270
NOMBRE DEL ALUMNO: CARMONA LARA MA DEL CARMEN A 23-1,14 Stt
PLANTEL: CIENCIAS POLITICAS
POSGRADO: D CIENCIA POLITICA

No. de Cuenta: 8689517-7
No. de Expediente: 58974

Facultad 004
Clave del Doctorado: 582

4 N

- DOCTORADO EN CIENCIAS POLITICAS
FACULTAD DE CIENCIAS POLITICAS Y SOCIALES
UNIVERSIDAD NACIONAL AUTONOMA DE MEXICO

\ TESIS DOCTORAL /

TITULO:

LA POLITICA ECOLOGICA EN MEXICO

MARIA DEL CARMEN CARMONA LARA

TUTOR Y DIRECTOR DE TESIS
DR. MARCOS KAPLAN

AGOSTO 1996




e e

Universidad Nacional - J ~  Biblioteca Central
Auténoma de México -

Direccion General de Bibliotecas de la UNAM
Swmie 1 Bpg L IR

UNAM - Direccion General de Bibliotecas
Tesis Digitales
Restricciones de uso

DERECHOS RESERVADQOS ©
PROHIBIDA SU REPRODUCCION TOTAL O PARCIAL

Todo el material contenido en esta tesis esta protegido por la Ley Federal
del Derecho de Autor (LFDA) de los Estados Unidos Mexicanos (México).

El uso de imagenes, fragmentos de videos, y demas material que sea
objeto de proteccion de los derechos de autor, serd exclusivamente para
fines educativos e informativos y debera citar la fuente donde la obtuvo
mencionando el autor o autores. Cualquier uso distinto como el lucro,
reproduccion, edicion o modificacion, sera perseguido y sancionado por el
respectivo titular de los Derechos de Autor.



VOLUMEN I



e e

Universidad Nacional - J ~  Biblioteca Central
Auténoma de México -

Direccion General de Bibliotecas de la UNAM
Swmie 1 Bpg L IR

UNAM - Direccion General de Bibliotecas
Tesis Digitales
Restricciones de uso

DERECHOS RESERVADQOS ©
PROHIBIDA SU REPRODUCCION TOTAL O PARCIAL

Todo el material contenido en esta tesis esta protegido por la Ley Federal
del Derecho de Autor (LFDA) de los Estados Unidos Mexicanos (México).

El uso de imagenes, fragmentos de videos, y demas material que sea
objeto de proteccion de los derechos de autor, serd exclusivamente para
fines educativos e informativos y debera citar la fuente donde la obtuvo
mencionando el autor o autores. Cualquier uso distinto como el lucro,
reproduccion, edicion o modificacion, sera perseguido y sancionado por el
respectivo titular de los Derechos de Autor.



VOLUMEN I

 PRIMER CAPITULO
1. MARCO CONCEPTUAL DE REFERENCIA

1.1. CONCEPTUALIZACION
1.1.1. CONCEPTO TOTALIZADOR - INTEGRACION
CIENTIFICA ,
1.1.2. LA CONCEPTUALIZACION - PROBLEMA DE
METODO
1.2. LOS PROBLEMAS METODOLOGICOS PARA ABORDAR A
LA POLITICA ECOLOGICA
1.2.1. TEORIAS CLAVE PARA EL ANALISIS DE LA
POLITICA ECOLOGICA
1.2.1.1. TEORIA DEL VALOR
1.2.1.2. TEORIA DE SISTEMAS
1.2.1.3 TEORIA DEL ECOSISTEMA
1.2.1.3.1. PRINCIPALES EXPONENTES
1.2.3.1.2. INTERACCION
1.2.1.3.3. ENFOQUES EN EL ESTUDIOS DE
ECOSISTEMAS
1.2.3.1.4. EL ECOSISTEMA PUNTO DE
SINTESIS
1.2.3.1.5. ECOSISTEMA HUMANO
1.2.3.1.6. COMPONENTES Y PROCESOS DEL
ECOSISTEMA
1.2.2. CONCEPTOS CLAVES PARA EL ANALISIS DE
LA POLITICA ECOLOGICA
1.2.2.1. EL CONCEPTO DE EQUILIBRIO
1.2.2.1.1. EQUILIBRIO ECOLOGICO
1.2.2.1.2. LOS ECOSISTEMAS Y EL
EQUILIBRIO NATURAL
1.2.2.2. EL CONCEPTO DE LIMITES
1.2.2.2.1. EL CLUB DE ROMA Y SUS LIMITES
1.2.2.3. EL CONCEPTO DE LA ESCALA
1.2.2.4. EL CONCEPTO DE FLEXIBILIDAD
1.2.2.4.1. LA DISTRIBUCION DE LA
FLEXIBILIDAD
1.2.2.5. EL CONCEPTO DE TIEMPO
1.2.2.6. EL CONCEPTO DE CRECIMIENTO
1.2.2.7. RELACION CAUSA EFECTO
1.3. CIENCIA Y AMBIENTE - LAS TRANSFORMACIONES DE
LA CIENCIA
1.4. ; ESTAMOS ANTE UN NUEVO PARADIGMA?
1.4.1. LA TOMA DE CONCIENCIA
1.4.2. LIMITACIONES DEL PARADIGMA ECONOMICO
1.4.3. EL NUEVO PARADIGMA
1.5. EL CONCEPTO DE NATURALEZA PARA EL
ENTENDIMIENTO DE LA RELACION SOCIEDAD/AMBIENTE
1.5.1. EL CONCEPTO DE NATURALEZA
1.5.2. RELACION HOMBRE NATURALEZA
1.5.3. RELACION SOCIEDAD/AMBIENTE
1.6. ECOLOGIA
1.6.1. ECOLOGIA CONCEPTO
1.6.2. ;QUE ES ECOLOGIA?
1.6.3. TEORIA ECOLOGICA

PAGINA

N 0N

10
12

13

13
13
16

16
20
22
24
25

2]
26
28
29

30
32
32
33
33

33
37
39
41
41
42
42



1.6.4. LA ECOLOGIA COMO CIENCIA Y CONCIENCIA
1.6.5. ECOLOGIA HUMANA
1.6.6. ECOLOGIA POLITICA
1.7. RELACION AMBIENTE / DESARROLLO
1.8. EL DESARROLLO SUSTENTABLE Y SU NECESIDAD DE
CONCEPTUALIZACION

SEGUNDO CAPITULO
2. LOS PROBLEMAS AMBIENTALES A LOS QUE SE
ENFRENTA LA POLITICA ECOLOGICA

2.1. PROBLEMAS AMBIENTALES
2.1.1 HAMBRUNA, POBREZA Y AMBIENTE
2.1.2. PERDIDA DE SUELO Y BIODIVERSIDAD
2.1.3. ARMAMENTISMO
2.1.4. INDUSTRIALIZACION
2.1.5 CONTAMINACION ATMOSFERICA Y CAMBIO
CLIMATICO
2.1.6. CONTAMINACION DEL AGUA
2.1.7. ENERGIA

2.2. COMO ENFRENTAR LOS PROBLEMAS
2.2.1. POSIBLES SOLUCIONES
2.2.2. PROBLEMAS POR AFRONTAR PARA
ENFRENTAR LOS PROBLEMAS AMBIENTALES

TERCER CAPITULO
3. ASPECTOS POLITICOS DE LOS PROBLEMAS
AMBIENTALES

3.1. LA APLICACION DE LA POLITICA AMBIENTAL DEL
ESTADO
3.1.1. GENERALIDADES
3.1.2. EL ESTADO LATINOAMERICANO SU CRISIS Y
SUS POSIBILIDADES EN EL CAMPO AMBIENTAL
3.1.3. EL ESTADO FRENTE A LOS DESAFIOS
GLOBALES Y REGIONALES
3.1.4. EL ESTADO FRENTE A LA SUSTENTABILIDAD
Y LA DEMOCRACIA
3.2. DIMENSIONES Y CRITERIOS OPERACIONALES DE LA
SUSTENTABILIDAD DE LA POLITICA AMBIENTAL DEL
ESTADO
3.2.1. SUSTENTABILIDAD ECOLOGICA
3.2.2. SUSTENTABILIDAD SOCIAL DEL DESARROLLO
3.2.3. SUSTENTABILIDAD POL{TICA DEL
DESARROLLO
3.3. LA REFORMA DEL ESTADO EN LA TRANSICION HACIA
EL DESARROLLO SUSTENTABLE
3.4. EL ESTADO DE DERECHO Y EL DESARROLLO
SUSTENTABLE
3.5 LA SOCIEDAD ANTE LA POLITICA AMBIENTAL

3.5.1. MOVIMIENTOS ECOLOGISTAS
3.5.2. PARTICIPACION SOCIAL
3.5.3. GESTION SOCIAL DE LOS RECURSOS
NATURALES

3.6. AMBIENTALISMO MOVIMIENTOS ECOLOGISTAS
3.6.1. EN AMERICA LATINA

42
43
44
44
45

47

47
47
48
50
51
52
53
54
54

56
57

39

59

59
60

72
76
76
77
79
81
83
88
88
94
96

97
97



3.6.2. LOS MOVIMIENTOS ECOLOGISTAS Y LA
PARTICIPACION SOCIAL EN MEXICO

CUARTO CAPITULO
4. LA POLITICA AMBIENTAL NIVEL INTERNACIONAL

4.1. LA CONFERENCIA DE ESTOCOLMO
4.1.1. ANTECEDENTES
4.1.2. EL DISCURSO PARA ESTOCOLMO
4.1.3. LA CONFERENCIA DE ESTOCOLMO
4.1.4. EL PROGRAMA DE NACIONES UNIDAS PARA
EL MEDIO AMBIENTE (PNUMA)
4.1.5. Y DESPUES DE ESTOCOLMO
4.2. LA CONFERENCIA DE RIO DE 1992: AGENDA PARA EL
FUTURO
4.2.1. LA PREPARACION HACIA RIO
4.2.2 RIO 92
4.2.2.1. EL FORO GLOBAL EN RIO
4.2.2.2. LA COMISION DE DESARROLLO
SUSTENTABLE
4.3. LAS REGIONES
43.1. LA ASIMETRIA AMBIENTAL ENTRE EL NORTE
Y EL SUR
4.3.2. NUESTRA PROPIA AGENDA: EL ENFOQUE
REGIONAL Y LA ACCION DE AMERICA LATINA
HACIA EL DESARROLLO SOSTENIBLE.,
4.3.3. PROGRAMAS AMBIENTALES DE LA UNION
EUROPEA
4.3.3.1. AGENCIA EUROPEA DE MEDIO
AMBIENTE.
4.3.3.2 POLITICAS SECTORIALES DE
ACTUACION DE LA UNION EUROPEA EN
MATERIA DE MEDIO AMBIENTE
e POLITICA DE AGRICULTURA
e POLITICA ALIMENTARIA
e POLITICA FORESTAL
e POLITICA INTEGRADA DE LAS
BIOTECNOLOGIAS Y DE LAS NUEVAS
TECNOLOGIAS.
+ NORMAS
POLITICA INDUSTRIAL
POLITICA ENERGETICA
POLITICA DE TRANSPORTE
POLITICA DE TURISMO
POLITICA ECONOMICA Y FINANCIERA
4.4. EL PROBLEMA DE LA DEUDA Y EL FINANCIAMIENTO
PARA EL DESARROLLO SUSTENTABLE
4.5. EL DESARROLLO SUSTENTABLE EN LAS
CONVENCIONES INTERNACIONALES
4.6. SEGUIMIENTO DE LOS ACUERDOS POSTERIORES A LA
CONFERENCIA DE RiO (CASO MEXICO).

100

102

102
102
104
106
108

109
110

111
112
117
118

119
119

121

122

124

124
125
126
126

126
127
127
120
129
130
131

134

134



PRIMER CAPITULO
1. MARCO CONCEPTUAL DE REFERENCIA

1.1. CONCEPTUALIZACION
1.1.1. CONCEPTO TOTALIZADOR - INTEGRACION
CIENTIFICA
1.1.2. LA CONCEPTUALIZACION - PROBLEMA DE
METODO
1.2. LOS PROBLEMAS METODOLOGICOS PARA ABORDAR A
LA POLITICA ECOLOGICA
1.2.1. TEORIAS CLAVE PARA EL ANALISIS DE LA
POLITICA ECOLOGICA
1.2.1.1. TEORIA DEL VALOR
1.2.1.2. TEORIA DE SISTEMAS
1.2.1.3 TEORIA DEL ECOSISTEMA
1.2.1.3.1. PRINCIPALES EXPONENTES
1.2.3.1.2. INTERACCION
1.2.1.3.3. ENFOQUES EN EL ESTUDIOS DE
ECOSISTEMAS
1.2.3.1.4. EL ECOSISTEMA PUNTO DE
SINTESIS
1.2.3.1.5. ECOSISTEMA HUMANO
1.2.3.1.6. COMPONENTES Y PROCESOS DEL
ECOSISTEMA
1.2.2. CONCEPTOS CLAVES PARA EL ANALISIS DE
LA POLITICA ECOLOGICA
1.2.2.1. EL CONCEPTO DE EQUILIBRIO
1.2.2.1.1. EQUILIBRIO ECOLOGICO
1.2.2.1.2. LOS ECOSISTEMAS Y EL
EQUILIBRIO NATURAL
1.2.2.2. EL CONCEPTO DE LIMITES
1.2.2.2.1. EL CLUB DE ROMA Y SUS LIMITES
1.2.2.3. EL CONCEPTO DE LA ESCALA
1.2.2.4. EL CONCEPTO DE FLEXIBILIDAD
1.2.2.4.1. LA DISTRIBUCION DE LA
FLEXIBILIDAD
1.2.2.5. EL CONCEPTO DE TIEMPO
1.2.2.6. EL CONCEPTO DE CRECIMIENTO
1.2.2.7. RELACION CAUSA EFECTO
1.3. CIENCIA Y AMBIENTE - LAS TRANSFORMACIONES DE
LA CIENCIA
1.4. ; ESTAMOS ANTE UN NUEVO PARADIGMA?
1.4.1. LA TOMA DE CONCIENCIA
1.4.2. LIMITACIONES DEL PARADIGMA ECONOMICO
1.4.3. EL NUEVO PARADIGMA
1.5. EL CONCEPTO DE NATURALEZA PARA EL
ENTENDIMIENTO DE LA RELACION SOCIEDAD/AMBIENTE
1.5.1. EL CONCEPTO DE NATURALEZA
1.5.2. RELACION HOMBRE NATURALEZA
1.5.3. RELACION SOCIEDAD/AMBIENTE
1.6. ECOLOGIA
1.6.1. ECOLOGIA CONCEPTO
1.6.2. ;QUE ES ECOLOGIA?

PAGINA

B

Rl = i SR =a T = N =

10
12

13

13
13
16

16
20
22
24
25

25
26
28
29

30
32
32
33
33

33
37
39
41
41
42



1.6.3. TEORIA ECOLOGICA
1.6.4. LA ECOLOGIA COMO CIENCIA Y CONCIENCIA
1.6.5. ECOLOGIA HUMANA
1.6.6. ECOLOGIA POLITICA
1.7. RELACION AMBIENTE / DESARROLLO
1.8. EL DESARROLLO SUSTENTABLE Y SU NECESIDAD DE
CONCEPTUALIZACION

SEGUNDO CAPITULO
2. LOS PROBLEMAS AMBIENTALES A LOS QUE SE
ENFRENTA LA POLITICA ECOLOGICA

2.1. PROBLEMAS AMBIENTALES
2.1.1 HAMBRUNA, POBREZA Y AMBIENTE
2.1.2. PERDIDA DE SUELO Y BIODIVERSIDAD
2.1.3. ARMAMENTISMO
2.1.4. INDUSTRIALIZACION
2.1.5 CONTAMINACION ATMOSFERICA Y CAMBIO
CLIMATICO
2.1.6. CONTAMINACION DEL AGUA
2.1.7. ENERGIA

2.2. COMO ENFRENTAR LOS PROBLEMAS
2.2.1. POSIBLES SOLUCIONES
2.2.2. PROBLEMAS POR AFRONTAR PARA
ENFRENTAR LOS PROBLEMAS AMBIENTALES

TERCER CAPITULO
3. ASPECTOS POLITICOS DE LOS PROBLEMAS
AMBIENTALES

3.1. LA APLICACION DE LA POLITICA AMBIENTAL DEL
ESTADO
3.1.1. GENERALIDADES
3.1.2. EL ESTADO LATINOAMERICANO SU CRISIS Y
SUS POSIBILIDADES EN EL CAMPO AMBIENTAL
3.1.3. EL ESTADO FRENTE A LOS DESAFIOS
GLOBALES Y REGIONALES
3.1.4. EL ESTADO FRENTE A LA SUSTENTABILIDAD
Y LA DEMOCRACIA
3.2. DIMENSIONES Y CRITERIOS OPERACIONALES DE LA
SUSTENTABILIDAD DE LA POLITICA AMBIENTAL DEL
ESTADO
3.2.1. SUSTENTABILIDAD ECOLOGICA
3.2.2. SUSTENTABILIDAD SOCIAL DEL DESARROLLO
3.2.3. SUSTENTABILIDAD POLITICA DEL
DESARROLLO
3.3. LA REFORMA DEL ESTADO EN LA TRANSICION HACIA
EL DESARROLLO SUSTENTABLE
3.4. EL ESTADO DE DERECHO Y EL DESARRQOLLO
SUSTENTABLE
3.5 LA SOCIEDAD ANTE LA POLITICA AMBIENTAL

3.5.1. MOVIMIENTOS ECOLOGISTAS

PAGINA
42
42
43
44
44
45

47

47
47
48
50
51
52
53
54
54
56
57

59

59

59
60

63
72
76
76
77
79
81
83

88

88



3.5.2. PARTICIPACION SOCIAL
3.5.3. GESTION SOCIAL DE LOS RECURSOS
NATURALES

3.6. AMBIENTALISMO MOVIMIENTOS ECOLOGISTAS
3.6.1. EN AMERICA LATINA
3.6.2. LOS MOVIMIENTOS ECOLOGISTAS Y LA
PARTICIPACION SOCIAL EN MEXICO

CUARTO CAPITULO
4. LA POLITICA AMBIENTAL NIVEL INTERNACIONAL

4.1. LA CONFERENCIA DE ESTOCOLMO
4.1.1. ANTECEDENTES
4.1.2. EL DISCURSO PARA ESTOCOLMO
4.1.3. LA CONFERENCIA DE ESTOCOLMO
4.1.4. EL PROGRAMA DE NACIONES UNIDAS PARA
EL MEDIO AMBIENTE (PNUMA)
4.1.5. Y DESPUES DE ESTOCOLMO
4.2. LA CONFERENCIA DE RIiO DE 1992: AGENDA PARA EL
FUTURO
4.2.1. LA PREPARACION HACIA RiO
4.2.2 RIO 92
4.2.2.1. EL FORO GLOBAL EN RIO
4.2.2.2. LA COMISION DE DESARROLLO
SUSTENTABLE
4.3. LAS REGIONES
4.3.1. LA ASIMETRIA AMBIENTAL ENTRE EL NORTE
Y EL SUR
4.3.2. NUESTRA PROPIA AGENDA: EL ENFOQUE
REGIONAL Y LA ACCION DE AMERICA LATINA
HACIA EL DESARROLLO SOSTENIBLE.
4.3.3. PROGRAMAS AMBIENTALES DE LA UNION
EUROPEA
4.3.3.1. AGENCIA EUROPEA DE MEDIO
AMBIENTE.
4.3.3.2 POLITICAS SECTORIALES DE
ACTUACION DE LA UNION EUROPEA EN
MATERIA DE MEDIO AMBIENTE
e POLITICA DE AGRICULTURA
e POLITICA ALIMENTARIA
e POLITICA FORESTAL
e POLITICA INTEGRADA DE LAS
BIOTECNOLOGIAS Y DE LAS NUEVAS
TECNOLOGIAS.
e« NORMAS
POLITICA INDUSTRIAL
POLITICA ENERGETICA
POLITICA DE TRANSPORTE
POLITICA DE TURISMO
POLITICA ECONOMICA Y FINANCIERA
4.4. EL PROBLEMA DE LA DEUDA Y EL FINANCIAMIENTO
PARA EL DESARROLLO SUSTENTABLE

PAGINA
94
96

97
97
100

102

102
102
104
106
108

109
110

111
112
117
118

119
119

121

125
122

124

124
125
126
126

126
127
127
120
129
130
131



4.5. EL DESARROLLO SUSTENTABLE EN LAS
CONVENCIONES INTERNACIONALES

4.6. SEGUIMIENTO DE LOS ACUERDOS POSTERIORES A LA
CONFERENCIA DE RiO (CASO MEXICO).

QUINTO CAPITULO '
LA POLITICA AMBIENTAL EN MEXICO

5.1. AMANERA DE DIAGNOSTICO
5.1.1. LA POLITICA AMBIENTAL EN MEXICO ASPECTOS
ECOLOGICOS Y AMBIENTALES
5.1.1.1. AGUA
5.1.1.2. SUELO
5.1.1.3. FLORA BOSQUES, SELVAS Y
DEFORESTACION
5.1.1.4. RECURSOS BIOTICOS
5.1.1.4.1. ESFUERZOS NACIONALES QUE SE
REQUIEREN EN MATERIA DE
BIODIVERSIDAD
5.1.1.5. AREAS NATURALES PROTEGIDAS
5.1.1.6. AIRE
5.1.1.7. LA ACTIVIDAD INDUSTRIAL
5.1.1.8. LA ACTIVIDAD PETROLERA Y SU IMPACTO
EN EL AMBIENTE
5.1.1.9. DESECHOS SOLIDOS Y SUSTANCIAS
TOXICAS
5.1.2. LA POLITICA AMBIENTAL EN MEXICO ASPECTOS
ECONOMICOS Y SOCIALES
5.1.2.1. ESTADO DEL DESARROLLO EN MEXICO
5.1.2.1.1. LA DECADA DE LOS SETENTA
5.1.2.1.2. LOS OCHENTA Y EL DESARROLLO
NACIONAL
5.1.2.1.3. LA CRISIS DE LOS OCHENTA Y EL
AMBIENTE
5.1.2.1.4. EL DESARROLLO EN LOS NOVENTA
5.1.2.2. EL DESARROLLO SUSTENTABLE EL DEBATE
ENTRE CRECIMIENTO Y DESARROLLO EN MEXICO
5.1.2.3. LA REGIONALIZACION Y EL DESARROLLO
EN MEXICO
5.1.2.4. LA POBLACION Y EL DESARROLLO EN
MEXICO
5.2. LA POLITICA ECOLOGICA EN MEXICO
5.2.1. MARCO CONCEPTUAL
5.2.2. ANTECEDENTES DE POLITICA AMBIENTAL
5.2.3. ETAPAS DE LA POLITICA AMBIENTAL EN
MEXICO
5.2.3.1.PRIMERA ETAPA - Principio de
conservacion de los recursos naturales en el articulo
27 Constitucional 1917
5.2.3.2.SEGUNDA ETAPA / 1920 -1950.-
Aplicacion del principio de conservacion.
Destacando la creacion de parques nacionales y la
Ley de Conservacion de Suelo y Agua de 1946

PAGINA
134

134

140

140
140

140
143
144

148
150

150
155
156
164

162

163
165
166
168

170
174

174

179
179
181
183

183

188



5.2.3.3.TERCERA ETAPA / 1950 - 1970.-
Sanitaria y de marginacion de los aspectos
ambientales
5.2.3.4.CUARTA ETAPA / 1970 - 1982 .-
Prevencion y Control de la Contaminacién
5.2.3.5.QUINTA ETAPA / 1982 - 1987 .-
Proteccién del Ambiente
5.2.3.6.SEXTA ETAPA / 1987 - 1995 .- Reforma
constitucional en materia de preservacion y
restauracion del equilibrio ecoldgico y la proteccion
al ambiente
5.2.3.7.SEPTIMA ETAPA / 1995 - 1996 .- Creacién
de la Secretaria de Medio Ambiente. Recursos
Naturales y Pesca, Revisién de la LGEEPA
5.2.4. LA PLANEACION NACIONAL Y LA POLITICA
AMBIENTAL
5.2.5. LA POLITICA AMBIENTAL EN MEXICO A
PARTIR DE LA LGEEPA.
5.2.5.1. LOS PRINCIPIOS DE LA POLITICA
ECOLOGICA GENERAL
5.2.5.2 PRINCIPIOS ESPECIFICOS DE LA
POLITICA ECOLOGICA EN MEXICO LOS
CRITERIOS ECOLOGICOS GENERALES
5.2.6. APLICACION DE LA POLITICA AMBIENTAL EN
MEXICO
5.2.6.1. ACTOS PARA SU REALIZACION
5.2.6.2. DIRECTRICES DE LA POLITICA
AMBIENTAL EN MEXICO
5.2.6.3. LA REGULACION Y LA POLITICA
AMBIENTAL EN MEXICO
5.2.7. INSTRUMENTOS PARA LA APLICACION DE LA
POLITICA AMBIENTAL
5.2.7.1. INSTRUMENTOS DE LA LGEEPA
5.2.7.2. INSTRUMENTOS DEL PLAN
NACIONAL DE DESARROLLO 1995 - 2000
5.2.7.3. INSTRUMENTOS ALTERNATIVOS
PARA LA APLICACION DE LA POLITICA
AMBIENTAL
5.3. REFLEXIONES A LA POLITICA AMBIENTAL
5.3.1. GENERALES
5.3.2. EN MEXICO

SEXTO CAPITULO
6.EL AMBIENTE EN LOS PLANES NACIONALES DE
DESARROLLO

6. 1. PLAN NACIONAL DE DESARROLLO 1983 - 1988
6.1.1. PROGRAMA NACIONAL DE ECOLOGIA 1984 -
1988
6.1.2. LA ECOLOGIA EN EL SEXENIO DE MIGUEL DE
LA MADRID

6.2. PLAN NACIONAL DE DESARROLLO 1989 -1994
6.2.1. PROGRAMA DE MEDIO AMBIENTE 1988 - 1994

PAGINA
189
191
195

200

204

210
211
211

212

213

215
227

218
221

221
229

242
243

243
245

254
254
255

258

260
262



6.2.2. PROGRAMAS AMBIENTALES ESPECIFICOS
6.3. PLAN NACIONAL. DE DESARROLLO 1995-2000
6.3.1. PROGRAMA DE MEDIO AMBIENTE 1995 - 2000
6.3.2. PROGRAMAS ESPECIFICOS
6.3.2.1. REGULACION AMBIENTAL
6.3.2.2. INSTRUMENTOS ECONOMICOS
6.3.2.3. AREAS NATURALES PROTEGIDAS
6.3.2.4. COOPERACION INTERNACIONAL .
TLC Y AMBIENTE
6.3.2.5. AGUA
6.3.2.6. SECTOR FORESTAL
6.3.2.7 SUELO
6.3.2.8. PESCA
6.3.2.9. GESTION AMBIENTAL
6.4. LOS PROGRAMAS AMBIENTALES SECTORIALES Y
ESPECIALES
6.4.1. PLAN AMBIENTAL INTEGRAL FRONTERIZO
MEXICO-E.U. A
6.4.1.1. PREPARACION DEL PLAN
AMBIENTAL FRONTERIZO.
6.4.1.2. PLANES DE INSTRUMENTACION
6.4.1.3. ETAPA MAS RECIENTE
6.4.1.4. EL PROGRAMA AMBIENTAL PARA
PEQUENAS CIUDADES (STEP)
6.4.2. PROGRAMA INTEGRAL CONTRA LA
CONTAMINACION ATMOSFERICA EN LA ZONA
METROPOLITANA DE LA CIUDAD DE MEXICO
(PICCA).
6.4.2.1. PROGRAMA DE CONTINGENCIAS
AMBIENTALES
6.4.2.2. PROBLEMAS DE LA COORDINACION
METROPOLITANA
6.4.2.3. LA COMISION PARA LA PREVENCION
Y CONTROL DE LA CONTAMINACION
AMBIENTAL EN LA ZONA METROPOLITANA
DEL VALLE DE MEXICO
6.4.3. PROGRAMA NACIONAL HIDRAULICO
6.4.4. PROGRAMA FORESTAL Y DE SUELO

SEPTIMO CAPITULO ]
7. PERSPECTIVAS DE LA POLITICA AMBIENTAL EN
MEXICO

7.1. DESCENTRALIZACION
7.1.1. GENERALIDADES
7.1.1.1. EL CENTRALISMO EN MEXICO
7.1.1.2. FEDERALISMO Y UNITARISMO
7.1.2. LA DESCENTRALIZACION
7.1.2.1. DESCENTRALIZACION POLITICA
7.1.2.2. DESCENTRALIZACION Y AMBIENTE
7.2. FORTALECIMIENTO DE LA GESTION AMBIENTAL
7.2.1. MEXICO RELACIONES ENTRE LA
FEDERACION, EL D. F. Y LOS ESTADOS

PAGINA
262
268
270
271
271
271

. 273

272

272
273
273
274
274
274

275

277
280
281

284

285

287

289

290
295

300

300
300
301
302
303
305
306
309
309



7.2.2. NIVELES Y DISTRIBUCION DE COMPETENCIAS
DE LA GESTION AMBIENTAL EN MEXICO
7.2.2.1. NIVEL FEDERAL
7.2.2.2. LOS GOBIERNOS FEDERALES Y EL
AMBIENTE
7.3 PERSPECTIVAS DE LA POLITICA AMBIENTAL EN
MEXICO
NOTA ACLARATORIA
BIBLIOGRAFIA
HEMEROGRAFIA

PAGINA
311

314
319

335
3340

342
375



PRIMER CAPITULO

1. MARCO CONCEPTUAL DE REFERENCIA

1.1. CONCEPTUALIZACION _ '
1.1.1. CONCEPTO TOTALIZADOR - INTEGRACION CIENTIFICA
1.1.2. LA CONCEPTUALIZACION - PROBLEMA DE METODO

1.2. LOS PROBLEMAS METODOLOGICOS PARA ABORDAR A LA POLITICA ECOLOGICA
1.2.1. TEORIAS CLAVE PARA EL ANALISIS DE LA POLITICA ECOLOGICA
1.2.1. TEORIA DEL VALOR
1.2.2. TEORIA DE SISTEMAS
1.2.3 TEORIA DEL ECOSISTEMA
1.2.3.1. PRINCIPALES EXPONENTES
1.2.3.2. INTERACCION
1.2.3.3. ENFOQUES EN EL ESTUDIOS DE ECOSISTEMAS
1.2.3.4. EL ECOSISTEMA PUNTO DE SINTESIS
1.2.3.5. ECOSISTEMA HUMANO
1.2.3.6. COMPONENTES Y PROCESOS DEL ECOSISTEMA
1.2.2. CONCEPTOS CLAVES PARA EL ANALISIS DE LA POLITICA ECOLOGICA
1.2.2.1. EL CONCEPTO DE EQUILIBRIO
1.2.2.1.1. EQUILIBRIO ECOLOGICO
1.2.2.1.2. LOS ECOSISTEMAS Y EL EQUILIBRIO NATURAL
1.2.2.2. EL CONCEPTO DE LIMITES
1.2.2.2.1. EL CLUB DE ROMA Y SUS LIMITES
1.2.2.3. EL CONCEPTO DE LA ESCALA
1.2.2.4. EL CONCEPTO DE FLEXIBILIDAD
1.2.2.4.1. LA DISTRIBUCION DE LA FLEXIBILIDAD
1.2.2.5. EL CONCEPTO DE TIEMPO
1.2.2.6. EL CONCEPTO DE CRECIMIENTO
1.2.2.7. RELACION CAUSA EFECTO

1.3. CIENCIA Y AMBIENTE - LAS TRANSFORMACIONES DE LA CIENCIA
1.4. ; ESTAMOS ANTE UN NUEVO PARADIGMA?

1.4.1. LA TOMA DE CONCIENCIA

1.4.2. LIMITACIONES DEL PARADIGMA ECONOMICO

1.4.3. EL NUEVO PARADIGMA

1.5. EL CONCEPTO DE NATURALEZA PARA EL ENTENDIMIENTO DE LA RELACION
SOCIEDAD/AMBIENTE
1.5.1. EL CONCEPTO DE NATURALEZA
1.5.2. RELACION HOMBRE NATURALEZA
1.5.3. RELACION SOCIEDAD/AMBIENTE
1.6. ECOLOGIA
1.6.1. ECOLOGIA CONCEPTO
1.6.2. ;QUE ES ECOLOGIA?
1.6.3. TEORIA ECOLOGICA
1.6.4. LA ECOLOGIA COMO CIENCIA Y CONCIENCIA
1.6.5. ECOLOGIA HUMANA
1.6.6. ECOLOGIA POLITICA
1.7. RELACION AMBIENTE / DESARROLLO
1.8. EL DESARROLLO SUSTENTABLE Y SU NECESIDAD DE CONCEPTUALIZACION



CAPITULO SEGUNDO

2. LOS PROBLEMAS AMBIENTALES
A LOS QUE SE ENFRENTA
LA POLITICA ECOLOGICA

2.1. PROBLEMAS AMBIENTALES
2.1.1 HAMBRUNA, POBREZA Y AMBIENTE
2.1.2. PERDIDA DE SUELO Y BIODIVERSIDAD
2.1.3. ARMAMENTISMO
2.1.4. INDUSTRIALIZACION
2.1.5 CONTAMINACION ATMOSFERICA Y CAMBIO CLIMATICO
2.1.6. CONTAMINACION DEL AGUA
2.1.7. ENERGIA

2.2, COMO ENFRENTAR LOS PROBLEMAS
2.2.1. POSIBLES SOLUCIONES
222. PROBLEMAS POR AFRONTAR PARA ENFRENTAR LOS PROBLEMAS

AMBIENTALES

. TERCER CAPITULO
3. ASPECTOS POLITICOS DE LOS PROBLEMAS AMBIENTALES

3.1. LA APLICACION DE LA POLITICA AMBIENTAL DEL ESTADO
3.1.1. GENERALIDADES
3.1.2. EL ESTADO LATINOAMERICANO SU CRISIS Y SUS POSIBILIDADES EN EL CAMPO
AMBIENTAL
3.1.3. EL ESTADO FRENTE A LOS DESAFIOS GLOBALES Y REGIONALES
3.1.4, EL ESTADO FRENTE A LA SUSTENTABILIDAD Y LA DEMOCRACIA

3.2. DIMENSIONES Y CRITERIOS OPERACIONALES DE LA SUSTENTABILIDAD DE LA POLITICA
AMBIENTAL DEL ESTADO

3.2.1. SUSTENTABILIDAD ECOLOGICA

3.2.2. SUSTENTABILIDAD SOCIAL DEL DESARROLLO

3.2.3. SUSTENTABILIDAD POL{TICA DEL DESARROLLO
3.3. LA REFORMA DEL ESTADO EN LA TRANSICION HACIA EL DESARROLLO SUSTENTABLE

3.4. EL ESTADO DE DERECHO Y EL DESARROLLO SUSTENTABLE

3.5 LA SOCIEDAD ANTE LA POLITICA AMBIENTAL
3.5.1. MOVIMIENTOS ECOLOGISTAS
3.5.2. PARTICIPACION SOCIAL
3.5.3. GESTION SOCIAL DE LOS RECURSOS NATURALES

3.6. AMBIENTALISMO MOVIMIENTOS ECOLOGISTAS
3.6.1. EN AMERICA LATINA
3.6.2. LOS MOVIMIENTOS ECOLOGISTAS Y LA PARTICIPACION SOCIAL EN MEXICO



CAPITULO CUARTO
4. LA POLITICA AMBIENTAL NIVEL INTERNACIONAL

4.1. LA CONFERENCIA DE ESTOCOLMO
4.1.1. ANTECEDENTES
4.1.2. EL DISCURSO PARA ESTOCOLMO
4.1.3. LA CONFERENCIA DE ESTOCOLMO
4.1.4. EL PROGRAMA DE NACIONES UNIDAS PARA EL MEDIO AMBIENTE (PNUMA)
4.1.5. Y DESPUES DE ESTOCOLMO

4.2. LA CONFERENCIA DE RiO DE 1992: AGENDA PARA EL FUTURO
4.2.1. LA PREPARACION HACIA RIiO
4.2.2RIO 92
4.2.2.1. EL FORO GLOBAL EN RIO
4.2.2.2. LA COMISION DE DESARROLLO SUSTENTABLE

4.3. LAS REGIONES

4.3.1. LA ASIMETRIA AMBIENTAL ENTRE EL NORTE Y EL SUR
4.3.2. NUESTRA PROPIA AGENDA: EL ENFOQUE REGIONAL Y LA ACCION DE AMERICA
LATINA HACIA EL DESARROLLO SOSTENIBLE.
4.3.3. PROGRAMAS AMBIENTALES DE LA UNION EUROPEA
4.3.3.1. AGENCIA EUROPEA DE MEDIO AMBIENTE.
4.3.3.2 POLITICAS SECTORIALES DE ACTUACION DE LA UNION EUROPEA EN
MATERIA DE MEDIO AMBIENTE
e POLITICA DE AGRICULTURA
POLITICA ALIMENTARIA
POLITICA FORESTAL
POLITICA INTEGRADA DE LAS BIOTECNOLOGIAS Y DE LAS
NUEVAS TECNOLOGIAS.
NORMAS
POLITICA INDUSTRIAL
POLITICA ENERGETICA
POLITICA DE TRANSPORTE
POLITICA DE TURISMO
POLITICA ECONOMICA Y FINANCIERA

44. EL PROBLEMA DE LA DEUDA Y EL FINANCIAMIENTO PARA EL DESARROLLO
SUSTENTABLE

4.5. EL DESARROLLO SUSTENTABLE EN LAS CONVENCIONES INTERNACIONALES

4.6. SEGUIMIENTO DE LOS ACUERDOS POSTERIORES A LA CONFERENCIA DE RiO (CASO
MEXICO).



CAPITULO QUINTO
LA POLITICA AMBIENTAL EN MEXICO

5.1. A MANERA DE DIAGNOSTICO

5.1.1. LA POLITICA AMBIENTAL EN MEXICO ASPECTOS ECOLOGICOS Y

AMBIENTALES

5.1.1.1. AGUA

5.1.1.2. SUELO

5.1.1.3. FLORA BOSQUES, SELVAS Y DEFORESTACION

5.1.1.4. RECURSOS BIOTICOS
5.1.1.4.1. ESFUERZOS NACIONALES QUE SE REQUIEREN EN MATERIA
DE BIODIVERSIDAD

5.1.1.5. AREAS NATURALES PROTEGIDAS

5.1.1.6. AIRE

5.1.1.7. LA ACTIVIDAD INDUSTRIAL

5.1.1.8. LA ACTIVIDAD PETROLERA Y SU IMPACTO EN EL AMBIENTE

5.1.1.9. DESECHOS SOLIDOS Y SUSTANCIAS TOXICAS

5.1.2. LA POLITICA AMBIENTAL EN MEXICO ASPECTOS ECONOMICOS Y SOCIALES
5.1.2.1. ESTADO DEL DESARROLLO EN MEXICO
5.1.2.1.1. LA DECADA DE LOS SETENTA
5.1.2.1.2. LOS OCHENTA Y EL DESARROLLO NACIONAL
5.1.2.1.3. LA CRISIS DE LOS OCHENTA Y EL AMBIENTE
5.1.2.1.4. EL DESARROLLO EN LOS NOVENTA
5.1.2.2. EL DESARROLLO SUSTENTABLE EL DEBATE ENTRE CRECIMIENTO Y
DESARROLLO EN MEXICO
5.1.2.3. LA REGIONALIZACION Y EL DESARROLLO EN MEXICO
5.1.2.4. LA POBLACION Y EL DESARROLLO EN MEXICO

5.2. LA POLITICA ECOLOGICA EN MEXICO

5.2.1. MARCO CONCEPTUAL

5.2.2. ANTECEDENTES DE POLITICA AMBIENTAL

5.2.3. ETAPAS DE LA POLITICA AMBIENTAL EN MEXICO
5.2.3.1. PRIMERA ETAPA - Principio de conservacion de los recursos naturales en el
articulo 27 Constitucional 1917
5.2.3.2.SEGUNDA ETAPA / 1920 -1950.- Aplicacién del principio de conservacién.
Destacando la creacidn de parques nacionales y la Ley de Conservacion de Suelo y Agua de
1946
5.2.3.3.TERCERA ETAPA / 1950 - 1970.- Sanitaria y de marginacién de los aspectos
ambientales
5.2.3.4.CUARTA ETAPA / 1970 - 1982 .- Prevencion y Control de la Contaminacion
5.2.3.5.QUINTA ETAPA / 1982 - 1987 .- Proteccién del Ambiente
5.23.6.SEXTA ETAPA / 1987 - 1995 .- Reforma constitucional en materia de
preservacion y restauracion del equilibrio ecolégico y la proteccién al ambiente
5.2.3.7.SEPTIMA ETAPA / 1995 - 1996 .- Creacién de la Secretaria de Medio Ambiente,
Recursos Naturales y Pesca, Revision de la LGEEPA

5.2.4. LA PLANEACION NACIONAL Y LA POLITICA AMBIENTAL
5.2.5. LA POLITICA AMBIENTAL EN MEXICO A PARTIR DE LA LGEEPA.
5.2.5.1. LOS PRINCIPIOS DE LA POLITICA ECOLOGICA GENERAL



5.2.5.2 PRINCIPIOS ESPECIFICOS DE LA POLITICA ECOLOGICA EN MEXICO
LOS CRITERIOS ECOLOGICOS GENERALES
5.2.6. APLICACION DE LA POLITICA AMBIENTAL EN MEXICO
5.2.6.1. ACTOS PARA SU REALIZACION
5.2.6.2. DIRECTRICES DE LA POLITICA AMBIENTAL EN MEXICO
5.2.6.3. LA REGULACION Y LA POLITICA AMBIENTAL EN MEXICO

5.2.7. INSTRUMENTOS PARA LA APLICACION DE LA POLITICA AMBIENTAL
5.2.7.1. INSTRUMENTOS DE LA LGEEPA
5.2.7.2. INSTRUMENTOS DEL PLAN NACIONAL DE DESARROLLO 1995 - 2000
5.2.7.3. INSTRUMENTOS ALTERNATIVOS PARA LA APLICACION DE LA
POLITICA AMBIENTAL

5.3. REFLEXIONES A LA POLITICA AMBIENTAL
5.3.1. GENERALES
5.3.2. EN MEXICO

CAPITULO SEXTO

6. EL AMBIENTE EN LOS PLANES NACIONALES DE DESARROLLO
6. 1. PLAN NACIONAL DE DESARROLLO 1983 - 1988
6.1.1. PROGRAMA NACIONAL DE ECOLOGIA 1984 - 1988
6.1.2. LA ECOLOGIA EN EL SEXENIO DE MIGUEL DE LA MADRID
6.2. PLAN NACIONAL DE DESARROLLO 1989 -1994
6.2.1. PROGRAMA DE MEDIO AMBIENTE 1988 - 1994
6.2.2. PROGRAMAS AMBIENTALES ESPECIFICOS
6.3. PLAN NACIONAL. DE DESARROLLO 1995-2000
6.3.1. PROGRAMA DE MEDIO AMBIENTE 1995 - 2000
6.3.2. PROGRAMAS ESPECIFICOS
6.3.2.1. REGULACION AMBIENTAL
6.3.2.2. INSTRUMENTOS ECONOMICOS
6.3.2.3. AREAS NATURALES PROTEGIDAS
6.3.2.4. COOPERACION INTERNACIONAL . TLC Y AMBIENTE
6.3.2.5. AGUA
6.3.2.6. SECTOR FORESTAL
6.3.2.7 SUELO
6.3.2.8. PESCA
6.3.2.9. GESTION AMBIENTAL

6.4. LOS PROGRAMAS AMBIENTALES SECTORIALES Y ESPECIALES
6.4.1. PLAN AMBIENTAL INTEGRAL FRONTERIZO MEXICO -E. U. A
6.4.1.1. PREPARACION DEL PLAN AMBIENTAL FRONTERIZO.
6.4.1.2. PLANES DE INSTRUMENTACION
6.4.1.3. ETAPA MAS RECIENTE
6.4.1.4. EL PROGRAMA AMBIENTAL PARA PEQUENAS CIUDADES (STEP)

6.4.2. PROGRAMA INTEGRAL CONTRA LA CONTAMINACION ATMOSFERICA EN LA
ZONA METROPOLITANA DE LA CIUDAD DE MEXICO (PICCA).
6.4.2.1. PROGRAMA DE CONTINGENCIAS AMBIENTALES
6.4.2.2. PROBLEMAS DE LA COORDINACION METROPOLITANA
6.4.23. LA COMISION PARA LA PREVENCION Y CONTROL DE LA
CONTAMINACION AMBIENTAL EN LA ZONA METROPOLITANA DEL VALLE DE
MEXICO
6.4.3. PROGRAMA NACIONAL HIDRAULICO



6.4.4. PROGRAMA FORESTAL Y DE SUELO

CAPITULO SEPTIMO ,
7. PERSPECTIVAS DE LA POLITICA AMBIENTAL EN MEXICO

7.1. DESCENTRALIZACION
7.1.1. GENERALIDADES
7.1.1.1. EL CENTRALISMO EN MEXICO
7.1.1.2. FEDERALISMO Y UNITARISMO
7.1.2. LA DESCENTRALIZACION
7.1.2.1. DESCENTRALIZACION POLITICA
7.1.2.2. DESCENTRALIZACION Y AMBIENTE

7.2. FORTALECIMIENTO DE LA GESTION AMBIENTAL
7.2.1. MEXICO RELACIONES ENTRE LA FEDERACION, EL D. F. Y LOS ESTADOS
7.2.2. NIVELES Y DISTRIBUCION DE COMPETENCIAS DE LA GESTION AMBIENTAL EN
MEXICO
7.2.2.1. NIVEL FEDERAL
7.2.2.2. NIVEL ESTATAL
7.2.2.3. NIVEL MUNICIPAL

7.3 EL FUTURO DE LA POLITICA AMBIENTAL EN MEXICO

BIBLIOGRAFIA



PRIMER CAPITULO

1. MARCO CONCEPTUAL DE REFERENCIA

1.1. CONCEPTUALIZACION ' ‘
1.1.1. CONCEPTO TOTALIZADOR - INTEGRACION CIENT{FICA
1.1.2. LA CONCEPTUALIZACION - PROBLEMA DE METODO

1.2. LOS PROBLEMAS METODOLOGICOS PARA ABORDAR A LA POLITICA ECOLOGICA
1.2.1. TEORIAS CLAVE PARA EL ANALISIS DE LA POLITICA ECOLOGICA
1.2.1. TEORIA DEL VALOR
1.2.2. TEORIA DE SISTEMAS
1.2.3 TEORIA DEL ECOSISTEMA
1.2.3.1. PRINCIPALES EXPONENTES
1.2.3.2. INTERACCION
1.2.3.3. ENFOQUES EN EL ESTUDIOS DE ESCOSISTEMAS
1.2.3.4. EL ECOSISTEMA PUNTO DE SINTESIS
1.2.3.5. ECOSISTEMA HUMANO
1.2.3.6. COMPONENTES Y PROCESOS DEL ECOSISTEMA
1.2.2. CONCEPTOS CLAVES PARA EL ANALISIS DE LA POLITICA ECOLOGICA
1.2.2.1. EL CONCEPTO DE EQUILIBRIO
1.2.2.1.1. EQUILIBRIO ECOLOGICO
1.2.2.1.2. LOS ECOSISTEMAS Y EL EQUILIBRIO NATURAL
1.2.2.2. EL CONCEPTO DE LIMITES
1.2.2.2.1. EL CLUB DE ROMA Y SUS LIMITES
1.2.2.3. EL CONCEPTO DE LA ESCALA
1.2.2.4. EL CONCEPTO DE FLEXIBILIDAD
1.2.2.4.1, LA DISTRIBUCION DE LA FLEXIBILIDAD
1.2.2.5. EL CONCEPTO DE TIEMPO
1.2.2.6. EL CONCEPTO DE CRECIMIENTO
1.2.2.7. RELACION CAUSA EFECTO

1.3. CIENCIA Y AMBIENTE - LAS TRANSFORMACIONES DE LA CIENCIA
1.4. ; ESTAMOS ANTE UN NUEVO PARADIGMA?

1.4.1. LA TOMA DE CONCIENCIA

1.4.2. LIMITACIONES DEL PARADIGMA ECONOMICO

1.4.3. EL NUEVO PARADIGMA

1.5. EL CONCEPTO DE NATURALEZA PARA EL ENTENDIMIENTO DE LA RELACION
SOCIEDAD/AMBIENTE
1.5.1.EL CONCEPTO DE NATURALEZA
1.5.2. RELACION HOMBRE NATURALEZA
1.5.3. RELACION SOCIEDAD/AMBIENTE
1.6. ECOLOGIA
1.6.1. ECOLOGIA CONCEPTO
1.6.2. ;QUE ES ECOLOGIA?
1.6.3. TEORIA ECOLOGICA
1.6.4. LA ECOLOGIA COMO CIENCIA Y CONCIENCIA
1.6.5. ECOLOGIA HUMANA
1.6.6. ECOLOGIA POLITICA
1.7. RELACION AMBIENTE / DESARROLLO
1.8. EL DESARROLLO SUSTENTABLE Y SU NECESIDAD DE CONCEPTUALIZACION



CAPITULO SEGUNDO

2. LOS PROBLEMAS AMBIENTALES
A LOS QUE SE ENFRENTA
LA POLITICA ECOLOGICA

2.1. PROBLEMAS AMBIENTALES
2.1.1 HAMBRUNA, POBREZA Y AMBIENTE
2.1.2. PERDIDA DE SUELO Y BIODIVERSIDAD
2.1.3. ARMAMENTISMO
2.1.4. INDUSTRIALIZACION
2.1.5 CONTAMINACION ATMOSFERICA Y CAMBIO CLIMATICO
2.1.6. CONTAMINACION DEL AGUA
2.1.7. ENERGIA

2.2. COMO ENFRENTAR LOS PROBLEMAS
2.2.1. POSIBLES SOLUCIONES
2.2.2. PROBLEMAS POR AFRONTAR PARA ENFRENTAR LOS PROBLEMAS
AMBIENTALES

~ TERCER CAPITULO
3. ASPECTOS POLITICOS DE LOS PROBLEMAS AMBIENTALES

3.1. LA APLICACION DE LA POLITICA AMBIENTAL DEL ESTADO
3.1.1. GENERALIDADES
3.1.2. EL ESTADO LATINOAMERICANO SU CRISIS Y SUS POSIBILIDADES EN EL CAMPO
AMBIENTAL
3.1.3. EL ESTADO FRENTE A LOS DESAFIOS GLOBALES Y REGIONALES
3.1.4. EL ESTADO FRENTE A LA SUSTENTABILIDAD Y LA DEMOCRACIA

3.2. DIMENSIONES Y CRITERIOS OPERACIONALES DE LA SUSTENTABILIDAD DE LA POLITICA
AMBIENTAL DEL ESTADO

3.2.1. SUSTENTABILIDAD ECOLOGICA

3.2.2. SUSTENTABILIDAD SOCIAL DEL DESARROLLO

3.2.3. SUSTENTABILIDAD POLITICA DEL DESARROLLO
3.3. LA REFORMA DEL ESTADO EN LA TRANSICION HACIA EL DESARROLLO SUSTENTABLE

3.4. EL ESTADO DE DERECHO Y EL DESARROLLO SUSTENTABLE

3.5 LA SOCIEDAD ANTE LA POLITICA AMBIENTAL
3.5.1.MOVIMIENTOS ECOLOGISTAS
3.5.2.PARTICIPACION SOCIAL
3.5.3.GESTION SOCIAL DE LOS RECURSOS NATURALES

3.6. AMBIENTALISMO MOVIMIENTOS ECOLOGISTAS
3.6.1.LEN AMERICA LATINA '
3.6.2. LOS MOVIMIENTOS ECOLOGISTAS Y LA PARTICIPACION SOCIAL EN MEXICO



CAPITULO CUARTO

4. LA POLITICA AMBIENTAL NIVEL INTERNACIONAL

4.1. LA CONFERENCIADE ESTOCOLMO
4.1.1. ANTECEDENTES
4.1.2. EL DISCURSO PARA ESTOCOLMO
4.1.3. LA CONFERENCIA DE ESTOCOLMO
4.1.4. EL PROGRAMA DE NACIONES UNIDAS PARA EL MEDIO AMBIENTE (PNUMA)
4.1.5. Y DESPUES DE ESTOCOLMO

4.2. LA CONFERENCIA DE RiO DE 1992: AGENDA PARA EL FUTURO
4.2.1.LA PREPARACION HACIA RiO

4.2.2 RIO 92

4.2.2.1.EL FORO GLOBAL EN RIO
4.2.2.2.LA COMISION DE DESARROLLO SUSTENTABLE

4.3. LAS REGIONES

4.3.1. LA ASIMETRIA AMBIENTAL ENTRE EL NORTE Y EL SUR
4.3.2. NUESTRA PROPIA AGENDA: EL ENFOQUE REGIONAL Y LA ACCION DE AMERICA
LATINA HACIA EL DESARROLLO SOSTENIBLE.
4.3.3. PROGRAMAS AMBIENTALES DE LA UNION EUROPEA
4.3.3.1. AGENCIA EUROPEA DE MEDIO AMBIENTE.
4.3.3.2 POLITICAS SECTORIALES DE ACTUACION DE LA UNION EUROPEA EN
MATERIA DE MEDIO AMBIENTE

POLITICA DE AGRICULTURA
POLITICA ALIMENTARIA

POLITICA FORESTAL

POLITICA INTEGRADA DE LAS BIOTECNOLOGIAS Y DE LAS
NUEVAS TECNOLOGIAS.

NORMAS

POLITICA INDUSTRIAL

POLITICA ENERGETICA

POLITICA DE TRANSPORTE

POLITICA DE TURISMO

POLITICA ECONOMICA Y FINANCIERA

44. EL PROBLEMA DE LA DEUDA Y EL FINANCIAMIENTO PARA EL DESARROLLO

SUSTENTABLE

4.5. EL DESARROLLO SUSTENTABLE EN LAS CONVENCIONES INTERNACIONALES
4.6. SEGUIMIENTO DE LOS ACUERDOS POSTERIORES A LA CONFERENCIA DE RiO (CASO

MEXICO).



CAPITULO QUINTO
LA POLITICA AMBIENTAL EN MEXICO

5.1. AMANERA DE DIAGNOSTICO

5.1:1. LA POLITICA AMBIENTAL EN MEXICO ASPECTOS ECOLOGICOS Y
AMBIENTALES
5.1.1.1.AGUA
5.1.1.2.SUELO
5.1.1.3. FLORA BOSQUES, SELVAS Y DEFORESTACION
5.1.1.4. RECURSOS BIOTICOS
5.1.1.4.1. ESFUERZOS NACIONALES QUE SE REQUIERENENMATERIA DE
BIODIVERSIDAD
5.1.1.5. AREAS NATURALES PROTEGIDAS
5.1.1.6. AIRE
5.1.1.7.LA ACTIVIDAD INDUSTRIAL
5.1.1.8. LA ACTIVIDAD PETROLERA Y SU IMPACTO EN EL AMBIENTE
5.1.1.9. DESECHOS SOLIDOS Y SUSTANCIAS TOXICAS

5.1.2. LA POLITICA AMBIENTAL EN MEXICO ASPECTOS ECONOMICOS Y SOCIALES
5.1.2.1. ESTADO DEL DESARROLLO EN MEXICO
5.1.2.1.1. LA DECADA DE LOS SETENTA
5.1.2.1.2. LOS OCHENTA Y EL DESARROLLO NACIONAL
5.1.2.1.3. LA CRISIS DE LOS OCHENTA Y EL AMBIENTE
5.1.2.1.4. EL DESARROLLO EN LOS NOVENTA
5.1.2.2. EL DESARROLLO SUSTENTABLE EL DEBATE ENTRE CRECIMIENTO Y
DESARROLLO EN MEXICO
5.1.2.3. LA REGIONALIZACION Y EL DESARROLLO EN MEXICO
5.1.2.4. LA POBLACION Y EL DESARROLLO EN MEXICO

5.2. LA POLITICA ECOLOGICA EN MEXICO

5.2.1. MARCO CONCEPTUAL

5.2.2. ANTECEDENTES DE POLITICA AMBIENTAL

5.2.3. ETAPAS DE LA POLITICA AMBIENTAL EN MEXICO
5.2.3.1.PRIMERA ETAPA - Principio de conservacion de los recursos naturales en el
articulo 27 Constitucional 1917
5.2.3.2.SEGUNDA ETAPA / 1920 -1950.- Aplicacion del principio de conservacién.
Destacando la creacion de parques nacionales y la Ley de Conservacién de Suelo y Agua de
1946
5.2.3.3.TERCERA ETAPA / 1950 - 1970.- Sanitaria y de marginacion de los aspectos
ambientales
5.2.3.4.CUARTA ETAPA / 1970 - 1982 .- Prevencion y Control de la Contaminacién
5.2.3.5.QUINTA ETAPA / 1982 - 1987 .- Proteccion del Ambiente
5.2.3.6.SEXTA ETAPA / 1987 - 1995 .- Reforma constitucional en materia de
preservacion y restauracion del equilibrio ecologico y la proteccion al ambiente
5.2.3.7.SEPTIMA ETAPA / 1995 - 1996 .- Creacién de la Secretaria de Medio Ambiente,
Recursos Naturales y Pesca, Revision de 1a LGEEPA

5.2.4. LA PLANEACION NACIONAL Y LA POLITICA AMBIENTAL
5.2.5.LA POLITICA AMBIENTAL EN MEXICO A PARTIR DE LA LGEEPA.
5.2.5.1.LOS PRINCIPIOS DE LA POLITICA ECOLOGICA GENERAL



5.2.5.2 PRINCIPIOS ESPECIFICOS DE LA POLITICA ECOLOGICA EN MEXICO
LOS CRITERIOS ECOLOGICOS GENERALES
5.2.6. APLICACION DE LA POLITICA AMBIENTAL EN MEXICO
5.2.6.1. ACTOS PARA SU REALIZACION
5.2.6.2. DIRECTRICES DE LA POLITICA AMBIENTAL EN MEXICO
5.2.6.3.LA REGULACION Y LA POLITICA AMBIENTAL EN MEXICO

5.2.7. INSTRUMENTOS PARA LA APLICACION DE LA POLITICA AMBIENTAL
5.2.7.1.INSTRUMENTOS DE LA LGEEPA
5.2:7.2 INSTRUMENTOS DEL PLAN NACIONAL DE DESARROLLO 1995 - 2000
5.2.7.3.INSTRUMENTOS ALTERNATIVOS PARA LA APLICACION DE LA
POLITICA AMBIENTAL

5.3. REFLEXIONES A LA POLITICA AMBIENTAL
5.3.1. GENERALES
5.3.2. EN MEXICO

CAPITULO SEXTO

6. EL AMBIENTE EN LOS PLANES NACIONALES DE DESARROLLO
6. 1.PLAN NACIONAL DE DESARROLLO 1983 - 1988
6.1.1. PROGRAMA NACIONAL DE ECOLOGIA 1984 - 1988
6.1.2. LA ECOLOGIA EN EL SEXENIO DE MIGUEL DE LA MADRID
6.2. PLAN NACIONAL DE DESARROLLO 1989 -1994
6.2.1. PROGRAMA DE MEDIO MEDIO AMBIENTE 1988 - 1994
6.2.2.PROGRAMAS AMBIENTALES ESPECIFICOS
6.3. PLAN NACIONAL. DE DESARROLLO 1995-2000
6.3.1. PROGRAMA DE MEDIO AMBIENTE 1995 - 2000
6.3.2.PROGRAMAS ESPECIFICOS
6.3.2.1 REGULACION AMBIENTAL
6.3.2.2.INSTRUMENTOS ECONOMICOS
6.3.2.3.AREAS NATURALES PROTEGIDAS
6.3.2.4.COOPERACION INTERNACIONAL . TLC Y AMBIENTE
6.3.2.5.AGUA
6.3.2.6.SECTOR FORESTAL
6.3.2.7 SUELO
6.3.2.8.PESCA
6.3.2.9.GESTION AMBIENTAL

6.4. LOS PROGRAMAS AMBIENTALES SECTORIALES Y ESPECIALE
6.4.1. PLAN AMBIENTAL INTEGRAL FRONTERIZO MEXICO -E. U. A
6.4.1.1. PREPARACION DEL PLAN AMBIENTAL FRONTERIZO.
6.4.1.2. PLANES DE INSTRUMENTACION
6.4.1.3. ETAPA MAS RECIENTE
6.4.1.4, EL PROGRAMA AMBIENTAL PARA PEQUENAS CIUDADES (STEP)

6.4.2. PROGRAMA INTEGRAL CONTRA LA CONTAMINACION ATMOSFERICA EN LA
ZONA METROPOLITANA DE LA CIUDAD DE MEXICO (PICCA).
6.4.2.1 PROGRAMA DE CONTINGENCIAS AMBIENTALES
6.4.2.2.PROBLEMAS DE LA COORDINACION METROPOLITANA
6.4.23LA COMISION PARA LA PREVENCION Y CONTROL DE LA
CONTAMINACION AMBIENTAL EN LA ZONA METROPOLITANA DEL VALLE DE
MEXICO
6.4.3. PROGRAMA NACIONAL HIDRAULICO



6.4.4. PROGRAMA FORESTAL Y DE SUELO

CAPITULO SEPTIMO '
7. PERSPECTIVAS DE LA POLITICA AMBIENTAL EN MEXICO

7.1. DESCENTRALIZACION
7.1.1.GENERALIDADES ’
7.1.1.1. EL CENTRALISMO EN MEXICO
7.1.1.2. FEDERALISMO Y UNITARISMO
7.1.2. LA DESCENTRALIZACION
7.1.2.1 DESCENTRALIZACION POLITICA
7.1.2.2. DESCENTRALIZACION Y AMBIENTE

7.2. FORTALECIMIENTO DE LA GESTION AMBIENTAL .
7.2.1. MEXICO RELACIONES ENTRE LA FEDERACION, ELD. F. Y LOS ESTADOS
7.2.2. NIVELES Y DISTRIBUCION DE COMPETENCIAS DE LA GESTION AMBIENTALEN
MEXICO
7.2.2.1. NIVEL FEDERAL
7.2.2.2. NIVEL ESTATAL
7.2.2.3. NIVEL MUNICIPAL

7.3 EL FUTURO DE LA POLITICA AMBIENATAL EN MEXICO

ANEXO CUADROS
BIBLIOGRAFIA



INDICE POR CAPITULOS

PAGINA
PRIMER CAPITULO
1. MARCO CONCEPTUAL DE REFERENCIA 1-46
SEGUNDO CAPITULO
2. LOS PROBLEMAS AMBIENTALES A LOS QUE SE 47-58
ENFRENTA LA POLITICA ECOLOGICA
TERCER CAPITULO
3. ASPECTOS POLITICOS DE LOS PROBLEMAS 59 - 101
AMBIENTALES
CUARTO CAPITULO
4. LA POLITICA AMBIENTAL NIVEL INTERNACIONAL 102 - 139
QUINTO CAPITULO
5. LA POLITICA AMBIENTAL EN MEXICO 140 - 253
SEXTO CAPITULO
6. EL AMBIENTE EN LOS PLANES NACIONALES DE 254 - 299
DESARROLLO
SEPTIMO CAPITULO
7. PERSPECTIVAS DE LA POLiTICA AMBIENTAL EN 300 - 338

MEXICO



PRIMER CAPITULO

I. MARCO CONCEPTUAL DE REFERENCIA

1.1 CONCEPTUALIZACION

1.1.1 CONCEPTO TOTALIZADOR - INTEGRACION CIENTIFICA

La politica ambiental se deriva de los propositos, de suposiciones, de circunstancias que se perciben, por los actores
que la disefian, aplican, evalian y transforman. La concepcion de una politica se basa en la manera en que se cree
que funciona el mundo, o mas bien los mundos, el mundo econdmico, politico, social y en como este se ha ido
transformando a través del tiempo. Esto nos lleva a la necesidad de hacer una andlisis de los principales conceptos
que alimentaran a nuestra concepcion de politica ecolégica o ambiental.

Desde los albores de la toma de conciencia de los problemas ambientales se establece como idea basica la de
elaborar un marco conceptual que serviria en un primer momento como la guia con la que los distintos gobiernos
pudieran comulgar; es decir, que se sintieran comodos, identificados o quiza no perjudicados con las politicas de
accidén que alli estuviesen implicitas. Este ejercicio culmind en el denominado Informe Founex, que en primer
término, introdujo el concepto del medio humano a diferencia del concepto tradicional de medio ambiente (ya sea
natural o artificial). Con ello se logré imponer la idea de unidad fundamental de todas las variables asociadas al
desarrollo como enfoque alternativo a la posicion marginalista de los paises desarrollados. También se logro, a
través de su definicion del medio ambiente, aumentar la confusién ya existente para distinguir con claridad, para
fines de politica, 1a naturaleza de las distintas variables comprendidas en un problema. Sin embargo, en Founex no
se pudo distinguir entre el hecho de que las variables estdn estrechamente relacionadas entre si (a distintos niveles
y grados de intensidad) y el hecho de que efectivamente haya diferencias importantes en la propia naturaleza de
cada una de esas variables.

1.1.2 LA CONCEPTUALIZACION - PROBLEMA DE METODO

En la prictica cientifica, tanto en ciencias naturales como sociales se acostumbra la construccion de cuadros de
conceptos interrelacionados, claramente definidos y delimitados que permitan comprender correctamente las
relaciones y procesos que se analizan.” En esta préctica la utilizacién de términos - conceptos totalizantes, en las
investigaciones con propdsitos de programacion, son ttiles y necesarios.

' Mas aun, la conferencia debia producir las condiciones para que se recomendara, como una de las conclusiones,
la creacion de un programa de las Naciones Unidas para el medio ambiente que continuara los esfuerzos en este
campo. E1 programa fue efectivamente creado como resultado de una de las recomendaciones de la conferencia. Es
interesante, por ello, analizar brevemente el informe de Founex al cual dieron su apoyo, explicita o implicitamente,
los diferentes gobiernos del mundo. Para abundar véase, MELNIK, Sergio R., Principales Escuelas, Tendencias y
Corrientes de Pensamiento, Estilos de desarrollo y medio ambiente en la América Latina, Fondo de Cultura
Econémica, México, 1980, p. 259 y ss.

"POZAS A. Ricardo " Ecodesarrollo y Ecocrecimiento, dos conceptos distintos" Memorias Del Primer Simposio
Sobre Ecodesarrollo, Asociacién Mexicana de Epistemologia, noviembre de 1976, México, p. 2.

* bidem.
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Esto nos lleva a la necesidad de establecer un marco de referencia y a descubrir el concepto totalizador del cual se
derive la estructura. Para el descubrimiento del concepto totalizador, es necesario delimitar el campo de estudio no
sin antes recordar que en el plano del conocimiento, no hay nivel de andlisis privilegiado ninguno de ellos es
suficiente, pues el hecho de tomar en consideracion un espacio determinado como campo de observacién permitira
aprehender determinados fenémenos y determinadas estructuras, pero provocaré la deformacién o la ocultacién de
otros fendmenos y de otras estructuras cuyo papel es imposible juzgar a priori y que, por consiguiente, no se pueden
descuidar, Resulta indispensable, pues, situarse a otros niveles de andlisis, tomando en consideracion otros
espacios. Es necesario, a continuacion, realizar la articulacion de estas observaciones muy diferentes puesto que
son funcién de lo que se podrian denominar espacios de conceptualizacion diferentes. *

Esto nos lleva a una serie de preguntas ;Como elegir los diferentes espacios de conceptualizacién? ;Cémo
asegurarse de su adecuacion al conocimiento de tales fendmenos y de tal estructura? ;Cudl es el instrumental

conceptual que conviene a cada uno de ellos? ;Cémo operar la articulacion de estos diferentes niveles de analisis?
;A qué nivel iniciar la m»esﬂgacnoxﬂ

Mucho del debate ambiental o ecoldgico se ha centrado precisamente en la forma en que conceptos que surgen de
la Ciencia han sido llevados a otros terrenos, transformandose, y dejando de ser parte del lenguaje de la ciencia que
le dio origen para transformarse en un lenguaje distinto. Nuestro problema conceptual es un problema de método,
de la aplicacion de un método cientifico que permita poder aprehender al todo, en este caso al ambiente.

La ciencia frente al ambiente y a lo ambiental, es el nuevo reto metodologico, si seguimos a Marcuse, consideramos
que el hecho nuevo de la historia universal es: El método cientifico, que ha permitido un dominio cada vez mas
eficaz de la naturaleza, que ha venido a proporcionar tanto los conceptos puros como los instrumentos para una
dominacidn cada vez mas eficaz del hombre sobre el hombre por medio del dominio de la naturaleza. *

Marcuse considera que la situacién actual, que nosotros podemos trasladar al campo ambiental estaba inscrita en el
proyecto mismo de la ciencia y de la realizacién en la técnica: «Lo que trato de mostrar - nos decia - es que la
ciencia, en virtud de su propio método y de sus propios conceptos, ha proyectado un universo en cuyvo seno la
dominacién sobre la naturaleza ha permanecido vinculada a la dominacién sobre el hombre y lo ha ayudado a
desarrollarse y ese vinculo amenaza ¢on ser fatal a este universo en su conjunto. Comprendida y dominada por la
ciencia, la naturaleza reaparece en el aparato técnico de produccién y de destruccion que asegura y facilita la
existencia de los individuos, y que, al mismo tiempo, los somete a quienes son los amos del aparato. De este modo
se mezclan la jerarquia racional y la jerarquia social».

Marcuse enlazando con la tradicion romantica, evoca la posibilidad de elaborar un proyecto de ciencia que rompa
con la técnica de dominacién. Imagina un cambio de la direccién del progreso que romperia ese vinculo fatal (y
que) afectaria a la estructura de la ciencia misma—el proyecto cientifico—. Sin perder su caracter racional, las
hipétesis de la ciencia se desarrollarian en un concepto experimental esencialmente diferente (el de un mundo
pacificado); y, por con siguiente, la ciencia llevaria a conceptos, de la naturaleza esencialmente diferentes y estaria
en condiciones de establecer hechos esencialmente diferentes».

Esta necesidad de cierre semdntico, de utilizar conceptos que provienen de otra ciencias para poderlos utilizar para
otros fines de andlisis y objetivacion aparece como uno de los ingredientes de nuevas ciencias, como lo es en la
actualidad la Ecologia y la denominada ingenieria ecoldgica que a decir de sus proponentes tiene como primer
punto de desarrollo el conceptual entendiéndose como : el desarrollo riguroso de los conceptos de
flexibilidad/estabilidad basado en modelos teéricos y aplicados representativos, que vayan desde ecuaciones
diferenciales conectadas (por razones historicas), pasando por modelos de simulacion de sistemas ecolbgicos

LACOSTB Yves, La Geografia como Arma para la guerra, Anagrama, Barcelona, 1977, p. 57.
l'blde:m

MARCUSE Herbert, L ‘homme unidimesionnel, Minuet, Paris, 1968. p. 181.

Idem p. 189.

Ibldem



simples (pocas vanables de estado), hasta los de ecosistemas complejos (muchas variables de estado, no lineales,
desagregacién espac1al)

Cabe también hacer la aclaracién que en la busqueda de una conceptualizacion especifica se estd en el campo de las
ideologias que por naturaleza son multifuncionales y ambiguas, en si mismas, en su modo de operar y en sus
resultados. Pero que combinan, en proporciones variables, elementos reales, conceptos y conocimientos exactos,
con otros ilusorios y engaﬂosos

1.2 LOS PROBLEMAS METODOLOGICOS PARA ABORDAR A LA POLITICA ECOLOGICA

Uno de los principales problemas a resolver para poder abordar los problemas ambientales son los aspectos
metodol6gicos ya que estamos ante una situacion muy peculiar, por un lado la forma en que se ha desarrollado la
teoria ecologica y por ende la Ciencia Ecoldgica v las “otras Ecologias”. Asi cuando vemos la aparicion de la
Ecologia Humana, de la Ecologia Economica y de la Ecologia Politica, se requiere de hacer un alto para hacer
algunas reflexiones respecto a cuales deben de ser los principales conceptos que desde el punto de vista
metodolégico pueden servir de guia para el andlisis interdisciplinario.

Tal y como nos lo dice el Dr. Kaplan la relacién sociedad medio ambiente debe de verse desde un punto de vista
historico, social, el aporte de la ciencias sociales a los problemas del entorno, a la solucién de los problemas
ambientales es en este sentido. La influencia creciente de las actividades productivas se hace cada vez mas fuerte.

En las tltimas décadas, como resultado de la crisis ambiental, en todas sus dimensiones y repercusiones, surgen y
se desarrollan, por una parte, la ecologia como ciencia, los movimientos sociales con ideologia ecologista. Por otra
parte, se van dando los primeros intentos de respuesta de estados y sociedades nacionales a las amenazas y retos
ambientales, a mas de las criticas y demandas de la ecologia y los movimientos eco]ogistas."

En tanto modelo multiple escapa a las especificidad de una u otra disciplina, y por tanto no puede ser abordado
s0lo desde la economia o la ecologia, pese a que cada una de estas dreas del conocimiento tenga una perspectiva
particular del desarrollo. Esa falta de especificidad y las pretensiones totalizadoras han hecho al desarrollo
sustentable algo muy inasible, dificil de encasillar en moda los concretos y operativos y analiticamente claros. Por
ello puede decirse que no constituyo del concepto. sino mds bien una orientaciéon un enfoque, o si se qmcrc una
perspectiva que engloba principios normativos que son retomados de las vertientes que le dieron ori gcn

El deseo de Max Weber de someter la racionalidad técnica a las decisiones tomadas en funcién de la deliberacion
politica no podria realizarse. Y si la racionalidad técnica implica ya, por su proyecto, unos fines que se caracleruan
como reforzamiento de la dominacion, no subsiste ninguna esperanza de salvar tanro la libertad como la razon.

En el plano, no ya del conocimiento, sino de la accion (urbanista o militar) existen unos niveles de analisis que
conviene“destacar, pues corresponden a espacios operacionales, debido a las estrategias y a las tacticas puestas en
practica. Sin embargo, aparte de las dificultades propiamente cientificas de la identificacion empirica de causas y

’ HOLLING, C. S. y William C. Clark, Notas para una ciencia de gestion ecologica, Conceptos Unificadores en
Ecologla W. H, van Dobben y R. H. Lowe-McConell editores, Blume Ecologia, Barcelona, 1980, p. 320 - 321.
° KAPLAN , Marcos, Formacién del Estado Nacional en América Latina, Amorrortu Editores, Argentina, 1983,
23:
PKAPLAN Marcos, Aspectos Sociopoliticos del medio ambiente, PEMEX: Ambiente y Energia, Los Retos Del
Futuro, II7J - UNAM PEMEX, Meéxico, 1995, p. 272.
“CARABIAS, Julia y Enrique Provencio, El Enfoque Del Desarrollo Sustentable, en Desarrollo Sustentable,
Hacia una Politica Ambiental, Coordinacién de Humanidades, UNAM, México, 1993, p. 10.
“CHATELET Francois y E. Pisier - Kouchner, Las concepciones politicas del siglo XX, Espasa - Universidad,
Espasa Calpe, Madrid, 1986.
“ LACOSTE , Yves, La Geografia como Arma para la guerra, op. cit., p. 57.



efectos ambientales en situaciones en que intervienen factores de gran complejidad, la definicién de los riesgos
ambientales pasa por un proceso de construccidn o reconocimiento social, no exento de pugnas y conflictos, que
mediatiza y altera la racionalidad cientifica aparente, pero que va mucho mids alld de ésta. Aqui radica en gran
medida el problema de los riesgos y peligros ambientales.

Este tipo de ejercicios cuantitativos pueden contribuir de manera significativa a aproximar el valor presente neto
del flujo de bienes y servicios ambientales que un drea natural pueda generar en su estado actual, lo que ofrece un
soporte argumentativo y de politica para conservar o establecer 4reas naturales protegidas, y evitar su
transformacion. De la misma forma, ayuda a Ioﬁgrar una valorizacion social de las mismas y permite identificar y
promover financiamientos publicos y privados.

La crisis deriva del hecho de que la mayoria de nosotros, y en especial nuestras instituciones, seguimos los
conceptos y valores de una vision del mundo ya caduca, una visién que es inadecuada para afrontar los problemas
de un mundo como el nuestro, superpoblado e interdependiente. Pero, al mismo tiempo, distintos movimientos
sociales y numerosas redes alternativas estin desarro]]ando una nueva vision de la realidad que habra de constituir
la base de la tecnologia, la economia y la sociedad futuras.’

A muchos aspectos de este concepto cualitativo del desarrollo econémico no se les puede dar un valor monetario.
Esto nos lleva un aspecto muy importante del actual cambio de paradigma, la cuestién de los valores. En una época
en el que el sistema de valores se ha trastocado parece casi imposible introducir'una nueva ética que fundamente a
la lucha ambiental. Hasta este momento la idea ecologista ha creado mas confusién que obtencién de frutos y
logros en la arena politica.

El giro hacia una nueva visién del mundo y un nuevo modo de pensamiento va de la mano con un cambio profundo
de valores. Resulta fascinante la llamativa conexién entre el cambio de pensamiento y el cambio de valores. Ambos
pueden considerarse como un cambio de la autoafirmacién hacia la integracion. En cuanto al pensamiento,
podemos observar un cambio de lo racional a lo intuitivo, del andlisis a la sintesis, del reduccionismo al holismo,
del pensamiento lineal al pensamiento no lineal. Debe resaltarse que el objetivo no es sustituir un modo por el otro,
sino mas bien pasar del énfasis excesivo puesto en cualquiera de los dos a un mayor equilibrio entre ambos.

1.2.1 TEORIAS CLAVE PARA EL ANALISIS DE LA POLITICA ECOLOGICA
1.2.1.1 TEORIA DEL VALOR

La economia clasica buscaba una teoria del valor para encontrar una solucién al problema del equilibrio general.
Como sefiala Barber, Smith "estaba interesado en el desarrollo de una teoria del crecimiento econémico” o del
desarrollo. No pudieron resolver adecuadamente los problemas de: i) recursos naturales, ii) demanda, iii)
evoluci6n tecnolégica y IV) informacion. Es importante destacar que, siendo el precio una funcién de las utilidades

* FIX, Fierro, Héctor, La Ciencia, La Tecnologia y los Limites del Derecho Ambiental, Marcos Kaplan, (Coord.),
Revoluaén Tecnolégica. Estado y Derecho, Tomo 111, Aspectos Sectoriales, UNAM - I1J - PEMEX, México, 1993,
“INE, Areas Naturales: economia e instituciones, Cuadernos de Trabajo, Num. 3, Instituto Nacional de Ecologia,
Méx:co 1995, p. 111.
"CAPRA, Fritjof, El Nuevo Paradigma Ecoldogico, Nueva Conciencia, Monogréfico de Integral Num. 22, Integral,
Barcelona, 1994, p. 28.



marginales la utilidad marginal no es la utilidad de la ultima unidad consumida, sino la tasa de cambio de la
o 18
utilidad total.

En el terreno del sistema de valores, observamos el correspondiente cambio de la expansion a la conservacion, de
la cantidad a la calidad, de la competicion a la cooperacion, de la dominacién y el control a la noviolencia.

Nuestra sugerencia es que la teoria del valor tan frecuentemente despreciada u olvidada, deberia ser traida al tapete
nuevamente como parte primordial de la investigaciéon econdmica y social. Aunque Ricardo y Marx no fueron
capaces de ofrecer una teoria del valor suficientemente completa u operativa, la solucién de la escuela marginalista
tampoco llegd, ni de cerca, a una solucién adecuada del problema. No obstante, fueron capaces de dar una
respuesta interesante a la antigua paradoja sobre el precio relativo de los diamantes y el agua, problema que hasta
entonces habia confundido muchos economistas cldsicos. La idea de la utilidad total creciente y la utilidad
marginal simultaneamente decreciente fue un gran avance en materia de analisis econémico. Sin embargo, no
logré ser mas que una teoria de los precios, cuando competia por la explicacién del valor. Ambos son importantes
(precio y valor), pero yo me inclinaria a sostener que sélo el problema del valor es fundamental. La economia
clasica buscaba una teoria del valor para encontrar una solucién al problema del equilibrio general. Como seiiala
Barber (1967), Smith "estaba interesado en el desarrollo de una teoria del crecimiento econémico” (p. 27) o del
desarrollo. No pudieron resolver adecuadamente los problemas de: i) recursos naturales, /i) demanda, iii)
evolucion tecnoldgica y IV) informacion. Es importante destacar que, siendo el precio una funcién de las utilidades
marginales la utilidad marginalwnn es la utilidad de la dltima unidad consumida, sino la tasa de cambio de la
utilidad total (Friedman, 1976).

Este problema de la teoria del valor da una nueva entrada al tema del medio ambiente en el desarrollo econémico y
social. Es evidente que el desarrollo tiene un componente de crecimiento. El crecimiento, sin embargo, debe ser
entendido no como la maximizacién del producto nacional, sino del valor (no monetario) de la produccion. Creo
que el medio ambiente como tema o disciplina, tiene injerencia en el tratamiento del valor en un sistema social.
Como sefiala O’Riordan, “es muy probable o cierto que el desarrollo econémico moderno estara basado mas en una
teoria ecoldgica del valor que en una teoria del valor trabajo” (p. 11). La misma idea se encuentra en la escuela de
los limites energéticos del crecimiento, y en las escueclas de balances de materiales. Es interesante recordar parte de
la evolucion de los conceptos y teorias econdémicas. Los modelos de Walras y Cassel estaban presentados en
ecuaciones que tenian la cantidad como variable dependiente (g = f{p)). En cambio, Marshall (reconocido como
uno de los padres de la economia neocldsica) expresdé sus ecuaciones del equilibrio parcial en el sentido
exactamente opuesto, con el precio como variable dependiente (p = f{¢)). Destacaba asi la importancia del
consumidor (demanda) como el soberano del mercado. Por largo tiempo los economistas restaron importancia a las
distintas expresiones de dichas ecuaciones, argumentando que ambos tipos de formulacién conducen mismo
equilibrio final, lo que puede ser comprobado con facilidad y poco refinamiento matemdtico. Sin embargo,
Leinjuvhud (1974) demuestra que conceptualmente los modelos no son equivalentes. Mds ain que presentan
diferencias fundamentales, sobre todo en la dindmica que lleva al equilibrio. Segin mi parecer, el modelo
walrasiano esta sesgado a la oferta como determinante del precio (;valor?), mientras que el modelo marshalliano
esta sesgado claramente a la demanda como determinante de los precios o el valor ( que es lo mismo en el contexto
neoclasico) de un bien o servicio. Claramente, las consideraciones ambientales tienen escasa o nula importancia en
las aproximaciones marshallianas o neocldsicas. En ese sentido criticamos todo el andamiaje de costo-beneficio que
en definitiva busca las valoraciones monetarias, arrastrando intrinsecamente esta herencia conceptual. En resumen,
lo que ponemos en tela de juicio aqui no es la teoria de los precios en si, sino cualquier teoria de los precios que no
tenga como base de referencia una teoria del valor. Al parecer, hay suficientes antecedentes para sostener que desde
el punto de vista del medio ambiente hay algo que deg‘ijr en el tema. De ser asi, son evidentes las connotaciones en
términos del estilo de desarrollo y el medio ambiente.

::M'ELNIK, Sergio R., Principales Escuelas, Tendencias y Corrientes de Pensamiento, op. cit., p.273.
& Ibidem.
Idem., p.275



Valoracién / Cuantificacién
" Métodos Directos O Indirectos De Valuacién, Y Anélisis Energéticos O Ecoldgicos.

valuacién econémica neta para productos representados en el mercado;

costos de viaje (como sustitucién o aproximacion a un precio para actividades recreativas o turisticas);
valuacion comparativa de atributos;

valoracioén contingente a través de técnicas y estudios de disposicion para pagar o para vender (willingness to
pay) costos de reemplazo costos de oportunidad (Pearce y Turner 1990);

e andlisis energético, el cual supone que el valor de un producto se refleja en la energia que se requiere para
crearlo, con base en productividades biolégicas (esto supone que si se eliminan las imperfecciones del mercado,
la energia incorporada en los productos estaria en correlacion con su valor econémico).

1.2.1.2 TEORIA DE SISTEMAS

En el campo de la ciencia, la teoria general de sistemas, que surgié de la cibernética en los afios 40 pero que no se
desarroll6 plenamente hasta estos ultimos diez afios, nos proporciona la formulacion cientifica mas apropiada del
paradigma ecoldgico. Los sistemas naturales son totalidades cuyas caracteristicas surgen de las interacciones y la
interdependencia de sus partes. Las propiedades sistémicas se ven destruidas cuando fisica o teéricamente se
disecciona el sistema en elementos aislados. Aunque en todo sistema podemos discernir partes individuales, la
naturaleza de la totalidad es siempre distinta de la mera suma de sus partes.

Dado el creciente potencial de bancarrota de todo el sistema, una opcidn es reducir la “hiperactividad™ del
sistema, reduciendo la frecuencia de ciertos tipos de interacciones a ciertos niveles, segin la capacidad del sistema
. Este punto de vista coincide con la proposicién de E. F. Schumacher y de otros especialistas, de un sistema social
mas desagregado, con componentes relativamente autosuficientes. Otros recomiendan considerar "un mundo" en lo
relativo al magejo ambiental, que requiere la creacion de instituciones internacionales, para coordinar la conducta
internacional.

La aplicacién de la visidn sistémica a los procesos y actividades econdmicos es urgente, porque pricticamente
ninguno de los problemas econdémicos de hoy puede entenderse con el enfoque fragmentador de la ciencia
cartesiana. El enfoque sistémico proporciona a los economistas la perspectiva ecologica que tan urgentemente
necesitan. Segin este enfoque, la economia es un sistema vivo compuesto por seres humanos y organizaciones
sociales en continua interaccién con los ecosistemas ambientales de los que nuestras vidas dependcn.”

1.2.1.3 TEORIA DEL ECOSISTEMA

Desde que Forbes en 1887 enuncié el concepto de “microcosmos” los ec6logos comenzaron a buscar una unidad de
estudio de la ecologia que integrara la estructura, la funcién y la organizacion de la naturaleza. Esta unidad como
concepto fue primeramente planteada por el botanico inglés, A. Tansley quien introdujo el termino de “ecosistema”
definiéndolo como “un sistema total que incluye no sélo complejos orgénicos sino también al complejo total de
factores que constituyen lo que llamamos medio ambiente”.”

 CAPRA, Fritjof, El Nuevo Paradigma Ecoldgico, op. cit., p. 30

nORR, David W.. Introduccién, en David W. Orr,. y Marvin S. Soroos (comp.), Mundo y Ecologia. Problemas y
Perspectivas, Fondo de Cultura Econémica, México, 1983, p. 29

”CAPRA, Fritjof, E/ Nuevo Paradigma Ecoldgico, op. cit., p. 30

“HURTUBIA Jaime Ecologia y desarrollo: Evolucion y perspectivas del pensamiento ecolégicos, Estilos de
desarrollo y medio ambiente en la América Latina, Fondo de Cultura Econémica, México, 1980, p. 159.



Con la formulacion del concepto de ecosistema y sus ulterior aceptacién por toda la comunidad cientifica, la
ecologia inicid su tercera fase de evolucién para transformarse en una ciencia de sintesis ¢ integracion que une los
conocimientos cientificos acerca del medio fisico y del medio biolégico para explicar todas las interacciones que
existen en los sistemas naturales, modificados o creados por el hombre.”

El ecosistema es una unidad estructural funciona y de organizacion, consiste en organismos (incluidos el hombre) y
las variables ambientales (bidticas y abidticas) de un drea determinada. El término “eco” significa medio ambiente
y el término “sistema” significa un complejo interactuante. El ecosistema pasa a ser la unidad de estudio de la

ecologia.

Los ecosistemas de comportan como sistemas abiertos en unidades funcionales de la naturaleza ( bosques, praderas,
lagos, etc.) manteniendo un equilibrio dindmico o "estado estable" a través de complejos mecanismos de control
autorregulables u "Homeostasis" que actiian como feed - back negativos.

El ecosistema se define como un conjunto mas o menos complejo, homogéneo y organizado de relaciones
reciprocas que vincula especies vivientes entre si y con el medio en que habitan. Sistema equilibrado, diverso y
complejo, 1a naturaleza asume dos formas principales. Por una parte, los diferentes ecosistemas se encajan unos en
otros como mufiecas rusas, englobadas por el mas grande de ellos, 1a biosfera (parte del medio ambiente planetario
donde reina la vida). Por otra parte, los elementos componentes de los ecosistemas pasan por ciclos, en si mismos,
entre los diferentes medios, y en sus combinaciones y disociaciones. Estian dotados ademas de mecanismos
homeostaticos, tendentes al equilibrio. La dizgersidad de equilibrios naturales garantizan la estabilidad, o sea el
funcionamiento equilibrado de la naturaleza.

Sin embargo, aun con todos los mecanismos de la vida integral, la planta o el animal individuales no pueden
existir como entidades aisladas, sino que dependen del medio ambiente. Concretamente, han de ingerir alimentos,
agua y minerales, eliminar desperdicios y mantener una temperatura favorable. E1 estudio de las acciones
reciprocas entre sistemas vivos y su medio ambiente constituye la ciencia de la ecologia. C0n51dcrados juntamente,
los organismos vivos y la materia inerte con la que actien en reciprocidad, constituyen el ecosistema,

Idem p. 172.

KAPLAN , Marcos, Aspectos Socmpohncos del medio ambiente,op. cit., p. 273.

“ TURK, Amos Jonathan Turk y Janet T. Wittes, Ecologia, Contaminacion, Medio Ambiente, Interamericana,
Meéxico, 1973, p. 1.



1.2.1.3.1 PRINCIPALES EXPONENTES

EXPONENTE

CONCEPTO

ELHRICH
1970

Las plantas animales y microorganismos que viven en un drea y
conforman una comunidad biolégica estin interconectados por una
intrincada trama de relaciones. las cuales incluyen el medio ambiente
fisico, donde estos organismos existen. Estos componentes biolégicos
y fisicos interdependientes constituyen lo que los ecélogos llaman un
ecosistema.

HURTUBIAET. AL.

DI CASTRI

1970

El ecosistema es un sistema abierto integrado por todos los
organismos vivos (comprendido el hombre) y elementos no vivientes
de un sector ambiental definido en el tiempo y en el espacio, cuyas
propiedades globales de funcionamiento (flujo de energia ciclaje de la
materia)y autorregulacion (control) derivan de las interacciones entre
todos sus componentes tanto pertenecientes a sistemas naturales como
aquellos modificados o creados por el hombre mismo

WATT
1973

Un nivel de organizacion superior a la comunidad es el ecosistema.
En él de considera no solo el conjunto total de plantas y animales en
un medio ambiente, sino también la materia que circula a través del
sislema y la energia que se consume para hacer funcionar este
sistema.

ODUM
1971

El concepto de ecosistema es actualmente utilizado para referirse a
cualquier nivel de un sistema organizado (desde genes . células -
organos . organismos - poblaciones . biocomunidad - sociedad
humana) cuando el medio ambiente total estd siendo incluido, con
toda la trama de unidades y sus interacciones

ODUM
1973

Los organismos vivos y su medio ambiente no vivo (abidtico) estdn
inseparablemente interrelacionados ¢ interactian unos con olros.
Cualquier unidad que incluya a todos los organismos (por ejemplo
comunidad) en un drea dada interaccionando con el medio-ambiente
fisico, de manera que un flujo de energia determine una estructura
trofica, diversidad bidtica v ciclaje de la materia claramente definidas
dentro del sistema, es un sistema ecoldgico o ecosistema.

LA LEY GENERAL DEL EQUILIBRIO ECOLOGICO Y LA
PROTECCION AL AMBIENTE
1988

La unidad funcional basica de interaccién de los organismos vivos
entre si y de éstos con el ambiente, en un espacio y tiempo
detenminados

El concepto de ecosistema se constituye asi como el instrumento intelectual mas importante de la ecologia y su
reconocimiento por la comunidad cientifica ha adquirido gran trascendencia con el correr de los afios. Puede
plantearse el ulterior desarrollo y expansién del concepto ha determinado la evolucién de la ecologia hacia una
ciencia transdisciplinaria; “la nueva ecologia”.

El modo de pensamiento que denominamos sistémico o ecoldgico, tiene numerosas implicaciones que no sdlo son
importantes para la ciencia y la filosofia, sino también para la sociedad y nuestra vida cotidiana. Influira en nuestra



actitud ante la enfermedad y la salud, en nuestra relaciéon con el entorno natural y en muchas de nuestras
estructuras sociales y politicas. Me gustaria ilustrar estos cambios con el ejemplo de la economia.”

1.2.1.3.2 INTERACCION

La interacciéon se refiere en los ecosistemas al tipo de comunicaciones existentes entre los distintos elementos
donde el componente. La totalidad (holismo) resalta las propiedades globales de n todo integrado, con atributos no
deducibles del comportamiento aislado de sus partes.

Si no podemos mas que conocer a la naturaleza y con ello saber cuales son las acciones humanas que lo alteran
negativamente o alteran la relacion de interdependencia. Lo que si se puede es reestructurar a la organizacién
social para poder hacer que esta relacion sea mas equilibrada. No se trata de hablar del equilibrio ecolégico sino
del equilibrio entre la relacion sociedad medio ambiente que es la premisa fundamental para que se dise que una
politica ya sea planetaria, regional, nacional o local.

Para la ecologia, en la era de la globalizacidn, las comunidades nacionales deberian unir fuerzas répida y
deliberadamente en el drea del medio ambiente, adecuadamente definido como la biosfera como un todo, el sistema
total dentro del que el hombre y la naturaleza son elementos fundamentales y agentes interdependientes. La
integridad de este sistema es requisito previo para la preservacion de la vida en el planeta. Si su diversidad y su
capacidad de regeneracion se ven daiiadas o son destruidas, las posibilidades de vida se reducen y podrian llegar a
desaparecer por completo... La humanidad, como otras especies vivientes, solo puede sobrevivir en un medio en el
que se mantengan los equilibrios biosféricos basicos. Muchos de estos equilibrios ya han sido seriamente dafiados.”

1.2.1.3.3 ENFOQUES EN EL ESTUDIO DE LOS ECOSISTEMAS

Se reconocen dos enfoques bésicos para ¢l estudio de los ecosistemas: el enfoque holistico u hololégico (holos -
todo) planteado por Forbes(1887), e iniciado por Birge (1915) cuando realizo el presupuesto calorico de un lago (
el primero en hacer hincapié) en las relaciones operacionales de los procesos de flujo y ciclaje ) y el enfoque
meristico (meros - igual) utilizado por Forbes, (1887) en el cual se identifican las partes del sistema y se trata de
construir el todo a partir de ellas “ Hutchinson 1964) cada proceder tiene sus ventajas y desventajas y cada uno
conduce a distintos tipos de aplicacion en termino de solucion de problemas . En los altimos afios (1966 en
adelante), con la ayuda de la computacion, en andlisis de sistemas técnicas de simulacién y modelos matematicos
se han impulsado notablemente los andlisis globales de los ecosistemas siguiendo un enfoque holistico.”

Derivadas del enfoque holistico se han propuesto nuevas definiciones del ecosistema, estableciendo que es un
sistema abierto integrado por todos los organismos vivos (incluyendo al hombre) v elementos no vivientes de un
sector ambiental definido en el tiempo y en el espacio, cuyas propiedades globales de funcionamiento (flujo de
energia y ciclo de materia) y autorregulacion (control) derivan de las interacciones entre todos sus componentes,
tanto pertenecientes a sistemas naturales como aquellos modificados u organizados por el hombre mismo.

- CAPRA, Fritjof, EL NUEVO PARADIGMA ECOLOGICO, Nueva Conciencia, Monografico de Integral Nam.
22 Integral, Barcelona, 1994, p. 30.

KAPLAN Marcos, Aspectos Sociopoliticos del medio ambiente, op. cit., p. 274 - 275,

HURTUBIA Jaime Ecologia y desarrollo: Evolucion y perspectivas del pensamiento ecologicos, op. cit., 173.
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1.2.1.3.4 EL ECOSISTEMA PUNTO DE SINTESIS

El ecosistema es el paradigma del principio de interdependencia. La teoria del ecosistema logré en la ecologia una
integracion y sintesis de las diversas raices que se manifestaron en los comienzos de las ciencias naturales y que
hasta entonces constituyan enfoques divergentes que habian permanecido como campos separados con una minima
teoria general que los conectara. El cambio del interés ecoldgico de lo desg:npﬂvo a lo funcional, apoyado por el
concepto de sistema ecoldgico contribuy6 en forma notable esta integracion.

Es importante sefialar que en todo ecosistema los procesos funcionales, como aquellos relacionados con las leyes de
la termodinamica flujo de energia, son los mismos a todos los niveles de organizacién pero los componentes
estructurales son totalmente distintos.

Utilizando el termino de ecosistema se demostré que en cada regién geografica podian reconocerse unidades
constituidas por “biotopos” mas “biocenosis”; que las comunidad biolégica era la forma de vida de la naturaleza;
que existia un orden de totalidad dentro de estas unidades y en la biosfera entera; se reconocié que el concepto de
sistema era la forma de organizacién de la naturaleza; que la vida cra dependiente de su medio fisico; que la vida
era a su vez un agente que modificaba el medio; que las unidades o sistemas ambientales que se reconoci6é no eran
estiticas sino dinamicas con un desarrollo que era influido por las condiciones dl medio y por las
interdependencias que se creaban entre el medio vivo y no vivo, y que evolucionaban a otras formas a través de un
proceso transformador natural - la sucesion ecolégica (lago - pantano - pradera - bosque ); que lo vivo y no vivo se
unian a través de una circulacion bien definida de materia y nutrientes; que el medio ambiente total, al fin de
cuentas, dependia de una captacion de la energia solar que era transmitida por medio de un flujo a través de todos
los componentes vivos y no vivos del sistema ecolédgico

1.2.1.3.5 ECOSISTEMA HUMANO

El concepto de ecosistema ha evolucionado para llegar a ser un concepto integrador entre las ciencias sociales y
naturales. Vernadsky en 1945 y Theilhard de Chardin en 1955 introdujeron el termino de noosfera para referirse a
la esfera pensante creada por el pensamiento humano y que ha penetrado en todos los confines de la gedsfera
)pirdsfera, litosfera, hidrosfera, atmésfera y cosmésfera) y de la biosfera. Varios ecologos han prestado especial
atencion a este concepto y lo que el implica en las dimensiones del ecosistema total. Egler conceptualizéd al
ecosistema humano como la unidad el hombre mds su medio ambiente total, asi las dimensiones de la ecologia
contemporanea tiene dos dimensiones:

1.- la humana, que se refiere al hombre en si mismo, 1a sociedad y sus formas de relacionarse con la naturaleza
2.- la natural, que se refiere al medio ambiente total, al entorno natural y sus alteraciones.

Otro concepto que se relaciona con el ecosistema humano es el llamado medio ambiente artificial que constituye

una concrecién de la evolucioén tecnolégica y representa ademas el producto acumulado y decantado de un
prolongado periodo de extraccién de recursos naturales. Como la mayoria de la poblacmn interactian
principalmente con este medio, que se ha interpuesto crecientemente entre el hombre y la naturaleza, se crea la
ilusion de que cada vez se depende menos de ella. En la terminologia del desarrollo, los sectores primarios
agricultura, silvicultura, pesca y mineria van perdiendo importancia, mientras se expanden proporcionalmente los
secundarios industria de transformacion y los terciarios servicios. Hay aqui un profundo equivoco. en primer

Idcm p. 176.
* Ibidem.
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lugar, para que ese ambiente funciones, es decir, para que las fébricas trabajen, }95 vehiculos se muevan los
edificios sean habitables, haya adecuado abastecimiento de alimentos y agua, etcétera.

Los sistemas ecoldgicos se conciben como unidades procesadoras de energia, por lo general no limitados por la
energia radiante, pero regulados por la disponibilidad de elementos nutrientes esenciales y de agua, y limitados por
el clima. La energia es el combustible a través del cual operan los procesos ecolégicos, pero las tasas a que tienen
lugar los procesos estdn controladas en los sistemas naturales por la disponibilidad de los nutrientes. Existe la
hipétesis de que los ecosistemas funcionan para gastar una energia facilmente disponible con el fin de minimizar
las restricciones que imponen los nutrientes limitantes y el agua. Los ecosistemas exhiben mecanismos adaptativos
de control asociados con actividades heterotroficas (por ejemplo, el pastoreo y la descomposicién) que conducen a
la conservacion del capital de nutrientes. Por todo ello, los modelos de flujo (/e energia y de ciclo de los elementos
en los sistemas ecoldgicos no pueden mlerprelarsc independientemente sin la posibilidad de introducir
conclusiones erréneas sobre la funcion del ecosistema.

Cada vez se hace mds evidente que los mayores problemas de nuestro tiempo no pueden comprenderse
aisladamente . La amenaza de guerra nuclear, la devastaciéon progresiva de nuestro entorno natural y la
persistencia de la pobreza junto al progreso—incluso en los paises mas ricos—no son problemas aislados. Son dife-
rentes aspectos de una misma crisis, que es esencialmente una crisis de percepcion.

SUNKEL Osvaldo, Introduccion. La interaccion entre los estilos de desarrollo y el medio ambiente en la
América Latina, Estilos de desarrollo y medio ambiente en la América Latina, Fondo de Cultura Econdmica,
México, 1980.

Conceptos vertidos en el Primer Congreso Internacional de Ecologia, organizado en La Haya en 1974 por al
Asociacion Internacional de Ecologia (INTERCOI), bajo los auspicios de la Unién Internacional de Ciencias
Biol6gicas, Division de Biologia Ambiental (IUBS), REICHLE, D.E., R.V. O'NEILL & W.F. HARRIS, Principios
de intercambio de energia y de materia en los ecosistemas, Conceptos Unificadores en Ecologia, W. H: van
DobbenyR H. Lowe-McConell editores, Blume Ecologia, Barcelona, 1980, p. 36 .

* CAPRA, Fritjof, £l Nuevo Paradigma Ecolégico, op. cit., p. 28.



1.2.1.3.6 COMPONENTES Y PROCESOS
DEL
ECOSISTEMA

COMPONENTES ESTRUCTURALES

COMPONENTES ESTRUCTURALES

ABIOTICOS

BIOTICOS

FISICO - QUIMICOS PARTE NO VIVA

PARTE VIVA

SUSTANCIAS INORGANICAS QUE FORMAN
PARTE DEL CICLO DE LA MATERIA (C, N, CO2,
H20, etc.)

PRODUCTORES O AUTOTROFOS (SE NUTREN
A SI MISMOS, SON LAS PLANTAS VERDES
CAPACES DE UTILIZAR LA ENERGIA SOLAR
PARA ELABORAR SUSTANCIAS ORGANICAS A
PARTIR DE SUSTANCIAS INORGANICAS
SIMPLES

COMPONENTES ORGANICOS QUE ENLAZAN
LOS COMPONENTES BIOTICOS CON ABIOTICOS

FAGOTROFOS O CONSUMIDORES (FAGOS -
COMER) AGRUPAN HERBIVOROS
CARNIVOROS PRIMARIOS, SECUNDARIOS,
ETC. CONSUMEN PLANTAS, PARTICULAS
MATERIA ORGANICA

U OTROS ORGANISMOS

REGIMEN  CLIMATICO  (TEMPERATURA,
PRECIPITACIONES, PRESION, VIENTOS, ETC. )

SAPOTROFOS O DESCOMPONEDORES (SAPROS
- DESCOMPONER) MICROORGANISMOS QUE
DESINTEGRAS LOS COMPUESTOS
COMPLEJOS, ABSORBIENDO Y LIBERANDO
SUSTANCIAS INORGANICAS QUE PUEDEN
ACTUAR COMO FUENTE DE ENERGIA O COMO
INHIBIDORES O  ESTIMULADORES O
REGULADORES DE LAS FUNCIONES DE OTROS
ORGANISMOS

12

PROCESOS
DE UN
ECOSISTEMA

DEL FLUJO DE ENERGIA DESDE LA CAPTACION SOLAR LAS PLANTAS VERDES
(PRODUCTIVIDAD PRIMARIA), SU CONVERSION Y DEGRADACION EN ENERGIA QUIMICA Y
POTENCIAL
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La crisis deriva del hecho de que la mayoria de nosotros, y en especial nuestras instituciones, seguimos los
conceptos y valores de una visiéon del mundo ya caduca, una vision que es inadecuada para afrontar los problemas
de un mundo como el nuestro, superpoblado e interdependiente. Pero, al mismo tiempo, distintos movimientos
sociales y numerosas redes alternativas estdn desarrollandod una nueva visién de la realidad que habra de constituir
la base de la tecnologia, la economia y la sociedad futuras.

1.2.2 CONCEPTOS CLAVES PARA EL ANALISIS DE LA POLITICA ECOLOGICA

1.2.2.1 EL CONCEPTO DE EQUILIBRIO

El equilibrio es una igualdad de oposiciones; una ecuacion quimica esta equilibrada cuando los lados opuestos son
iguales; una balanza esta en equilibrio, cuando los pesos o fuerzas en cada plato son iguales; se considera que el
volumen de una poblacién esta equilibrado cuando los procesos opuestos, a saber, la natalidad y la mortalidad, son
iguales ;Qué ocurre cuando una balanza pierde el equilibrio? Esto depende de la naturaleza del sistema. Algunos
sistemas pierden el equilibrio facilmente, en tanto que otros resisten al cambio. A titulo de ejemplo de este Gltimo
tipo, hay un equilibrio en nuestra sangre entre la acidez y la alcalinidad; esto es, unos procesos quimicos opuestos
mantienen un nivel constante (un nivel ligeramente alcalino). Supongamos ahora que cierta cantidad de 4cido es
afiadida a nuestra sangre. La composicién quimica de la sangre es tal, que tratard de oponerse al trastorno de su
equilibrio dcido-dlcali y de volver a su estado normal. Esta resistencia al trastorno del equilibrio 4cido-dlcali se
designa como amortiguamiento Asi, pues, el amortiguamiento es una accién protectora. El organismo tiende a
mantener un equilibrio de diversos procesos vitales, alimentdndose, reparandose a si mismo (curiandose a si
mismo), y adaptidndose a los cambios externos. Esta tendencia a mantener un medio ambiente interno estable se
designa como Homeostasis.”

1.2.2.1.1 EQUILIBRIO ECOLOGICO

Cuando hablamos de una persona “equilibrada”, se supone, en algin modo, que todo estd bien en ella y ella
funciona normalmente. Estar “desequilibrado™ equivale a estar trastornado en alguna forma, y esta situacion se
considera como anormal y perjudicial. Las mismas terminologia y manera de pensar se aplican también a los
ecosistemas. Un ecosistema equlllbrado es el que se considera estar sano. Necesitamos, por consiguiente, examinar
el concepto del equilibrio més de cerca.

El "equilibrio de la naturaleza" es una expresion que se refiere al estado de los ecosistemas naturales que
mantienen su existencia por medio de oposmlones apropiadas de procesos y mediante mecanismos reguladores, que
protegen dichos procesos contra trastornos.

Homeostasis (homeo - igual; stasia - estado)es el termino empleado para designar la tendencia de los sistemas
bioldgicos de resistir al cambio y permanecer en el estado de equilibrio dindmico. Un ecosistema natural, tal como
una tierra de pasto, tiene muchas oposiciones. Los organismos nacen y mueren La humedad y los elementos
nutritivos salen de la tierra y son devueltos a ella. Por otra parte, muchas de estas oposiciones estidn delicadamente
protegidas contra trastornos. Durante una temporada seca, cuando los ratones de una tierra de pasto tienen menos
alimento y su natalidad decrece, regresan a sus madrigueras e invernan, de modo que su mortalidad decrece
asimismo. En esta forma, su comportamiento protege tanto el equilibrio de su poblacién como el de las hierbas, que

36
Ibldern
TURK Amos, Jonathan Turk y Janet T. Wittes, Ecologia, Contaminacion, Medio Ambiente, op. cit., p. 2.
Ibldem
Idem., p. 3.
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no son oonsumldas por los ratones invernantes. Semejante tendencia se designa como Homeostasis del
ecosistema.

Pero el desequilibrio ha ido tan lejos que no podemos ilusionarnos con la esperanza de que la Naturaleza deje de
compensarlo mediante una hipercorreccion. Estos cambios en el pensar incidirdn sobre nuestra forma de gobierno,
estructura econdémica, filosofia educacional y p031c1on militar, porque las antiguas premisas estin profundamente
encarnadas en todos los aspectos de nuestra sociedad.”

El equilibrio es una igualdad de oposiciones; una ecuacién quimica estd equilibrada cuando los lados opuestos son
iguales; una balanza esta en equilibrio, cuando los pesos o fuerzas en cada plato son iguales; se considera que el
volumen de una poblacion esta equilibrado cuando los procesos opuestos, a saber, la natalidad y la mortalidad, son
iguales ;Qué ocurre cuando una balanza pierde el equilibrio? Esto depende de la naturaleza del sistema. Algunos
sistemas pierden el equilibrio ficilmente, en tanto que otros resisten al cambio. A titulo de ejemplo de este ultimo
tipo, hay un equilibrio en nuestra sangre entre la acidez y la alcalinidad; esto es, unos procesos quimicos opuestos
mantienen un nivel constante (un nivel ligeramente alcalino). Supongamos ahora que cierta cantidad de 4cido es
afiadida a nuestra sangre. La composicién quimica de la sangre es tal, que tratara de oponerse al trastorno de su
equilibrio 4cido-dlcali y de volver a su estado normal. Esta resistencia al trastorno del equilibrio 4cido-dlcali se
designa como amortiguamiento Asi, pues, el amortiguamiento es una accion protectora. El organismo tiende a
mantener un equilibrio de diversos procesos vitales, alimentandose, reparandose a si mismo (curdndose a si
mismo), y adaptandose a los cambios externos. Esta tendencia a mantener un medio ambiente interno estable se
designa como Homeostasis. *

Parece haber, en la sociedad actual, una multitud de signos que indican, no solo que tal transicidn estd cerca, sino
que ya ha empezado. Como el estado de equilibrio encontrard a la sociedad presionando nuevamente contra la
capacidad de mantenimiento, la transicion del crecimiento al equilibrio se caracterizara por la reaparicién de
limitaciones importantes en la actividad humana. Primero apareceran, como incomodidades menores, colinas que
seffalaran la masiva cadena montaifiosa de las limitaciones futuras. Los obstdculos que han obstruido la expansion
durante los tltimos dos siglos pareceran pequefias rocas que pudieron quitarse del camino ficilmente. Después de
la lran51c1on la expansion sera nuevamente limitada por la velocidad a la cual se puedan quitar las montafias
mismas.’

El escepticismo sobre la ciencia y la tecnologia ciertamente no es nuevo pero los ecélogos tienden a verlas con
especial hostilidad. Su actitud esta dirigida, como muchos la han acusado, a toda la tecnologia, sino, bien, hacia
una forma especial que es indistintamente descrita no “"compulsiva", "maniatica" y "desequilibrada". Es esta
pérdida equilibrio la que ha llevado a la sociedad a someterse a cualquier posibilidad tecnologica, o a lo que
Jacques Ellul llama "técnica", singular seriamente las consecuencias. Realmente, la capacidad de evaluar
cﬁticarr}‘ente la tecnologia, y ocasionalmente decir "no", esta limitada por la penetracion de la mentalidad técnica
misma.

Un ecosistema natural, tal como una tierra de pasto, tiene muchas oposiciones. Los organismos nacen y mueren La
humedad y los elementos nutritivos salen de la tierra y son devueltos a ella. Por otra parte, muchas de estas
oposiciones estdn delicadamente protegidas contra trastornos. Durante una temporada seca, cuando los ratones de
una tierra de pasto tienen menos alimento y su natalidad decrece, regresan a sus madrigueras e invernan, de modo

* Ibidem.
“ BATENSON, Gregory, Ecologia y flexibilidad en la civilizacién urbana, Pasos Hacia una Ecologia de la mente.
Una aproximacién revolucionaria a la autocomprension del hombre, Planeta, Carlos Lohlé, Argentina, 1991,

527.

PTURK Amos, Jonathan Turk y Janet T. Wittes, Ecologia, Contaminacion, Medio Ambiente, op. cit., p. 2.

* RANDERS, Jorgen y William Behrens, Atencién a las estribaciones de las montaiias: seﬂalan el fin del
crecimiento en un mundo finito, en David Orr y Marvin S. Soroos, Mundo y Ecologia, Problemas y perspectivas
Ed. Fondo de Cultura Econémica, México, 1983, p. 40.

“ ORR, David, La Modernizacion y la Perspectiva Ecolégica, en ORR, David y Marvin S. Soroos, Mundo y
Ecologia, Problemas y perspectivas Ed. Fondo de Cultura Econémica, México, 1983, p. 101.
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que su mortalidad decrece asimismo. En esta forma, su comportamiento protege tanto el equilibrio de su poblacion
como el de las hiervas, que no son consumidas por los ratones invernantes. Semejante tendencia se designa como
Homeostasis del ecosistema.”

El “equilibrio de la naturaleza” es, pues, una expresioén que se refiere al estado de los ecosistemas naturales que
mantienen su existencia por medio de oposmlones apropiadas de procesos y mediante mecanismos reguladores, que
protegen dichos procesos contra trastornos.

La tierra, en su desplazamiento a través del espacio, intercambia muy poca materia con el resto del universo. Asi,
pues, para todos los fines practicos, la vida empezd en este planeta con una cantidad determinada de materias
primas. Hay cantidades finitas de elementos diversos, por ejemplo, de oxigeno, nitrégeno, carbono, hidrégeno e
hierro. La forma quimica y la situacién fisica de cada elemento pueden cambiar, pero no puede cambiarse su
cantidad. En contraste, la Tierra estd recibiendo continuamente energia del Sol y seguird haciéndolo en el futuro,
de modo que no necesitamos preocuparnos acerca de cuando dejara de hacerlo. Sin embargo, hay dos limitaciones
al empleo de la energia solar. Primero, una gran parte de ella es utilizada simplemente para calentar la Tierra hasta
una temperatura a la que la vida pueda existir y, en segundo lugar, la cantidad de energia recibida diariamente es
limitada Sin embargo segun veremos, la energia puede almacenarse en la Tierra en diversas formas y ser utilizada
més adelante.’

En el afio 2000 la Tierra contard con siete mil millones de habitantes, y si cada uno de nosotros gozase de un
producto nacional bruto per cdpita igual al de los ciudadanos estadounidenses, la contaminacion seria diez veces
mayor de la actual. De nada servird la tecnologia: segin las hipdtesis mds optimistas, hacia el afio 2100 tendra
lugar el colapso Antes de que llegue este momento serd necesario poner orden. Y la receta para la salvacién se
llama «estado de equilibrio global», desarrollo autocontrolado. "

No se trata de hablar del equilibrio ecoldgico sino del equilibrio entre la relacion sociedad medio ambiente que es
la premisa fundamental para que se disefie una politica; ya sea planetaria, regional, nacional o local.

Gorz nos recuerda que en los Estados Unidos hay 38 millones de personas, es decir, €l 20 % de la poblacion, que
tiene de un ingreso inferior a los 3 mil dolares anuales representan el minimo vital. Ademds, habria que afiadir el
20 % de la poblacion cuyo ingreso anual, comprendido en 2 800 y 4800 dolares, es inferior a los 5 500 necesaria
asegurar a una familia urbana de cuatro personas nivel de vida modesto pero decente, segiin las estimaciones del
Bureau of Labor Statistics. Es decir, alrededor 40% de los habitantes del pais mas rico del mundo, en condiciones
mds o menos miserables, lejos de satisfacer sus necesidades historico-vitales mas importantes Gorz incluye, con
razén que estos problemas plantean la cuestion de un modelo de desarrollo y de civilizacidn diferente, no solo en
el Tercer Mundo sino en los capitalistas avanzados, que se postulan como ejemplo a seguir por nuestras
sociedades.”

El primer requisito para la estabilidad ecologica es el equilibrio entre las tasas de nacimiento. y de muerte. Para
bien o para mal, hemos alterado la tasa de mortalidad, especialmente mediante el control de las enfermedades
epidémicas principales y de la mortalidad infantil. Siempre, en cualquier sistema viviente ( es decir, ecolégico ) la
acentuacion de un desequilibrio genera sus propios factores limitativos como efecto colateral de ese desequilibrio.
En el caso presente, comenzamos a descubrir algunas de las maneras que tiene la Naturaleza para compensar el
desequilibrio: el smog, la contaminacion, el envenenamiento con DDT, los desechos industriales, el hambre, la
pérdida de control sobre la energia atdmica, y la guerra.

'T'URK Amos, Jonathan Turk y Janet T. Wittes, Ecologia, Contaminacion, Medio Ambiente, op. cit., p. 3.

l'brdem

Ib:dem

TIBALDI Ettore, Antiecologia, Elementos Criticos, nim. 19, Anagrama, Barcelona, 1980, p.11.

“ FLORES OLEA, Victor, América Latina Frente a la Sociedad Industrial. Reflexiones sobre el subdesarrollo, en
Erich, Fromm, et. al., La Sociedad Industrial Contempordnea, Siglo XXI, 12a. ed. México, 1980, p. 201.
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Es verdad que no debe olvidarse que el desarrollo desigual y desequilibrado se manifiesta también en los paises
altamente industrializados, aunque sin las caracteristicas extremas de nuestros paises. Es decir, la economia
capilista, independientemente de su nivel de desarrollo, tiene la concentracién de recursos, de la técnica y de sus
frutos en aquellas regiones y sectores mas rentables que éstas ademds con la necesaria infraestructura econémica ha
demostrado brillantemente que en los paises avanzados no sélo hay “bolsas de miseria”, y desequilibrios sociales y
regionales, sgino que la estructura del sistema capitalista tiende a reforzar esas tendencias negativas, en lugar de
corregirlas.

1.2.2.1.2 LOS ECOSISTEMAS Y EL EQUILIBRIO NATURAL

Nos hemos acostumbrado a la idea de que ¢l hombre y 1a naturaleza han operado en una armonia relativa durante
miles de afios. Se reprocha la exploracion tecnologica del siglo XX, que contamina el aire y el agua y destruye
todos los aspectos de la armonia ambiental. Pero existen, con todo, numerosos ejemplos tempranos de la
destruccion del medio ambiente por el hombre. Se considera, en efecto, que la falta de respeto del hombre por la
naturaleza contribuy6 al hundimiento de los grandes centros religiosos mayas de Centroamérica alrededor del afio
800 de nuestra era; a la Peste Negra, que mato a cerca de la mitad de la poblacién de Europa durante el siglo XV, v
a la devastadora carestia de la patata en Irlanda, en el siglo XIX. Para apreciar los efectos del hombre sobre el
equilibrio de la naturaleza y comprender por qué la tecnologia constituye una amenaza tan poderosa para los
procesos de la vida sobre la Tierra, es indispensable comprender cémo se comportan los ecosistemnas.”

Un ecosistema natural, tal como una tierra de pasto, tiene muchas oposiciones. Los organismos nacen y mueren La
humedad y los elementos nutritivos salen de la tierra y son devueltos a ella. Por otra parte, muchas de estas
oposiciones estan delicadamente protegidas contra trastornos. Durante una temporada seca, cuando los ratones de
una tierra de pasto tienen menos alimento y su natalidad decrece, regresan a sus madrigueras ¢ invernan, de modo
'que su mortalidad decrece asimismo. En esta forma, su comportamiento protege tanto el equilibrio de su poblacion
como el de las hierbas, que no son consumidas por los ratones invernantes. Semejante tendencia se designa como
Homeostasis del ecosistema.’

Pocos sistemas que hayan persistido durante periodos extensos existen en un estado de equilibrio delicado,
manteniéndose precariamente en algin estado de equilibrio. Los que asi lo hacen no duran, porque todos los
sistemas experimentan traumas inesperados y choques a lo largo de su periodo de existencia. Los que sobreviven
son explicitamente los que han sido capaces de absorber estas tensiones. Exhiben una flexibilidad interna. En este
sentido, la flexibilidad determina cuanta perturbacién (en t‘ispo_. tasa e intensidad) puede absorber un sistema antes
de mudar a un comportamiento fundamentalmente distinta.”

1.2.2.2 EL CONCEPTO DE LIMITES

Si hay una sola creencia en la que estdn de acuerdo los especialistas en ecologia, es que la biosfera es finita, y que
el crecimiento econdémico sélo podra acelerar el proceso entropico descrito en la segunda ley de la termodindmica.
Mientras que esto parece evidente por si mismo en lo abstracto, hay lugar para el desacuerdo en lo especifico.
Exactamente, ;qué es "finito"? ;Cudles limites existen, y sobre qué actividades? ;Cudn cerca estamos de esos

* Conferencia del 4 de febrero de 1966 en la Universidad Nacional Auténoma de México. De ahi que Gorz

sostenga que una de las batallas sustanciales del movimiento socialista sea contra el "modelo de desarrollo

monopolista”, en hombre de un desarrollo con fines colectivos) GORZ, André, Sindicalismo y Politica, en Erich,

Fromm, et. al., La Sociedad Industrial Contempordnea, Siglo XX1, 12a. ed. México, 1980, p. 121.

2 TURK, Amos, Jonathan Turk y Janet T. Wittes, Ecologia, Contaminacion, Medio Ambiente, op. cit., p. 2.
Idem., p. 3.

* HOLLING, C.S Y William C. Clark, Notas para una ciencia de gestion ecolégica, op. cit., 318.
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limites? Thomas Malthus fue uno de los primeros en sugerir limites inherentes, en el sentido de que, la poblacién
crecia geométricamente, mientras que el aprovisionamiento de alimentos crecia s6lo aritméticamente.

La conciencia de los limites que la crisis ecologica fija al crecimiento econémico y al desarrollo social y politico, se
fortalece y extiende rdpidamente, e impone a las grandes empresas y al Estado la necesidad de accién. Con el
productivismo y la alteracion de los ecosistemas, la naturaleza deja de ser inagotable y gratuita. La disponibilidad
de agua, aire y espacio, antes bienes gratuitos, lleva a su mercantilizacién y monetarizacion que garanticen su
reproduccion. Materias primas esenciales se vuelven menos accesibles, mas raras y caras. El consiguiente aumento
de costos pone limites fisicos a los motores/reproductores esenciales del capitalismo que son, no la satisfaccién de
necesidades, sino la tasa de ganancia, la rentabilidad y la acumulacién.”

Con base en la informacién de un mundo real, se incluyeron suposiciones explicitas sobre los procesos que causan
el crecimiento de la poblacion, el crecimiento de la maquinaria industrial, la disponibilidad de alimentos y
recursos, y la creacion de la contaminacién El segundo grupo de suposiciones esenciales en el Modelo Mundo 3
son las que integran el medio fisico: 1) una cantidad de tierra finita; 2) una dotacion de recursos no renovables
finita (minerales y combustibles); 3) un limite maximo del rendimiento agncola sostenible, y 4) un limite maximo
en la cantidad de contaminacién que puede soportar cada afio el ecosistema.

La segunda escuela de limites trata el problema desde el punto de vista energético. El anélisis descansa,
fundamentalmente, en el principio de entropia (segunda lr:v de la termodindamica) (Georgescu Roegen, 1971, 1975;
Odum, 1971, 1976; Dickinson, 1977; Daly, 1971, 1977).

Seglin esta escuela, todos los procesos que ocurren en nuestro sistema suponen transformaciones en el estado de la
energia usada para llevar a cabo ¢l proceso en cuestién. Estas transformaciones no son nunca perfectas (entropia).
Siempre hay un gasto neto de energia asociado a cada proceso. Este gasto significa transformar la energia a un
nuevo estado en el cual no es reaprovechable para los mismos propositos. La tcndencna natural y universal es,
entonces, a disipar o desorganizar la energia a través del proceso de entropia mencionado.’

E1 total de energia en el universo es siempre constante—primera ley de la termodindmica—no asi su distribuciéon y
sus posibilidades de uso. Desde el punto de vista particular de la tierra, el Sol constituye la unica fuente de nueva
energia. Georgescu Roegen muy acertadamente afirma que "aunque en una manera diferente a la del pasado, el
hombre tendra que retornar a la idea de que su existencia es un regalo del Sol". N

La tierra contiene, no obstante, ciertas existencias acumuladas durante milenios, como el carbén, el petrdleo o el
uranio. E1 principio fundamental de esta linea de pensamiento es, entonces, encontrar un modelo de crecimiento
que minimice el uso de tales custcm:las y en lo posible se adecue a las posibilidades ofrecidas por el Sol y otras
fuentes renovables o continuas.”

Finalmente, tenemos la escuela de los "limites sociales" en la cual cabe distinguir algunos matices. Kahn et al.
(1976) sostienen que no hay en realidad limites fisicos al crecimiento pero que éste se detendrd espontdnea o
naturalmente de todas maneras debido a cambios en la demanda global, por el advenimiento de lo que ellos llaman
la "sociedad cuaternaria". Este tipo de planteamiento sigue la linea de los muy conocidos "modelos de transicion"
en el desarrollo econémico (Rostow, Clark, Paukert, Chenery et at.,, 1974, otros).‘I

™ ORR, David, La Modernizacién y la Perspectiva Ecoldgica, op. cit., p. 97.
) * KAPLAN , Marcos, Aspectos Sociopoliticos del medio ambiente, op. cit..p. 280.
‘RANDERS Jorgen y William Behrens, Atencion a las estribaciones de las montafias: sefialan el fin del
crecmuenro en un mundo finito, op. Cit., p. 44.
MELNIK Sergio R., Principales Escue!a.s' Tendencias y Corrientes de Pensamiento, op. cit., p. 253.
Ibldern
o * Ibidem.
B Ibidem.
Idem., p. 253 - 254,
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El principio fundamental de la economia de limites guarda relacién con el manejo apropiado de las existencias.
Daly (1977) elabora en mas detalle la idea presentdndola bajo la proposicion de una economia de estado continuo,
cuya base es justamente el manejo adecuado de las existencias. Esto no significa un crecimiento nulo como lo
interpreta equivocadamente James (1978) al describir las ideas de Daly. La misma idea (existencias) aparece como
uno de los tres principios de racionalidad social que introduce Sachs (1977). Este sostiene que el crecimiento "es
una condicién necesaria para el desarrollo, pero no suficiente" .El crecimiento, argumenta Sachs, debe ser
optimizado (no maximizado) para el muy largo plazo, incluso con consideracion para las generaciones futuras. ":El
crecimiento, afirma Sachs, debe actuar sobre una base sostenida" , que es en esencia la idea del estado continuo.

Finalmente, quiz4 valga la pena recordar que, hoy en dia, el "limite critico" a la legislacion lo esta fijando no la
sensatez del legislador sino, simplemente, la democracia. Como resultado de las elecciones federales de 1988,
legislar ya no es una de esas actividades que el Poder Ejecutivo podia desarrollar al aire libre, sin temor a encontrar
obstaculo alguno. Al no contar con una arrolladora mayoria en las cdmaras legislativas, el Poder Ejecutivo (y sus
siempre creativas burocracias) tendran que conformarse con las leyes formalmente vigentes y, probablemente, sera
la pracuca jurisprudencial y administrativa la que produzca la maduracién del régimen juridico aplicable al
territorio.

Los limites a la capacidad para la produccién global de granos vy otros alimentos—que crece en progresion
aritmética mientras la poblacién lo hace en progresién geométrica—y por lo tanto para alimentar poblaciones
crecientes, vuelven ya endémicos el hambre y la desnutricién; refuerzan las ya grandes desigualdades en la
distribucion de recursos alimentarios y en las condlclones de vida de la misma especie en el mismo planeta. Se
crean o refuerzan los peligros de hambruna, para muchos paises y grupos, de aumento de la nueva clase de
desplgzados, los migrantes ambientales, y de guerras por escasez de recursos basicos como el suelo superficial y el

agua.

En la escuela de los limites hay un sector que se dedica a la nueva organizacion mundial. Esta es en 1966 y Ehrlich
en 1967 precursores de Bouldinimia de la nave espacial y de la bomba poblacional. respectivamente. como los
argumentos mds importantes para sostener la idea de una nueva organizacién de cardcter mundial,

Las Naciones Unidas, al parecer, aceptd ese planteamiento. Maurice Strong. antiguo Director Ejecutivo del
PNUMA, declaré que "el sistema de las Naciones Unidas es la tinica maquinaria disponible para la coordinacién y
consulta mundial que los problemas presentes parecen demandar tan urgentemente", El Club de Roma con sus
cinco informes pertenece indudablemente a esta tendencia. Muchos otros esfuerzos personales caen en esa
clasificaciéon. Por ejemplo, Falk (The endangered planet, 1971), Ehlrich (The end of affluence, 1974), Assimov
(Earth our crowded spaceship, 1974), Brown (TWorld wn’wuf borders, 1971), Ward y Dubos (Only one each,
1972),* Ward (The home of man, 1976) y muchisimos otros.

Los limites, sin embargo, fueron objeto de innumerables criticas y ataques. En mi opinion, la mayoria de las
reacciones fueron de caracter politico y se centraron en una de las proposiciones del informe, a saber, el
crecimiento nulo. En lineas generales, las criticas se dirigen a la validez de los supuestos (UNESCO, 1973
Freeman, 1973) o sostienen que su nivel de sensibilidad con respecto a las conclusiones es muy alta (Boyd, 1972:
Nordhaus, 1973).Todas las criticas tratan de demostrar que las conclusiones obtenidas estaban va implicitas en el
plan de la investigacién y en la seleccidn del modelo usado (Kindleberger y Herrick, 1976, pp. 372-3 ',76)‘“s

Por su parte, Hirsch (1977), Scitowsky (1976) y Lutz y Lux (1979) hablan de la existencia de "bienes
posesidnales”. Esto es, que la demanda (utilidad marginal) de un bien depende no sélo de sus caracteristicas

“ Idem., p. 250.

AZUELA De La Cueva Antonio, Una torre de Babel para el Ajusco. Territorio, urbanizacion y medio ambiente
en el discurso juridico mexicano, Marta Schteingart, y Luiciano d'Andrea (comp.), Servicios Urbanos, gestion
a'oca! y medio ambiente, El Colegio de México, CE.R.FE., Meéxico, 1991 p. 227.

K.APLAN Marcos, Aspectos Sociopoliticos del medio ambiente, op. cit., p. 269.

MELNIK Sergl()R Principales Escuelas, Tendencias y Corrientes de Pensam;enro op. cit., p.276.

* Idem. , p- 252,
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propias en relacién con el consumidor individual, sino de la disponibilidad de éste para el resto de la comunidad.
En otras palabras, la satisfaccién que se obtiene través del consumo depende, en parte, del hecho de que éste no
esté al alcance de otros. E1 crecimiento sostenido desde la posguerra empieza a generalizar el consumo masivo de
tal manera que los bienes posesiénales se hacen cada vez mas escasos La manera mis obvia de hacerlos
nuevamente abundantes es, paraddjicamente, deteniendo el crecimiento.

Una tercera subcorriente de la escuela de lo s limites sociales se basa en los problemas institucionales y politicos
(Tinbergen, 1977; RIO, 1976; Echeverria, 1974; Ophul, 1974; también Meadows et al., 1972). Esta tendencia,
aunque con algunas diferencias, estd muy relacionada con el enfoque desarrollo-subdesarrollo. Hoy, por lo tanto,
serd analizada junto con éste. Las tres escuelas de los limites estdn estrechamente relacionadas entre si. En esencia
se trata de diferentes planteamientos del tema mds general de la "capacidad de sustentacién de un sistema". El
principio ﬁmdamental es que los sistemas se caracterizan por estar sujetos a una ley de crecimiento logistico, en
vez de e\:ponenc;al

Este concepto se encuentra en la literatura sobre ecologia animal por lo menos desde el siglo XVIII. Fue
formalmente definido en 1925 y 1926 por Lodka y Volterra respectivamente, y mas tarde usado por Errington en
1934 (Bishop er al., 1974). Desde un punto de vista estrictamente ecoldgico hay distintos planteamientos.(Véase
Curry Lindhal, 1972, Au de Vos, 1969; Clarke. 1954, y Clapham, 1973). El elemento m4s interesante del
concepto de la capacidad de sustentacién como variable en el andlisis del desarrollo econémico y social es la
nocion del tiempo que demora. En general, la idea de un tope o cuota superior para el crecimiento implica una
visién a largo plazo para el desarrollo 30 que debe ser definida claramente. Si como asegura Berry et al. (1976)
"todos los objetos que crecen se enfrentan, a la postre con condiciones que no les son favorables para el
crecimiento”, la importancia de la consideracion y ubicacién explicitas de los limites es evidente por si misma.”

La capacidad de sustentacion vista desde un punto de vista antropocéntrico es bastante mas complicada que en el
caso animal. Ya hemos descrito las escuelas neomalthusianas que hablan de los limites para el estudio presente de
desarrollo. No obstante, no parece haber un acuerdo generalizado acerca de la naturaleza exacta de los limites
energéticos, materiales, sociales o combinaciones de ellos. o

El concepto de limites se usa ahora en diversas esferas. Por ejemplo, en la explotacién agricola a través de la
rotacién de los cultivos (Bose, 1967): en el analisis de las relaciones tierra para la planificacién regional (Strauss,
1973); en el uso de parques nacionales, dreas naturales y santuanos de la naturaleza (Brandburg, 1963) y en
diversos aspectos de manejo regional fisico (Sinclair er al., 1973)

Desde un punto de vista mas analitico, y a modo de referencia, interesa destacar algunas elaboraciones en torno de
los limites con una vision social. Simmons (1974) sugiere la distincion entre "limites preferidos" y limites
"absolutos". Absolutos son para Simmons, los limites que dependen del estado de avance de la tecnologia, mientras
que los preferidos son los limites de un sistema ecoldgico en estado natural. Es digno de notar el sesgo
conservacionista de esta clasificacion. Raay y Lugo (1974) definen los limites "absolutos" y "relativos". Absolutos,
en este caso, corresponden a la capacidad de sustentacién ultima o mundial. Los relativos, por su lado,
corresponden a un problema de eficiencia a largo plazo; la maxima productividad que se puede alcanzar a largo
plazo sin deteriorar el sistema. >

Bishop et al., (1974) v House (1976) introducen el andlisis mds completo en materia de limites desde un punto de
vista socioeconomico. €stos incluyen las posibilidades de compensaciones entre los tres tipos de limites que ellos
distinguen. Segiin estos autores, los recursos o capacidad ambiental provienen de dos fuentes principales: i) la

Idem , D. 254,
Ibldcm
Idern , P. 255.
Ibldem

- " Ibidem.
Ibidem.
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capacidad natural y ii) la capacidad sociocultural. Son diferentes limites, el equilibrio final se encuentra cuando se
igualan las productividades marginales entre ellos.”

La segunda escuela dentro del enfoque holistico es la tendencia integralista. Prevalece en esta tendencia la nocién
de unidad fundamental de los hechos y el progreso hig‘térico-social. Se distinguen en este grupo la ecologia humana
y el enfoque integrado de desarrollo y subdesarrollo.

Segundo, el significado de sobrevivencia tiene connotaciones muy interesantes. Como Hawley nota muy
acertadamente, podemos sobrevivir en una enorme variedad de situaciones, lo que confirman reiteradamente los
avances de la tecnologia. Este punto establece las ineludible s con secciones al tema de los limites ya comentado.
Como dice Ehlrich "la sociedad nunca antes habia estado amenazada con el colapso total" (Ehlrich, 1974, p. 122),
que es sin duda una de las consecuencias del estilo de desarrollo hasta ahora adoptado y basado en el uso de las
existencias disponibles. Finalmente, la nocién de sobrevivencia no tiene el mismo significado para los seres
humanos y el resto de las especies animales. La sobrevivencia humana parece ir mas alla de los imperativos
puramente bioldgicos o ecolégicos. La manera en que se sobrevive—o el contexto social—es del todo importante.
Esto se relaciona con el tema de las necesidades basicas, que no serd tratado en este trabajo. i

Mirando a nuestro alrededor también podemos sentir la aparicion de importantes restricciones sociales, las cuales,
con asombrosa frecuencia, pueden derivarse de restricciones fisicas. Un ejemplo obvio de ello es la disputa entre
Islandia y Gran Bretafia causada por la expansion de los territorios pesqueros de Islandia; desde nuestro punto de
vista, es una restriccion social a las relaciones pacificas, derivadas de estar llegando a los limites de 1a cantidad de
pesca anual. El sufrimiento humano en Bangladesh y en otras regiones laceradas por la pobreza, puede
considerarse el resultado de la escasez de tierra. que obliga a la gente a vivir en regiones que se inundan
normalmente a intervalos regulares. La reciente restriccion del envio expedito de petréleo extranjero a Estados
Unidos por la Organizacién de Paises Productores de Petréleo (OPEP) parece ser una restriccion politica,
precipitada por la aguda escasez de petrdleo en ese pais.

Hasta la inspeccién mas somera de la realidad de hoy revela un gran nimero de restricciones fisicas y sociales,
ninguna de las cuales parece probable que se atente en magnitud, complejidad o impacto sobre el ecosistema. De
estas observaciones parece colegirse que la transicion del crecimiento rdpido al equilibrio, lejos de ser una
posibilidad remota, ya estd sucediendo. Pareceria prudente suponer que el cambio de valores automatico, que
ocurriria cuando todas las personas del mundo fuesen muy prosperas, no ocurrird a tiempo para detener la
expansion, antes de que las restricciones naturales se vuelvan operantes reduciendo muchisimo la habilidad del
hombre para actuar. Parece de suma importancia hacer lo que sea posible para difundir el conocimiento sobre la
crisis en potencia, esperando asi inducir un cambio de valores que ocurra antes de que aquélla se presente
automaticamente.

1.2.2.2.1 EL CLUB DE ROMA Y SUS LIMITES

Malthus cayoé en desgracia un siglo o mds, pero su légica fue revivida por los autores de Los limites del
crecimiento, quienes demostraron que la capacidad de mantenimiento del planeta seria excedida dentro de los
préximos cien afios por el crecimiento exponencial de la poblacién, el uso de los recursos, la industrializacién, el
uso de la tierra y la contaminacion. Los criticos respondieron haciendo notar la crudeza del modelo, y la nocién
demasiado restrictiva de una capacidad de mantenimiento fija. Los recursos, por ejemplo, no se dan simplemente,
sino que dependen, tanto del nivel de la tecnologia, como del efecto de los precios. Mas atn: la demanda no puede

Idem p. 256.
l'brdem
" Idem., p. 258.

R.ANDERS Jorgen y William Behrens, Atencion a las estribaciones de las montaiias: sefialan el fin del
crecumenro en un mundo finito, op. cit.. p. 40 - 41.
" Idem., p. 41.
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continuar al ritmo pasado, asi que la simple extrapolacién puede conducir a conclusiones erroneas. Ademds, los
criticos aseveran que el uso de datos agregados en los limites oculta significativas variaciones locales y regionales
y, por lo tanto, distorsiona la realidad . Pero el Segundo Informe al Club de Roma, Mankind at the Turning Point,
que divide, fl modelo en diez regiones, llegé a conclusiones solo marginalmente diferentes, e incluso un tanto mas
radicales.

Las criticas mencionadas, aunque validas en cierta medida, eluden el aspecto principal del problema y el verdadero
meollo del informe. Los Limites del crecimiento subraya que la catastrofe mundial solo es el resultado de mantener
0 "no cambiar las tendencias actuales”. Para mi es evidente que se trata de un llamado a revisar y cambiar el estilo
actual de desarrollo que lleva a esa situacion. Se estaria incitando a modificar el sistema (los supuestos del modelo)
lo que en ultima instancia significa que las criticas no hacen mds que fortalecer su alcance y conclusiones.Como
establece el informe, los cambios que deben llevarse a cabo son de naturaleza sociopolitica: hay que modificar el
estilo de desarrollo. Es en ese sentido que debe evaluarse el informe. Es por eso que el informe concluye
proponiendo la hip6tesis del crecimiento nulo para tratar de producir un efecto politico que lleve con el tiempo a la
posicion de "crecimiento distinto". La misma idea fue elaborada, aunque en diferente lenguaje en los siguientes dos
informes al Club de Roma: Mankind at the furning point (Mesarovik y Pestel, 1974), y Reshapteg the
international order (Tinbergen, coordinador 1976).* Estos informes, pese a que ) trasmitian la misma idea de
"limites" no dejaron la misma huella que el primero. E1 mensaje fue nuevamente que los limites son una funcién
del esulo de desarrollo. Para Mesarovik y Pestel, la opcion viable es lo que ellos denominan el crecimiento
orgaruco

Pero, haciendo a un lado estas cuestiones por ahora, si el mundo es realmente finito en algin sentido significativo,
;como pudimos haberlo concebido tan mal? Una respuesta proporcionada por el grupo del MIT (Instituto
Tecnolégico de Massachusetts) sugiere que ¢l problema es la velocidad engaiiosa del crecimiento exponencial. La
mayor parte de lo que hemos llegado a asociar con la crisis ecoldgica sucedié conforme la produccién neta mundial
sobrepasé su duplicacién en los tiltimos treinta afios Barry Commoner achaca el problema a cambios recientes en la
industria, que favorecieron la produccion, y el uso de los materiales sintéticos, productos quimicos, automoviles y
tecnologias similares de energia intensiva, y destructoras del medio ecolégico. Lewis Mumford y William Leiss
sostienen que la raiz de la crisis puede observarse en los origenes de la ciencia, y en el legado de Bacon Galileo y
Descartes, quienes fomentaron la fragmentacion de la realidad y la devaluacién de los aspectos no sujetos a
verificacion empirica y en el proceso, nos dejaron con un problema insoluble al crear todos los significativos a
partir de trozos y pedazos ampliamente investigados.

El principio fundamental de la economia de limites guarda relacion con el manejo apropiado de las existencias.
Daly (1977) elabora en mads detalle la idea presentdndola bajo la proposicion de una economia de estado continuo,
cuya base es justamente el manejo adecuado de las existencias. Esto no significa un crecimiento nulo como lo
interpreta equivocadamente James (1978) al describir las ideas de Daly. La misma idea (existencias) aparece como
uno de los tres principios de racionalidad social que introduce Sachs (1977). Este sostiene que el crecimiento “es
una condicién necesaria para el desarrollo, pero no suficiente” (p. 78) El crecimiento, argumenta Sachs, debe ser
optimizado (no maximizado) para el muy largo plazo, incluso con consideracién para las generaciones futuras. “El
crec:mlento afirma Sachs, debe actuar sobre una base sostenida” (p. 39), que es en esencia la idea del estado
continuo.

También se presenta otro tipo de argumento en contra del informe. Golub y Towsend, por ejemplo, sostienen que
aunque ".. .es indudable que fue llevado a cabo de buena fe", en definitiva satisface "los imperativos de las
empresas multinacionales y de la nueva economia mundial que buscan un sistema distinto de organizacién politica,
justamente a nivel mundial” . . . "esa es la direccion implicita en la aceptacion del analisis de los limites". En otras
palabras, la naturaleza de las operaciones de las empresas multinacionales habria llegado a un punto en que la
estructura del sistema mundial le estaria siendo disfuncional. De este modo, los argumentos ecoldgicos esbozados

OR.R, David, La Modernizacién y la Perspectiva Ecoldgica, op. cit., p. 97.
MELNIK Sergio R., Principales Escuelas, Tendencias y Corrientes de Pensamiento,op. Cit., p. 253.
ORR, David, La Modernizacién y la Perspectiva Ecoldgica, op. Cit., p. 98.
MELNIK Sergio R., Principales Escuelas, Tendencias y Corrientes de Pensamiento,op. cit., p. 250.
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serian una forma de acelerar el proceso en busca de una nueva forma de organizacion mundial en que las empresas
multinacionales, con el tiempo, asumirian la direccion. (Véase Toffler, 1975, que tiene un punto de vista

interesante al respecto. )

Objetivo primordial de los paises en desarrollo es lograr la conciliacidn de un crecimiento econdémico y una politica
nacional relativa al medio ambiente, sin que tal conjugacién suponga detrimento de ninguno de sus aspectos
vitales. En la actualidad resulta facil entender como una cuidadosa planeacién puede evitar el uso irresponsable del
medio ambiente natural y ayuda el logro de las metas deseadas en cuanto a habitacién y entorno humanos. *

El reduccionismo lleva al fatalismo y al conformismo, al generar o implicar una vision unitaria y paradigmatica del
hombre, y la admisién de un solo modelo técnico-econémico de progreso. El destino técnico-econémico es aceptado
como necesidad, verdad normativa del progreso, {inico camino de desarrollo. La historia deja de ser una espiral
abierta. El futuro ya no es inventable; se lo sufre en la adversidad y en la impotencia, sin principio regulador del
bienestar ni control social. El crecimiento por el rendimiento es un fin superior que legitima a priori y sin
apelacion las frustraciones y los sufrimientos. "

1.2.2.3 EL CONCEPTO DE ESCALA

Para la mayoria de los gedgrafos, la dimension del territorio tomado en consideracion y los criterios de su eleccién
no parece que deban influir fundamentalmente en sus observaciones y sus razonamientos. Sin embargo, basta con
hojear un manual de geografia o la coleccion de una revista de geografia para darse cuenta de que las ilustraciones
cartograficas son de tipo extremadamente diferente, pues los mapas son de escala muy desigual: algunos son
planisferios que presentan la totalidad del globo y otros representan un continente; otros un Estado (vasto o
pequefio), otros una «regién» cuya extension puede ser variable, otros una aglomeracién urbana, un barrio, una
aldea y su territorio, una explotacion rural y sus dependencias, un claro en el bosque, una charca, una cantera, etc.
Estas extensiones de dimensiones tan dispares estan representadas por mapas cuyas escalas son muy diferentes:
desde los mapas a pequeiiisima escala que representan el conjunto del mundo hasta mapas y planos a grandisima
escala que representan de manera detallada espacios relativamente poco extensos . La escala de un mapa indica la
relacién de reduccién que existe entre una distancia real y su representacion en el papel. Cuanto mayor es d
denominador de la fraccion, mas pequeiia se denomina una escala. De este modo, un mapa de 1/1.000.000 es de
escala més pequefia que otro de 1/10.000, pero el primero representa unas extensiones mucho mayores que el

segundo

Lo que parece seguro es que en todas las cuestiones que poseen una significacion espacial la naturaleza de las
observaciones que se pueden efectuar, la problemadtica que se puede establecer, los razonamientos que se pueden
construir , estan en funcion de la dimensién de los espacios tomados en consideracién y de los criterios de su
seleccién. * As pues, el problema de las escalas es primordial para el razonamiento geografico. Contrariamente a
ciertos gedgrafos que manifiestan que «se puede estudiar un mismo fenémeno a escalas diferentes», hay que ser
consciente de que' son fenémenos diferentes porque son aprehendidos a unas escalas diferentes. 7

Conviene observar que la expresion tan habitual «hacer algo a gran escala», «una operacién a gran escala», que
implica unos medios poderosos y una accién que se ejerce sobre grandes extensiones o sobre un gran nimero de

Idcrn p. 252.

CEPAL! SECRETARIA DE LA PRESIDENCIA DE LA CONFERENCIA DE LAS NACIONES UNIDAS
SOBRE MEDIO HUMANGQO, Informe del Seminario Regional Latinoamericano sobre los Problemas del Medio
Ambiente Humano y el Desarrollo, Medio Ambiente Humano. Problemas ecoldgicos nacionales, Cuadernos de
documcmac:on Serie de Estudios, Num. 1, segunda edicién ampliada, México, 1972, p. 61.

* KAPLAN , Marcos, Aspectos Sociopoliticos del medio ambiente, op. cit.,

: LACOSTE, Yves, La Geografia como Arma para la guerra, op. cit., p. 53.
" Idem., p. 58.
Ibidem.
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personas, tiene un significado inverso al de la expresion cartografica. Un mapa a gran escala representa una
extension relativamente pequeﬁa Esta confusion, cuyos origenes no estan claros, es muy frecuente e incurren en
ella buen numero de gedgrafos.

Entre todos estos mapas de escala tan dispar no existen inicamente diferencias cuantitativas, segin la dimension
del espacio representado, sino también diferencias cualitativas, pues un fenomeno sélo puede ser representado a
determinada escala, a otras escalas no es representable o su significado se modifica. Se trata de un problema
esencial pero dificil.

Ahora bien, la eleccién de la escala de un mapa se presenta habitualmente como un problema de sentido comin o
de comodidad al cual apenas se concede importancia y cada gedgrafo universitario elige la escala que le conviene,
sin ser muy consciente de las razones de esta eleccion. En cambio, las exigencias practicas hacen que los militares
sepan perfectamente que no se puede decidir la estrategia de conjunto y de Izs diferentes operaciones con los
mismos mapas. La estrategia se elabora a una escala mas pequeifia que la tactica.

Conviene en tender que la gran variedad de las representaciones cartograficas, procedente de las escalas utilizadas,
es realmente significativa de las diferencias que existen entre varios tipos de razonamientos geograficos,
diferencias que proceden en buena parte de la dimensién tan dispar de los espacios que toman en consideracion.
Algunos razonamientos sélo pueden elaborarse examinando los diferentes aspectos de un fenémeno en el conjunto
del planeta (asi ocurre, por ejemplo, en el caso de fendmenos climdticos o econdémicos. En cambio, otros
fenémenos, como los procesos de la erosion, solo pueden ser convenientemente observados a grandisima escala, en
la lasca del lecho de un torrente. Estas observaciones son totalmente triviales para los gedgrafos que parecen
empefiados en reafirmar una vez mas el eclecticismo d;f’ sus puntos de vista: a veces, dicen, hay que mirar la tierra
con el microscopio vy otras desde lo alto de un satélite.

El mayor mérito que se reconoce a Vidal de la Blache es el de haber mostrado, mediante el profundo anlisis
monografico de las «realidades regionales», la complejidad de las interacciones establecidas en el curso de la
historia entre los hechos fisicos y los hechos humanos. El marco que Vidal da a sus observaciones y a sus
reflexiones es la «regién», que presenta como la «realidad geografica» por excelencia. Este método que postula la
posibilidad de reconocimiento inmediato de las «individualidades geograficas», esta ilusion o esta estratagema de
la familiaridad con lo real que permite creer y de estas historias es dlferencml puesto que estid basada en las
relaciones diferenciales que existen entre los diferentes niveles del todo». ’

Pueden identificarse cuatro clases principales de incertidumbres y de incognitas. Poseemos un conocimiento
incompleto, aunque creciente, de las relaciones funcionales dentro de los ecosistemas, es decir, acerca de su
numero, tipo, forma ¢ intensidad. Asimismo, poseemos un conocimiento limitado de los objetivos sociales para la
gestion de los ecosistemas. Existen objetivos ocultos y siguen siéndolo hasta que de pronto ya no son satisfechos.
Estas dos fuentes de ignorancia (la descriptiva y la prescriptiva) son importantes, pero manejables. Las técnicas
actuales pueden identificar estas fuentes de incertidumbre y defenderse de ellas mediante entradas, parametros,
funciones y valores alternos. Buena parte del andlisis de sistemas esta dirigido a estos problemas. i

Pero, ;qué pasa con las incognitas cualitativas que inevitablemente nos asesta la "veleidosa fortuna"? Las reglas
bésicas que subyacen a los sistemas econdmicos-ecologicos ligados pueden cambiar. Pueden aparecer de repente
especies inesperadas y alterar la estructura del ecosistema de forma espectacular. Cambios econdmicos
insospechados pueden hacer lo mismo, como da prueba de ello el impacto observado y el potencial de las
restricciones energéticas sobre la produccién de alimentos. Y la inundacién o la sequia "que solo ocurre una vez
cada mil afios" es tan probable que tenga lugar este afio como cualquier otro. Del mismo modo, los aspectos
prescriptivos de la gestién pueden experimentar cambios igualmente impredecibles. Los objetivos humanos, que

“fdem p. 53.
Idem , p- 54.
Ibldem
Idem p. 59.
HOLLING C. S. Y William C. Clark Notas para una ciencia de gestion ecolégica, op. cit., p. 318.
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parecen tan claros en un momento determinado, pueden cambiar, y lo hacen, de manera espectacular, dejando a la

sociedad ent.rcgada a politicas y a sistemas que no pueden cambiar por si mismos para enfrentarse a estos nuevos
93

requerimientos.

1.2.2.4 EL CONCEPTO DE FLEXIBILIDAD

Para lograr, en el curso de pocas generaciones, algo semejante al sistema saludable con que sofiamos en el apartado
anterior, y aun para salirnos de los surcos del destino fatal en que nuestra civilizacion se encuentra atrapada ahora,
serd necesaria una maxima flexibilidad. Es importante, pues, examinar este concepto con cierta cautela, Debemos
evaluar no tanto los valores y tendencias de las variables pertinentes como la relacién entre esas tendencias y la
flexibilidad ecologica.

limites

Siguiendo en esto a Ross Ashby, supongo que cualquier sistema biolégico (por ejemplo, el ambiente ecoldgico, la
civilizaciéon humana y el sistema que habra de combinar esos dos) puede describirse en términos de variables
interconectadas, de suerte que, para una variable dada, exista un nivel superior e inferior de tolerancia, mas alla de
los cuales se produce necesariamente la incomodidad, la patologia y, en ultima instancia, la muerte. Dentro de
estos limites, la variable puede modificarse (y es modificada) para lograr la adaptacion. Cuando, bajo el efecto de la
tension, una variable tiene que adoptar un valor cercano a su limite de tolerancia superior o inferior, tendremos que
decir que el sistema se encuentra "exigido" en lo que hace a esa variable o que carece de flexibilidad. Pero, dado
que las variables estdn intervinculadas, "estar exigido" respecto de una variable significa, por lo comin, que otras
variables no pueden modificarse sin actuar sobre la que es exigida. De esa manera, la falta de flexibilidad se
esparce ; por el sistema. En casos extremos, el sistema solo aceptara aquellos cambios que modifiquen los limites
de tolerancia de la variable "exigida". Por ejemplo, una sociedad sobrepoblada buscara aquellos cambios (aumento
de la produccion de alimentos, nuevos caminos, mds casas, etcétera) que hagan mas tolerables las condiciones
patolégicas y patogénicas de la sobrepoblacién. Pero sus cambios ad hoc son precisamente los que a la larga
pueden llevar a una patologia ecolégica mas fundamental.”

Puede decirse, de manera general, que las patologias de nuestra época son los resultados acumulados de este
proceso, el agotamiento de la flexibilidad de las respuestas a la tensién de un tipo u otro (especialmente la tensién
de la presi6n ejercida por el crecimiento de la presion) y una negacion a tolerar esos subproductos de la tension que
son el correctivo secular del exceso de poblacion (por ejemplo, las epidemias el hambre)

El analista ecoldgico se encuentra frente a un dilema: de un lado, para que sus recomendaciones puedan aplicarse,
tiene que aconsejar todo aquello que proporcione al sistema un balance positivo de flexibilidad; y, por otra parte,
las personas e instituciones con las cuales tiene que tratar tienen una propension natural a consumir toda la
ﬂexi}gilidad existente. Tiene que crear flexibilidad e impedir que la civilizacion se abalance inmediatamente sobre
ella.

Se sigue que mientras la meta del ecologo es incrementar la flexibilidad—y en este sentido es menos tirdnico que
muchos planificadores del bienestar (que tienden a aumentar el control legislativo)—tiene también que ejercer la
autoridad para preservar la flexibilidad existente o que pueda crearse. En esle punto (lo mismo que en la referente a
los recursos no renovables), sus recomendaciones tiene que ser ti ranicas.”

” Tbidem.
. BATENSON Gregory, Ecologia y flexibilidad en la civilizacion urbana, op. cit., p.528
Idem , p-529
Ibldem
” Idem. , p.530
*Ibidem.
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La flexibilidad social es un recurso tan precioso como el petréleo o el titanio, y hay que presupuestarla de la man
era conveniente, para que se la emplee (como la grasa de los animales) en los cambios necesarios. En términos
generales, como el "consumo" de la flexibilidad se debe a subsistemas regenerativos (es decir, que operan en
escalada) existentes dentro de la civilizacion, son éstos, en definitiva, los que hay que controlar. Conviene destacar
aqui que la flexibilidad es a la especializacion como la entropia es a la negentropia. La flexibilidad puede definirse
como una potencia para el que no esta utilizada.

Un intercambio telefonico muestra un méaximo de negentropia, un maximo de especializacion, un maximo de carga
de informacién y un maximo de rigidez, cuando los circuitos en uso son tantos, que una sola llamada mas
probablemente trabaria el sistema. Muestra un méximo de entropia y un maximo de flexibilidad cuando ninguna de
sus vias esta utilizada. ( En este ejemplo en particular, el estado de no uso no es un estado de utilizacién. )Es
necesario sefialar que el presupuesto de flexibilidad es fraccionante (no sustractiva, como lo es un presupuesto de
dinero o de c:ncrgia)."'D

1.2.2.4.1 LA DISTRIBUCION DE LA FLEXIBILIDAD

Para seguir también a Ashby, diremos que la distribucién de la flexibilidad entre las muchas variables de un
sistema es una cuestion de muy gran importancia. El sistema saludable, con el que sofiamos supra, puede
compararse con un furdmbula que trabaja en un cable a gran altura. Para mantener la verdad de su premisa bésica
("Estoy sobre el cable"), tiene que encontrarse en condiciones de pasar de una posicion de inestabilidad a otra; es
decir, ciertas variables, tales como la posicion de sus brazos y el ritmo de movimiento de ellos, tienen que tener
gran flexibilidad, la que el acrdbata emplea para mantener la estabilidad de otras caracteristicas mas fundamentales
y generales. Si sus braz?f; se quedan tiesos o se paralizan (quedan aislados de la comunicacién), tiene
necesariamente que caerse.

1.2.2.5 EL CONCEPTO DEL TIEMPO

El factor tiempo es otro de los conceptos que deben ser considerados en el analisis ambiental y es otro de los
problemas metodolégicos. Cabe aclarar que se relaciona con el concepto metodologico de limites y es parte del
analisis prospectivo.

El mismo problema se plantea, de manera comparable, en el caso de 1a 'historia. Asi, por ejemplo, la explicacion de
la jornada del 14 de julio de 1789, vista como un acontecimiento significativo capital, serd muy diferente segin se
intente saber lo que ocurri6 exactamente la vispera, l1a semana o el mes anterior, o si se toman secciones de tiempo
mas largas corno marco de las observaciones y del razonamiento: un afio, diez aiios antes o los tres siglos que
precedieron al hundimiento del Antiguo Régimen: la historia de los tiempos cortos», la historia llamada de
acontecimientos, aparece radicalmente diferente de la historia de los «tiempos largos» que permite desvelar el
desarrollo de las contradicciones del «feudalismo», tanto al nivel de las infra estructuras como de las
sobreestructuras. '

De igual manera que los diferentes tiempos del historiador no deben ser confundidos, sino que deben ser vistos en
sus entrelazamientos 3, los diferentes espacios de conceptualizacion a los que debe referirse el gedgrafo deben ser
el objeto de un esfuerzo de diferenciacion y de articulacion sistematicas. Conviene establecer una distincién radical
entre el espacio en tanto que objeto real que solo se puede conocer a través de un cierto niimero de presupuestos
mas o menos deformadores, por medio de un instrumental conceptual mas o menos adecuado, y el espacio, en tanto

:;Ibidem.

. Ibidem.

* 1dem., p.531.

"“"LACOSTE , Yves, La Geografia como Arma para la guerra, op. Cit., p. 58.
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que objeto de conocimiento, es decir, las diferentes representaciones del espacio real ( de los pintores, de los
matematicos, de los astrénomos, de los gedgrafos...) que han evolucionado histdricamente al compds de
descubrimientos progresivos que nunca concluirdn (pues la historia no ha concluido). Estas representaciones del
espacio son ttiles de oonocimient?mque debemos mejorar y perfeccionar, es decir, que nos permiten entender mejor
el mundo y sus transformaciones.

Para nosotros crecer significa una combinacion de fuerzas potencialidades y necesariamente es una cuestion de
tiempo. sin embargo existe una relacion de este factor con el de etapas que tienen a su vez una relacién con la
velocidad, y asi se da el ritmo.

En Ecologia el problema del tiempo tiene otros pardmetros, fundamentalmente cuando lo que se analiza es la
evolucién de las poblaciones. Nuestra vida como sociedad no es nada en funcion del tiempo de otras especies que
habitan nuestro planeta.

A su vez el problema del tiempo esta en intima relacién con el problema de la sustentabilidad, ya que es
precisamente la capacidad de saber con cuanto contamos y en cuanto tiempo nos lo podemos acabar y por ende no
sobrevivir.

En la mayoria de paises, los problemas y las dificultades pmlilfgran y varian segin los lugares. Como las cosas
" evolucionan con rapidez, hay que hacer nuevas investigaciones. ~ Sin embargo las mas de las veces nos gana la
carrera el deterioro.

1.2.2.6 EL CONCEPTO DE CRECIMIENTO

Por regla general, el término «revolucion» se usa para indicar un vuelco global de la realidad y de las perspectivas
para el futuro. La ecologia, en cuanto falsa conciencia de la globalidad, propone, en cambio, una revolucién
conservadora. Si el mundo se encamina al suicidio, resulta ldgico que baste frenar la marcha («crecimiento cero»)
para alejar el peligro.m

Para los fines del presente estudio tomaremos como base un concepto que tiene que ver mas con la economia y el
concepto de desarrollo, que es el concepto de crecimiento, fundamentalmente porque pareciera que s un concepto
que no tiene limites, ni siquiera el del tiempo.

El crecimiento es caracterizado y postulado como ilimitado, unidimensional y unilineal, material y econdmico; por
lo tanto, cuantificable, cifrable, medible, expresable segun patrones y tasas definibles. Se expresa o identifica con el
aumento del beneficio, de la productividad, de la produccion, del consumo, de la abundancia material equiparada
con el bienestar universal y total. Es matematizable, construible, demostrable y previsible segiin modelos. Es
necesario, inevitable, irresistible, a la vez incontrolado e incontrolable, abierto hacia el futuro, pero promovible y
regulable por técnicos y tecndcratas. Como idea, el crecimiento adquiere y proyecta una impronta de deseabilidad y
positividad que lo confunde con la nocién valorativa y legitimante de progreso. El crecimiento aparece a la vez
como medio y como fin en si mismo, que se confunde en cuanto ideologia y en cuanto estrategia. Supone, exige,
justifica, la liberacion de las fuerzas productivas, la multiplicacion de los recursos, la glorificacién optimista de la
tecnologia y la ciencia, para su maximizacion de todas ellas .

Las consecuencias de la idea de crecimiento se agrupan y definen en tres grandes ordenes: reduccionismo,
fatalismo y conformismos ademds de la selectividad destructiva. A partir de su confusién con la nocion de
desarrollo, la idea y la practica del crecimiento crean e imponen un reduccionismo general. La naturaleza, la

® Idem., p. 59.

" Idem., p. 108.

" TIBALDI, Ettore, Antiecologia, op. cit., p. 357.

" KAPLAN , Marcos, Aspectos Sociopoliticos del medio ambiente, op. Cit. pp. 259y ss.
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sociedad, el ser humano, son reducidos a las actividades y relaciones cuantitativas, para juzgarlas en funcién en
funcién del rendimiento como criterio Gnico de eficacia instrumental. Se privilegia ciertos aspectos (actividades,
necesidades, valores, juicios, propuestas, técnicas, organizaciones, estructuras, sistemas) y las consiguientes
prioridades en detrimento de otros aspectos, segiin promuevan o no la productividad material, el crecimiento
econémico, el progreso medible por cantidades sintéticas y globales; segin contribuyan o no a generar excedentes
mdlferencmdos (eficiencia, producto, acumulacion posesién, consumo, beneficio, ingreso, conocimiento,

poder).

El desarrollo econémico medido por el crecimiento del ingreso, aunque tuviera bases sanas, y aunque involucrara
una mejor distribucién del progreso, no se resolveria los verdaderos problemas de caracter social, cuya importancia
nos hacen sentir demasiado frecuentemente las tensiones somales la inestabilidad politica y la lucha constante por
algo que hasta ahora estd muy lejos de ser claramente definido.

Esto no significa un crecimiento nulo como lo interpreta equivocadamente James (1978) al describir las ideas de
Daly. La misma idea (existencias) aparece como uno de los tres principios de racionalidad social que introduce
Sachs (1977). Este sostiene que el crecimiento "es una condicién necesaria para el desarrollo, pero no suficiente"
(p. 78) El crecimiento, argumenta Sachs, debe ser optimizado (no maximizado) para el muy largo plazo, incluso
con consideracién para las generaciones futuras. "El crecmncoeto, afirma Sachs, debe actuar sobre una base
sostenida" (p. 39), que es en esencia la idea del estado continuo.

Lo esencial en ellas es la consecucién del crecimiento econdmico, entendido como incremento del producto
nacional bruto, es decir, desde el punto de vista exclusivamente cuantitativo de llevar al maximo la produccién. Se
acepta asi que todo crecimiento es bueno y que un mayor crccmuento es siempre mejor. Uno se pregunta, al oir
tales cosas, si estos economistas han oido hablar alguna vez del cancer.’

“La alternativa que la hipétesis del “crecimiento-cero” propone es tan revolucionaria, tan contracorriente respecto
= i i § 3it1%
a la tabla de valores de la sociedad industrial , que pone a dura prueba ¢l cerebro del hombre contemporaneo...

Nuestras suposiciones bésicas de los limites fisicos nos dicen que el crecimiento, en el modelo debe cesar . Pero no
nos dicen como se de tendra tal crecimiento. ;Terminard la rdpida expansién de la poblacion y de la produccion
material en forma ordenada, segin la capacidad de mantenimiento, o estard asociada alguna inestabilidad con ese
fin? ;Cudles son las consecuencias de tratar de evitar los limites? ;Cémo pueden reducirse las inestabilidades
potenciales? Mundo 3 ofrece algunas ideas sobre estos problemas, las cuales deben verse como las conclusiones
reales del modelo.

En forma distinta, Fred Hirsch ha presentado el argumento de que las sociedades desarrolladas estan alcanzando lo
que ¢él describe como "los limites sociales al crecimiento". El crecimiento econémico, segun Hirsch, es como
alguien que entre la multitud se para de puntillas, de manera que, a pesar del esfuerzo, ninguno esta relativamente
mejor. Ademas, el conflicto de los bienes limitados, o lo que €l llama bienes "posicionales”, coloca esfuerzos
potcnmalmenle letales sobre €l orden social capitalista, y "amenaza reemplazar la armonia smithiana por la lucha
hobbesiana".

” Ibidem.
"* QUINTANA, Carlos, Sesién Inaugural, Informe del Seminario Regional Latinoamericano sobre los Problemas
del Medio Ambiente Humano y el Desarrollo, Medio Ambiente Humano. Problemas ecolégicos nacionales,
Cuadernos de documentacion. Serie de Estudios, Nim. 1, segunda edicién ampliada, México, 1972, p. 104,

” MELNIK, Sergio R., Principales Escuelas, Tendencias y Corrientes de Pensamiento,op. Cit., p. 250.

° CAPRA, Fritjof, EI Nuevo Paradigma Ecolégico, Nueva Conciencia, Monografico de Integral Num. 22,
Integral, Barcelona, 1994, p. 29.
" TIBALDI, Ettore, Antiecologia, op. cit.
""RANDERS, Jorgen y William Behrens, Atencién a las estribaciones de las montafias: sefialan el fin del
crecimiento en un mundo finito, op. Cit., p. 45.

ORR., David, La Modernizacién y la Perspectiva Ecologica, op. cit., p. 100.
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Mundo 3 muestra a menudo un comportamiento en el cual la poblacién y la produccién material dejan de crecer, y
después presentan una declinacién acentuada. En realidad, este tipo de comportamiento, al cual llamamos
sobresaturacién, o ir mas alla del limite (overshoot) y declinacion, es mas comin, al hacer funcionar los distintos
modelos, que un descenso gradual de la poblacion y de 1a produccién, aunque este segundo tipo de comportamiento
también sea posible. ;Por qué muestra este modelo tal exceso y declinacion resultantes, si de antemano se esperaria
un descenso gradual como el mas probable? Si la poblacion y la produccion material reaccionaran inmediatamente
a la inminente escasez de alimentos o de recursos, o a la sobrecarga de contaminacion, el crecimiento en e 1 modelo
cesaria antes de ir mas alld del limite. Pero las demoras en la reaccién existen en la realidad, dando tiempo para
que los problemas lleguen a ser supercriticos antes de que pueda implantarse una solucion. Varias demoras fueron
incluidas en Mundo 3, y se derivan de la raiz de un comportamiento inestable.

Ante la crisis de la racionalidad productiva, de las relaciones de poder y de los paradigma de conocimiento que han
marcado la finalizacion de la logica del crecimiento econdmico, se requiere de una propuesta de una modernidad
alternativa, en la que emergen los valores de la naturaleza, de la solidaridad y de la democracia, para normar y
flexibilizar los cmenos de productivismo y eficiencia, que constituyen la instrumentalidad y la moralidad de la
razén econdmica.’

1.2.2.7 RELACION CAUSA EFECTO

El establecimiento cientifico de la relacién causa / efecto significara que la inadvertencia o la inocencia excusaran
cada vez menos las violaciones del medio ambiente. Para que el hombre pueda evitar la reproducciéon de
ecosistemas negativos, se requiere que su intervencién sea consciente y esta consmencra se logra haciéndole
participar en el estudio y andlisis de las causas que dan origen al ecocrecimiento.’

La relacion causa efecto aunque en una primera instancia es directa no se exime de generara efectos indirectos. Los
efectos indirectos se relacionan con la produccion de alimentos balanceados destinados a la ganaderia intensiva es
un ejemplo de ello. Podemos encontrar como causa desde la deforestacion, por las presiones de expansion de los
cultivos destinados a alimentar al ganado, como el sorgo o las oleaginosas, sobre las zonas arbdreas, hasta el desvio
de casi la mitad de la produccién pesquera de sardinas y anchovetas, utilizadas también en la elaboracién de
alimentos ganaderos. La produccién de sorgo también ha desplazado al cultivo de alimentos basicos como el maiz
y el trigo, y es una de las principales causas que obliga a la importacion de granos alimenticios en los ltimos afios.
En el caso de la pesqueria, sobre todo de la sardina, existen estudios serios que revelan que las presiones para
incrementar su captura estan reduciendo las poblaciones naturales de esa especie.

El 17 de noviembre de 1992, Greenpeace tomo Maginco, el aserradero mas importante de la regién amazdnica en
el Estado de Para. Protestamos la explotacién predatoria de caoba, la cual no solo amenaza la sobrevivencia de esta
madera preciosa, sino que también crea las condiciones para la destruccion total de la selva. La explotacion de
caoba contribuye a la disolucién social. cultural de las comunidades 1nd|gi;senas de la regi6n, sefialaba Augusto
Padua el dirigente de la campaiia latinoamericana de selvas de Greenpeace.

Hoy, en la mayoria de paises, las investigaciones de «geografia aplicada» recaen principalmente sobre espacios
donde desde hace algun tiempo se manifiestan dificultades de tipo vario. Esta «manifestacion de dificultades» es

"“RANDERS, Jorgen y William Behrens, Afencién a las estribaciones de las montaiias: sefialan el fin del
crecimiento en un mundo finito, op. cit., p.45.
mLEFF Enrique, Ecologia y Capital: Racionalidad ambiental, democracia participativa y desarrollo sustentable,
Siglo XXI, México, 2a. ed., 1994, p.14.
i POZAS Ricardo, op. cit.

" CARABIAS Julia y Ana Irene Batis, Los Problemas Ambientales Del Desarrollo En Mexico, en, Teresa Wuest,
EcologlayEducamén UNAM/CH, México, 1992, p. 143.

“GREENPEACE "Greenpeace Ocupa Aserradero el mayor exportador de Caoba de la region amazoénica"
GREENPEACE AMERICA LATINA, Num. 2., diciembre 1992, p. 6.

»
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una expresion ambigua que encubre relaciones de causalidad complejas: bien sea que el gobierno se siente obligado
a «considerarm» unos fendmenos ya antiguos, debido a su brutal agravacién, debido a una toma de conciencia casi
general, bien que los dirigentes entiendan que una determinada regién «sufre» un problema «especifico», que, en
realidad, es mucho mds general. En cualquier caso, las investigaciones de geografia estdn directa o indirectamente
en funcién de «problemas», de «dificultades», de «malestares», de «desequilibrios» que el gobierno debe resolver y
superar. Hay que observar que estas investigaciones ya no corren directamente a cargo de los administrativos, de
los politicos o de los précticos, sino que son obra de los «especialistas», gedgrafos (convertidos en ocasiones en
planificadores espaciales) que tienen un estatuto de «cientificos» Estos son ajenos, en gran medida, a los
organismos politicos y administrativos para qurenes se realizan esos estudios y que tendran, al menos en principio,
que tomar unas decisiones en consecuencia.

1.3 CIENCIA Y AMBIENTE - LAS TRANSFORMACIONES DE LA CIENCIA

La ciencia se entrelaza estrechamente con el subsistema politico. Es parte de una sociedad que también integra el
subsistema politico; es afectada por ambos y los afecta . Ya desde principios de la Edad Moderna, los fines de siglo
han sido épocas extraordinariamente creativas que han abierto perspectivas totalmente nuevas. En 1492, Colén
zarpd hacia la India y descubrié el «Nuevo Mundo». En los afios 90 del siguiente siglo, Galileo elabord sus
hipdtesis, que se basaban en la observacion precisa y preparaban el nacimiento de la ciencia contemporanea. Entre
1590 y 1610, Cervantes escribié el Quijote, la primera novela moderna, y Shakespeare editd sus Sonetos y la
mayoria de sus dramas. En 1687 Newton publicé su obra mds importante, Los Principios Matematicos de las
Ciencias Naturales, creando asi el fundamento tedrico para las ciencias exactas. Mas tarde, en 1789, la burguesia
de Paris asaltd la Bastilla, iniciando el final del Antiguo Régimen y el principio del clamor popular por los
derechos humanos. ™

La visién mecanicista del mundo la desarrollaron en el siglo XVII Galileo, Descartes, Bacon y Newton, entre otros.
Descartes basaba su visién de la naturaleza en la divisién fundamental en dos reinos separados e independientes: el
espiritu y la materia. El universo material, incluyendo el organismo humano, era una miquina que, en principio,
podia entenderse completamente con solo analizar separadamente sus partes mas pequeiias. La metafora central de
Descartes era el reloj, que por aquel entonces habia alcanzado un alto grado de perfeccion y se consideraba la
maquina definitiva. Por eso escribia Descartes sobre el cuerpo humano: «Considero el cuerpo humano como una
méquina. comparada un hombre enfermo y un reloj mal construido con mi idea del hombre sano y el reloj bien
construido».

La ultima década del siglo XIX transcurri6é bajo el signo de las grandes esperanzas puestas en el desarrollo
industrial, consecuencia del éxito de la revolucion cientifico-tecnologica. Por otra parte, fue también entonces
cuando Einstein y Freud empezaron a elaborar sus pensamientos radicalmente nuevos sobre nuestro mundo interior
y exterior.

El modelo de ciencia clasica ya habia tenido que aceptar, en la primera mitad de nuestro siglo (gracias a la teoria
de la relatividad, a la mecdnica cuéntica) que la causalidad es probabilistica y dependiente de la observacion. Hoy,
incluso, ha empezado a reconocer la presencia y la importancia del "desorden", del "caos", en todo tipo de
fenémenos. Paraddjicamente, aunque este desorden no es meramente erratico, sino que obedece a un orden més
profundo, no hay posibilidad de prever su comportamiento, pues, entre otras cosas, anula la nocién convencional
de proporcionalidad entre las causas y los efectos (el llamado "efecto de la mariposa"). Sin embargo, aparte de las
dificultades propiamente cientificas de la identificacion empirica de causas y efectos ambientales en situaciones en
que intervienen factores de gran complejidad, la definicién de los riesgos ambientales pasa por un proceso de
construcciéon o reconocimiento social, no exento de pugnas y conflictos, que mediatiza y altera la racionalidad

LACOSTE Yves, La Geografia como Arma para la guerra, op. cit., p. 107.

* JUNGK, Robert, 1990 - 2000 La Década Decisiva, Nueva Conciencia, Monografico de Integral Num. 22,
Integral, Barcelona, 1994, p. 20.
" CAPRA, Fritjof, EI Nuevo Paradigma Ecolégico, op. cit., p. 28.
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cientifica aparente, pero que va mucho mds alla de ésta. Aqui radica en gran medida el problema de los riesgos y
peligros ambientales.

Al mismo tiempo, ante los ojos de la ciencia ha ido surgiendo un universo complejo, para cuya descripcion se
utilizan ahora conceptos como los de “sistema", "autoorganizacion", "recursividad", "informacién", tanto para
referirse al mundo fisico como al mundo de la vida, que reflejen mejor dicha complejidad 16gica. Al mismo tiempo,
es posible que los inslr}umcnlos de observacion obtengan datos que la ciencia no haya sido capaz de interpretar y
ordenar tebricamente.

La ciencia moderna se presenta como un sistema de conocimiento universal, libre de valores, que ha desplazado a
otras ciencias y sistemas de conocimiento gracias a su universalidad y neutralidad y por la 1dgica de sus métodos. A
pesar de todo, la corriente dominante dentro de la ciencia, el reduccionismo o paradigma mecanicista, es una
respuesta particular de un grupo concreto de gente.

El conocimiento cientifico es poder (potencial o efectivo) , para clases, grupos gobiernos, naciones, en términos de
creacion y uso de recursos y riquezas, de prestigio e influencia, de capacidad militar, dentro de cada pais y en el
sistema internacional. Al incrementar el dominio sobre la naturaleza la ciencia expande el dmbito de iniciativa
colectiva y, por lo tanto, de la politica. La ciencia es también poder de unos hombres sobre otros, factor y
medlacmn cn la dominacién y la explotacion, la agresion y la destructividad.”

De repente, sin transicion, se "deificé" a la ciencia y a sus aplicaciones; se produjo la ruptura a menudo absoluta
entre la naturaleza y el hombre de las fabricas, que después lo serd de las industrias; el hombre de las ciudades, que
luego lo sera de las metrdpolis tentaculares. El movimiento fue tan rdpido desde finales del siglo XIX hasta hoy, la
brecha fue tan amplia, que puede hablarse de manera legitima de una "planta humana" desarraigandose.

Marcuse propone la solucién que no estd exenta de ambigiiedad. Enlazando con la tradicién romantica, evoca la
posibilidad de elaborar un proyecto de ciencia que rompa con la técnica de dominaciéon. Imagina un cambio de la
direccion del progreso que romperia ese vinculo fatal (v que) afectaria a la estructura de la ciencia misma—el
proyecto cientifico—. Sin perder su caracter racional, las hipdtesis de la ciencia se desarrollarian en un concepto
experimental esencialmente diferente (el de un mundo pacificado); y, por con siguiente, la ciencia llevaria a
conceptos de la naturaleza esencialmente diferentes y estaria en cond:cmnes de establecer hechos esencialmente

diferentes».

Existen otros procesos de conocimiento que se contraponen al ideal baconiano de descubrimiento de las leyes
naturales por la manipulacién; buscan el conocimiento a través de la identificacion, no del control, a través de la
participacién y no del dominio."

1.4 ; ESTAMOS ANTE UN NUEVO PARADIGMA?

Podemos decir que las ultimas décadas mas que un movimiento ambiental, hemos estado ante el surgimiento de un
discurso ambiental que se alimenta de concepciones cientificas que intentan establecer la manera en que se da la

FIX Fierro, Héctor, La Ciencia, La Tecnologia y los Limites del Derecho Ambiental, op. cit.,

Ibldern

* SHIVA, Vandana, EI vinculo Sagrado con la Tierra, Conferencia dada en 1989 en el Schumaher College de
Darhngton Inglaterra, Nueva Conciencia, Monogréfico de Integral Nim. 22, Integral, Barcelona, 1994, p. 45.

® KAPLAN, Marcos, Ciencia Estado y Derecho en las Primeras Revoluciones Industriales, Tomo V, Revolucién
Tecnoléglca Estado y Derecho, UNAM - IIJ - PEMEX, Meéxico, 1993, p. 55.

*BONNEFOUS, Edouard, El Hombre o la Naturaleza?, FCE, México, 1973, p. 357.

MARCUSE Herbert, L’homme unidimesionnel, Minuet, Paris, 1968. p. 189.

**SHIVA, Vandana, El vinculo Sagrado con la Tierra, op. cit., p. 45.
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relacién hombre / Naturaleza y posteriormente Sociedad? Ambiente. Por ello en el presente apartado intentaremos
hacer la revisién de una serie ce conceptos que han sido la base para integrar una politica a este discurso.

Cuando hablamos de paradigmas no nos referimos e\cluswamcnte a los de car4cter integral (ideologico) en el que
el proceso (consolidacion, crisis, transicion) tiene lugar.~ Sino a la manera de Kuhn del 1 paradigma dominante,
aquel que propone una definicion o concepcién de la légica que el sistema usara predominantemente. Es por ello
que un nuevo paradigma necesariamente obliga a la deslegitimizacion de los demds posibles diferentes escalas
dentro del proceso total, incluyendo ciertamente la p051b111dad de que ocurra para el sistema en su conjunto, lo que
parece estar ocurriendo actualmente para el mundo entero.

Existe un cambio fundamental que actualmente se estd produciendo en el modo de ver el mundo por parte de la
ciencia y de la sociedad, un cambio de paradigma que implica una profunda transformacién cultural. El paradigma
vigente ha dominado nuestra cultura durante varios siglos, ha ido formando la sociedad occidental moderna y ha
influido significativamente en el resto del mundo. Este paradigma consiste, entre otras cosas, en la vision del
universo como si fuese un sistema mecanico compuesto de bloques elementales; la vision del cuerpo humano como
si fuese una maquina; la vision de la vida social como si tuviese que ser forzosamente una lucha competitiva por la
existencia; la creencia en el progreso material ilimitado, que debe alcanzarse mediante el crecimiento econémico y
tecnoldgico; v la creencia de que el sometimiento de la mujer al hombre es consecuencia de una ley basica de la
naturaleza. En los tltimos decemos toclas estas suposiciones se han visto severamente puestas en tela de juicio y
necesitadas de una revisién radical.

Melnik nos alerta al establecer que nuestro sistema de referencia es ahora efectivamente de caracter mundial y no
parece ser reversible (McHale/McHale, 1979; Higgins/Higgins, 1979; Toffler, 1971, 1975; Falk, 1972; Kahn et at.,
1976; Brown, 1972; Daly, 1977). E1 paradigma dominante es aun capitalista pero bajo fuertes presiones de otros
paradigmas. En el proceso de contienda por el predominio, el paradigma dominante absorbe todos aquellos
elementos de sus competidores que no le son estructuralmente daiiinos. Como resultado de este proceso, el sistema
aparece como un conglomerado (Sunkel/Fuenzalida, 1979) de diversos estilos y paradigmas. Porqué los diversos
paradigmas compiten con sus diversas concepciones de la verdad y sus principios de validacion, esta competencia
se manifiesta, para la mayoria de los espectadores y agentes del sistema, como una crisis. En realidad, y de acuerdo
con la interpretacion estructural de la historia que aqui se ofrece, la crisis no ha llegado aun. Estamos ahora en lo
que hemos descrito como proceso de transicidn que con el tiempo evolucionara hasla llegar a la crisis, que vendra a
consolidar un nuevo paradigma dominante y un nuevo estilo de desarrollo mundial.’

El cambio de paradigma le lleva siglos a la humanidad, esto se debe de tener en cuenta en la politica ecoldgica ya
que no es sencillo integrar lo que podemos denominar la Revolucién Ecolégica a formas de ser actuar y organizarse
en un espacio determinado. La revolucion Ecologica ha completado la reorientacién de la humanidad en la
naturaleza reintegrando al hombre en la biosfera echando a bajo la suposicion de que toda la tierra fue creada para
servir a los seres humanos. Con este nuevo paradigma se ven amenazados la propia imagen del ser humano y el
interés propio. El poder de la ciencia y la tecnologia para alterar drasticamente las condiciones de la vida en el
planeta son incuestionables sin embargo la sabiduria y la rectitud del ejercicio de este poder surge como una
pregunta que se puede evadir, pero que no es posible eliminar,

Actualmente entendemos a través de la ciencia como la vida y el futuro de las personas estdn inmersos
inextricablemente y de forma compleja en la biosfera. Puede que el hombre disminuya la biosfera a niveles
rebajados de calidad que, sin embargo, pueden ser sostenibles, pero de ese modo También disminuye la calidad de
su propia vida y reduce las opciones de conseguir mayores niveles de existencia. Seguir realizando acciones sobre
suposiciones que se ha demostrado son equivocadas y basar las politicas y las prioridades en esas suposiciones
erroéneas conlleva al fracaso y al desastre.

= MELNI'K, Sergio R., Principales Escuelas, Tendencias y Corrientes de Pensaniiento, op. cit., p. 241.
**Idem., p. 242,

CAPRA, Fritjof, EIl Nuevo Paradigma Ecoldgico, op. cit., p. 28.

¥ MELNIK, Sergio R., Principales Escuelas, Tendencias y Corrientes de Pensamiento,op. cit., p. 240 y ss.
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1.4.1 LA TOMA DE CONCIENCIA

Por mas que la comunidad cientifica denuncie las amenazas que se ciernen sobre el ambiente y los peligros de una
demografia galopante, hay optimistas placidos que continian repitiendo que "todo va bien". Es vilido que nos
inquietemos por esta ceguera sobre todo cuando, aqui y alla, estos hombres se aproximan al poder; hemos visto a
algunos de ellos anunciar (sin demostrarla) la derrota de Malthus, y a otros escribir que el principal problema hoy
es el de los excedentes (en los momentos en que el Africa tropical enfrenta de nuevo graves epidemias).

La cuestion ambiental se ha politizado notablemente, ya que numerosas organizaciones sociales intervienen
directamente en la solucion de problemas especificos, o tratan de influir en definiciones nacionales. Lo ambiental
se ubicd ya como un denso espacio de participacion social e interaccion intelectual y politica donde se apuntan las
limitaciones de gestion ambiental, y donde ademas de los problemas que ya se han puntualizado en pérrafos
anteriores, se seffala con frecuencia el excesivo predominio de una politica ambiental centralizada, que se finca
fundamentalmente en las atribuciones y presupuestos de la Federacién, y que no ha logrado una coordinacion
eficiente entre instituciones publicas para el ejercicio de una politica integradora, que de lugar a una vision que
propicie estrategias urbano-ambientales, regionales-ambientales e industriales. Una distorsion fundamental, que ya
no debe perderse de vista, es que la mayor parte de los avances se localizan en dmbitos industriales y urbanos,
mientras que los procesos de deterioro ambiental en el sector rural han permanecido con un nivel de atencidn
minimo.

Esta toma de conciencia ha llegado a establecer las bases para la formulacién de una nueva racionalidad que abarca
casi todos los aspectos que se relacionan con el problema ambiental. La racionalidad ecotecnoldgica para el
desarrollo de las fuerzas productivas y los procesos de trabajo que postulan la integracion de tres niveles de
productividad:

a) una productividad ecolégica fundada en las estructuras funcionales de los ecosistemas, a partir de la conversion
de la energia solar en biomasa, mediante un proceso fotosintético y de sus transformaciones en las cadenas troficas
de las comunidades floristicas y faunisticas;

b) una productividad fundada en la transformacién de recursos bidticos que contengan el mayor potencial como
valores de uso y bienes de consumo

¢) una productividad cultural prov emente de la innovacién de formas de organizacién productiva y de procesos de
trabajos concretos en la comunidad.”

1.4.2 LIMITACIONES DEL PARADIGMA ECONOMICO

Las limitaciones del paradigma econémico prevaleciente para el disefio de las politicas ambientales y de desarrollo
sustentable son destacadas por Bifani cuando afirma: “la incapacidad del andlisis econdémico para visualizar el
problema de las externalidades tal y como se manifiestan en términos de efectos sobre el medio ambiente y el
sistema social , fuera del mecanismo de mercado y mds aun el hecho de que se enfoca el problema sélo desde el
restringido punto de vista del andlisis tradicional de lo prei-g:los de equilibrio explica las fallas de la politica
econdmica convencional para enfrentarse a estos 'problemas.

Ante la crisis de la racionalidad productiva, de las relaciones de poder y de los paradigma de conocimiento que han
marcado la finalizacién de la logica del crecimiento econémico, se requiere de una propuesta de una modernidad
alternativa, en la que emergen los valores de la naturaleza, de la solidaridad y de la democracia, para normar y

" DUMONT, René, Un Mundo Intolerable. Cuestionamiento del liberalismo, Siglo XXI, 1991, p. 272.
. INE, Principios, orientaciones y agenda de trabajo del Instituto Nacional de Ecologia, Cuadernos de Trabajo 1,
INE Meéxico, 1995, p. 18.
* LEFF, Enrique Ecologia y Capital: Racionalidad ambiental, democracia participativa y desarrollo sustentable,
cit.,, p. 17.
PB[F"A]"J’I P., Desarrollo y Medio Ambiente, CIFCA, Madrid, 1980.
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flexibilizar los cmenos de productivismo y eficiencia, que constituyen la instrumentalidad y la moralidad de la
razén econoémica.

El itinerario que sigui6 la critica al desarrollo econémico durante las pasadas dos décadas fue complejo. Para los
fines de esta breve nota sélo conviene recordar que dicha critica fue asumida incluso por los promotores de los
principales paradigmas sobre el desarrollo. Por ejemplo, el estructuralismo latinoamericano fue sometido a critica
desde fines de los aiios setenta por el enfoque de la dependencia y posteriormente por la propia CEPAL. A la postre
se asimil6 y difundi6 la idea de las insuficiencias del modelo econémico generalizado en América Latina dado lo
insatisfactorio de sus resultados sociales y econdmicos, sobre todo en la incapacidad para superar problemas
estructurales en empleo, en concentrac;on del ingreso, pobreza, atraso tecnolégico, heterogeneidad sectorial, entre
otros (CARDOSO, 1981).

1.4.3 EL NUEVO PARADIGMA

Esta racionalidad ambiental encuentra su soporte material no sélo en los nuevos valores y derechos del ambiente,
sino en la articulacion de procesos ecolégicos, tecnologicos y culturales que constituyen un paradigma de
productividad tecnolégica, que reorienta el desarrollo de las fuerzas sociales de produccién. La construccion de esa
racionalidad productiva implica la transformacién de conceptos, la elaboracién de nuevos instrumentos de
evaluacién economica, asi como la produccién, articulacién e integracion de conocimiento teéricos y praiu:tit.:t:’s‘Im

El cambio al paradigma de la ecologia profunda resulta ahora crucial para nuestro bienestar (jincluso para nuestra
supervivencia!), y tal cambio se esta produciendo va. Los cientificos de vanguardia, varios movimientos sociales y
numerosas redes alternativas estan desarrollando una nueva vision de la realidad que constituira la base de las
tecnologias, sistemas econdmicos e instituciones sociales del futuro.

1.5 EL CONCEPTO DE NATURALEZA PARA EL ENTENDIMIENTO DE LA RELACION
SOCIEDAD/AMBIENTE

1.5.1 EL CONCEPTO DE NATURALEZA

La Naturaleza no tiene evidentemente ni pies, ni manos, ni ningun instrumento
natural o artificial. Para producir no le hace falta otra cosa que una materia,
sobre la cual trabaja y a la que le da forma .

PLATINO

No cumplia yo quince aiios y habria dado la corte real por los montes, las aguas
y el erial,
GONSARD. SHAKESPEARE,

Los que buscan en la sabiduria de la naturaleza, hablan de la naturaleza; los
que buscan en la sabiduria del hombre, dicen mucho mas de lo que hay en la
naturaleza misma, pues el hombre es més que la naturaleza. El es la naturaleza
es también un espiritu, también un angel; el posee esas tres cualidades. Si
deambula por la naturaleza, a ésta prestara servicio; Si deambula por el espiritu

“’LEFF, Enrique, Ecologia y Capital: Racionalidad ambiental, democracia participativa y desarrollo sustentable,
cit., p.14.
E":.P;RAIZ‘-IAS Julia y Enrique Provencio, El Enfoque Del Desarrollo Sustentable ,op. cit.,p 4.
SE.I'ENOVICH Héctor, Planificacion y Medio Ambiente, CIFCA, Madrid, 1982.
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estara al servicio del espiritu; .y Si deambula entre los dngeles prodigara sus
servicios como el de un angel.

PARACELSO

(El libro de las ninfas, silfo, pigmeos y salamandras y de los demds espiritus)

La Naturaleza ;Quieres qué te diga la verdad?, me han designado con un
nombre impropio: me llaman naturaleza y soy todo arte,

El Filosofo: Esa palabra desconcierta mis ideas. ;La naturaleza es arte?
VOLTAIRE

Desde la prehistoria, el homo sapiens - inseparable del homo faber, capaz de praxis como unidad de practica y
teoria - ha ido actuando sobre la naturaleza, para dominarla y explotarla; transformarla, depredarla vy,
eventualmente, destruirla; ha ido creando y hasta cierto punto domesticando numerosas fuerzas de toda indole en
"procesos dindmicos de la naturaleza que cataliza y después confia en controlar".

Hegel establece que hay que considerar a la naturaleza como un sistema de grados, cada uno de los cuales sale del
otro necesariamente y es la proxima verdad, de aquel de que resulta, no ya en el sentido de que el uno sea
producndo por el otro naturalmente, sino en ¢l sentido dle que es asi producido en la intima idea que constituye la
razon de la naturaleza. es pues un proceso a considerar.

Como conciencia ideol6gica la mistificacion de la naturaleza aparecié en practicamente todos los tiempos y todos
los espacios en donde se encuentra la huella del hombre contemporaneo. La tarea mds urgente es la reconciliacién
del hombre con la naturaleza.” La naturaleza debe ser rehabilitada y el hombre arraigado en ella para una
reconciliacion y una integracion mas o menos armoniosa y equilibrada entre ambos términos de la relacién.

La naturaleza no fue siempre el inico manantial de inspiracién o de atraccion para los artistas, los filésofos y los
escritores. Durante algunos periodos, nuestros ancestros no cerraron los ojos ante las hermosuras y los encantos de
la naturaleza, pero no les concedieron siempre la misma importancia. Ya que la naturaleza estaba saempre
presente, no sentian la necesidad de repetir como Plinio: "Salud, madre de todas las cosas, joh, naturaleza ! "

En el siglo XVIII, los escritores y artistas exaltan la naturaleza y se esfuerzan por hacer de ella una ética y una
religion. El hombre de Rousseau no es bueno mas que en estado natural. Pablo y Virginia crecen en el bien, aparte
del mal, porque son buenos salvajes, por lo que nos cuenta Bernardin de Saint-Pierre. El mal, segin este concepto
de la vida, sélo viene del contacto con las sociedades civilizadas."" El romanticismo seguird con la misma
exaltacién y hara de la naturaleza la madre, la confidente, el refugio y el libro de Dios donde se debe leer.

Si en la mitologia de expresa la coercién que ejerce la naturaleza no dominada en las formas de la conciencia
ideoldgica se refleja el exlrafialﬁaﬁiento de las relaciones humanas, su cosificacion en una potencia impenetrable, que
domina totalmente al hombre,

Desde la prehistoria, pasando por las grandes civilizaciones e imperios de la antigiiedad, "los hombres llegaron a
ser los principales predadores de nuestro planeta. Su inteligencia les permitid reproducirse aceleradamente e
interferir en el medio ambiente, segun los dictados de sus necesidades crecientes y sus apetitos cada vez mas

KAPLAN Marcos, Aspectos Sociopoliticos del medio ambiente, op. cit.
I-IEGEL G F. Filosofia de la naturaleza, Editorial Claridad, Buenos Aires, 1969.
BONN'EFOUS Edouard, El Hombre o la Naturaleza?, op. cit.
KAPLAN Marcos, Aspectos Sociopoliticos del medio ambiente op. cit., p. 275.
BONNEFOUS Edouard, £ Hombre o la Naturaleza?, op. cit., p. 357.
* Ibidem.

* SCMITH A. El Concepto De Naturaleza En Marx, Siglo XXI, México, 1976.
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voraces". De esta manera, una especie inteligente como la humana "puede no sélo reproducir y mejorar su medio
ambiente, sino también llegar a degradarlo y a amenazar su propia supervivencia".

Con el advenimiento del modo de produccién capitalista y, de manera estrechamente relacionada, con "la
Revolucién Industrial", Ia relacién del hombre con la naturaleza sufrié un cambio radical. La sustitucion de una
cosmovisién en la que se concebia como parte de ésta por otra en la cual se separa de ella y se asume como su
dominador, coloca a la naturaleza en una situacion de debilidad e indefension ante el quehacer humano. Esto
apuntalado por una manera de concebir el conocimiento y por un conjunto de hdbitos, creencias, valores y deseos
que de“manera directa o indirecto implican o exigen un cada vez mayor rendimiento y productividad de su
parte.

Las raices y causas inmediatas de la problemdtica contemporinea del medio ambiente se van dando de modo
creciente y acumulativo desde el Renacimiento y la Reforma, a partir y través de la constelacién de la Modernidad,
en sus componentes fundamentales; el capitalismo, la industrializacién, las tres revoluciones cientifico-
tecnoldgicas, la hiperurbanizacion, el espiritu, asi como los patrones cultural-ideolégicos de tipo prometeico o
fustico, el Estado moderno, la internacionalizacion y el resultante avance hacia el horizonte de la globalizz«:iém.lm

La tendencia histérico-antropolégica ha sido y es. por una parte, la pérdida relativa del gran papel decisorio de la
naturaleza. El ecosistema aparece como gama de posibilidades, resistencias y opciones, en funcién de las cuales las
actividades humanas accionan y reaccionan, operan, por medio del trabajo, el instrumental y la cultura; se adaptan
a los medios mas diversos, los adaptan a si mismos y los modifican. La naturaleza se va volviendo historicamente
el resultacllg de la accién del hombre, un conjunto de hechos sociales que se crea y modifica por medio de una
sociedad.

Ahora bien, si el objeto naturaleza ha cumplido esta funcién es por que socialmente se valorizaba y porque la vida
del hombre técnico estaba mucho mas involucrada con lo rural que con lo urbano. Es precisamente por esto que
cabria afiadir que en lo mitico cultural no solamente se expresan y organizan ciertas caracteristicas de lo psiquico,
sino que, como lo sefiala Levi-Strauss en sus Mitologicas 111, la mitologia implica una moral en la cual se
organiza la relacion hacia el mundo. Aunque esta afirmacién se extrae de las investigaciones sobre pueblos o tribus
menos desarrollados que los de la cultura occidental. no deja de exponer una de las funciones de los mitos,
caracteristica que podemos detectar en las formaciones miticas judeocristianas occidentales. De esta manera vemos
entonces que el objeto naturaleza ha sido para el hombre, ademas de pantalla, un mediador-organizador de la
moral que rige sus relaciones. 0

El desarrollo de las facultades de la inteligencia ha permitido a la especie humana "ejercer un control cada vez
mayor sobre su entorno, primero domesticando plantas y animales después, controlando ciertos procesos mas
amplios y fundamentales de la naturaleza, o interfiriendo con ellos", hasta convertir a los humanos en "agentes
decisivos de la evolucion de toda la biosfera".

Permitasenos tratar ahora un poco mas acerca de la importancia y de la necesidad de un nuevo marco conceptual.
La gestién pretérita de los ecosistemas ha dado por sentado de manera implicita que las consecuencias de una
accién de incremento se detectarian rapidamente. Si la intervencién produce mayores costes que beneficios, podra
disefiarse una accion de incremento revisada. Es la estrategia de la prueba y el error, que ha conseguido producir
aumentos fenomenales en la produccion de alimento, fibras y otros recursos que el hombre precisa. Se requeria
poco conocimiento de los ecosistemas mientras las consecuencias de una prueba equivocada resultaran menores y

o WUEST, Teresa Del Homo Faber al Homo Sapiens(?), al Homo...(?) A manera de presentacion, en Ecologia y
Educacién, UNAM/CH, México, 1992, p. 13 - 14,
::: KAPLAN , Marcos, Aspectos Sociopoliticos del medio ambiente, op. cit., p. 260,

Idem., p. 274.
"'CHAMIZO, Octavio, Implicaciones Psicolégicas De La Relacién Hombre-Naturaleza, en WUEST, Teresa
(Coord.), Ecologiay Educacion, UNAM/CH, México, 1992, p. 112.
"' KAPLAN , Marcos, Aspectos Sociopoliticos del medio ambiente, op. cit., p. 260.
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fuera posible realizar Pruebas alternativas. Ha sido un método admirable y eficaz de mejorar nuestro sino a pesar
. . 152 ; ¢ < . P

de nuestra ignorancia. ~ Confirmando asi lo que nos decia Thoreau, “la naturaleza no plantea ni contesta ninguna

de las preguntas que hacemos nosotros. Hace mucho tiempo tomo su resolucion”.

Aunque en sentido amplio la naturaleza es objeto de estudio de toda una gama de disciplinas cientifica que van
desde la climatologia o la geomorfologia hasta la botdnica, la edafologia, el desarrollo cientifico dio lllgp,ar a una
campo del conocimiento especificamente dirigido estudiar la estructura del mundo natural; la ecologia.

Retomemos una de las citas de Winnicott: "...Este es el lugar de la separaciéon que no es tal, sino una forma de

unién". Asi, la naturaleza se presta, en tanto objeto, como una de las formas mas importantes para anclar el anhelo
. N . . . 155

de eternidad. Las otras vias para afrontar ese malestar de la vida son la ciencia y el arte.

Los ecélogos, desde George Perkins Marsh, han sostenido que la industrializacién y la modernizacién han dafiado
la necesaria relacion entre el hombre y la naturaleza. La conciencia de pertenecer a una comunidad natural ha sido
oscurecida por capas de hormigén, acero, asfalto y vidrio, y una ética que da mayor importancia a la conquista.
Pero el p]rgblema sigue siendo por qué el hombre deberia ver la naturaleza como algo distinto a un sujeto de
dominio.

Asi aparece en la historia un nuevo sujeto natural y social, resultante, componente y coproductor de esta red de
fuerzas y procesos de la Modernidad es lo que Ervin Laszlo caracteriza como el homo modernus: un animal
extrafio. Vive en una selva, beneficia a la humanidad por medio de su bisqueda de los beneficios materiales, confia
en que fuerzas invisibles remediardn los males, rinde culto a la eficiencia, estd dispuesto a fabricar vender y
consumir practicamente cualquier cosa (sobre todo si es nueva), ama a sus hijos pero es indiferente al destino de la
generacion siguiente, desdefia las cosas que no producen beneficios inmediatos o que no son mensurables en
dinero, y estélgispuesto a luchar por su pais porque también su pais debe luchar para sobrevivir en la jungla
internacional.

Hasta hace poco, esta relacién no habia planteado problemas serios, y el didlogo, a pesar de las variaciones de tono
durante los siglos, habia permanecido. Puede demostrarse, por supuesto, que la vision cristiana de la edad de oro de
la humanidad, la idea de una armonia preestablecida entre el hombre y su medio natural, armonia sin la cual la
felicidad desaparecerd, no se impuso siempre con la misma intensidad en el transcurso de la historia.”. Conforme
el desarrollo del capitalismo fue dando lugar a una comprension distinta de ella, cada vez mas la ciencia fué
constrifiendo y eliminando las diversas concepciones empeiiadas en mistificarlas. 2

Pareciera que el problema a resolver no es ya el concepto de naturaleza en la que se basa la sociedad
contemporanea para subsistir, sino en precisamente la falta de concepto y significado que el estilo de desarrollo
contemporaneo ha dado a lo natural. A partir de lo anterior se puede afirmar que una de las consecuencias del
desplazamiento ya mencionado es que la realizacion necesaria del espacio transicional se lleva a cabo enmarcada
por y con la tecnologia (razén técnica), con lo cual la naturaleza resulta des significada. Si a esto se le aina que en
las actuales ciudades industrializadas no es posible el contacto con la naturaleza, las posibilidades de significacion
quedan limitadas a las de los hechos no experimentales. En otras palabras, la naturaleza se ve reducida a una
entidad abstracta como el cero o el infinito, situacion que es particularmente problematica en el caso de los nifios

" HOLLING, C. S. y William C. Clark, Notas para una ciencia de gestion ecolégica, op. cit., p. 317.
" THOREAU, H. D. El presentimiento vivo de Thoreau, Editorial Losada, Buenos Aires, 1944.
"TOLEDO, Victor Manuel "Naturaleza, produccién, cultura; ensayos de ecologia politica", Universidad
Veracruzana, Xalapa, Ver., 1989, p. 13.
** CHAMIZO, Octavio, Implicaciones Psicologicas De La Relacion Hombre-Naturaleza, op. cit., p. 113.
e ORR, David, La Modernizacion y la Perspectiva Ecolégica, op. cit., p. 99.
:i: KAPLAN , Marcos, Aspectos Sociopoliticos del medio ambiente, op. cit., p. 266
BONNEFQUS, Edouard, E! Hombre o la Naturaleza?, op. cit.
*” TOLEDO, Victor Manuel "Naturaleza, produccién, cultura; ensayos de ecologia politica", op. cit., p. 12.
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ya que, dadas las caracteristicas del proceso de constitucion del psg]uis este hecho implica una homogeneizacién
del objeto naturaleza con una fecha histérica o un dato geografico.

1.5.2 RELACION HOMBRE NATURALEZA

El sistema hombre-ambiente parece haberse hecho cada vez mads inestable a partir de la introduccién de los
metales, la rueda y la escritura. La deforestacion de Europa y las desiertos, creados por la mano del hombre, en el
Medio Oriente y en el Norte de Africa, son argumentos en favor de esta afirmacion. Asi deterioro ecologico
significa darnos cuenta de que la relacion Sociedad/Ambiente, Naturaleza/Ser Humano esta en crisis. El
crecimiento de la poblacién y la mala distribucion de ésta, el hambre, la urbanizacién acelerada, la
industrializacion sin bases ambientales y ecoldgicas, la desertificacion, son fendmenos que nos muestran esta crisis.

La ambigiiedad del andlisis respecto a la naturaleza es tal que tenemos derecho a preguntarnos si el cambio de
orientacién propuesto por Marcuse—una técnica que trataria a la naturaleza como a un compaiiero y no como a un
enemigo—no consiste en sustituir la revolucion politica, que al cambiar las relaciones de produccién asigna otros
fines a la racionalidad, por una revolucién moral o «cultural» que transforma, por una decision vital, la relacién
del hombre con la naturaleza. '

Esta constelacion implica el privilegio e impulso dados a una concepcién que separa al hombre de la naturaleza y
de su propia naturaleza, escindiendo y oponiendo una "naturaleza no humana” y un "hombre no natural”. El ser
humano y la sociedad provendrian de la naturaleza pero tendrian un cardcter unico en ella: estarian fuera y por
encima de la naturaleza, como extranaturales y sobrenaturales, en oposicién antitética a ella, para conquistarla,
dominarla, explotarla y eventualmente destruirla. Esta visién va acompaiiando e incorpordndose en el ascenso y
triunfo del capitalismo y la civilizacién industrial. Ya Descartes sugiere en su Discurso del método que nos
volvemos amos y poseedores de la naturaleza. Para Francis Bacon (Novum Organum) extendemos el poder y el
dominio de la raza humana misma sobre el universo. Es sabido que el proyecto de control y explotacién del mundo
material tiene un éxito mas alla de las mas delirantes fantasias, hasta que se llega a la fase contemporanea de un
grado de deterioro y destruccién del medio ambiente que amenaza la existencia mlsma de la especie humana y sus
sociedades, como surge de un cuadro sintético de sus principales dreas y dimensiones.

Toda sociedad ha dependido siempre de la produccion econdmica mediante el trabajo social. Por éste, el ser
humano actia sobre la naturaleza, la transforma de acuerdo con sus necesidades y posibilidades; al mismo tiempo
se hace a si mismo, se transforma, adquiere y desarrolla capacidades requeridas para la continuidad y el desarrollo
tanto individual como colectivo. El trabajo social no se limita a las relaciones directas con la naturaleza, sino que
va ddndose dentro de redes de relaciones entre individuos y entre grupos. El trabajo social se expresa y cristaliza en
las fuerzas productivas—como el tipo de relacién humana con la naturaleza— y en el grado e intensidad de la
_potencia humana sobre aquélla que se dan en cada sociedad. Parte esencial de las fuerzas productivas es el
ecosistema .

La relacién hombre-naturaleza es imposible ¢ impensable de una forma directa. La historia y la cultura estan
siempre presentes como mediacion de esa relacion, que sélo puede plantearse por y desde el lenguaje. La razén por
la cual insistimos en este punto es que mas alld de las difercnles explicaciones que se le den a la cultura siempre
estara signada por ese malestar del cual Freud nos habla."

“ CHAM'IZO Octavio, Implicaciones Psicolégicas De La Relacién Hombre-Naturaleza, op. cit., p. 112.
* BATENSON, Gregory, Ecologia y flexibilidad en la civilizacién urbana,op. cit., p.527.

CH.ATELET Francois y E. Pisier - Kouchner, Las concepciones politicas del siglo XX, op. cit., p. 420.
KAPLAN Marcos, Aspectos Sociopoliticos del medio ambiente, op. cit., p. 266.

* Ibidem.

® CHAMIZO, Octavio, Implicaciones Psicolégicas De La Relacion Hombre-Naturaleza, op. cit., p. 112.
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Una de las ideas centrales de la teoria critica es que hay "...una dependencia ciega e inhumana de los hombres de
las relaciones materiales". Habermas, representante de la segunda generacion de los frankfurtianos, desarrolla esta
idea sosteniendo que en las sociedades industrializadas la razoén técnica tiende a eliminar la dimensién
institucional comunicativa puesto que constituye la forma moderna de la legitimacion del poder politico. Para
comprender esta afirmacion hay que recordar que Habermas sostiene que en toda sociedad se puede hacer una
distincién entre lo que es la dimension institucional, caracterizada por la accion comunicativa, y 1o que son los
subsistemas donde la accién técnica es lo especifico Asimismo, la distincién entre accion comunicativa y técnica es
que la primera presupone la objetivacion de la cultura y 1a moral en el actuar del hombre, mientras que la segunda
involucra el conjunto de conocimientos adquiridos en las ciencias de la naturaleza asi como las "habilidades" que
de ello se desprenden. Con estas puntualizaciones, veremos entonces que el planteamiento de Habermas pone el
acento en ese desplazamiento que se opera en las sociedades industrializadas, donde el predominio de la accidn de
legitimacion del poder va no es dado por lo cultural-moral (accién comunicativa), sino por lo "cientifico-
técnico"

Para comprender las implicaciones psicoldgicas de la relacién hombre-naturaleza, las aportaciones de la Escuela de
Frankfurt constituyen un marco de referencia que nos permite, conjuntamente con el psicoanalisis, abordar la
complejidad de esa relacién sin que se opere una reduccion simplificante hacia lo social o lo psicolégico.

Con referencia a las religiones, Freud nos habla del "sentimiento ocednico" que responde a la sensacion (deseo) de
fusion con el todo, lo cual en realidad lleva implicito el deseo de inmortalidad. Si bien esto nos remite, como
dijimos, a una de las funciones de la religién, pensamos, con Freud, que es extensivo a las diferentes expresiones
culturales y con ello a las representaciones de la naturaleza. ;No es esto, por ejemplo, lo que podemos ver en las
interpretaciones que consideran al hombre como una parte mas de la economia de "La" energia y la materia? En
efecto, el cuerpo muerto y convertido en cenizas es visto como abono del cual nuevamente emergera la vida de la
madre-tierra. Asimismo, nuestra energia regida como cualquier otra por la ley de que "no se crea ni se destruye,
sino que se transforma" continuara el proceso de transformacion hasta volver a ocupar otro espacio de vida. Asi,
sin caer en visiones formalmente religiosas, se garantiza la ilusion de la eternidad va que el hombre es ubicado en
un ciclo de permanente retorno a la naturaleza; de ella nacimos y a ella vamos al morir, para reiniciar el ciclo.

Ya que el hombre y la naturaleza estdn condenados a vivir juntos o perecer, debe organizarse una cruzada para
lograr que este final del siglo XX sea no un periodo de preparacién de combates apocalipticos, sino un
renacimiento de la humanidad y una transformacién de la civilizacion. La sola proteccién de la vida deberia reunir
a la humanidad en peligro. "

La naturaleza debe protegerse, y que deben comprenderse sus leves, de tal modo que pueda servir al hombre mas
eficientemente. Las técnicas modernas de alto rendimiento forestal, el cultivo del mar, y el negocio agricola,
basados en el concepto de "rendimiento maximo sostenible", reflejan el punto de vista instrumental. Pero desde el
punto de vista del medio natural, no estd claro lo que quiere decir el manejo (;conquista?) de la naturaleza, y
precisamente quién maneja qué, y por qué. C. S. Lewis dio una respuesta, al sugerir que la conquista de la
naturaleza era un modo por el cual algunos hombres la usan para controlar a otros hombres. Pero, al final, Ia
"conquista" resulta ilusoria, con la naturaleza en forma de naturaleza humana incontrolada, que somete al hombre,
Aldo Leopold llegé a la conclusidn, igualmente irénica, de que la naturaleza puede servir al hombre
ingmn:elgntalmeme solo si "la gente realmente cree que la naturaleza es algo que existe y tiene valor por si
misma".

La construccién de una nueva racionalidad social no sélo se enfrenta al reforzamiento en nuestros dias de las
estrategias del neoliberalismo econémico y politico, orientadas a refuncionalizar la economia capitalizando la
naturaleza, sino también a la cultura emergente de la posmodernidad que, con su pretension del fin de 1a historia,

Idem , p. 109.

Ibldem

Idem ,p. 112 -113.

BONNEFOUS Edouard, El Hombre o la Naturaleza?, op. cit., p. 358.

" ORR, David, La Modernizacién ¥y la Perspectiva Ecolégica, op. cit., p. 99.
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de la muerte de las determinaciones y l1a eliminacién de las finalidades se, genera un mundo de desesperanza e
inaccidn politica, de indeterminacion y antirracionalidad. Con su critica al mundo construido sobre la produccién,
la causalidad y la significacion, la posmodernidad nos ofrece el vértigo de un mundo sin referentes ni valores. Ante
la crisis de la razén y de la racionalidad construidas bajo el signo del trabajo y de la produccién (categorias
fundamentales de la racionalidad econémica y del marxismo), el hombre queda desustantivado, sin un proyecto
histérico que guie su accién politica. Asi la posmodernidad nos muestra un mundo sin sentidos, mas que los que
abre el juego infinito de la simulacién. de ahi una sola posibilidad de (re) accién: Ia politica del silencio.

1.5.3 RELACION SOCIEDAD/AMBIENTE

El ecosistema no es factor de influencia rigida; no opera de modo mecanico-lineal y automético, ni ejerce un
determinismo omnipotente. Lo humano-social es sistema abierto respecto a la naturaleza, en relacion de
autonomia-dependencia con ella; no se nutre sélo de energia, sino también de entropia negativa (informacién mas
organizacion compleja). v

La cosmovisién del hombre moderno y por lo tanto su posicion ante la naturaleza es fruto de complejos procesos
sociales, econémicos, politicos, culturales e ideoldgicos que se remontan a varios siglos atras. Esta cosmovision fue
impuesta como parte central de la estrategia de dominacién que mds tarde ejercieron los pueblos que habian
generado tal cosmovisién y que, a través de formas distintas, siguen ejerciendo sobre los pueblos que conquistaron
y dominaron."”

El proceso a través del cual se produjo y se desarroll6 esta cosmovision, aunque no exento de severos y a veces
brutales conflictos, se impuso finalmente formando parte de la cultura de aquellos pueblos que le dieran origen. En
los otros, en aquellos que sufrieron la dominacidn, también se impuso, pero no como parte de un proceso de
desarrollo "propio”, sino en clara y a veces violenta contradiccion con sus cosmovisiones; éstos—y el caso de los
grupos étnicos en América Latina es sélo un ejemplo—en un acto de admirable resistencia, conservan aun
conocimientos, costumbres, valores y précticas, vinculados muchos de ellos con la naturaleza y con un manejo la
mayoria de las veces menos agresivo con el entorno fisico.

Toda sociedad ha dependido siempre de la produccién econémica mediante el trabajo social. Por éste, el ser
humano actiia sobre la naturaleza, la transforma de acuerdo con sus necesidades y posibilidades; al mismo tiempo
se hace a si mismo, se transforma, adquiere y desarrolla capacidades requeridas para la continuidad y el desarrollo
tanto individual como colectivo. El trabajo social no se limita a las relaciones directas con la naturaleza, sino que
va dandose dentro de redes de relaciones entre individuos y entre grupos. El trabajo social se expresa y cristaliza en
las fuerzas productivas—como el tipo de relacién humana con la naturaleza— y en el grado e intensidad de la
potencia huriqjana sobre aquélla que se dan en cada sociedad. Parte esencial de las fuerzas productivas es el
ecosistema .

Parece que le debemos gran parte de los problemas actuales de la humanidad a tres grandes situaciones: a) el

avance tecnolégico; b) el crecimiento de la poblacién, y ¢) la concepcién corriente, pero equivocada de la
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naturaleza del hombre y de su relacion con el ambiente.

'"LEFF, Enrique, Ecologia y Capital: Racionalidad ambiental, democracia participativa y desarrollo sustentable,
op. cit., p.15.
:“ KAPLAN , Marcos, Aspectos Sociopoliticos del medio ambiente, op. cit.,, p. 274,
WUEST, Teresa Del Homo Faber al Homo Sapiens(?), al Homo...(?) A manera de presentacion, en Ecologia y

Educacién, UNAM/CH, México, 1992, p. 11.

Ibidem.
:;’ KAPLAN , Marcos, Aspectos Sociopoliticos del medio ambiente, op. cit., p. 259.

‘BATENSON, Gregory, Pasos Hacia una Ecologia de la mente. Una aproximacién revolucionaria a la
autocomprension del hombre, op. cit., p. 521.
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Terminar con la prehistoria, acabar la autoconstruccion de la humanidad, hacer la historia de forma voluntaria y
consciente, tal era el objetivo que los reformadores los profetas liberales o socialistas del siglo se habian fijado. Los
poseedores del Estado Sabio «quieren controlar la sociedad de /a misma manera que la naturaleza,
reconstruyéndola segin el modelo de los sistemas autorregulados de la actividad racional en relaciéon aun finy a
un comportamiento adaptativo Esta orientacién no es s6lo cosa de los tecnécratas de la planificacién capitalista, lo
es también para los tecnocratas del socialismo burocrético... La conciencia tecnocrdtica enmascara el hecho de que
el marco institucional... no puede reducirse de ese modo segun el modelo de los sistemas de actividades funcional
en relacién a un fin sino al precio de un cierre de esa dimension, es la tinica esencial, por ser susceptible de
humanizacién».'

Las relaciones entre el medio ambiente natural y la especie humana, el deterioro y la destruccion del primero por la
segunda—en correlacién con fuerzas, estructuras y dindmicas socioecondmicas, culturales y politico-estatales—; la
nueva ciencia de la ecologia; los movimientos ecologistas; las politicas publicas de los estados-nacién y un
emergente derecho internacional del medio ambiente. todo ello constituye una constelacion cuyo examen supone y
requiere meludlblemen:e la consideracion de la perspectiva historica y de los aspectos sociopoliticos del medio
ambiente.

Podemos encontrar diversas experiencias que nos muestran como la acciéon humana afecté de diferente manera a la
naturaleza: desde las obras hidraulicas realizadas por los egipcios o la tala de bosques en la peninsula isldmica para
la construccion de navios en épocas ya remotas hasta, y solo por poner algunos ejemplos, la construccion de
canales por los aztecas en la antigua Tenochtitlan, el hombre transformdé naturaleza y paisaje. Fines de
sobrevivencia, comerciales, estéticos, ludicos, religiosos, bélicos, la naturaleza no sufrié, aunque se registren
algunas catastrofes ecologicas ya en la antigiiedad, un deterioro mayor debido a diversos factores. Entre otros
pueden seiialarse:

—factor demografico: 1a poca densidad de poblacién no representaba una amenaza significativa para la naturaleza;
en realidad tampoco ahora, al menos no de la manera como se plantea desde algunas posiciones;

—factor cientifico-técnico: los recursos técnicos, poco desarrollados y escasos, no afectaban a la naturaleza de la
misma forma ni con los mismos alcances en que lo haran la ciencia y la técnica moderna;

—factor econdmico: la ausencia de un modelo de desarrollo que tuviera como objetivo principal 1a acumulacion de
capital, de riqueza, en manos de unos cuantos, protegié de alguna manera a la misma naturaleza de una
explotaciéon mayor,

—factor ideoldgico: la presencia de una cosmovision en la cual el hombre se concebia como parte de la naturaleza
(los mitos, leyendas, fiestas, nluales dan cuenta de esto) marcé también una actitud ante aquélla de mayor respeto y
no tinica o basicamente de uso.’

Ante el cambio de concepcién de la relacion sociedad ambiente y la necesidad de darle un nuevo planteamiento,
tenemos que estar conscientes de que si una politica futura se orienta mas hacia las relaciones humana con la tierra
y menos hacia la controversia entre los seres humanos puede tener por lo menos algunas diferencias con la politica
actual y estas serian en principio:

1. Las relaciones humanas con su entorno deberian entenderse de forma completa integral y no meramente
ecologica. Es decir hasta el momento en virtud de que ha sido la ecologia como ciencia, y su perspectiva
vulgarizada, la que ha permitido una cierta toma de conciencia y el conocimiento del nivel de interdependencia
entre el hombre y su entorno. ha sido la predominante para redimensionar las relaciones que existen entre Hombre
Entorno, pero esta relacion no se acaba bajo esta perspectiva.

HABERMAS Jurgen, La technique et la science comme “idéologie”, Gallimard, Paris, 1973, p 64 - 65.
KAPLAN Marcos, Aspectos Sociopoliticos del medio ambiente, op. cit., p. 266.
” WUEST, Tcrcsa Del Homo Faber al Homo Sapiens(?), al Homo...(?) A manera de presentacién, op. cit., p. 13.
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La relacién hombre entorno se puede explicar a través de su contenido ecologico para establecer mas claramente
las caracteristicas de interdependencia que esta tiene (la relacion), pero esta no es la unica, esta relacién es mas
global, tienen que ver con actitudes, valores y concepciones

2. Las relacién Sociedad / Ambiente es eminentemente social que se resuelve a través de la eleccion politica y del
ejercicio del poder

3. El problema ambiental no ha sido parte de la politica como estructura de poder.

Sin embargo y como nos dice Batenson, las ideas que dominan nuestra civilizacién en el momento actual se
remontan, en su forma més virulenta, a la Revolucién Industrial. Se las puede resumir asi:

a) Nosotros contra el ambiente.

b) Nosotros contra otros hombres.

¢) Lo que importa es el individuo (o la empresa individual o la nacién individual).

d) Podemos tener un control unilateral sobre el ambiente y tenemos que esforzarnos por conseguirlo.

e) Vivimos dentro de una "frontera» en infinita expansion.

f) El determinismo econdémico es algo de sentida comun.

g) La tecnologia se encargara de arreglarlo todo

Consideramos que estas ideas han quedado, lisa y llanamente, convictas de falsedad por los logros, en ultima

instancia destructivos, de nuestra tecnologia durante los tltimos 150 afios.También resultan falsas a la luz de la

teoria ecoldgica moderna.Los seres vivientes que luchan contra su ambiente y lo derrotan se destruyen a si
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mismaos.

1.6 ECOLOGIA

1.6.1 ECOLOGIA CONCEPTO

La ciencia ambiental del que aqui tratamos se refiere a las decisiones que la gente adopta en relacion con los
problemas del medio ambiente. Esta fase no se presenta como "ciencia", sino mds bien como un examen de
problemas y aspectos sociales. Nuestro propdsito no estd en proporcionar respuestas, sino en mostrar que deben
tomarse en cuenta diversos factores cientificos y econémicos, con objeto de que los juicios finales no conduzcan a
resultados que no se buscaban . Este procedimiento se designa en ocasiones como “racionalizaciéon de los
cambalaches". Semejantes exdmenes se presentan junta mente con la materia cientifica de estudio; actiian como
puente entre la adquisicion de conocimientos y su aplicacion, "

La Ecologia vista como el “culto a la naturaleza” puede en cierto momento ser un obsticulo a la nueva ética
ambiental ya que significa que el hombre esta destruyendo al planeta, y éste se venga ya de ello. A partir de esta
idea se teje la idea de antiprogreso por ser este destructivo. generando una oposicion entre la ciencia y la técnica,
asi como entre el hombre y la naturaleza. Este es una actitud negativa. La nueva ética ambiental debe estar basada
en postulados positivos y no en la Ley del Talion, se debe incorporar en una concepcién filoséfica distinta en la que
se de prioridad a la posibilidad de la sintesis del progreso de la sociedad para que a partir de ésta sintesis de la
evolucién in]sstzitucional y cientifica de la humanidad se pueda entablar el equilibrio y la armonia entre la sociedad y
el ambiente.

""BATENSON, Gregory, Pasos Hacia una Ecologia de la mente. Una aproximacion revolucionaria a la
autocomprension del hombre, op. cit.

' TURK, Amos, Jonathan Turk y Janet T. Wittes, Ecologia, Contaminacion, Medio Ambiente, op. cit., p. VIII.
** ALLEGRE, Claude, Economiser la planéte, Fayard, Francia, 1990, p. 378.
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1.6.2 ;QUE ES ECOLOGIA?

No hay miquina alguna que pueda compararse con los organismos vivos, ni en complejidad ni en diversidad. Los
animales y las plantas, a diferencia de las maquinas, pueden alimentarse y repararse a si mismos, adaptarse a
nuevas influencias externas y reproducirse. Estas facultades dependen de relaciones reciprocas muy complejas
entre las diversas partes del cuerpo. Asi, pues, cada uno de nosotros, seres humanos, es mucho mas que una suma
de cerebro, corazén, higado, estémago y otros 6rganos. Aquello que afecta una parte del cuerpo lo afecta todo.
Cada uno de nosotros es, pues, un sistema vivo de partes interdependientes; el sistema funciona en forma
sumamente compleja, tan compleja, que dista mucho de haber sido comprendida por completo El estudio de este
funcionamiento constituye la ciencia de la fisiologia. Sin embargo, aun con todos los mecanismos de la vida
integral, la planta o el animal individuales no pueden existir como entidades aisladas, sino que dependen del medio
ambiente. Concretamente, han de ingerir alimentos, agua y minerales, eliminar desperdicios y mantener una
temperatura favorable. E1 estudio de las acciones reciprocas entre sistemas vivos y su medio ambiente constituye la
ciencia de la ecologia. Considerados Jumamenle los organismos vivos y la materia inerte con la que actien en
reciprocidad, constituyen el ecosistema.

1.6.3 TEORIA ECOLOGICA

La tercera area de desarrollo ecologico importante es la tedrica. La teoria ecologica ha tendido a hallarse
divorciada histéricamente de la aplicacion, y sus raices se encuentran mds bien en la biologia evolutiva. Pero de
esta teoria han surgido varios conceptos de estructura del ecosistema que han empezado a formar una feliz
asociacién con los puntos de vista empirico y de modelado de las ramas aplicadas de la ecologia. El resultado ha
consistido en varios pasos importantes hacia la descripcion y la cuantificacion del comportamiento de estabilidad
de los sistemas ecoldgicos perturbados. Esta tltima tendencia es la que proporciona potencialmente el fundamento
conceptual que nos permite la temeridad de sugerir que es posible a 54go nuevo e innovador a la hora de disefiar una
ciencia de la gestion ecoldgica. Mds tarde ampliaremos este punto.

El desarrollo de las ciencias ha provocado la difusidn de la inexistencia de la nocion de exclusividad. Una nueva
teoria se desarrolla en estos momentos y casi instantaneamente otros especialistas estan conociendo este nuevo
conocimiento. Asi conocimientos como la biologia molecular han sido adoptados casi simultidneamente a su
descubrimiento. Esto genera un problema de conciencia, de hacer suyo por la humanidad entera los nuevos
conocimientos, una vez que se han valorado sus efectos o la aplicacion instantaneos de los mismos. La humanidad
my el ambiente en que esta se sustenta esta a expensas de una carrera que tienen los especialistas y cientificos,
pocos son los conocimientos nuevos y los descubrimientos que antes de que sean utilizados estén siendo valorados
por los efectos sociales y ambientales que puede generar su uso, o masificacion.

1.6.4 LA ECOLOGIA COMO CIENCIA Y CONCIENCIA

Una nueva ciencia de la ecologia va emergiendo ya desde el siglo XIX como parte del continuo de revoluciones
industriales y cientifico-tecnolégicas. Con tal nombre es bautizada en 1866 por el biélogo Ernst Haeckel difusor y
adepto de Darwin, como neologismo compuesto (del griego oikos - casa logos - discurso, razén). Se la va
elaborando y postulando como "ciencia del habitat", estudio de las interacciones entre los seres vivientes y sus
medioambientes. La ecologia va ademas suscitando e integrando contribuciones de las ciencias humano-sociales. A
partir de los afios de 1970, la ecologia va también contribuyendo a la formacién de una corriente de pensamiento y

TURK Amos, Jonathan Turk y Janet T. Wittes, Ecologia, Contaminacién, Medio Ambiente, op. cit., p. 1.
HOLLING C.S Y William C. Clark Notas para una ciencia de gestién ecoldgica, op. Cit., p. 316,
*® ALLEGRE, Claude, Economiser la planéte, op. cit., p.364.
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de un movimiento socio-cultural-ideolégico y politico, de tipo ecologista. A la acumulacién y difusién de
evidencias cientificas—pese a insuficiencias, incertidumbres y desacuerdos de los cientificos—, se debe sobre todo
el aumento de la sensibilidad, la conciencia y la preocupacion respecto a la naturaleza global de los impactos
humanos sobre el medio ambiente, tanto en los estados y naciones como en la comunidad internacional, =

En su estudio de los equilibrios naturales, la ecologia percibe su degradacion y destruccion crecientes con graves
consecuencias a lo que la especie humana, que es parte de la naturaleza, no puede sustraerse. Debe por el contrario
asumir, como obligacion y tarea fundamentales la proteccion de la naturaleza. El punto de partida al respecto pasa
por el replanteo radical de las relaciones e interacciones entre ambos términos. La ecologia se inscribe en un doble
y complementario enfoclue analitico y sistémico, para el tratamiento de entidades complejas y organizadas, de
elementos y relaciones.

1.6.5 ECOLOGIA HUMANA

La ecologia humana "maduré en el siglo XX sobre la base de los avances en ecologia animal y vegetal. En sus
primeros avances, la ecologia humana estuvo fuertemente marcada por la ideologia del determinismo ambiental.
Seglin Michelson et al.,, Robert Park quiza sea la figura mds influyente y representativa de este periodo inicial.
Infortunadamente, la mayoria de las referencias a la ecologia humana todavia parecen remontarse a esos origenes.

Segiin Melnik en general, hay casi tantas definiciones de ecologia humana como autores. No obstante, todas
parecen concordar en los elementos basicos que introduce Hawley. Sargent y Shimkin (1972) sostienen, por
ejemplo, que "la ecologia humana reconoce que e hombre, la biologia, la sociedad y la cultura estin intimamente
relacionadas entre si. La cultura y la sociedad han transformado el medio ambiente del hombre pero no han
eliminado—sino tan sélo camblado-—las presiones selectivas del ambiente a las cuales el hombre debe adaptarse
efectivamente si ha de sobrevivir", -

Para Park, "la ecologia humana se limita al estudio de las agrupaciones de individuos a través del tiempo y el
espacio en las que los principios basicos de organizacion estan basados en las fuerzas subsociales y no racionales
sugeridas por los bidlogos". Esas fuerzas son las competencia, dominacion, invasién y sucesion. Michelson,
siguiendo a Theodorson, clasifica las nuevas tendencias de la ecologia humana en tres escuelas principales: i)
neortodoxa, ii) analistas del campo social, iij) analistas de los aspectos socioculturales.

La escuela neortodoxa reacciond principalmente frente a la antigua escuela parkiana. En esta nueva expresion de la
ecologia humana, se subraya la idea de interdependencia como la ley principal. Segin ella, "se encuentran cuatro
variables interdependientes en el sistema ecoldgico: poblacion, organizacién., medio ambiente y tecnologia”. Los
exponentes principales de esta tendencia son Hawley, Schiore, Dumsa y McKinzie. =

En 1950, Hawley rechazé la antigua tradicién del determinismo ambiental estableciendo que "las especies
humanas no ocupan un nicho definido o preestablecido en la jerarquia ecoldgica, lo cual es evidente en la falta
relativa de restricciones en los habitos alimentarios del hombre". Asi, Hawley concluye que la ecologia humana
como disciplina ' cenlra Su atencion en las inferdependencias que se desarrollan en la accidn y reaccién entre la
poblacién y su hébitat".’

Las dos escuelas restantes, identificadas por Michelson, han ido demasiado lejos al destacar los elementos sociales.
Ambas estdn, en general, relacionadas con el estudio de los ambientes urbanos y dan escasa importancia, si es que

" KAPLAN , Marcos, Aspectos Sociopoliticos del medio ambiente, op. cit., p. 272.
" Idem. , p. 273.
MELNTK Sergio R., Principales Escuelas, Tendencias y Corrientes de Pensamiento, op. cit., p. 257.
Idem p. 256.
¥ Idem., p. 257.
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le dan, al medio fisico y natural. En otras palabras han ido hacia la doctrina del determinismo social. La influencia
de estas dos tendencias de la ecologia humana, ha estado asociada normalmente a las facultades de sociologia.
ultimamente, y con el apoyo del movimiento ambientalista, los ecélogos humanos empiezan a descubrir la ecolog:a
natural y animal para dar igual importancia a los aspectos ambientales (naturales y artificiales) y los sociales. ?

Las lineas fundamentales de esta corriente fueron claramente expresadas en el informe de Founex de 1971, Antes

de la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente Humano en 1972, Maurice Strong convocé a

un grupo de expertos de diferentes paises para definir las orientaciones conceptuales e ideoldgicas que adoptaria la

conferencia frente al tema. La reunion tuvo lugar en Founex, Sulza en junio de 1971, y sus resultados se
. recogieron en el documento que se conoce como Informe de Founex. 2

1.6.6 ECOLOGIA POLITICA

El escamoteo que se ha hecho del enorme potencial critico " y hasta subversivo" de la ecologia, es también una
consecuencia del vacio dejado por el pensamiento critico y las organizaciones que luchan por el cambio social. Al
seguir los cauces de los canales dominantes, el discurso divulgador de los resultados de la investigacidn ecoldgica
dio lugar a una nueva ideologia de la naturaleza. Ello no hubiera podido ser posible como lo han ensefiado
acertadamente Ezenberger, siqgf:l correspondiente modelado que finalmente hacen del menaje de las necesidades
sociolégicas de los receptores.

La humanidad entera reconoce la necesidad de un movimiento ecologista y simpatiza con €l. Sin embargo en la

arena politica solamente ha trascendido este movimiento como parte del slogan de algunos discursos, como parte
14

de algun capitulo de diferentes programas o como un principio marginal en algunas propuestas politicas.

La preocupaciones ecoldgicas son subsndlanas y marginales en el pensamiento politico aunque todos coinciden en
que deberian de ser un asunto central.” Michel Serres opina que estamos ante la necesidad de un “contrato
natural”, que complemente almcomrato social” para que inspire la accién politica de los siguientes siglos, tal y
como ocurrid con este ultimo.

1.7 RELACION AMBIENTE / DESARROLLO

El uso caético de las palabras “Ecologia™ y “Desarrollo” ha contribuido a la confusién del papel exacto de las
evaluacién de impacto ambiental. Por lo tanlo_ relacionar el desarrollo con el nivel de vida es oportuno. Asi el
objetivo de una evaluacion de impacto ambiental debe ser estimar los cambios en el nivel de vida producidos por
las alteraciones al medio ambiente. Como el nivel de vida depende de la calidad y productividad de los
ecosnstemas los estudios de impacto ecologico deben buscar la proteccion de los elementos fragiles de los
mismos.

De acuerdo con lo que hemos expuesto, parece que el proposito de las medidas que puedan proponerse en este
momento deba ser predominantemente defensivo. Se trataria de proteger, de conservar, de no destruir. Pero este

Ib:dem

Idem , p. 258,

TOLEDO Victor Manuel, Naturaleza, produccion, cultura; ensayos de ecologia politica, op. cit., p. 18.

ALLEGR.E Claude, Economiser la planéte, op. cit., p. 363.

Idcm , p- 365.

Idem p.377.

BOJORQUEZ Tapia Luis y Alfredo Ortega Rubio Andlisis de técnicas de simulacion cualitativa para la
prediccién del impacto ecolégico, CIENCIA. Revista de la Academia de la Investigacion Cientifica, Vol. 40,
Nuam 2, Junio 1989 (México) p. 77.
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aspecto de la cuestion se complementa con otro que puede parecer a algunos mds positivo: utilizar del mejor modo
posible los recursos de la naturaleza, aprovechando ¢l conocimiento de sus leyes. Debe hacerse uso del
conocimiento de la ecologia exactamente del mismo modo en que se tiene en cuenta la ley de Ohm al construir un
aparato eléctrico. Solo de este modo puede aspirarse a una «utilizacion racional».

La tesis que se presenta aqui es, simplemente, que en la actualidad es posible catalizar una nueva ciencia de
gestibn/ingenieria ecoldgica. La necesidad es evidente, pero es mas significativo que las piezas esenciales,
desarrolladas de manera independiente, ahora pueden integrarse y/o usarse sobre problemas ecolégicos. Lo que aiin
es mas importante, un concepto relativamente nuevo que surja de la ecolo%l;a puede proporcionar un foco
conceptual para una nueva estrategia regional de gestion ecologica y de recursos.

Otra de las criticas surgidas tiene que ver tanto con la distorsién del enfoque por las visiones dominantes en los
paises industrializados sobre la relacién ambiente-desarrollo, como con las dificultades para que en las actuales
condiciones del sistema internacional los paises pobres puedan realmente reorganizar sus economias y sociedades
de acuerdo a los requerimientos del desarrollo sustentable (Mathold y Urquidi, 1990). Este fue de hecho uno de los
ejes del cuestionamiento que predominé detras de la critica de los sectores no-gubernamentales que participaron en
la Conferencia de Rio de Janeiro hacia los acuerdos adoptados en esta conferencia, al considerarse los
impedimentos para que los paises en desarrollo apliquen las reformas implicitas o explicitas. =

1.8 EL DESARROLLO SUSTENTABLE Y SU NECESIDAD DE CONCEPTUALIZACION

"Desarrollo necesita redefinirse ante una era de penuria; "conflicto" y "paz" deberan interpretarse mas
ampliamente, tomando en cuenta el impacto de las generaciones actuales en el bienestar de las generaciones
futuras; las definiciones de ‘crisis" y "catastrofe", normalmente aplicadas a interacciones sociales, deben
completarse con la idea de las interacciones hombre/naturaleza; unas nuevas ideas de dependencia e
interdependencia son nece%}rias para describir las relaciones en un planeta donde los recursos naturales estan

distribuidos desigualmente.”

Si como hemos visto en los apartados anteriores la relacion hombre/naturales y su evolucién a la relacién
sociedad/ambiente, parece que esta fundamentando una serie de conceptos que permitirdn una nueva alternativa
para el desarrollo y crecimiento econémico, con sus efectos en los procesos politicos, sociales y culturales, por ello
debemos de analizar el problema de conceptualizacion de las nuevas aportaciones, entre las que encontramos el
concepto de desarrollo sustentable.

El desarrollo sustentable ha sido adoptado, asi, por visiones y marcos conceptuales dispares. Esto agrava un
problema de origen; las formulaciones iniciales no se basaron en una elaboracién conceptual integradora, sino que
adoptaron criterios normativos que deberian ser cumplidos por las nuevas estrategias. Por ello el enfoque adolece
de deficiencias conceptuales tanto desde la perspectiva econémica (dificultades para valorizar econémicamente la
naturaleza, para determinar precios de los componentes del medio, para establecer sistemas contables econémico-
ambientales, para reelaborar las politicas fiscales, para controlar las externalidades con instrumentos y mecanismos
eficaces, entre muchas otras) como desde la ambiental (la falta de un marco conceptual adecuado para el manejo
integrado de recursos naturales, la incomprensiéon de las bases ecoldgicas de las tecnologias tradicionales y
modernas) o desde sus interacciones. gfalta de conocimientos precisos entre ecosistemas y poblacion, entre pobreza
y deterioro ambiental, por ejemplo). *

" TERRADAS, Jaime, Ecologia Hoy. EI Hombre y su Medio, Editorial Teide, S. A., 7a, 1982, Barcelona, p. 186.
*” HOLLING, C.S Y William C. Clark Notas para una ciencia de gestién ecoldgica, op. Cit., p. 314.

** CARABIAS, Julia y Enrique Provencio, El' Enfoque Del Desarrollo Sustentable, op. cit., p. 9.

* ORR, David W.. Introduccién, op. cit., p. 26.

** CARABIAS, Julia y Enrique Provencio, E! Enfoque Del Desarrollo Sustentable, op. cit., p. 9.
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De ahi se ha derivado la propuesta de deslindar mejor, tanto conceptual como operativamente , el significado de la
sustentabilidad del desarrollo, para no limitar el enfoque a una simple lista de principios, que es algo comin en
algunas elaboraciones (Unién Mundial Para la Naturaleza et al, 1991). =

*Ibidem..
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SEGUNDO CAPITULO

LOS PROBLEMAS AMBIENTALES
A LOS QUE SE ENFRENTA
LA POLITICA ECOLOGICA

2.1 PROBLEMAS AMBIENTALES

Las raices y causas inmediatas de la problematica contemporanea del medio ambiente se van dando de modo
creciente y acumulativo desde el Renacimiento y la Reforma, a partir y través de la constelacion de la
Modernidad, en sus componentes fundamentales: el capitalismo, la industrializacion, las tres revoluciones
cientifico-tecnolégicas, la hiperurbanizacion, el espiritu, asi como los patrones cultural-ideoldgicos de tipo
prometeico o faustico, el Estado moderno, la internacionalizacién y el resultante avance hacia el horizonte
de la globalizacién.'

No hay por supuesto nada nuevo en el dafio que los seres humanos infligen al medio ambiente y el
sufrimiento que sigue de ello. Los seres humanos han construido diques, drenado tierras hiimedas, desviado
rios, despejado arbustos y malezas, y permitido el sobrepastoreo de tierras de pasto desde tiempos antiguos.
Pero la crisis ambiental que ahora enfrentamos es cuantitativa y cualitativamente diferente de cualquiera
anterior, simplemente porque tanta gente ha estado infligiendo dafio al ecosistema mundial durante este
siglo, que el sistema en su conjunto—no simplemente sus varias partes—puede estar en peligro.

Segiin los ecélogos, el hombre debe ser considerado una de las tantas especies que habitan el planeta.
Muchos creen que esta especie (Homo sapiens) se halla en vias de extincion. Muchos estiman, en cambio,
que es posible su salvacion. E1 afio 2000 parece presentarse como un vencimiento temible, y los temores del
hombre medieval reviven actualmente en el espectro de la catéstrofe ecologica. Este fantasma se mueve por
el mundo y asusta a los economistas de todas las naciones. *

2.1.1 HAMBRUNA, POBREZA Y AMBIENTE

La creciente desnutriciéon convierte en un imperativo el rapido aumento de la produccion de alimentos en la
mayoria de los paises pobres. El mundo posee la capacidad potencial para producir suficientes alimentos
para toda la poblacion del planeta incluso si ésta alcanza los niveles pronosticados para el afio 2000. Pero
esta perspectiva tan brillante no pasa de tener un interés meramente académico. Existen limitaciones que
afectan seriamente a esta capacidad potencial. El objetivo de un aumento medio anual del 4 por ciento en la
produccion agricola de los paises en desarrollo, establecido durante la Conferencia Mundial de la
Alimentacién, requeriria que esos paises doblaran su produccién de alimentos en menos de 20 afios. Una
tarea asi no es ficil y un aumento como €se quiza ni siquiera sea su eficiente para satisfacer la demanda
nutritiva del mundo en desarrollo.?

La tarea resulta todavia mas dificil por cuanto el recurso base de las regiones mas necesitadas, Asia, Oriente
Medio y Africa, sufre una creciente erosién debido a los procesos de desertificacién, salinizacion,
degradacién del suelo, deforestacion y las simples presiones de los asentamientos humanos. las

' KAPLAN , Marcos, Aspectos Sociopoliticos del medio ambiente, PEMEX: Ambiente y Energia, Los Retos
Del Futuro, IIJ - UNAM - PEMEX, México, 1995, p. 260

* TIBALDI, Ettore, Antiecologia, Elementos Criticos, nim. 19, Anagrama, Barcelona, 1980, p.11.

*TOLBA, Mustafa Kamal, Desarrollo sin destruccion. Evolucion de las percepciones ambientales,
Ediciones Serbal, Barcelona, 1982, p. 178.
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consecuencias de la deforestacion son enormes y también se estdn dejando sentir en las zonas montafiosas,
especialmente los Himalayas, los Andes y las tierras altas de Africa oriental. Segin un informe, en el océano
Indico se ha formado una isla de unos 50 000 km* producto de la sedimentacién de los suelos de las laderas
de los Himalayas, acarreados por diferentes corrientes de agua.*

Los Estados Unidos, con sdlo el 6 % de la poblacién mundial, consumen el 40 % de la produccién mundial
de papel, el 36 % de los combustibles fosiles, el 25 % del acero y abonos, el 20 % de algodén. Ademds, para
alimentarse los norteamericanos explotan el 10 % de las tierras agricolas del resto del mundo aparte de las
suyas propias. Europa no es menos voraz. En total el mundo industrializado, que comprende el 16 % de la
poblacion del globo, devora el 80 % de los recursos de la tierra limitados ¢ insustituibles. En definitiva, 200
millones de norteamericanos se llevan de la tierra lo mismo que se llevarian, si existieran cinco mil millones
de los hindies de hoy."*

Con la "Bomba de la poblacién”, la explosién demografica, se va alcanzando el limite de la capacidad
mundial de lo que la Tierra puede mantener, dadas las formas dominantes de operar de los sistemas
econdémicos y sociales, que distan de ser 6ptimos. Con el capitalismo desarrollado y el periférico, pero
también en su momento los ex regimenes colectivista - autoritarios o totalitarios, una irracional e ineficiente
economia mundial del crecimiento deja enormes recursos, capacidades y posibilidades de creatividad sin
explotar. Al mismo tiempo, se generan y refuerzan fuertes desigualdades entre el Norte y el Sur, y dentro de
los paises que componen ambas categorias. A partir y a través de los paises altamente desarrollados, y de la
proyeccién e imposicion de su modelo de crecimiento, la légica y dindmica de la rentabilidad y la
acumulacion, del productivismo y el consumismo, de la industrializacion y la hiperurbanizacion, de la
transnacionalizacion que avanza hacia la globalizacién, convergen en la explotacion desenfrenada de los
recursos de los paises y el planeta, asi como en la produccion de efectos deteriorantes y destructivos del
medio ambiente. Con la concentracién del poder a escala planetaria, se transfieren enormes recursos del
Tercer al Primer Mundo, se contribuye a marginar cada vez mas a la mayoria de los paises del desarrollo
para el cual disponen de cada vez menores recursos, en tanto que en ellos se produce la mayoria de los
nacimientos. °

La accién humana ha incrementado y acelerado en tiempos recientes el proceso natural de erosion y desgaste
del suelo. Se calcula que anualmente 200,000 km® de tierras fértiles o semifértiles pasan a ser desierto
irrecuperable, y unos 30 millones de km®>—la quinta parte de la superficie terrestre—esta amenazada por la
desertificacion. El crecimiento de la poblacién, el afin de ganancia o la megalomania de los planificadores
del desarrollo econémico han obligado a recurrir a los métodos de la agricultura intensiva, acompaiiadas de
extensas obras de irrigacion, con consecuencias desastrosas en ocasiones.’

2.1.2 PERDIDA DE SUELO Y BIODIVERSIDAD

La superficie de bosque cerrado en Asia era de 0.2 hectireas y en la URSS de 2.7 hectdreas. En Surasia, el
sureste asiatico y el Pacifico sur se talan bosques a un ritmo de 2 por ciento anual. En algunos paises, como
Malasia, Nepal y Tailandia, todo indica que si continian las actuales practicas agricolas los bosques cerrados
desapareceran completamente en 25 afios. A nadie puede escapar la gravedad de las consecuencias de estos
datos: erosion del suelo, salinizacion, desertificacién, inundaciones, anegamientos, sedimentacion de los
embalses y corrientes de agua, taponamiento de los sistemas de irrigacion y cambios desfavorables en los

“Idem., p. 179.
SBOSQUET Michel, "Ecologia e sviluppo capitalistico”, en IL MANIFESTO, nim. 26, agosto, 1972,
(Italia) ‘

‘*KAPLAN , Marcos, Aspectos Sociopoliticos del medio ambiente, op. cit., p. 267 - 268,

'FIX, Fierro, Héctor, La Ciencia, La Tecnologia y los Limites del Derecho Ambiental, Marcos Kaplan,
(Coord.), Revolucién Tecnologica. Estado y Derecho, Tomo III, Aspectos Sectoriales, UNAM - IIJ -
PEMEX, Meéxico, 1993,
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microclimas locales. Segin los cientificos, la destruccién de los bosques tropicales esta relacionada con el
aumento de la concentracion atmosférica de CO2 causada por la combustién de combustibles fésiles. Como
ustedes saben, el indice actual de aumento esta fijado en un 4 por ciento cada 10 afios. Si éste crece o se
mantiene estable producird un recalentdmiento de las capas inferiores de la atmésfera, afectando el régimen
de lluvias y, por tanto, la agricultura g

También por el deterioro de los ecosistemas a nivel del escala del planeta se produce el empobrecimiento
bioldgico, 1a reduccién y la destruccién de una herencia bioldgica de millones de afios, ya no transmisible a
las generaciones futuras. Con el empobrecimiento bioldgico se impide que la evolucion restaure niveles de
diversidad anteriores al desastre,

Los mismos factores que contribuyen al deterioro y destruccion de los recursos productivos, afectan a la
biodiversidad o diversidad bioldgica, es decir al nimero de especies en habitats dados, y a su crucial
contribucion a la preservacion del balance de la naturaleza. Aquéllos plantean graves problemas y amenazas
a la plena variedad de la vida, desde los genes a las especies, los habitats completos, los ecosistemas. Los
patrones de explotacién desenfrenada en la industrializacidn y las actividades agroganaderas, la colonizacion
de tierras virgenes, la extension de infraestructuras, la deforestacion, la sobrecaza y la sobre cosecha de
plantas y animales; la contaminacién, los asentamientos humanos: tales son los factores que, convergente y
entrelazadamente, daifian o destruyen completamente los habitats naturales, producen la ruptura de la cadena
de alimentacion. Miles de especies de plantas y animales pequefios se encuentran al borde de la extincion o
se extinguen, a un ritmo 100 veces mas rapido que antes de llegada del homo sapiens.®

A menor nimero de especies en los ecosistemas, mds bajas su productividad y capacidad para soportar
sequias y otros tipos de tensiones ambientales, para limpiar aguas, enriquecer suelos, crear aire, hacer
habitable el medio ambiente. Con las especies van desapareciendo fuentes de conocimiento cientifico e
instrumentalizacién tecnoldgica, de aptitudes de plena adaptacién al medio, de recursos bioquimicos y
farmacéuticos (medicamentos, antibidticos) para la supervivencia y la reproducciéon de organismos. La
destruccion de la biodiversidad restringe las posibilidades de renovar y mejorar cosechas resistentes a la
peste y - en general de productividad de - la agricultura. que debe alimentar mas gente. Se reducen o pierden
fuentes de productos que sostienen la vida. Con sustancias actuales relativamente mas reducidas en cantidad
y en efectividad, los organismos patégenos adquieren resistencia genética a las drogas, crecen en niimero y
en agresividad. La desaparicion de bosques tropicales es parte fundamental del proceso de destruccion del
modo de vida de las tribus aborigenes, de la marginalizacion y destruccion de etnias por aplicacion del
modelo occidental dominante, de la cual forman parte las exterminaciones fisicas, el hambre, las
enfermedades importadas. ®

Otro problema ambiental es la pérdida de tierra arable. Casi el 44 por ciento de los suelos de Africa yel 43
por ciento de los de Surasia estdn sujetos a los riesgos de las sequias. Las sustancias quimicas y la carencia
de nutrientes ya han afectado al 47 por ciento de los suelos de Suramérica y al 59 por ciento de los del
sureste asiatico.' En Pert se pierden anualmente 350 mil hectéreas de bosques tropicales por las practicas de
roza quema y practicas enteramente irracionales relacionadas con la agricultura migratoria y que han
surgido tras la crisis agraria . Reconvertir en tierra madre un terreno deforestado demora a veces hasta 200
afios. Por ello se debe evaluar la dimensién de este daiio y su proyeccion negativa sobre la vida de
generaciones futuras. " Inundacidn aqui. desertificacion alld, puesto que, evidentemente, con este
calentamiento la sequia correria ¢l riesgo de acentuarse en las regiones tropicales semidridas, lo que
ocasionaria una aceleracién de la erosion. "Los ecosistemas quedaran trastornados, las praderas y los

*KAPLAN , Marcos, Aspectos Sociopoliticos del medio ambiente op. cit., p. 269 -270.

* Idem., p. 270.

1* TOLBA, Mustafd Kamal, Desarrollo sin destruccion. Evolucion de las percepciones ambientales, op. cit.,
p. 179.

! FUJIMORI, Alberto, Opiniones de los Dirigentes del mundo, en Cambios Climéticos Medio Ambiente y
Desarrollo, Organizacion Meteorolégica Mundial, Ginebra, Suiza, 1992, p. 134.
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desiertos ganaran terreno. “El hombre comienza a remplazar a la naturaleza como motor de los cambios
climéticos". ¥

Los desiertos y las 4reas dridas a causa de la erosion, la pérdida de materia orgénica, la salinizacién y otros
factores avanzan a un ritmo de millones de hectdreas cada afio que equivalen a una superficie igual a todo el
suelo agricola de Cuba. Con el aumento de la poblacion, las pérdidas de suelo por las causas mencionadas y
la creciente utilizacién de tierras fértiles para usos urbanos e industriales, el per capita por habitante del
mundo de suelo agricola que era hace 10 afios de casi 0,5 hectdrea, en los préximos 20 afios se habra
reducido a 0,25 hectarea. De esa fraccion de hectdrea tendra que vivir cada ser humano en el afio 2 000.
Dudosamente podran producirse en ese periodo incrementos del per cdpita de productos marinos y de rio.
Por el contrario, tiende ya a disminuir. Pero ni las hectdreas de tierra fértil, ni los mares, ni las aguas, ni los
recursos materiales, estan al alcance por igual de todos los paises. Es decir, los per capita no serdn siquiera
tales per cdpita para la inmensa mayoria de la humanidad. "

La agricultura intensiva y la ganaderia extensiva exponen el suelo al viento y el agua. Se producen asi
pérdidas permanentes de la capa superficial de tierras fértiles y de las extensiones de bosques y selvas
tropicales, amen de las crecientes amenazas de desforestacion, erosién y desertificacion. Los contaminantes
industriales, urbanos y agricolas, la polucién quimica (fertilizantes, pesticidas, petréleo, lluvia 4cida) tienen
graves consecuencias para el aire, el agua y la tierra, en algunos casos irreversibles. Bajo el acoso de la
explosion demografica, la industrializacién, la wurbanizacion, las infraestructuras (transporte,
comunicaciones, energia), la polucidon quimica, la desertificacion y el sobreuso de recursos acuiferos
limitados, se reduce por minutos la disponibilidad de tierra arable, de bosques tropicales, la biodiversidad de
especies animales y vegetales.™

2.1.3 ARMAMENTISMO

Multiples son los retos que, en esta ultima década del siglo XX, acaparan una especial importancia y esperan
decisiones adecuadas. Michael Marien, editor del Future Survey, que se publica en las afueras de
Washington, ha intentado exponerlos en una lista de las amenazas que mds acechan hoy a la humanidad.
Esa lista comprende desde la preocupacion por el medio ambiente, considerada ya a nivel mundial como el
problema niimero uno, pasado por la crisis econdmica, armamentistica y energética, hasta el aumento de la
drogadicciéon y la epidemia del SIDA, que a pesar de todas las advertencias sigue expandiéndose,
principalmente en los paises del Tercer Mundo. **

Ahora bien, no se ha hecho nada por evitar un nuevo drama. El rdpido aumento de la poblacién sigue
adelante, sin que se haya buscado un crecimiento paralelo de la produccion agricola, con lo que se han
multiplicado afio tras afio las muertes debidas a la subalimentacion. La precipitaciéon en la aplicacién de
ciertas técnicas y la busqueda apasionada de las ganancias contribuyen a la destruccion del capital natural.'
E1 mundo industrial consagra a los gastos de armamentos v a los gastos de prestigio cantidades enormes,
una minima parte de las cuales habria permitido encontrar la curacion del cancer.

Los paises subdesarrollados dilapidan, para mantener ejércitos nacionales, o incluso para atacarse entre si,
créditos que provienen generalmente de la ayuda bilateral o multilateral, créditos que deberan servir

2 DUMONT, René, Un Mundo Intolerable. Cuestionamiento del liberalismo, Siglo XXI, 1991, p. 61.

" CASTRO, Fidel, Ecologia y Desarrollo Seleccion temdtica 1963 - 1992, Editora Politica, La Habana,
1992, p.12.

“ KAPLAN , Marcos, Aspectos Sociopoliticos del medio ambiente, op. cit.,, p. 269.

1* JUNGK, Robert, 1990 - 2000 La Década Decisiva, Nueva Conciencia, Monografico de Integral Num. 22,
Integral, Barcelona, 1994, p. 20.

1 BONNEFOUS, Edouard, El Hombre o la Naturaleza?, FCE, México, 1973, p. 11.

' Ibidem.
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exclusivamente a la elevacién del nivel de vida de los pueblos y a la nutricién de los que tienen hambre. De
todos los errores, contradicciones y paradojas de los tiempos presentes, la destruccion sistematica, voluntaria
o involuntaria, de la naturaleza, es decir, la ruptura de los equilibrios naturales que caracteriza a la ultima
parte de nuestro siglo XX, resulta imperdonable. '*

Aun si se logra evitar una guerra, el esfuerzo necesario para abordar estos problemas es verdaderamente
impresionante, y no tendrian solucion en absoluto sin una colaboracion internacional—no solo un clima de
paz, sino de colaboracion.

2.1.4 INDUSTRIALIZACION

Examinemos ahora los problemas que presenta la industrializacién, sobre todo a los paises de bajos ingresos.
Los paises pobres del mundo deben industrializarse rdpidamente para diversificar las bases de su produccién,
mejorar la calidad de vida de sus habitantes y construir la infraestructura econémica que garantice su
independencia nacional. La comunidad mundial especificé en la Declaracién de Lima que la produccion
industrial de los paises en desarrollo deberia representar el 25 % del total hacia el afio 2000. Actualmente es
el 7%

Los problemas de la contaminacién del medio ambiente como resultado de actividades humanas surgen o se
agravan explosivamente durante el siglo XX en todas las dreas industrializadas (desarrolladas y
subdesarrolladas), en aguas interiores y costeras o en extensiones ocednicas. La biosfera parece ir perdiendo
capacidad para dispersar, degradar y asimilar los desechos humanos. La polucién se vuelve amenaza a la
salud de la especie humana, de la biosfera y del planeta. Los aumentos de poblacién, la expansién industrial,
la urbanizacion, el trafico automotor, producen desechos—muchos de ellos de alta toxicidad—en tal
cantidad que superan los procesos de dispersion y reciclamiento naturales. Las sustancias sintéticas se
degradan con extrema lentitud o no lo hacen del todo (plésticos, fibras, pesticidas organicos, desechos
industriales). Basura y quimicos toxicos contaminan la tierra y las aguas subterraneas y superficiales,
envenenan la vida salvaje. Los efectos de los desechos industriales se extienden a los océanos y mares y a la
pesca. Desechos de la industria aerondutica crean la lluvia 4cida que, junto con las emisiones de
automotores, producen graves problemas de contaminacién del aire, incluso el smog. Sustancias
contaminantes causan problemas de salud como (cdncer, cambios genéticos, jaquecas cronicas, fatiga,
irritabilidad, desdrdenes digestivos, trastornos sicosomaticos). *

Pero el camino hacia la industrializacion estd erizado de dificultades ambientales. Por ejemplo, a raiz de la
utilizacién despilfarradora e irracional de la materias primas, éstas son cada vez mds escasas y su extraccion
mas costosa ambientalmente. Ademds, los paises en desarrollo tienen la responsabilidad de examinar
minuciosamente las inversiones procedentes del extranjero, modificindose de acuerdo a sus propias
necesidades, pues muchas de ellas pueden afectar al medio ambiente a través de sus tecnologias y de sus
productos. Otra limitacién es el costo ascendente del petréleo, tan barato durante muchos aiios como fuente
energética y materia prima para la elaboracion de otros productos. Paralelamente, otros combustibles fosiles,
como los esquistos bituminosos, las arenas asfalticas, etc., asi como la energia nuclear, son objeto de un
agitado debate en cada rincén del mundo debido a sus posibles efectos sobre la salud humana y el medio
ambiente.”

18 Tbidem.

* CASTRO, Fidel, Ecologia y Desarrollo Seleccion temdtica 1963 - 1992, op. cit., p.5.

* TOLBA, Mustafd Kamal, Conferencia en la Universidad de Qing Hua Beijing, China, octubre de 1979
Desarrollo sin destruccién. Evolucion de las percepciones ambientales, Ediciones Serbal, Barcelona, 1982,
p. 180

# KAPLAN , Marcos, Aspectos Sociopoliticos del medio ambiente, op. cit., p. 270 - 271.

2 TOLBA, Mustafa Kamal, Desarrollo sin destruccion. Evolucion de las percepciones ambientales,op. cit.,
p. 180
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2.1.5 CONTAMINACION ATMOSFERICA Y CAMBIO CLIMATICO

El problema del deterioro de la calidad de la atmdsfera mas evidente y molesto para el ciudadano comin es
la contaminacién del aire, debida principalmente al uso del automévil en 1 as grande s concentraciones
urbanas, sobre todo en los paises en desarrollo, donde las normas ecolégicas son menos rigurosas. Se sabe
que este tipo de contaminacién afecta la salud, pero resulta dificil cuantificar dicho dafio, y mucho mas
compleja aun es la tarea de encontrar una solucion plenamente satisfactoria, que no reduzca el grado de
movilidad de las personas, imprescindible en una gran ciudad. Cualquier solucion plantea inconvenientes
propios y genera consecuencias imprevistas que deben sopesarse en relacion con las ventajas.

Por otra parte, con el lanzamiento de cada vez mayores cantidades de carbones a la atmosfera, se agrava la
contaminacion ambiental y sus incalculables repercusiones en el clima y en la salud de los seres humanos y
animales. La combustion de carbén, hidrocarburos y madera producen gases que se acumulan hasta formar
una manta alrededor del planeta que reduce la cantidad de calor que la Tierra puede irradiar hacia el
espacio, generando el llamado efecto invernadero. El ascenso de las temperaturas globales mas alla de lo
normal, en el clima global y sobre todo en los tropicos, se vuelve posible y hasta probable hacia el siglo XXI,
con veranos mds calidos, inviernos mas templados. Estas tendencias ascendentes conllevan draméticos
fenémenos de deterioro ambiental, ante todo el derretimiento de los casquetes polares, el aumento de los
niveles ocednicos y el avance de las aguas sobre las costas v planicies, el sumergimiento de ciudades, con
diversos impactos sobre todas las formas de organizacién y actividad econémicas y sociales. En si mismos y
en sus consecuencias, el ascenso del nivel de las aguas oceanicas contribuiria, junto con otras catastrofes
ambientales, a incrementar los flujos de nuevos inmigrantes de estas y otras catastrofes ambientales, asi
como a crear o reforzar agudos conflictos intra e internacionales.®

La contaminacién y la degradacion del medio ambiente agrava problemas preexistentes de salud y genera
otros nuevos. El adelgazamiento del escudo de ozono por la presencia de clorofluorcarbonos en la atmosfera
(aerosoles) y la destruccion de bosques con sus capacidades regenerativas, van atenuando cada menos las
radiaciones ultravioletas que llegan asi en dosis mayores y causan el cancer de piel.**

Otros dos problemas relativos a la atmésfera no resultan inmediatamente perceptibles, pero representan un
peligro mayor. Uno de ellos es la destruccion de la capa atmosférica superior de ozono, que protege a los
seres vivos de las radiaciones solares, por obra de los compuestos quimicos denominados
clorofluorocarbonos (CFC), los cuales tienen multiples usos industriales y comerciales, Las noticias sobre el
fendmeno son cada vez mds alarmantes y si bien va se reconoce el problema y existen dificiles pero
necesarios intentos de cooperacién internacional para resolverlo, ¢ las medidas adoptadas (reduccion y
eliminacién de emisiones en un cierto plazo), podran, en el mejor de los casos, evitar dafios futuros pero no
revertir los ya producidos. **

El otro problema se debe al posible calentamiento de la atmosfera por la emision del gas CO2, proveniente
del uso de combustibles fosiles, que son los principales proveedores de energia para la industria, el
transporte, etcétera. El problema se agrava por la destruccion mediante quema de las selvas y los bosques
tropicales, principalmente del Amazonas, como método de obtener tierras para el cultivo o la ganaderia, lo
cual libera también grandes cantidades de CO2 a la atmédsfera No hay consenso sobre la gravedad actual o
futura del problema, y cualquier solucién que pase por la reduccion de emisiones, implicara la asignacion de
"cuotas" de emision a nivel internacional, con el correspondiente forcejeo de los paises ricos con los pobres,
que no desearan ver comprometida su capacidad de acceder a la industrializacion La energia nuclear es una
alternativa, pero implica otros problemas y riesgos que para muchos resultan inaceptables. *

» KAPLAN , Marcos, Aspectos Sociopoliticos del medio ambiente, op. cit., p. 271 -272

* Idem., p. 272.

3 FIX, Fierro, Héctor, La Ciencia, Lc Tecnologia y los Limites del Derecho Ambiental,op. cit.
* Ibidem.
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2.1.6 CONTAMINACION DEL AGUA

El agua es un elemento vital para el mantenimiento de la vida sobre el planeta, pero también es un elemento
indispensable para la produccién industrial y una importante via de transporte. Por otro lado, los mares
albergan enormes recursos naturales susceptibles de explotacién. Por ello mismo, los rios, mares y mantos
acuiferos del planeta han sido sometidos a un proceso de destruccion progresiva. Los mares y rios se han
convertido en el depdsito y vertedero de toda clase de desechos industriales, algunos de alta toxicidad, y otros
cuyos efectos se desconocen. Las catdstrofes como el derrame de petroleo por el buque Exxon Valdés en el
mar de Alaska (1989), o el derrame de productos quimicos en el rio Rhin por la empresa suiza Sandoz
(1986), llaman la atencién sobre el problema, pero al mismo tiempo ocultan el proceso de lenta y silenciosa
destruccion, ¥’

El agua dulce sana es sin duda uno de los recursos naturales es situacién gravemente precaria en muchas
regiones. Esta situacion nace de una alteracién del equilibrio entre la oferta y demanda como consecuencia
de un répido crecimiento de la poblacion, y del aumento de la contaminacion del aire y del agua por efecto
de las actividades humanas. *

Uno de los problemas mds urgentes a enfrentar son las necesidades crecientes de agua, cuyos requerimientos
habran de elevarse en un 200% en un periodo de diez arios, contaminacién del medio ambiente por el uso
cada vez mayor de pesticidas y productos quimicos, los peligros potenciales de las plagas, sequias
prolongadas, cambios ecolégicos y otras preocupantes dificultades a los que tendrd que enfrentarse el
hombre. Estas preocupaciones alcanzan por igual a todos los estadistas del mundo. Pero pocas inquietudes
tendran con relacion al medio ambiente los que mueren de hambre porque no tienen un pedazo de pan que
llevarse a la boca. ¥

La dependencia de ciertos paises al recurso agua es patética, por ejemplo Hungria depende totalmente de
recursos que no son suyos y sufre de la perdida de calidad de los mismos ya que sus recursos hidricos de
superficie provienen del exterior, el 96%.. Las tres cuartas partes de la superficie del pais se dedican a la
agricultura. Los recursos hidricos subterraneos son explotadas en exceso, las sustancias quimicas para la
agricultura contaminan las aguas superficiales y subsuperficiales de una parte considerable de las tierras del
pais. *.

# Ibidem.

# BRUNTLAND, Gro Harlem, Opiniones de los Dirigentes del mundo, en Cambios Climaticos Medio
Ambiente y Desarrollo, Organizacion Meteorologica Mundial, Ginebra, Suiza, 1992, p. 125.

¥ CASTRO, Fidel, Ecologia y Desarrollo Seleccion temdtica 1963 - 199, op. cit., p. 12.

®ANTALL, J.,, Primer Ministro de Hungria, Opiniones de Dirigentes de Mundo, OMM, Cambios
Climéticos. Medio Ambiente y Desarrollo, Opiniones de los Dirigentes del mundo, Organizacién
Meteorol6gica Mundial, Ginebra, Suiza, 1992, p. 45.
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2.1.7 ENERGIA

Este es un problema real. Para el afio 2000 no podremos satisfacer todas nuestras necesidades a partir
simplemente de los recursos renovables. Por consiguiente, debemos adoptar tres medidas:

1. desarrollar rapidamente fuentes renovables;
2. identificar los riesgos de las energias actuales para determinar las combinaciones mas adecuadas;

3. conservar energia.*

En momentos en que los bosques se reducen a un ritmo de casi 20 000 000 de hectareas por afio, proceso que
tiene lugar fundamentalmente en el area de los paises subdesarrollados, la posibilidad de sustituir la lefia por
otros combustibles se reduce para cientos de millones de familias que no disponen hoy de otro medio para
preparar sus magros alimentos u obtener un poco de calor. Nada permite asegurar hoy que en el futuro
dispongan de lefia o de combustible. Los bosques de estos paises se reducirdn a casi la mitad en los proximos
20 aiios.

En los momentos en que disponen de menos tierra per capita, menos fertilidad en la tierra y son mas
inaccesibles los fertilizantes minerales, cientos de millones de toneladas de estiércol, fertilizante natural e
histérico de los suelos, tienen que usarse como combustible cada afio. *

El consumo medio de electricidad per capita en 1979 en los paises desarrollados fue de 6670 kw (10 670 kw
en Estados Unidos) y 360 kw en las economias de los paises en desarrollo (113 kw en Yemen y 8 kw en
Burundi).La contaminacién industrial es un problema que afecta tanto a los paises desarrollados como a los
en desarrollo. Sin embargo, aquellos que han iniciado con retraso el proceso de industrializacién poseen la
ventaja de incorporar las lecciones de los errores cometidos en el pasado, durante el proceso de crecimiento
industrial de los paises avanzados. Pero eso no excluye los aspectos negativos. La introduccion de Medidas
de control y reduccion de la contaminacion representa un costo adicional en los ya magros recursos
financieros destinados a la industrializacién, lo cual obliga a realizar algin tipo de compensacion. Ademas,
el sistema internacional de patentes restringe su acceso a las tecnologias conocidas de control de
contaminacidn o encarece su adquisicion .

2.2 COMO ENFRENTAR LOS PROBLEMAS

Proteccién ambiental y desarrollo econémico los problemas: pérdida de suelo productivo, desertificacion,
deforestacién tropical, agotamiento de materias primas, problemas energéticos, propagacion de
enfermedades por causa de abusos ambientales, contaminacién y riesgos para la salud por los vertidos
industriales y la utilizacién de sustancias quimicas toxicas, desnutricion, congestion urbana , multiplicacion
de asentamientos humanos deficientes y agresion a los limites externos del sistema global que permite la
reproduccion de la vida. Por diferentes y obvias razones, los paises que acaban de acceder al desarrollo
econdémico moderno son los que sufren mas agudamente muchos de los problemas mencionados.

Sélo se podrd hacer frente a los problemas ambientales modificando las actividades econémicas. * y
modificando el andlisis economico a un analisis integrado en el que se considere la variable ambiental para

* TOLBA, Mustafd Kamal, Desarrollo sin destruccion. Evolucién de las percepciones ambientales, op.
cit., p. 181 '

2 CASTRO, Fidel, Ecologia y Desarrollo Seleccion temadtica 1963 - 1992, op. cit,, p. 11.

¥ Idem., p. 12.

* STRONG, Maurice, Declaracién, Cambios Climaticos. Medio Ambiente y Desarrollo, Opiniones de los
Dirigentes del mundo, Organizacién Meteoroldgica Mundial, Ginebra, Suiza, 1992, p. STRONG, Maurice,
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sustentar un nuevo esquema de desarrollo. La tradicion neocldsica de la economia quizds sea el mejor
ejemplo de la completa falta de consideracién del tema. Es en general muy claro "que la escuela neoclasica
tiene muy poco que decir sobre desarrollo econémico”

Expongamos unos cuantos ejemplos. La creciente desnutricion convierte en un imperativo el rapido aumento
de la produccién de alimentos en la mayoria de los paises pobres. El mundo posee la capacidad potencial
para producir suficientes alimentos para toda la poblacion del planeta incluso si ésta alcanza los niveles
pronosticados para el afio 2000. Pero esta perspectiva tan brillante no pasa de tener un interés meramente
académico. Existen limitaciones que afectan seriamente a esta capacidad potencial. El objetivo de un
aumento medio anual del 4 por ciento en la produccion agricola de los paises en desarrollo, establecido
durante Ia Conferencia Mundial de la Alimentacion, requeriria que esos paises doblaran su produccién de
alimentos en menos de 20 afios. Una tarea asi no es ficil y un aumento como ése quiza ni siquiera sea su
eficiente para satisfacer la demanda nutritiva del mundo en desarrollo.*

Un problema relacionado es el de la discontinuidad. Con la penetracion del estilo hay procesos que sufren
rupturas, Por ejemplo, los nexos tradicionales entre recursos, produccién y consumo se ven afectados por un
sistema de produccién que da preferencia a lo artificial o por patrones de consumo que responden a las
necesidades de las empresas transnacionales (la leche en polvo, por ejemplo ). El problema. entonces, no es
de crecimiento en si, sino del estilo particular que define el proceso de crecimiénto en la América Latina en
los ultimos afios.*

Los principales problemas ambientales de los paises en desarrollo son bdsicamente diferentes de los que se
perciben en los paises industrializados. Son principalmente problemas que tienen su raiz en la Pobreza y la
propia falta de desarrollo de sus sociedades. En otras palabras, son problemas de pobreza rural y urbana.
Tanto en las ciudades como en el medio rural lo que estd en peligro no es solamente las "condiciones de
vida", sino la propia vida, debido a las deficiencias en el abastecimiento de agua, la vivienda inadecuada, la
falta de higiene y la baja nutricién, las enfermedades y las catdstrofes naturales... Es evidente que, en gran
medida, el tipo de problemas ambientales que tienen importancia en los paises en desarrollo son aquellos
que pueden ser superados por el propio proceso de desarrollo. En los paises mas avanzados es acertado
considerar el desarrollo como una de las causas de los problemas ambientales, la miseria que es el aspecto
mas importante de los problemas que afligen at medio ambiente de la mayoria de la humanidad.”

En ningin pais del mundo se considera viable solucionar los problemas ambientales inicamente por medio
del sistema de reglamentacion y normatividad, asi como la consiguiente inspeccién v vigilancia de su
cumplimiento. Para dar solucién a los problemas ambientales se requiere, adicionalmente, establecer
medidas que impulsen los cambios de habitos en la produccién v el consumo. Es decir, por un lado, efectuar
las modificaciones necesarias a las tecnologias y, por otro, promover habitos mds sanos de consumo.*

La paradoja del mundo actual es que el hombre haya podido alcanzar, gracias a su ingenio inventivo, a sus
investigaciones, a su voluntad, una potencia que parccia inaccesible y, a la vez, que se haya vuelto tan
vulnerable. Una grave amenaza pesa sobre su porvenir, por sus propios errores y su indiferencia ante el
futuro inmediato. Se sabe que la humanidad pasara. de aqui al fin de siglo, es decir, dentro de escasos treinta

Declaracién, Cambios Climaticos. Medio Ambiente v Desarrollo, Opiniones de los Dirigentes del mundo,
Organizacion Meteorolégica Mundial, Ginebra, Suiza, 1992, p. XVI.

* TOLBA, Mustafd Kamal, Desarrollo sin destruccion. Evolucion de las percepciones ambientales, op. cit.,
p. 178

3 SUNKEL Osvaldo, Introduccion. La interaccién entre los estilos de desarrollo y el inedio ambiente en la
América Latina, Estilos De Desarrollo Y Medio Ambiente En La América Latina,_ Fondo de Cultura
Econdmica, México, 1980, p. 42 y ss.

¥ MELNIK, Sergio R., Principales Escuelas, Tendencias y Corrientes de Pensamiento, Estilos de desarrollo
y medio ambiente en la América Latina, Fondo de Cultura Econdémica, México, 1980, p. 259.

# REYES, Lujin Sergio "Politica Ambiental y Social. El Desempeiio Ecolégico de México" EXCELSIOR,
Jueves 18 de Noviembre de 1993, pp. 5A y 32A,
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afios, de los 3 500 millones de habitantes a los 7 000 millones. Si dominaran los hombres razonables, habria
que preparar ahora esta elevacion masiva de poblacién. E1 malestar de la juventud, la inquietud de los
adultos, la crisis de la universidad, ;acaso no nos advierten que un aumento masivo de poblacion sélo sera
soportable si se prevé todo de antemano? *

Ahora bien, no se ha hecho nada por evitar un nuevo drama. E1 rdpido aumento de la poblacién sigue
adelante, sin que se haya buscado un crecimiento paralelo de la produccién agricola, con lo que se han
multiplicado afio tras afio las muertes debidas a la subalimentacién. La precipitacién en la aplicacion de
ciertas técnicas y la busqueda apasionada de las ganancias contribuyen a la destruccién del capital natural,

2.2.1 POSIBLES SOLUCIONES®

No hay que perder de vista que en estas dos décadas se ha acelerado el avance de la crisis ambiental, por un
lado, y la profundizacion de los problemas econodmicos y sociales para la mayor parte de las naciones. Entre
las transformaciones mundiales de estas dos décadas, las vinculadas al deterioro ecoldgico y a la creciente
desigualdad entre regiones ocupan un lugar prominente que alent6 sobre la necesidad de adoptar enfoques
integradores. *

En lineas muy generales, las medidas que deberian tomarse habrian de seguir las siguientes tendencias
basicas: Los cultivos deben extenderse sélo a aquellas zonas de las que pueda esperarse una produccién
continuada, pero nunca a aquellas en que es previsible una rdpida degradacion del suelo, o en las que el
valor de lo producido serd inferior o equivalente al que podria obtenerse de la mera explotacion directa de
los recursos naturales. En grandes extensiones, como hemos sefialado antes la roturacion de los bosques para
la implantacién de cultivos es un error lamentable, incluso desde el punto de vista econdmico, si se tiene en
cuenta un margen de tiempo suficiente. En general, serd preciso orientarse a la consecucion de equilibrios
agro-silvo-pastorales duraderos.

Es imprescindible comprender la importancia de la fauna silvestre, tanto en la produccién directa de
alimentos como para la mejora genética y la conservacion de los equilibrios naturales. La destruccion
sistemdtica de los animales llamados dafiinos es muchas veces un grave error por el papel regulador que
ejercen. Por otra parte, es paraddjico que las regiones que sostienen una biomasa mas elevada de herbivoros
(sabanas africanas) sean empleadas para criar otros herbivoros importados, los cuales, mal adaptados, seran
facil presa de parasitos y enfermedades, y explotaran con escasa eficiencia el nivel primario.

Es necesario conservar una muestrario completo de hdbitats naturales mediante la creacién de reservas,
rodeadas por zonas semiprotegidas que limiten las influencias procedentes del exterior. En estas reservas
podrian subsistir ademds muchas especies que hoy se hallan en peligro de extincidén. De este modo, se
garantizaria de una parte la posibilidad de continuar estudiando los ecosistemas naturales, inico modo de ir
comprendiendo las leyes en que ha de basarse un aprovechamiento racional para cada region. De otra parte,
se aseguraria también la conservacién de auténticos depédsitos de informacién genética, que seria imposible
reconstruir en caso de pérdida.

Los recursos minerales son un capital que no puede echarse por la borda. Es preferible adaptar las economias
a las disponibilidades reales y desarrollar al maximo las posibilidades de reutilizacion lo antes posible, que
enfrentarse a enormes crisis industriales por falta de recursos en un futuro no lejano.

¥ BONNEFQUS, Edouard, E/ Hombre o la Naturaleza?, op. cit., p. 11.

“ TERRADAS, Jaime, Ecologia Hoy. EI Hombre y su Medio, Editorial Teide, S. A., 7a, 1982, Barcelona, p.
186 - 187.

“ CARABIAS, Julia y Enrique Provencio, E! Enfoque Del Desarrollo Sustentable, en Desarrollo
Sustentable. Hacia una Politica Ambiental, Coordinaciéon de Humanidades, UNAM, Meéxico, 1993, p.5.
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Los distintos tipos de contaminacién constituyen una amenaza real y muy directa contra todas las formas de
vida. Hay que limitarlos cuanto antes y hacer un gran esfuerzo de investigacion sobre sus efectos, medios de
lucha contra ellos, y posibilidades de sustitucion de las actividades responsables de los casos mads

importantes y peligrosos

Para que la demanda de productos se mantenga dentro de unos limites prefijados 6ptimos, las actuales
tendencias de la poblacién humana deberan modificarse De hecho, es seguro que lo haran, sea de un modo
conscientemente controlado por nosotros mismos sea de un modo catastréfico para todos.

Es preciso diversificar las fuentes de energia utilizadas, tender a reducir el transporte horizontal y la
aglomeracién urbana con despoblamiento de las dreas rurales, y reducir el consumo energético.

La evolucién futura de la Humanidad se hara por la via cultural méds que por la genética. Es de esperar que
las actuales tendencias homogeneizados dejen paso a un desarrollo tecnolégico adaptativo en relacién con
las diferencias locales en la distribucion de recursos.

2.2.2 PROBLEMAS POR AFRONTAR PARA ENFRENTAR LOS PROBLEMAS AMBIENTALES

Con objeto de contar con algunos rasgos de diagnéstico mejor definidos, es importante llevar en este
momento parte de las ideas anteriores a un terreno mas conciso y reafirmar que los procesos de deterioro
ambiental, que comprometen un horizonte de sustentabilidad a largo plazo para el desarrollo, generalmente
se asocian con problemas de manejo de recursos comunes ambientales. Como ya se sefialé de manera breve,
estos problemas se interpretan, por una parte, como fallas institucionales y de politica, y como fallas del
mercado por otra, donde se pueden identificar los siguientes elementos:

¢ Un sistema de precios que no incorpora informacion ambiental y que plantea un conflicto entre
las decisiones privadas y el interés colectivo.

e Libre acceso por indefinicion de derechos de propiedad (privada, ejidal, comunal y estatal) en el
caso de ciertos recursos ambientales estratégicos.

o La proteccion ambiental, pese a tener caracteristicas de bien publico, encuentra problemas
graves para su provision y financia miento, en la medida en que los beneficios tienen un alcance
social y los costos tienden a asumirse privadamente.

e Desconocimiento acerca del uso adecuado de los sistemas biofisicos, recursos renovables y
recursos no renovables por lo que sc exceden los umbrales de sustentabilidad (capacidades de
carga, tasas de renovabilidad, agotamiento prematuro).

e Inversién insuficiente (pasiva o activa) para la reconstitucién del capital natural.

» Diversas conductas asociadas a la pobreza debido a tasas de descuento muy altas, preferencias,
derechos de propiedad poco definidos, carencia de opciones y elevada fecundidad, las que
repercuten en la sobreexplotacién y en el deterioro de importantes sistemas biofisicos.

e Se mantienen subsidios y otros incentivos que promueven conductas productivas y de consumo
divergentes de los objetivos de protecciéon ambiental y sustentabilidad.

e Los bienes y servicios ambientales prestados por la naturaleza tienden a subestimarse en la toma
de decisiones publicas y privadas. Todavia no contamos con mecanismos adecuados para asumir
econdmicamente el valor de sus usos directos e indirectos ni el valor de las opciones implicitas
en su conservacion ni de su valor intrinseco. De esa forma, en la elaboracién de proyectos y
programas del sector publico y privado, y en las decisiones individuales de consumo no estd
necesariamente reflejado el costo de oportunidad de deteriorar o cancelar tales bienes y
servicios.

“* INE, Principios, orientaciones y agenda de trabajo del Instituto Nacional de Ecologia, Cuadernos de
Trabajo 1, INE, Meéxico, 1995, p. 15 - 16.



o Fallas institucionales y regulatorias, que limitan el alcance de la politica ambiental y que, en
ocasiones, se expresan en:

° normas con altos costos de transaccion y baja efectividad;

°  no convergencia ( necesariamente) con objetivos de calidad ambiental ;

° distorsiones y lastres competitivos que afectan a empresas y productores;

° discrecionalidad e incertidumbre;

° desequilibrio entre reglas sustantivas (legislativas) vy regulacion administrativa;

® mecanismos judiciales débiles para la solucion de controversias;

° dificultades para promover la cooperacién social por la ausencia de informacién,
elevado numero de actores, falta de antecedentes (incertidumbre), asimetrias en los
costos, inequidad, etcétera;

¢ Informacion insuficiente para promover la participacién y corresponsabilidad, fijar
objetivos, evaluar el desempefio de las politicas y para esclarecer costos ambientales, asi
como las formas en que éstos son asumidos entre diferentes grupos sociales
contemporaneos y por generaciones futuras. Esto obstruye y desactiva resortes para la
accion colectiva.
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TERCER CAPITULO
ASPECTOS POLITICOS DE LOS PROBLEMAS AMBIENTALES

3.1 LA APLICACION DE LA POLITICA AMBIENTAL DEL ESTADO - GENERALIDADES

Las politicas de medio ambiente y de economia estdn sujetas actualmente a un discurso elemental de ideas
que no se encuentran y los argumentos se desvian, dejando igual las actitudes y creencias. ' La aparicion de
un discurso es en realidad el reflejo de que hubo un cambio de concepcion de la realidad. Gail Stewart
seffala: Nuestra descripcién intelectual predominante de nuestra situacion esta, en contradicciéon con los
hechos y la realidad de nuestra situacién actual, del mismo modo que los que creian que la tierra era plana
tras descubrirse que era redonda, a los que seguian creyendo que el sol daba vueltas alrededor de la Tierra y
no que giraba en su mismo eje alrededor del sol. Asi las preocupaciones medioambientales han entrado a
formar parte de la discusion econémica como un componente en la toma de decisiones econdmicas las que
como un contexto en el que existe la economia y la propia vida humana. Se busca una revolucién
copernicana en la percepcién que tenemos de nuestra situacion ... y el problema no yace en el entorno, sino
en nosotros mismos. * '

Cuando Gunnar Myrdal hace mas de dos décadas caracterizaba el Estado blando", que tendia a prevalecer en
la mayoria de los paises en desarrollo, destacaba como una de sus manifestaciones mds notorias las
deficiencias de la legislacién y en particular en la observaciéon V cumplimiento de la Ley, lo cual era
determinante de una situacién de indisciplina social que obstaculiza el progreso de dichos paises. El cuadro
descrito por Myrdal en cuanto al funcionamiento del Estado de Derecho, es todavia bastante comiin dentro
de la Region y especialmente en las dreas correspondientes al medio ambiente Y sus relaciones con el
desarrollo. *

Una de las premisas fundamentales de la politica ambiental es su vinculacién con las instituciones estatales.
Su eficacia depende del funcionamiento de las instituciones y principios que sustentan al Estado. La
aplicacion de la Politica Ambiental es el elemento esencial de la gestion ambiental. A través de ella se lleva
a la practica la ordenacion del ambiente, que es el objetivo propio de toda gestion ambiental.* La paradoja es
que una politica ambiental requiere de un Estado que a su vez sea sustentable. Es en el Estado en donde se
hace fuerte, en donde se diseiia, se desarrolla y aplica la politica ambiental. Por ello la fortaleza y eficacia de
la politica ambiental requiere a su vez de la fortaleza del Estado. Algunas veces se creyo que esta fortaleza se
podia resolver creciendo en su estructura y se establecieron burocracias como sustitutas de la solucion de los
problemas y que sirvieron, en algunos casos, para disfrazar los problemas antes que exhibirlos para
dedicarles la atencién debida. *

Un desarrollo sostenible requiere que nuestros Estados estén institucionalmente dotados para implementar
politicas, que ademds de mantener la integridad del capital natural, tengan un alto contenido social y sean

' CALDWELL, Keith Lynton, Ecologia. Ciencia y Politica medioambiental, Serie Divulgacién Cientifica,
McGraw Hill, Madrid 1993, p. 129

2 GAIL, Ward Stewart "The leading question: In situ structures of thought" HIDROBIOLOGiA, Num. 149,
1987, p. 145

3 GABALDON, José, Desarrollo Sostenible y Reforma del Estado, Carpeta de Trabajo del I Foro del
Ajusco, Desarrollo Sostenible y Reforma del estado en América Latina y el Caribe, 11 - 13 abril, México,
1994, p. 36 '

* BRANES, Ballesteros, Rail, Manual de derecho ambiental mexicano, Fundacién Mexicana para la
Educacién Ambiental - Fondo de Cultura Econémica, México, 1994, p. 155

5 ROZENTAL, Andrés, Las Instituciones Internacionales Y La Promocion Del Desarrollo Sostenible,
Carpeta de Trabajo del I Foro del Ajusco, Desarrollo Sostenible y Reforma del estado en América Latina y el
Caribe, 11 - 13 abril, México, 1994, p. 5
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capaces de dinamizar un crecimiento econémico sostenido y equitativo. Esto entrafiard en la mayor parte de
los paises, profundas modificaciones en los sistemas legales vigentes, para actualizarlos de acuerdo a las
necesidades que genera la adopcion de este nuevo paradigma. Dichos cambios, ademas de versar sobre los
aspectos directamente vinculados con la gestion ambiental, deben comprender otra variedad de asuntos de
naturaleza socio-econdmica que son igualmente determinantes de un desarrollo con estas caracteristicas.®

También se debe de tomar en cuanta que la aplicacion de la Politica ambiental del Estado no sélo incumbe a
los destinatarios de los mandatos contenidos en dicha politica. Por lo general, estos destinatarios son los
mismo organismos de Estado que participan en la gestion ambiental. Sin embargo, la politica ambiental no
se limita establecer mandatos para los organismos publicos. Asi por ejemplo, la politica ambiental que se
enuncia diciendo “los recursos naturales deben explotarse racionalmente” es un mandato dirigidos a todos
aquellos que estdn en posibilidad de explotar recursos naturales, sean personas privadas o publicas. Estos
mandatos tienen un cardcter vinculante para el sector privado cuando son establecidos por medio del sistema
juridico del Estado.” De ahi la necesidad de que la politica ambiental se alimente a su vez de todos los
factores que se encuentran en el debate de la Reforma del Estado, fundamentalmente en su contenido de
ampliacién de espacios democraticos para la toma de decisiones.

3‘2 EL ESTADO LATINOAMERICANO SU CRISIS Y SUS POSIBILIDADES EN EL CAMPO
AMBIENTAL

El Estado y su reforma, su renovacion y actualizacion, forman parte del debate ambiental, La estructura
estatal de los paises desarrollados tuvo una evolucién que se baso en los principios de la “guerra fria”. En
este proceso el Estado Latinoamericano generd su propia evolucién, siempre en la periferia, siempre
siguiendo los pasos de un desarrollo industrial irracional, fundamentalmente bélico y devastador. En esta
seccién unicamente analizaremos como los Estados Latinoamericanos se transforman ante 1a necesidad de
jugar un papel en lo que se ha denominado la “guerra caliente™. *

El Estado de los paises desarrollados se baso ambientalmente en enfoques ingenuos, exclusivamente
"conservacionistas", la sustentabilidad del desarrollo, se basé en el reconocimiento de que los problemas
ecoldgicos y ambientales revelan disfunciones de cardcter, social y politico (los patrones de relacion entre
seres humanos y la forma como estd organizada la sociedad en su conjunto) y en advertir las distorsiones
estructurales en el funcionamiento de la economia (los patrones de consumo de la sociedad y la forma como
ésta se organiza para satisfacerlos). La singularidad de la evolucion sociopolitica de América Latina refuerza
ain mds esa postura, pues la profunda crisis que ha afectado a la regién en décadas recientes, y por
afiadidura la crisis del Estado latinoamericano, impone limites precisos a las estrategias globales en pos de la
sustentabilidad. °

Por un lado, el Estado sigue ofreciendo una contribucién tnica y necesaria al desarrollo. Unica porque
trasciende la légica del mercado, y necesaria porque la propia légica de acumulacion capitalista requiere de
la oferta de "bienes comunes" que no pueden ser producidos por aclores competitivos en el mercado, aun
mds en mercados imperfectos como los de los paises periféricos. El Estado. en esas condiciones, sigue siendo

¢ GABALDON, José, op. cit., p. 36

" BRANES, Ballesteros, Raul, op. cit., p. 156

¥ “la guerra caliente” (hot - war) es un concepto que se relaciona con la lucha que ahora es contra el
calentamiento global del planeta, en donde los contrincantes son los paises frente e un fenémeno climatico,
es la lucha entre la sociedad global y el ambiente. Es la etapa posterior a la “guerra fria”, en donde los
contrincantes eran paises con ideologias diferentes, era la lucha de las ideas.

® GUIMARAES, Roberto P., £/ Papel del Estado en una estrategia de desarrollo sustentable, Carpeta de
Trabajo del I Foro del Ajusco, Desarrollo Sostenible y Reforma del estado en América Latina y el Caribe, 11
- 13 abril, México, 1994, p. 6
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el Unico actor capaz de hacer frente al poder de las transnacionales, asi como al complejo proceso politico
que subyace al comercio internacional y a las reglamentaciones internacionales de indole ambiental. '°

El contexto econoémico y social de la crisis latinoamericana proyecta un cuadro poco alentador respecto de
las posibilidades de materializacién de un estilo de desarrollo sustentable en la regién. ' Tanto a nivel
politico como ambiental.

América Latina, con el 9 por ciento de la poblacién mundial, concentra el 23 por ciento de la tierra
potencialmente arable, el 31 por ciento del agua disponible, el 23 por ciento de los recursos forestales, el 46
por ciento de los bosques tropicales, el 40 por ciento de las especies vegetales y animales, el 20 por ciento del
potencial de generacion de energia renovable como la hidroelectricidad, asi como una parte significativa de
las reservas de minerales, las soluciones a la crisis deben necesariamente hacer justicia al aporte estratégico
de la regién para el desarrollo sustentable en escala mundial.

Como resume la CEPAL, "la crisis economica que ha afectado a los paises de América Latina en los afios
ochenta no s6lo puso de manifiesto las insuficiencias estructurales que han caracterizado el desarrollo de la
region, sino que ademds agudizé problemas sociales preexistentes, generando nuevos obsticulos a la
movilidad y a la cohesién social". '* Por otra parte, las politicas de ajuste adoptadas a mediados de 1a década
pasada para enfrentar los desequilibrios externos s6lo agudizaron el deterioro de los estratos mas desposeidos
de la sociedad.

Como lo sintetiza el PREALC "el costo del ajuste recay6 sobre el sector trabajador, que disminuy6 en cuatro
puntos porcentuales su participacion en el ingreso nacional; a su vez, la mayor participacion del capital en el
ingreso se tradujo en un incremento excesivo (9 por ciento) en el consumo de los capitalistas, a expensas de
una reduccion (6 por ciento) en la inversion y en el consumo de los trabajadores." **

Se revirti6, asimismo, la tendencia verificada en ¢l periodo 1960-1980 de reduccion de la pobreza (del 50 al
41 por ciento), pasando ésta a afectar al 46 por ciento de la poblacion (195.9 millones de personas) en 1990.
De acuerdo a estimaciones de CEPAL, este incremento se ha concentrado en su casi totalidad en las zonas
urbanas, que pasaron a albergar el 60 por ciento del total de pobres. Las cifras disponibles revelan
indirectamente la profundidad de la crisis, puesto que, en 1990, 93.5 millones de latinoamericanos (22 por
ciento de la poblacion total), vivian como indigentes, es decir, en hogares que aun si gastaran todos sus
ingresos corrientes en alimentacion no lograrian adquirir una canasta basica de alimentos. De hecho, del
incremento en el volumen de poblacion pobre entre 1980 y 1990 (60 millones), 52 por ciento (31.1 millones)
corresponde al aumento de la poblacién indigente. Dicho de otro modo, a dos de cada cinco hogares
latinoamericanos no se les permite actualizar los derechos mas elementales de ciudadania social, es decir, la
satisfaccion de las necesidades bésicas de sus miembros; y uno de cada cinco latinoamericanos se encuentra
no sélo al margen de la ciudadania, sino ademds por debajo del limite de la supervivencia bioldgica como ser
humano. "

Cualquiera que sea el punto de partida desde el cual se aborde la situacion en América Latina, ¢l 60 por
ciento de la poblacion infantil que duerme mal alimentada todas las noches o los 196 millones que quedan

1% Idem., p. 18- 19

"' GUIMARAES, Roberto P., “Desarrollo con Equidad ;Un Nuevo Cuento de Hadas para América
Latina?" Sintesis, N° 10 enero-abril, 1990

'2 CEPAL, Magnitud de la Pobreza en America Latina en los Afios Ochenta, Notas sobre la Economia y el
Desarrollo, No 494/495 julio-agosto, 1990 (Chile), p. 1; véase también CEPAL, El Desarrollo Sustentable:
Transformacion Productiva, Equidad y Medio Ambiente, CEPAL LC/G,1648CONF,80/2Rev,1, 12 de
febrero, Santiago de Chile, 1991; y CEPAL, Panorama Social de America Latina, CEPAL, Divisién de
Desarrollo Social LC/G,1768, 21 de septiembre, 1993, Santiago de Chile.

13 PREALC, Deuda social: qué es, cuanta es, cémo se paga, Santiago de Chile, 1989.

' CEPAL, Panorama Social de America Latina, CEPAL, Divisién de Desarrollo Social LC/G,1768, 21 de
septiembre, 1993, Santiago de Chile.
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por debajo de la linea divisoria de la pobreza, constituyen un claro indicio de los resultados perversos de las
estrategias de desarrollo adoptadas hasta el momento. "

Si la experiencia dominante en América Latina demuestra que la relacion entre crecimiento y justicia social
ha sido, por decir lo menos, conflictiva, hoy estamos forzados a reconocer que no se ha logrado repartir en
forma equitativa los costos de la recesién cuando se produjo la crisis. Por el contrario, las politicas "de
ajuste" adoptadas para enfrentar los desequilibrios externos sélo agudizaron el deterioro de los estratos mas
desposeidos de la sociedad; es mds, sin al menos dar solucién duradera a la crisis financiera que las habia
justificado. Lo anterior, sumado al término del ciclo de urbanizacién y de transicion demogréfica en muchos
paises, nos presenta un cuadro de dificultades crecientes para la integracién de nuevos grupos a la sociedad
nacional y al desarrollo, mientras se produce una reversion en las etapas previas de incorporacién y de
movilidad social. Este caracter estructural del desarrollo latinoamericano $e ha visto agravado, en décadas
recientes por la exclusién absoluta - econémica, social, politica y cultural - de amplios sectores. Esta
exclusion de sectores implica desigualdad. '

La desigualdad supone la existencia de, por lo menos, la posibilidad de su superacion, pero supone, a su vez,
la incorporacién a la sociedad nacional. La desigualdad ocurre, por tanto. entre los que participan del
proceso politico v econémico, los "incluidos". En cambio, la situacién actual se aproxima mucho mas a la
del apartheid social, en que la subordinacion se transforma en exclusion, produciéndose una ruptura drastica
y con mayor permanencia en el tiempo entre incluidos y excluidos. 7

Junto con el despertar amargo del desarrollismo, se produjo también una resaca netamente politica. Ademas
de la crisis econémica y de sus secuelas de exclusién social, la propia formacién social de la regiéon y su
evolucion politica reciente agrava los desafios de la sustentabilidad. *®

La crisis del Estado en general y del estado Latinoamericano en particular y del sistema politico, tiene su
raiz en la no resolucién de la crisis oligdrquica, a través de los intentos populistas, reformistas y
desarrollistas. En América Latina los propios fundamentos del populismo traian consigo el germen de la
crisis politica que lo sucedié. Su caricter en parte policlasista , su indefinicién orgdnica en cuanto a un
proyecto de sociedad, asi como su orientacion de cambio en el orden establecido, todo eso llevo a que los
regimenes populistas no pudiesen mds que postergar. sin resolver de hecho, las insuficiencias del pacto de
dominacién oligarquico. El reformismo y el desarrollismo constituyeron hasta cierto punto intentos de
afrontar las insuficiencias de la opcion populista. En especial se buscaba superar la incapacidad de estos
regimenes de conciliar los intereses corporativos de los grupos que le ofrecian sustento, incorporar nuevos
grupos medios y asalariados, y alcanzar al tasas de crecimiento. A partir, en tanto. de los procesos de cambio
en las estructuras socioecondmicas, el Estado hace crisis. La irrupcion de los nuevos actores sociales, si bien
contribuy6 a la hipertrofia estatal, puso en jaque la capacidad del sistema politico para distribuir recursos
cada dia mas escasos, agudizando los conflictos entre Estado v sociedad, y al interior de ésta. *

América Latina tuvo que enfrentar el trance de la transformacién de las sociedades agrarias y mercantiles de
los tiempos coloniales en las sociedades industriales y capitalistas de la actualidad. Sin embargo, su
formacién social probablemente jamds pierda su fisonomia patrimonial. No todas las sociedades
latinoamericanas se encuadran en esta descripcién. Existen paises (Costa Rica) en que el patrimonialismo no

'S GUIMARAES, Roberto P., E/ Papel del Estado en una estrategia de desarrollo sustentable, op. cit., p. 15
'S Si l1a evolucién histérica de la regién permitia, en la década pasada, el uso de imagenes como la de
Belindia, para describir las condiciones en que ocurre el desarrollo latinoamericano afrontamos ahora el
riesgo de avanzar quizas hacia el modelo sudafricano, y no como en alguna etapa se consider6 a una via para
el estilo de los paises desarrollados.

7 BACHA y TAYLOR, 1976), BACHA, Edmar y Taylor, Lance, The Unequality Spiral: A First Growth
Model for Belindia", QUARTERLY JOURNAL OF ECONOMICS, No 90 mayo, 1976 pp, 197-218.

18 GUIMARAES, Roberto P., “El Leviatdn Acorralado: Continuidad y Cambio en el Papel del Estado en
América Latina", ESTUDIOS INTERNACIONALES, N° 63 abril-mayo, pp, 45 - 81, 1990

' GUIMARAES, Roberto P., £/ Papel del Estado en una estrategia de desarrollo sustentable, op. cit., p.8
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tuvo una base material para su consolidacion, por la ausencia de grandes propiedades de tierra; y existen
otros (Argentina) donde su insercién en la economia mundial impidié que el patrimonialismo pudiera
desarrollarse en toda su plenitud.*

Este salto casi mortal de 1a agricultura y el mercantilismo a la estructura industrial, cibernética y financiera,
constituye un cambio drastico en el esquema patrimonialista del estado. El cambio en las relaciones
patrimoniales, tiene un impacto fuerte en los esquemas de apropiacion de los recursos naturales y por ende
de la manera en que se realiza el aprovechamiento de los bienes ambientales.

La transformacion de las estructuras patrimonialistas del Estado Latinoamericano, hicieron que en menos de
tres décadas los detentadores de la tierra las abandonaran para convertirse en especuladores financieros. La
forma en que América Latina se inserta al desarrollo industrial, conservando la estructura patrimonial,
favorecié su dependencia con las estructuras econémicas de los paises desarrollados. Quien es el dueiio del
capital, quien tiene realmente un patrimonio para hacer frente a sus juegos financieros, son los capitalistas
desarrollados, los “nuevos ricos industriales”, son tan sélo su instrumento.

El desmantelamiento del campo y el éxodo hacia las urbes generaron a su vez practicas devastadoras. Las
inversiones durante varias décadas en América Latina han tenido una perspectiva cortoplacista, lo
importante es la ganancia inmediata, para poder hacer frente a los compromisos financieros y a los plazos
que dictan los bancos acreedores, para el pago de la deuda publica y privada. Esto trasladado al campo
ambiental es parte de la crisis ecoldgica que caracteriza a la region.

Toledo nos advertia a este respecto: “La causa fundamental y ultima del deterioro de los recursos naturales
renovables ha sido, la paulatina adecuacion a los procesos productivos - primarios e industriales - a la logica
de la acumulacion del capital. En efecto, conforme se han ido desplegando las fuerzas productivas a través
del desarrollo, conforme se han ido despertando “las fuerzas dormidas de la naturaleza™ a través de la
expansion de los procesos productivos dentro de un marco impuesto por la economia capitalista, mas y mds
se ha ido acentuando el proceso de destruccion ecologica. Asi la racionalidad econémica engendrada por el
interés privado dentro de cada proceso de producciéon se genera una cada vez menos controlable
irracionalidad ecoldgica, cuyo costo social paga la nacidén entera, es decir, las generaciones actuales y
futuras”. *

No sélo la riqueza y el patrimonio natural se han concentrado en los paises de la regién. El acceso a los
centros de decision también se caracteriza por la inequidad. Perfilase, pues, como indispensable el
perfeccionamiento de la democracia, de modo de enfrentar el divorcio entre la sociedad y el Estado, y
superar asi las situaciones de pobreza politica, que agravan y perpetuan la desigualdad socioeconémica. El
primer aspecto a destacar es, por consiguiente, ¢l de que la simple recuperacion del crecimiento no bastara
para dar solucion a estos graves desequilibrios. El cambio de las estructuras productivas de nuestros paises,
indispensable para recuperar el dinamismo econémico, debe estar entrelazada con politicas que aseguren
mayor equidad social respecto de las generaciones actuales y venideras. *

En estas dificiles circunstancias, caracterizadas por situaciones de libre acceso a recursos valiosos, frecuente
indefinicién de derechos de propiedad, precios distorsionados, externalizacion de costos, informacion
deficiente, patrones tecnoldgicos inapropiados, ausencia o fallas de mercado, fallas institucionales que
afectan a los procesos de produccién y consumo. se ha desarrollado una gestién todavia inadecuada de los
recursos ambientales comunes. No se ha podido todavia movilizar a plenitud una accién colectiva que

20 1.
Ibidem.

2! TOLEDO, Victor, La cuestién ecolégica: la nacién entre el capitalismo y la naturaleza, en Ecologia y

Recursos Naturales, Ediciones del Comité Central PSUM, México, 1983, p. 18

22 GUIMARAES, Roberto P., El Papel del Estado en una estrategia de desarrollo sustentable, op. cit., p.15
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reconozca y respete los umbrales o limites en la utilizacion de recursos y en el aprovechamiento de las
funciones ambientales.”

Un nuevo paradigma de desarrollo para América Latina debe permitir una revisién profunda en las practicas
actuales de incorporacion del patrimonio natural, a través de nuevas formas de organizacion social y de
nuevos patrones de produccion y de consumo. Antes de todo, no se puede concebir una estrategia de
desarrollo que pueda ser ambientalmente sustentable sin incluir una solucién para los graves desequilibrios
provocados por las situaciones de pobreza extrema y de desigualdad socioeconémica que caracterizan la
sociedad latinoamericana de fines del siglo. Pese a que la regién ha experimentado cambios verdaderamente
espectaculares en los tres ultimos decenios, donde se destaca el alto dinamismo de sus economias, sus
recursos se han concentrado ain mas desde el punto de vista geografico y social.™

También el estado Latinoamericano ha entrado en crisis por sus caracteristicas autoritarias. En otros
momentos historicos el Estado pudo mas o menos ficilmente resolver los conflictos sociales. La formacion
social puede liberar las inclinaciones (latentes pero atrofiadas) participativas e igualitarias de las sociedades
latinoamericanas. Pero el peso de la tradicidn tiende a perpetuar el elitismo y a impulsar estas sociedades a
ser cada vez mds estatistas de lo que serian de otra manera. Sus rasgos esquizofrénicos se revelan en
sindromes catatonicos, alternando a menudo etapas de estupor (autoritario) con etapas de excitacién
(democratica), pero la rigidez muscular (burocratica) estara siempre presente. El caricter patrimonial y
burocratico del Estado ha impuesto, y seguird imponiendo, sus propios limites a la constitucién de la
sociedad, ddndole los rasgos distintivos del formalismo y del autoritarismo. Ha habido tal concentracién del
poder en manos del Estado que la sociedad civil ha dispuesto de pocas posibilidades para organizarse y
establecer cauces solidos para la articulacién y representacion de sus intereses. Lo poco que puede haber
logrado ha sido frecuentemente cooptado o incluso suprimido.

Por otra parte, la sociedad politica (el poder legislativo, el sistema de partidos y los procesos electorales) no
ha sido capaz de representar la pluralidad de intereses existentes en la sociedad, haciendo que prevalezcan
practicas clientelisticas y corporativistas de articulacion de demandas. De tal suerte que a la formacién social
de América Latina y, por ende, al Estado latinoamericano, corresponde una estructura de poder concentrada
y excluyente; un proceso de toma de decisiones de acuerdo a los intereses de los es tra tos mas organizados:;
y, finalmente, un fuerte con tenido tecnocratico, jerarquico vy formal en la resolucién de los conflictos
sociales. *

La situacion actual de América Latina, si bien es consonante con su formacién social, representa, ademas, la
culminacién de un proceso de crisis de competencia del aparato publico en administrar los conflictos sociales
provocados por un estilo particular de desarrollo capitalista. y su transformacion en una crisis de legitimidad
del Estado. **

Por crisis de competencia, se entiende la incapacidad del. Estado autoritario de responder a las demandas
sociales que llevaron al colapso de los regimenes populistas y que, en cierto sentido, legitimaron la
intervencion mas directamente militar de los afios 1960. La crisis de competencia se refiere mas al ejercicio
del poder que a la esencia de éste. No obstante, esta crisis de competencia se ve agravada por la eclosion de
la crisis econémica internacional v por el efecto acumulativo de las presiones populares insatisfechas a través
de un proceso trunco de integracion social. El aparente agotamiento del ciclo militar, mas que representar el

# PODER EJECUTIVO FEDERAL, Programa de MedioAmbiente. 1995 - 2000, SEMARNAP, México,
1996, p. 13

2% GUIMARAES, Roberto P., El Papel del Estado en una estrategia de desarrollo sustentable, op. cit., p.
15

» GUIMARAES, Roberto P., E/ Papel del Estado en una estrategia de desarrollo sustentable, op. cit., p. 8
% GUIMARAES, Roberto P., Implicaciones Politico-Sociales del Desarrollo Econémico Brasilefio en el
Siglo XX jQuién lo Diria, que Marilyn Monroe iba a Terminar sus Dias en Pudahuel!”, , Divisién de
Desarrollo social, doc, mimeo, julio, CEPAL, Santiago de Chile, 1984 vid. DEBRUN, Michel, A
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fortalecimiento de la sociedad civil y politica, revela més bien la inmovilizacion de las instituciones estatales
y su incapacidad de decision, sefialando una posible crisis de legitimidad del Estado, ahora si en su
dimensién como aparato burocratico y como pacto de dominacion. Los acontecimientos recientes en paises
como Venezuela (intento de derrocar al gobierno desde afuera del sistema politico) y Peri (la suspensioén de
facto del orden democratico, pero desde adentro del sistema politico), bien como la inestabilidad "congénita"
de la construir de un orden democratico en algunos paises de Centroamérica y del Caribe (Nicaragua, Haiti)
deben ser entendidos como manifestaciones de la aludida crisis de legitimidad.””

Parafraseando las interpretaciones sobre la quiebra del imperio romano, se podria decir que el

desmoronamiento de los regimenes autoritarios se debe en menor grado a la revitalizacién de las

instituciones civiles y politicas --si bien éstas cobran importancia en la actualidad-- sino que vienen abajo
" 28

"por la presion de su propio peso".

En sintesis, el dinamismo econémico de América Latina ha sido posible, histéricamente, a costa de la
justicia social, y muchas veces a costa incluso de la democracia. Como es sabido, a costa también de su
patrimonio natural. Por otro lado, las instituciones publicas se han revelado incapaces, no sélo de hacer
frente a los problemas propios de la modernizacién, sino de promover la justicia social respecto de los
resultados del crecimiento.

En la sociedad la situacion no es menos compleja, con sistemas de partidos que no han logrado actualizarse
como canales privilegiados para la articulacion de demandas populares, y con actores sociales aun
caracterizados por la atomizacion y dispersion organizativa. En esas circunstancias, las alternativas de
solucion de los graves problemas que afectan al medio ambiente latinoamericano a través de estrategias de
desarrollo sustentable, que no tomen en cuenta la crisis de legitimidad del sistema politico a raiz de los
verdaderos abismos sociales existentes en la regién, sélo perpetuardn las insuficiencias del estilo vigente.
Nunca estard de mads recordar que en situaciones de extrema pobreza el ser humano empobrecido,
marginalizado o excluido de la sociedad y de la economia nacional no posee ningiin compromiso para evitar
la degradacion ambiental, si es que la sociedad no logra impedir su propio deterioro como persona. *

3.1.3 EL ESTADO FRENTE A LOS DESAFIOS GLOBALES Y REGIONALES

El fenémeno de la globalizacién movilizado por la expansion del mercado internacional, mas que llevar a
una sociedad mundial integrada, estd conformando una comunidad global fragmentada. De hecho, este
proceso parece estar conduciendo a la despolitizacion de la mayoria de la poblacién mundial y a su
manipulacién por parte de elites técnico - burocratico - empresariales. Ello estd planteando la necesidad de
generar un espacio publico transnacional que viabilice la democratizacion de las relaciones internacionales y
la construccion de bases firmes para una gobernabilidad global.*

En esta direccién apunta el reciente surgimiento de redes de organizaciones "aldeano - planetarias”,
dirigidas a superar la actual polarizacion entre los intereses en juego en el contexto de la globalizacién. Rio
92 fue un ejemplo fehaciente de este fendmeno "aldeano - planctario”. En un sentido contrario, apuntan
tendencias nacionalistas y globalistas de diferente signo. El "tribalismo” y el nacionalismo politico han sido

?7 GUIMARAES, Roberto P., El Papel del Estado en una estrategia de desarrollo sustentable, op. cit., p.9

8 GIBBON, Edward, The History of the Decline and Fall of the Roman Empire, Methuen, siete volimenes,
editado por J, B, Bury, Londres, 1909, p. 173

* GUIMARAES, Roberto P., El Papel del Estado en una estrategia de desarrollo sustentable, op. cit., p. 9
30 1 EIS, Héctor Ricardo, “Globalizacién Y Democracia: Mercado, Estado Y Sociedad”, FORMACION
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siempre propulsados por el colapso (antes militar y ahora econémico) de los viejos imperios y los grandes
Estados multiétnicos, siendo la desintegracion de la Unidn Soviética uno de sus 1ltimos ejemplos.*

El desafio del mundo actual consiste en resolver creativamente el desfasaje (y la contradiccién) entre el nivel
de globalizacion alcanzado y los viejos conceptos e instituciones que todavia rigen la vida nacional e
internacional, evitando que se acentien las pronunciadas asimetrias existentes entre Estados, regiones y
.grupos sociales. La degradacion social y ambiental global es resultado de una mezcla explosiva del aumento
de la riqueza, la pobreza y la poblacion en un contexto de desigualdades y asimetrias "inter" e "intra" paises
que tienden a polarizarse en dos "submundos" llamados "Norte" y "Sur".*

Pero la historia estd llena de sorpresas. La misma globalizacion que ha aumentado las desigualdades
materiales entre paises ricos y pobres, ha traido también beneficios inesperados al poner en contacto a
pueblos diferentes, aproximando la vida de las "metropolis " y las "periferias”. Esto cre la oportunidad para
crear auténticos consensos globales, basados en la convergencia de précticas y valores provenientes de
formas de vida de mayor y menor grado de secularizacion, los cuales se proyectan mas alld de las
desigualdades de la riqueza y el poder entre los paises. Usando una conceptualizacién habermasiana, puede
decirse que esos grandes consensos son posibles a partir de la accidon comunicativa porque existe un "mundo
de la vida" como trasfondo comun.”Esta nocion se refiere a un horizonte de sentidos no tematizados que
permite a los sujetos capaces de habla y accién entenderse mutuamente sobre algo. Aunque el mundo de la
vida tiene un cardcter casi transcendental, también tiene un lado empirico, resultado de la practica
comunicativa, y que define un acervo de tradiciones, identidades, experiencias y conocimientos que son
transmitidos por la cultura y el lenguaje.*

El mundo de la vida es un espacio societal opuesto al "sistema", entendido como el universo de acciones no
voluntarias orientadas por los mecanismos del mercado v el Estado. Precisamente, es como reaccion al
"sistema" y en defensa de las identidades y experiencias sociales emanadas del mundo de la vida que surgen
los diversos movimientos y organizaciones de la sociedad civil. ** Esta asociacién entre la defensa del mundo
de la vida y los movimientos de la sociedad civil, requiere para su buen desempeiio la institucién de espacios
permanentes para la accion comunicativa. La accion comunicativa debe ser liberada en todo lo posible de los
procesos administrativos y economicos para que pueda compatibilizar la logica instrumental del “sistema"
con la dindmica de la solidaridad que prevalece en el mundo de la vida.

El origen del Estado moderno se encuentra en el arduo proceso de constituir una autoridad con poder sobre
todas las personas y actores de un mismo territorio. La necesidad de acabar con las guerras civiles religiosas.
que arruinaban y desangraban a las sociedades curopeas, fue la justificacion (tedrica e histérica) para
monopolizar el poder publico en la mano de cada soberano (neutralizando cualquier poder con base en la
sociedad civil). El posterior surgimiento de una nueva conciencia "burguesa" llevo al establecimiento de una
esfera piblica para ejercer las funciones de mediacién entre las tensiones del Estado y la sociedad. Esta
esfera encontré al Estado nacional va conformado y su activo papel democratizador fue cumplido a escala
nacional. El actual surgimiento de una conciencia publica "postburguesa”, en donde los ciudadanos son
atraidos por valores y lealtades de proyeccion transnacional. que interfieren con los principios nacionalistas,
nos ayuda a pensar el problema de la democracia (v sus criterios de representacion) desde un angulo global,
distinto al nacional. En otras palabras, las tensiones entre el "mundo de la vida" y el "proceso de
globalizacion" crean la necesidad y la oportunidad para generar una esfera publica que legitime la
participacion politica de diversos tipos de ciudadanos, sean estos miembros de iglesias, de academias de
ciencia, de grupos ambientalistas o de corporaciones econémicas.™

*! Ibidem.

*2 Ibidem.
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La evolucion del debate mundial sobre la crisis supone cambiar nuestra forma de encarar los desafios socio-
ambientales. Ya no se trata, en la actualidad, de acomodar nuestros nimeros, nuestras aspiraciones y
nuestras necesidades a la capacidad de sustento del planeta, puesto que los seres humanos han demostrado a
través de su historia una capacidad impresionante de adaptacion a las mas diversas y adversas condiciones
ambientales. Lo que esta en juego es mas que la capacidad humana de "sintonia fina", sino la posibilidad de
imprimir un cambio draméatico en su forma de organizacién social y de interaccién con los ciclos de la
naturaleza.

Roberto Guimaraes en “el cuento de la rana”, describe la analogia de cdmo nos hemos adaptado o
sintonizado con la crisis del Estado perdiendo la nocién de nuestra propia capacidad de transformacion en
este proceso, para revertirlo. El cuento se basa en un experimento de escolares con una rana. Cuando la
sumergieron en una olla hirviente, ella salté inmediatamente, el reporte de este hecho observado fué :rechazo
instantaneo a un ambiente que le era hostil. Pero cuando los escolares la echaron en una olla con agua fria a
la rana, y calentaron el agua de a poco, la rana se puso a nadar alegremente, adaptandose a la subida gradual
de temperatura ¢ hirviéndose feliz hasta la muerte.

La persistencia de la tematica Norte-Sur en el debate mundial permite indicar que los paises en desarrollo
sufren las consecuencias de los dos extremos de la crisis. Situaciones de deterioro agudo del medio ambiente
humano, caracteristicos del "exceso" de desarrollo provocado por procesos de industrializaciéon y de
urbanizacién acelerados, y al mismo tiempo, un estado de subdesarrollo generalizado, que provoca
demandas crecientes al patrimonio natural. La globalizacién de la economia y del medio ambiente
inviabilizan, en tanto, las propuestas autarquicas de desarrollo. **

Los procesos de desarrollo y modernizacién de los siglos XIX y XX fueron organizados en torno a dos
modelos: uno centrado en el papel del mercado y otro en ¢l del Estado. Esos modelos fueron eficaces para
producir rapidas transformaciones sociales, a pesar de que seguir estrategias que llevaban exactamente a
resultados diferentes. Hasta hace muy poco tiempo. el papel de las organizaciones comunitarias y de la
sociedad civil en general (entendido como un espacio de contestacion fundamental frente a la sociablilidad
que emanaba del mercado y del Estado). no fue debidamente valorizado ni suficientemente teorizado. La
secularizacién de la vida moderna distanciaba a las personas de esa "otra" sociabilidad, entendida como
lazos familiares y locales, como valores tradicionales de solidaridad y valores religiosos en general **

Empero, a fines de los afios 60 de este siglo. los procesos de modernizacién comenzaron a perder
confiabilidad frente a la aparicion de fuertes "malestares" de orden cultural, ambiental y social. Aparece la
preocupacion por la sustentabilidad del desarrollo y los movimientos por los derechos humanos (pacifistas,
feministas y ecologistas), que reivindican la necesidad de revisar muchos de los valores basicos que orientan
nuestra civilizacion. La prioridad del Estado y del mercado en relacién a la vida social comienza a ser
severamente cuestionada.*

Pareciera estar superado el falso dilema sobre si el desarrollo debe ser "hacia afuera" o "hacia adentro". La
presente disyuntiva plantea, en definitiva, el "no quedarse afuera”, lo que presupone la incorporacion de las
economias y de las sociedades nacionales a las tendencias de cambio mundial, en el contexto de un estilo de
desarrollo que, sin orientarse unicamente por las necesidades internas, debe respetar el potencial, las
limitaciones y los desafios especificos de la realidad ecosocial de cada pais. *

No se puede perder de vista, por tanto, que los problemas ambientales, antes de constituir desafios
tecnolégicos o financieros, advienen de situaciones de inequidad social y desigualdad en la distribucidn de

37 GUIMARAES, Roberto P., EI Papel del Estado en una estrategia de desarrollo sustentable, op. cit., p. 13
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poder inter e internacional. A nivel internacional, los Gnicos antidotos conocidos para esas condiciones son
todavia el multilateralismo (hacia el mundo) y la concertacion (hacia la region). A nivel nacional, ocupan
lugar de destaque el ataque frontal a la pobreza y la incorporacién a la ciudadania plena politica, social y
econémica de amplias mayorias excluidas, asi como la revisién de patrones de consumo insustentables,
dictados por la demanda de estratos sociales que reflejan el consumo de la élite mundial.

Los problemas que componen la agenda global presentan, en resumen, desafios sin precedentes para
América Latina en su conjunto, y para cada pais en particular. Desgraciadamente, la crisis sorprende a
América Latina en una situacion igualmente desfavorable en muchos otros &mbitos. Recuperar el proceso de
crecimiento supone el fortalecimiento de la democracia, pero al mismo tiempo, la necesidad de estabilizar la
economia, incorporarla a las corrientes del intercambio tecnologico mundial, implantar patrones mads
austeros de consumo y mejorar la distribucién de la riqueza. Si esto ya no constituyera un desafio sin
precedentes para la region, los problemas del ambiente global colocan a los paises latinoamericanos ante la
disyuntiva de replantearse frente al mundo, y a la vez, repensar sus relaciones internacionales y la
cooperacion regional,

Antes de perfilar el papel del Estado en tales propuestas, conviene hacer un alto en la discusion, para
destacar el caracter muchas veces equivocado con que se plantea "la cuestién del Estado" en América Latina.
Eso se justifica también porque el discurso sobre el Estado, ademds de la confusién conceptual que lo
caracteriza -a tal punto que uno termina por no saber a qué Estado" se estdn refiriendo los defensores de ésta
o aquélla postura - se ha distinguido, como nos recuerda Alfredo Costa Filho, por tratarlo como una nueva
"Geni", ese personaje creado por el -cantautor brasileiio Chico Buarque de Holanda en su A Opera do
Malandro, que la sociedad alaba-denigra-alaba-denigra.*

De acuerdo con esta interpretacién, se viene dando un tratamiento maniaco depresivo al Estado en América
Latina. En la fase maniaca, los actores sociales lo bendicen y le piden que asuma préstamos a tasas de interés
real negativas, otorgue favores fiscales. haga obras de infraestructura, etc. En la fase depresiva, lo denigran y
lo minimizan, acusandole de representar el interés exclusivo de las cl ases dominantes, o bien exigiéndole el
recorte de su aparato burocrdtico y del gasto publico. Concluye Costa Filho que, "en la sucesion frenética de
ambas fases, lo infartan: la primera, durante una diéstole de funciones; luego, con una sistole de recursos."
El resultado de ello es la pérdida de significado del Estado, reduciéndose el debate a un problema de
achicamiento del aparato estatal, bajo la légica del pensamiento econémico cldsico. La propia definicion de
ese aludido "papel del Estado" también pone de relieve el reduccionismo econdmico. Constituirian tareas
prioritarias del Estado, segiin esa 6ptica, tanto corregir posibles fallas de los mecanismos de mercado, como
complementar las acciones de los demas agentes. No sorprende que se concentre y se reduzca el analisis del
Estado en nuestra region a un problema de tamafio.*

El Estado ha sido v seguira siendo durante mucho tiempo el principal "agente econémico", independiente de
inclinaciones personales o ideoldgicas. Por consiguiente, éste serd un Estado "grande" en cuanto a su
presencia econdmica, social y politica, independiente de las recomendaciones que se hagan en pos de su
reduccion. Ese mismo razonamiento se puede aplicar, con evidente ahorro del tiempo, al papel del Estado en
"corregir posibles fallas de los mecanismos de mercado". Tiene sentido plantear conceptualmente el tema de
esa manera en situaciones en que, si. existe un mercado; y sus mecanismos, si, satisfacen las necesidades del
desarrollo la mayor parte del tiempo. En donde no se cumplan esas condiciones, para quedarnos sélo con
éstas, carece de sentido suponer la existencia de aquel Estado. *

Si bien la argumentacién precedente se ha aplicado a los paises de la region, una comparacién entre la
situacién en América Latina y en las economias mas desarrolladas del mundo capitalista refuerza ain mas lo

“ Idem., p. 15

3 COSTA FILHO, Alfredo, Planificacién y Construccién del Futuro, Jiménez y Tanzi, San José, 1988, p.
45-46

“ Ibidem.

5 GUIMARAES, Roberto P., El Papel del Estado en una estrategia de desarrollo sustentable, op. cit., p. 16



69

sefialado. Al tomarse los gastos del gobierno central como porcentaje del producto nacional bruto como
indicador de la presencia del Estado en la economia, y al compararse los paises avanzados con los paises
latinoamericanos, se constata una mayor presencia del Estado en los primeros. En efecto, el promedio para el
afio 1982 en ocho economias capitalistas avanzadas (Estados Unidos, Alemania Federal, Reino Unido y
Francia, entre otros) fue de 39.8 por ciento, mientras que para una muestra de paises latinoamericanos
(México, Brasil, Argentina, Venezuela, Chile y Uruguay), el promedio fue de 28.8 por ciento. Durante el
decenio 1972-1982, a excepcion de México, todos los deméds paises de la muestra aumentaron los gastos del
gobierno central en relacion al PNB a tasas iguales o incluso inferiores a las verificadas en los paises
desarrollados. Vale resaltar también que aan en un pais como Chile, donde la "desestatizacion" ha sido
propuesta y de hecho realizada con mds impetu en América Latina, en verdad el tnico pais que logrd
disminuir los gastos del gobierno central entre 1972 y 1982 (-10 puntos), atn asi, en 1982 presentaba un
valor de 37.6 puntos porcentuales, o sea, sobre la media latinoamericana y equivalente al promedio de los
paises de economia de mercado de mayor desarrollo relativo, *

En resumen, se propone achicar ¢l Estado y pasar al sector privado y al mercado el liderazgo del proceso de
cambio, olvidandose, si ya no fuera suficiente 1a formacion historica de la region, que la crisis pone en tela
de juicio precisamente la capacidad del sector privado y del mercado para asumir un rol protagénico en la
asignacion de recursos. Eso no significa, bajo ningin concepto, avalar el autoritarismo y el burocratismo que
suele resultar de la hipertrofia estatal. Pero implica, al mismo tiempo, subrayar que cualquier opcion de
recorte del aparato estatal --principalmente en su rol empresario --si bien constituye una tarea necesaria y
hasta urgente, tiene alcances bastante limitados en América Latina. Habida cuenta de que no se trata de
proponer una expansion de las actividades estatales, ni tampoco de extender la reduccién de sus
proyecciones empresariales a todas las esferas de la vida social, conviene reiterar que cabe al Estado la doble
funcién de impulsar el proceso de acumulacién y promover la justicia social. Para hacer frente a los nuevos
desafios de la época actual, distinguiéndose con claridad la pugna anti-estatal de la pugna por mayor control
social sobre las acciones del Estado. se hace necesario, ante todo, imprimir mayor representatividad a las
instituciones publicas y gubernamentales. *'

Por otra parte, la superacion institucional planteada por la crisis se basa, a nivel micro, en la
democratizacion de la sociedad; y a nivel macro, en la democratizacion del Estado. El primer objetivo
supone el fortalecimiento de las organizaciones sociales y comunitarias, la redistribucion de los recursos y de
informacion hacia los sectores subordinados. el incremento de la capacidad de analisis de sus
organizaciones, y la capacitacion para la toma de decisiones. El segundo se logra a través de la privatizacion
de los monopolios estatales, de la abertura del aparato estatal al control ciudadano, de la reactualizacion de
los partidos politicos y de los procesos electorales. v de la incorporacion del concepto de responsabilidad
politica en la actividad publica. Huelga decir que tales desafios presuponen un minimo de estabilidad en la
conduccioén de las politicas pablicas. *

Se requiere definir una politica sectorial, aiin en el campo internacional que supone, como siempre, acentuar
una seleccion entre 4dreas de desarrollo y dreas excluidas del mismo. La dictadura del capital se extiende, asi,
por todo el planeta: se transforma, precisamente. en ecologia. Por parte de algunos autores aparece también
el deseo de estabilizar de forma ecuménica todo el planeta. E1 destino de este sueiio mundial y bonapartista
es facil de prever. Y no sélo porque a la diagnosis le sigue una terapia totalmente inadecuada, sino porque
los productores de la cultura burocratizada, los fabricantes de proyectos globales, los planificadores, oscilan
entre la patofisica (globalidad sin tecnologia) y la cibernética (tecnologia sin globalidad). No hacian falta
calculos complicados para demostrar lo que la teoria revolucionaria habia previsto desde hace mds de un
siglo, que una enfermedad congénita del capitalismo le conduciria a la muerte, porque crea las condiciones
de su propia superacion. E1 poder jamas podra controlar el planeta, porque el territorio no puede ser
mantenido «in vitro sin «sorpresas», porque la explotacion y la opresiéon no pueden ser proyectadas. Los
planificadores globales olvidan, en sus suefios, la existencia de una clase revolucionaria que hoy es va, en la
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préctica, la maxima dificultad y la negacion de sus proyectos. Destruir la dictadura mercantil del capital
significara devolver a la globalidad del territorio su valor de uso».*

No son pocas, sobre este ultimo aspecto, las dificultades institucionales para la materializacién de un nuevo
estilo de desarrollo en la region. Utilizando el caso del Brasil como ejemplo: a partir de mediados de la
década pasada, el pais ha conocido diez planos de estabilizacion, su moneda ha cambiado su nombre en siete
oportunidades, 1a politica cambiaria ha sufrido veinte y seis alteraciones, y han sido probadas més de sesenta
politicas de precios, y el nimero de politicas salariales ya supera a veinte. La gestion ambiental ha
experimentado también su cuota de inestabilidad. La Secretaria Ministerial de Medio Ambiente, creada en
1972, ya ha ocupado cuatro "nichos distintos en la estructura gubernamental, y tuvo su nombre cambiado en
tres oportunidades. Si desde 1972 y hasta 1986 tuvo un mismo secretario, desde entonces nada menos que
trece titulares ocuparon su timén. * Lo mismo ha ocurrido en México que desde 1982 ha tenido tres
Secretarias encargadas de lo ambiental, SEDUE, SEDESOL y SEMARNAP.

En el aspecto de cambio global, México ha tenido que superar una serie de retos, por ejemplo en el campo de
la contaminacion atmosférica en el que estd realizando, por parte de instituciones gubernamentales, un
inventario previo de gases (Comision Nacional para el Ahorro de Energia, CONAE) vy se estan llevando a
cabo otros esfuerzos para tener una evaluacion de esta problematica. En general, el pais estd emitiendo, por
persona, entre 1 y 1.5 toneladas equivalentes de carbono a la atmdsfera. En estos estimados, el carbono
emitido por efecto de la deforestacion es el factor mas variable vy uno en el que se deben afinar la
metodologia y los estimados de campo.*

La problematica del cambio global (usado en el sentido amplio, es decir. incluyendo cambios ambientales,
tanto de clima como de suelo y agua, como resultado de actividades antropogénicas) incluye varios aspectos
y puede ser dividida de muy diversas formas. En México, hay grupos de investigacion trabajando en este
campo, desde hace varios afios. Entre ellos se puede contar el grupo que estudia, usando el modelo
termodinamico del clima, las consecuencias de la elevacion de la temperatura promedio en el planeta.®
Existen otros que se encuentran trabajando en aspectos de paleoclimas, el fendmeno de E/ nifio, la quimica
atmosférica, las consecuencias para la agricultura, la deforestacion y las emisiones en ecosistemas terrestres,
la variacién interanual y su importancia en ambientes marinos; y otros mds que ofrecen la oportunidad de
establecer programas de investigacion en estd area.™

Acerca de las consecuencias del cambio global y aspectos de mitigacién, tanto en comunidades humanas
como en ecosistemas terrestres y marinos, existe poca informaciéon en México. misma que se requiere para
tener fundamentos estratégicos de negociacién a nivel internacional. El establecer programas de
investigacion en estas areas es, sin duda, una de nuestras mayores prioridades.™

Para paises con un cuadro de inestabilidad politico-institucional tan pronunciado como el Brasil o México, la
busqueda de un nuevo estilo de desarrollo que permita una relacion mas armonica entre las actividades
economicas y el funcionamiento de los sistemas naturales no deja de ser un ejercicio que requiere de osadia y
de imaginacion creadora de las élites econdmicas. de los dirigentes politicos, de la clase trabajadora y de la
ciudadania en su conjunto. Si le agregamos a la evolucion reciente las caracteristicas de la formacién social
de estos paises, con sus secuelas de burocratizacion del conflicto social, clientelismo y fragmentacion de
intereses, resulta facil identificar la magnitud de los obstaculos institucionales que se anteponen a la

9 TIBALDI, Ettore, Antiecologia, Elementos Criticos, nim. 19, Anagrama, Barcelona, 1980.

50 GUIMARAES, Roberto P., E/ Papel del Estado en una estrategia de desarrollo sustentable, op. cit., p. 17
1 PINERO, Daniel, La Ecologia, las Ciencias Ambientales y la Situacién Ambiental en México, Secretaria
Ejecutiva Del Consejo Consultivo De Ciencias De La Presidencia De La Republica, México, 1994, p. 28

52 Ibidem.
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54 Ibidem.



71

formulaci6én y implementacién efectiva de estrategias de desarrollo sustentable en paises cuya trayectoria no
difiere de esta realidad. *

En el pasado se intentaron reformas administrativas de cierta envergadura al interior de algunos Estados de
la Regién. No obstante, cuando se hace una evaluacion de dichos procesos, se encuentra que tales empresas
tuvieron un alcance limitado y fueron obstaculizadas por factores que trascendian lo puramente técnocratico
y administrativo.*

Lo anterior conlleva a sostener la necesidad de diversas reformas en el frente institucional. *

e establecer con absoluta claridad los objetivos de las distintas politicas que
componen una estrategia global en favor de la sustentabilidad, asi como examinar
las articulaciones entre éstas y los instrumentos disponibles para su
implementacién, de modo de eliminar posibles contradicciones y de asignar
prioridades en funcién de los actores que constituyen la base social del desarrollo
sustentable.

e una adecuada definicion precisa de "grupos - objetivo™ para quienes se dirigen
politicas especificas, sean individuos o grupos, sean dreas territoriales o
ecologicas.

¢ determinar el espacio estatal, publico, comunitario y privado.

¢ determinar la base de poder real de los gestores de cada politica, un aspecto al cual
no se dedica mucha atencién y que explica en gran medida los fracasos de los
intentos de cambio. como lo comprueban los programas de reforma agraria.

e determinar en qué medida la esencia de muchas organizaciones publicas es
contradictoria con los objetivos no solo de sustentabilidad en términos generales,
sino que en términos de los programas especificos que se quiere implementar.

¢ En relacién con los grupos sociales y su posicion relativa en la sociedad, la
preocupacion institucional obliga a precisar la naturaleza del grupo de interés que
surgird con la implementacién de los programas, asi como el grado de
intervencion que éstos podran ejercer en su ejecucion.

e cuidar, que el interés creado por la implementacién de los programas represente a
amplios sectores y no permita el surgimiento de clientelas, muchas veces como
verdaderas oligarquias. cuyos objetivos de largo plazo suelen contrariar las
acciones propuestas.

En estas dificiles circunstancia, caracterizadas por situaciones de libre acceso a recursos valiosos, frecuente
indefinicién de derechos de propiedad, precios distorsionados, externalizacion de costos, informacién
deficiente, patrones tecnoldgicos inapropiados, ausencia o fallas de mercado, fallas institucionales que
afectan a los procesos de producciéon y consumo, se ha desarrollado una gestion todavia inadecuada de los
recursos ambientales comunes. No se ha podido todavia movilizar a plenitud una accién colectiva que

3% GUIMARAES, Roberto P., £l Papel del Estado en una estrategia de desarrollo sustentable,op. cit., p. 17
% GABALDON, José, Desarrollo Sostenible y Reforma del Estado, op. cit., p. 7

7 GUIMARAES, Roberto P., El Papel del Estado en una estrategia de desarrollo sustentable, op. cit.,
p.17-18
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reconozca y respete los umbrales o limites en la utilizacién de recursos y en el aprovechamiento de las

funciones ambientales.*®

ESFUERZOS DE LOS PAISES INDUSTRIALIZADOS
PARA
FOMENTAR LA GESTION AMBIENTAL GLOBAL®

Fomentar un clima econdémico internacional estable y
previsible

Particularmente con respecto a la estabilidad monetaria,
los tipos reales de interés y la fluctuacion de los tipos de
cambio fundamentales;

Estimular el ahorro

Reducir los déficit fiscales

Asegurar que en los procesos de coordinacion de
politicas se tuvieran en cuenta los intereses y las
preocupaciones de los paises en desarrollo

Incluida la necesidad de promover medidas positivas
para apoyar los esfuerzos de los paises menos
adelantados por dejar de estar al margen de la economia
mundial

Iniciar las politicas nacionales macroecondmicas y

Aumentar la capacidad de ajuste de sus economias.

estructurales que convinieran para promover el
crecimiento no inflacionario, reducir sus principales
desequilibrios externos

3.1.4 EL ESTADO FRENTE A LA SUSTENTABILIDAD Y LA DEMOCRACIA

En un mundo globalizado, el ejercicio de la autonomia se recorta dramaticamente si los presentes en las
deliberaciones son unicamente los gobiernos. Cualquier proyecto civilizador. tendra una potencialidad
perversa si subordina la diversidad de practicas y valores existentes a la racionalidad de un tnico sistema o
grupo de actores. Democratizar significa compatibilizar la diversidad, no suprimirla. La mejor estrategia
para obtener un consenso capaz de viabilizar la solucién de un problema, es asumir que existen varias
soluciones posibles. Del mismo modo, existen varios principios o fundamentos sobre los cuales se puede
organizar una comunidad politica.®

De acuerdo con estos presupuestos, lo mas adecuado parece ser "organizar" estas tendencias o matrices
civilizatorias basicas dentro de un esquema tripartito. Por un lado, existe una tendencia dominante, con
raices mayoritarias en el proyecto de la modernidad occidental e impulsada por la accién del mercado (que
tiene en el campo ideoldgico al neoliberalismo como una de sus derivaciones mas conspicuas). Por otro lado,
tenemos una alternativa mas tradicional y de maltiples raices , asociada al funcionamiento de un sistema
internacional de Estados soberanos. Por ultimo, existe una tercera tendencia (mds débil comparada con las

%% PODER EJECUTIVO FEDERAL, Programa de MedioAmbiente. 1995 - 2000, op. cit., p, 13

% MOPT, Direccion General de Politica Ambiental, Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio
Ambiente y Desarrollo. Rio 92. Agenda 21, Tomo II, Madrid, 1993, p. 19

¢ LEIS, Héctor Ricardo, “Globalizacién Y Democracia: Mercado, Estado Y Sociedad”,op. cit., p.15
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anteriores), que emana de los movimientos y organizaciones de la sociedad civil como una defensa del
mundo de la vida.®

La primera tendencia asume, como su vector principal, la homogeneizacién del conjunto de practicas y de
valores sociales existentes en torno de la racionalidad instrumental del mercado. Estdn asociados
intimamente a esta matriz el modelo occidental del capitalismo, la democracia liberal y gran parte de los
valores de la modernidad occidental como la ciencia positivista y el individualismo. Esta tendencia
homogeneizante estd marcada por su capacidad para producir rapidas transformaciones en la sociedad y la
naturaleza; sin embargo ha resultado en una dindmica social centralizadora y poco democratizante que anula
las identidades sociales y culturales. El caricter dominante de esta matriz en los ultimos afios la hace
responsable por la gran velocidad del proceso de globalizacion en curso, asi como de la aceleracion de las
desigualdades de poder y de la riqueza entre los paises del Norte y del Sur.

La segunda matriz asume que cada pais y cada regién tienen sistemas politicos y culturales unicos, a pesar
de la creciente interdependencia del mundo de hoy. De larga trayectoria, esta tendencia estd asociada al
principio de soberania nacional. Aunque histéricamente tuvo ventajas comparativas importantes en relacion
a otras corrientes, actualmente genera enormes obstdculos a la gobernabilidad de los problemas comunes de
la humanidad. Los aspectos mds caracteristicos de esta matriz se expresan en los diversos nacionalismos,
imperialismos, tribalismos y fundamentalismos que recorren ¢l mundo. En este sentido, debe destacarse que
los valores en juego no surgen (como en ¢l primer caso) de Occidente, sino que derivan de la historia
universal (no existiendo por tanto modelos econémicos o politicos de "exportaciéon") .

En contraste con la estrategia del mercado, que cree posible homogeneizar el mundo de un modo "no
violento" (esto es, sin guerras, a pesar de que la violencia estd implicita en el aplanamiento de las
identidades que trae la expansion del mercado), en la estrategia basada en los Estados-Nacion, el énfasis es
colocado en una dialéctica que oscila entre el aislamiento y la guerra. Si en la primera alternativa la
globalizacion se da a través de la homogeneizacion, en la segunda se da a través de la conquista, ya que aqui
las diferencias no pueden ser absorbidas y neutralizadas, debiendo ser preferentemente suprimidas. Las
guerras de los totalitarismos de este siglo (nazismo, stalinismo, fascismo) v las recientes guerras civiles,
muestran que la extrema afirmacion de la singularidad puede llegar a ser también una forma activa de
proyeccién sobre el mundo. Mientras que la tendencia hacia la globalizacién del mercado se presenta como
una estrategia que aparentemente privilegia al "centro" en contra de la "periferia", inversamente, la
tendencia hacia el Estado se presenta como una estrategia aparentemente mds favorable a la periferia.®

En el proceso de globalizacion coexisten estas dos matrices civilizatorias: una homogeneizante asociada al
funcionamiento del actual sistema capitalista mundial; otra cismética totalizaste asociada al funcionamiento
del actual sistema politico internacional. Ambas matrices son co-responsables (aunque en diversa forma y
grado) de la crisis socioambiental global y de las principales dificultades que existen para su solucion. La
tercera matriz civilizatoria esta asociada a la dindmica de la sociedad civil y no se orienta por una
racionalidad instrumental sino comunicativa. Ella puede caracterizarse como un intento multidimensional y
global de complementacién y ordenamiento jerarquico de valores y practicas diferentes.®

Esta tercera tendencia acepta los principios de validez global, pero sin permitir que estos funcionen como
factores de homogeneizacion de la diversidad social y cultural del planeta. Asimismo. reconoce la existencia
de identidades y valores que no son traducibles a una singularidad global, sino a diferencias que son vividas
de forma sinérgica, atendiendo a problemas comunes. El caricter sinérgico - jerarquico - ecléctico de esta
matriz tiene fuertes raices en los campos de la ciencia y la religién. Remite tanto a una concepcion sobre las
interconexiones ecolégicas en los sistemas vivos, como a transformaciones de la humanidad de origen

¢ Idem., p.15-16
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espiritual (vgr. el concepto de "época axial", que describe periodos en los cuales diferentes culturas,
inicialmente aisladas, producen aproximaciones de alta sinergia sobre bases jerdrquicas y eclécticas.*

A diferencia de las otras matrices, esta tltima no propicia la hegemonia global de algin modelo o visién de
la realidad; por el contrario, pretende que la diversidad cultural y las alternativas politicas y econdémicas
existentes estén al alcance de todos. Esta matriz no supone una reivindicacién de la diversidad por encima
de la unidad; en cambio, busca establecer un orden para el doble movimiento de descentralizacién y
unificacion de la sociedad. La diversidad y unidad se garantizan mediante la fecundidad de la interaccion
global. Esta matriz no establece un conflicto entre lo nuevo y lo antiguo, ni prioriza el cambio o la
conservacion, por el contrario, privilegia la cooperacion entre los diversos sectores de la sociedad y la
continuidad entre el pasado y el futuro.

Las perspectivas y resultados del espacio publico transnacional se inscriben en las posibilidades de esta
estrategia. Aunque las dramdticas debilidades de la sociedad civil planetaria, en relacion a los poderes
globales del mercado y de los Estados, no permiten imaginar que esta tendencia llegue facilmente a ser
dominante (por lo menos en un corto 0 mediano plazo), no es dificil comprender su enorme importancia
para orientar la politica mundial en el sentido de una mayor gobernabilidad y democracia.*

Se ha seiialado anteriormente la paradoja de como el concepto y las propuestas de desarrollo sustentable
surgen en un momento en que se¢ declara el triunfo de la logica del mercado sobre el Estado y la
planificacién gubernamental, en circunstancias en que la mantencion del stock de recursos y de la calidad de
vida requiere de un mercado regulado y de una visién de largo plazo. Se han destacado, ademas, las
paradojas de una propuesta de ingenieria social sin contrapartida en las luchas sociales, evidenciadas por la
ausencia - resultado de la retorica - de conflictos entre la base social del estilo dominante y los intereses de
los actores sociales supuestamente portadores de la propuesta de sustentabilidad. Antes de descomponer el
concepto de desarrollo sustentable en dimensiones que le confieran sentido real, conviene subrayar las
insuficiencias de la propuesta neoliberal para resolver los desafios de la crisis. ¢

El agotamiento del estilo vigente, particularmente en los paises del Sur, implica el reconocimiento de que
este es el resultado de insuficiencias estructurales de las estrategias de crecimiento adoptadas en esos paises,
estrategias en las cuales el alto dinamismo econémico ha sido acompafiado de igualmente elevados niveles
de desigualdad social, agravadas en la tltima década por procesos de exclusion absoluta. Este cardcter
estructural de la desigualdad en el Sur (y entre el Sur v el Norte) constituye, en verdad, una forma especifica,
periférica, de reproduccion capitalista. No tiene sentido, por tanto, proponer, en lo que se refiere a la
sustentabilidad social del desarrollo. el rescate de la "deuda social" provocada por el patron de acumulacién
todavia vigente, o aun la correccién de "distorsiones” de un proceso de modernizacion social trunco. Lo que
existe es un proceso de construccion de ciudadania en donde la incorporacién de algunos sectores se produce
a costa de la mayoria y a costa de los ecosistemas. *

Ni el mercado ni el Estado pueden existir en un vacio moral o normativo. Los mercados funcionan porque
sus actores tienen confianza mutua y porque existe un consenso social. Asimismo, el Estado se apoya en una
legitimidad normativa intersubjetiva, sin la cual ninguna politica seria posible. Lamentablemente. ni
siquiera la idea de democracia, entendida como expresiéon mds avanzada de la politica moderna, pudo
salvarse de este olvido paraddjico de la sociabilidad v la experiencia normativa que emana de la sociedad
civil. La democracia que fue legitimada después de un largo y controvertido proceso iniciado con la
Revolucién Francesa, asocio su eficacia a valores mas instrumentales que normativos. Por lo menos hasta los
afios 70 y 80 de este siglo, fue casi total la exclusion de premisas no "secularizadas" provenientes del campo
de la ética, la religién y la cultura en general, del imaginario democratico. La democracia fue basicamente

% Ibidem.
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reducida a un sistema juridico para regular la representacion de intereses individuales o de clases sociales
(segun las versiones liberal y socialista, respectivamente).®

Se establece 1a necesidad de disponer de Estados que sean genuinamente democraticos en cuanto a los modos
de conformar sus estructuras y sus conductas frente a la sociedad. La infraestructura de la Administracién
Publica es determinada por el tipo de relaciones entre el Estado y la Sociedad". La sustentabilidad politica y
social en el mediano y largo plazo, es sélo alcanzable dentro de un sistema democratico reiteradamente
legitimado, que permita que la sociedad civil se fortalezca constantemente. Pero para poder conducir un
proceso de desarrollo sostenible en el amplio sentido del término, es necesario ademas, que los Estados sean
eficientes. Esto conlleva entonces el tener el habito de prever con suficiente antelacion las situaciones que
sobrevendran; destreza para definir objetivos nacionales y coordinar las politicas acertadas para su
consecucion, y capacidad para llevar a cabo una gestién que permita alcanzar los fines preestablecidos.™

La sustentabilidad del desarrollo exige, desde luego. la democratizacion del Estado, y no su abandono y
sustitucion por el mercado. Que las fallas del Estado autoritario d¢ lugar a propuestas de desmantelamiento
del aparato regulador publico equivale al dicho popular de "echar al bebe junto con el agua del baiio".

Esta perspectiva fué un resultado de Conferencia de Rio, como sugieren mucho autores, el problema surge
del concepto de democratizacion, y la pregunta clave es ;Qué democratizar?, las estructuras de gestion
estatal o las estructuras del mercado?. "Si un Estado mal administrado es capaz de hacer barbaridades, un
mercado liberado a si mismo las puede hacer mayores, como lo mostraron las crisis de los afios treinta - con
sus secuelas de fascismo y de guerra - y varias otras anteriores". Algunos llegan al extremo de afirmar que
"democratizar" el mercado seria simplemente un contrasentido, puesto que "en ese reino privilegiado de los
intereses privados no caben los argumentos de la justicia distributiva"”

Por otra parte, si el Estado omnipresente puede provocar despilfarros dramaticos en materia de degradacién
ambiental, como lo comprueba la experiencia de los paises hasta hace muy poco bajo el 6rbita del llamado
"socialismo real", la verdad de los hechos es que los paises de libre mercado del Norte son los campeones de
la degradacion. En definitiva, el mayor desafio es "destronar" a ambos, Estado y mercado, subordinandolos a
los intereses de las comunidades vy de la sociedad civil. ™

En sintesis, las dificultades provocadas por situaciones extremas de desigualdad social y de degradacién
ambiental no pueden ser definidas como problemas individuales, constituyendo de hecho problemas sociales,
colectivos. No se trata simplemente de garantizar el acceso, via mercado, a la educacion, a la vivienda, a la
salud, o a un ambiente libre de contaminacién, sino de recuperar prdcticas colectivas (solidarias) de
satisfaccion de estas necesidades. Si bien es cierto que no se puede esperar la recuperacion del proceso de
crecimiento en los paises del Sur sin que se incremente la disponibilidad de recursos productivos, resulta
también irreal imaginar que tal recuperacion adquiera un signo de sustentabilidad si no se resuelven las
situaciones de extrema desigualdad en el acceso y distribucion de los recursos naturales, econdmicos y
politicos, intra y entre naciones. ™

Con el objeto de consolidar los esfuerzos de democratizacién se hace pues indispensable, en primer lugar,
fortalecer la capacidad politica del Estado, entendida como el perfeccionamiento de su capacidad para
ordenar las relaciones entre las organizaciones de la sociedad civil y las instituciones politicas. No se trata de
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sustituir a los partidos politicos en su funcidn de articulacién de interés sino que, a raiz de las debilidades del
sistema partidista, buscar corregir las distorsiones mas evidentes en la distribucion del poder.

3.2. DIMENSIONES Y CRITERIOS OPERACIONALES DE LA SUSTENTABILIDAD DE LA POLITICA
AMBIENTAL DEL ESTADO

Pareciera oportuno, bajo esta logica, delinear algunas dimensiones y criterios operacionales de
sustentabilidad. Ademas de los fundamentos ya indicados, dotar de contenido real las propuestas en boga, tal
procedimiento permite diferenciar actores e intereses de un modo mas preciso, quedando aun mas claro el
papel del Estado y la necesidad de su democratizacién. ™

3.2.1 SUSTENTABILIDAD ECOLOGICA

Para ello se requiere en primer término, la sustentabilidad ecoldgica del desarrollo que se refiere a la base
fisica del proceso de crecimiento y objetiva la mantencién del stock de recursos naturales incorporado a las
actividades productivas. La sustentabilidad ambiental depende de el mantenimiento de la capacidad de
sustento de los ecosistemas, es decir, las capacidad de la naturaleza para absorber y recomponerse de las
agresiones antropicas.

Haciendo uso de la propuesta inicial de Daly se pueden identificar por lo menos dos criterios para su
operacionalizacion a través de las politicas publicas.™

1.- Para el caso de los recursos naturales renovables:
e la tasa de utilizacién debiera ser equivalente a la tasa de recomposicion del recurso.
2.- Para los recursos naturales no renovables:

e latasa de utilizacién debe equivaler a la tasa de sustitucién del recurso en el proceso productivo,
por el periodo de tiempo previsto para su agotamiento, medido por las reservas actuales y la tasa
de utilizacién.

e tomandose en cuenta que su propio cardcter de "no renovable” impide un uso indefinidamente
sustentable, hay que limitar su ritmo de utilizacioén al ritmo de desarrollo o descubrimiento de
nuevos sustitutos.

e que las inversiones realizadas para la explotacién de recursos naturales no renovables deben ser
proporcionales a la inversiones asignadas para la busqueda de sustitutos, ™

3.- Para las actividades econémicas:

e las tasas de emision de desechos como resultado de la actividad econdmica deben equivaler a las
tasas de regeneracién, la cuales son determinadas por la capacidad de recuperacion del
ecosistema. A titulo de ilustracion, el alcantarillado doméstico de una ciudad de 100 mil
habitantes produce efectos draméticamente distintos si es lanzado en forma dispersa a un cuerpo
de agua como el Amazonas, que si fuera dirigido hacia una laguna o un estero. Si en el primer
caso el sumidero podria ser objeto de tratamiento sélo primario, y contribuiria como nutriente

™ GUIMARAES, Roberto P., "Patron de Desarrollo y Medio Ambiente en Brasil", Revista de la CEPAL, N°
47 agosto, pp, 49-63, 1992 (Chile) y GUIMARAES, Roberto P., coord, téc, O Desafio do Desenvolvimento
Sustentdavel: Relatério do Brasil para a Conferencia das Nagoes Unidas sobre MeioAmbiente e
Desenvolvimento, Secretaria de Imprensa da Presidencia da Republica, Braslia, 1992
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para la vida acuitica, en el segundo caso ello provocaria graves perturbaciones, y habria que
someterlo a sistemas de tratamiento mas complejos y onerosos.

e la reconversion industrial con énfasis en la reduccién de la entropia, es decir, privilegiando la
conservacion de energia y las fuentes renovables.

4.- En el caso de los mecanismos de mercado:

e hacer uso de los mecanismos de mercado, como son las tasas y tarifas que incorporen al costo
privado los costos de preservacion ambiental,

e mecanismos que incorporen el principio del contaminador-pagador.
"mercados de desechos",
los "derechos de contaminacion ",

Lo anterior significa que tanto las "tasas de recomposicién" (para los recursos naturales) como las "tasas de
regeneracion" (para los ecosistemas) deben ser tratadas como "capital natural". La incapacidades de
mantencion de estas tasas debe ser tratada, por tanto. como consumo de capital, o sea, no sustentable. ”

Pese a importantes limitaciones de los mecanismos de mercado se encuentran entre estos, el problema de
las externalidades futuras inciertas y la dificultad de adjudicarse derechos de propiedad, mayormente
cuando se les atribuye un caricter generalizado como solucién de todos los problemas ambientales, los
derechos de contaminacion poseen la ventaja de permitir, a través de su transferencia intraindustrial, que el
Estado disminuya la regulacién impositiva via el establecimiento de limites de emisién por unidad
industrial, y pase a regular limites regionales de desechos, en base a la capacidad de recuperacion del
ecosistemna.

De este modo, una parte significativa de el mantenimiento de la calidad ambiental pasaria al mercado, en la
medida que la comercializacion de tales derechos incentivan la modernizacién tecnologica y dejan de
penalizar las industrias que, en el nivel tecnologico actual, no poseen las condiciones de reducir sus niveles
de emisiones. En el sistema vigente, en que se privilegia las multas, ademas de dificultar la internalizacion
de los costos de degradacién del medio ambiente, son penalizadas las industrias que, aunque utilizando la
tecnologia mas avanzada disponible en el mercado, siguen excediendo los limites establecidos, mientras se
premian aquellas que, aun operando dentro de los limites, se abstienen de perfeccionar sus procesos
productivos. ™

3.2.2 SUSTENTABILIDAD SOCIAL DEL DESARROLLO

La sustentabilidad social del desarrollo tiene por objeto el mejoramiento de la calidad de vida de la
poblacion. Para el caso especifico de los paises del Sur. con graves problemas de desigualdad y de exclusion
social, los criterios basicos debieran ser los de la justicia distributiva, para el caso de la distribucion de
bienes y de servicios, y de la universalizacién de la cobertura, para las politicas globales de educacion, salud,
vivienda y seguridad social.

En muchos paises de América Latina, tales criterios deberian verse complementados por el de la
discriminacion positiva, es decir, el de privilegiar estratos excluidos en desmedro del avance de los ya
incluidos. La puesta en prictica de una estrategia de desarrollo socialmente sustentable en base de tales
criterios requiere, ademas, de otro tipo de criterio macro operacional, a través del cual se examinen
explicitamente las vinculaciones entre distintas opciones econémicas globales y sus implicaciones para la
consecucion de los objetivos de equidad y de disminucion de la pobreza.

A titulo tan sélo de ilustracién, se podria mencionar las opciones de integracién latinoamericana vis-a-vis la
reinsercion de las economias latinoamericanas en la nueva divisién internacional del trabajo. Desde luego, y

" GUIMARAES, Roberto P., El Papel del Estado en una estrategia de desarrollo sustentable, op. cit., p. 20
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tal como ya se ha sefialado, no se tratan de opciones opuestas, mucho menos excluyentes, pues que América
Latina no puede dejar de integrarse cada vez mds a la economia mundial. Pese a ello, las opciones
aperturistas ponen el acento en el desarrollo tecnoldgico de los sectores mds dinamicos, para no perder
contacto con la direccion de los cambios a nivel mundial; pero a la vez tienden a perpetuar un perfil de
demanda de bienes y servicios caracteristicos de un modelo derrochador de recursos y excluyente en su base
social.

Una politica econdémica que privilegie los mercados nacionales, la complementariedad entre éstos a nivel
regional, y que esté, ademds, orientada a la satisfacciéon de necesidades basicas y a disminuir las disparidades
en la distribucién de la riqueza, puede implicar menores tasas de crecimiento del producto, precisamente por
la reorientacion del proceso de acumulacion desde los sectores mas dindmicos hacia sectores con mayor
atraso relativo o de hecho excluidos del desarrollo, pero presenta sin duda mayores posibilidades en cuanto a
su sesgo distributivo, ™

En cualquiera de los casos, lo que hay que tener en claro es que las acciones en la esfera de la produccion
que se orienten a elevar el nivel de vida de los sectores subordinados, adquieren sentido en la medida en que
se destinen especificamente a aumentar la produccion v productividad de éstos, y a producir cambios
significativos tanto en la estratificacién social como en las relaciones entre la ciudad y el campo. Ello
requiere elevar el nivel de ingreso de los estratos mas pobres para que éstos puedan satisfacer sus
necesidades basicas en materia de alimentacion, vestuario, salud, vivienda y educacién; y requiere a la vez
asignar prioridad al desarrollo del sector agropecuario.

Los sectores mds postergados de las sociedades latinoamericanas se caracterizan precisamente por la
precariedad de su insercion en el mundo del trabajo, con especial significacion en el sector informal urbano.
Por ello habria que privilegiar, por ejemplo, la creacién y el fortalecimiento de las pequeiias y medianas
empresas, a través de asesoria técnica y financiera, de instrumentos crediticios, fiscales y tributarios que
permitan una mayor formalizacion del empleo urbano. La misma logica se aplica a ponerle mas atencidn al
desarrollo agropecuario. Habria que reformar la tenencia de la tierra y, al mismo tiempo, revertir la
tendencia de modernizacién agricola en base exclusivamente de la gran empresa capitalista, con sus
requerimientos intensivos de maquinaria y fertilizantes quimicos, y favorecer la explotacion a través de
pequefias unidades ya sean de tipo familiar, asociado o cooperativo.

Nuevamente, una opcion de esta indole requiere, ademds de garantizar el acceso a la propiedad de la tierra a
los sectores desposeidos a través de la reforma agraria, de cambios profundos en la politica certifica, una
politica fiscal de eliminacion progresiva de subsidios y, en su lugar, una politica realista de precios al
pequefio productor rural.. ®

En lo que se refiere al desarrollo de la infraestructura productiva (generacion de energia, caminos y
carreteras, y riego) y social (rehabilitacién y construccion de escuelas, postas y centros de salud, y vivienda),
se requiere otorgar prioridad a los equipamicntos de uso colectivo, teniendo como eje el desarrollo
comunitario, y privilegiando la participacion de capitales privados por encima de recursos estatales.

Por ultimo, la sustentabilidad social del desarrollo impone ¢l disefio de politicas tributarias que promuevan
la redistribucion de recursos nacionales desde el centro hacia la periferia. Resulta dificil concebir una
politica econdémica equitativa que no conlleve una descentralizacion creciente en la asignacion de recursos
publicos, asi como la desconcentracion industrial que permita, ademds, detener el proceso de
metropolizacion. Eso por cierto tiene que ser tratado con cierta cautela, puesto que el logro de los cambios
requeridos para reducir la pobreza y la distancia econdmica entre las grupos sociales exige algin grado de
centralizacién de decisiones. Sin embargo, la justicia social, principalmente en las condiciones de la
formacion social latinoamericana, pasa necesariamente por la revitalizacion del poder local, lo que a su vez

" Idem., p.20-21
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carece de sentido sin una transferencia efectiva de recursos financieros y de activos productivos que le de
fundamento. *

3.2.3 SUSTENTABILIDAD POLITICA DEL DESARROLLO

Finalmente, la sustentabilidad politica del desarrollo se encuentra estrechamente vinculada al proceso de
construccién de la ciudadania, y busca garantizar la incorporacion plena de las personas al proceso de
desarrollo. Tal como se ha destacado con anterioridad, ésta se resume, a nivel micro a la democratizacion de
la sociedad, y a nivel macro, a la democratizacion del Estado.

El primer objetivo supone el fortalecimiento de las organizaciones sociales y comunitarias, la redistribuciéon
de los recursos y de la informacidn hacia los sectores subordinados, el incremento de la capacidad de anélisis
de sus organizaciones, y la capacitacién para la toma de decisiones; mientras el segundo se logra a través de
la apertura del aparato estatal al control ciudadano, la reactualizacion de los partidos politicos y de los
procesos electorales, y por la incorporacion del concepto de responsabilidad politica en la actividad publica.
Ambos procesos constituyen desafios netamente politicos, los cuales sélo podran ser enfrentados a través de
la construccién de alianzas entre diferentes grupos sociales, de modo de proveer la base de sustentacion y de
consenso para el cambio de estilo. *

Han sido seiialadas las tensiones resultantes de la formacion del Estado latinoamericano: la propia
hipertrofia de las funciones estatales, el autoritarismo, el corporativismo y el burocratismo. Las
repercusiones de la crisis fiscal demuestran, ademas, que se ha ahondado la ruptura entre Estado y sociedad.
Considerandose, por ultimo, las distancias econdémicas y sociales entre los diversos sectores de la sociedad,
con sus secuelas de polarizacion , desconfianza y resentimiento, el Estado sigue representando, aunque con
serios problemas de legitimidad, un actor privilegiado para ordenar la pugna de intereses, orientar el proceso
de desarrollo y para que se pueda, en definitiva, forjar un pacto social que ofrezca sustento a las alternativas

de solucion de la crisis de sustentabilidad.

Privilegiar, por tanto, la democratizacioén del Estado por sobre la democratizacién del mercado, se debe, mds
que a una motivacién ideoldgica, a una constatacién pragmatica.”

El fortalecimiento de la capacidad politica del Estado, se orienta a:

e compartir recursos escasos, como ¢l acceso a la propiedad y a la informacion,

e la creacion de multiples instancias de intervencion en el proceso de decision y la propia
capacitacion para la toma de decisiones.

¢ ¢l fortalecimiento de la capacidad técnico-administrativa del Estado.

s la descentralizacion del proceso de toma de decisiones constituye. sin duda, un instrumento
clave, siempre que sea entendida no solo como la facultad para realizar determinadas acciones
sin recurrir a instancias superiores, sino como el poder para tomar decisiones e incluso
reformarlas. La descentralizacién, para que adquiera un significado mas alld de la retérica,
supone por tanto la transferencia efectiva de importantes cuotas de poder, es decir, de recursos,
de activos y de competencias. Pero, por otra parte, para que la descentralizacion pueda imprimir
mayor eficiencia a la accién estatal. ésta debe ir de la mano con el fortalecimiento de la
capacidad reguladora y fiscalizadora de las organizaciones publicas, lo cual implica un cierto
grado de centralizacion de decisiones, especialmente las que dicen relaciéon con la orientacion
del proceso de desarrollo, que atafien a la sociedad nacional en su conjunto, y que respondan a la

8 1dem., p. 22
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necesidad de transformacion de las relaciones sociales y de consolidacion de un nuevo padron de
incorporacién del mundo natural en las actividades econémicas. *

fortalecimiento de la capacidad de regulaciéon y de planificacién por parte del Estado. Una
estrategia de desarrollo sustentable se dirige precisamente a promover cambios estructurales en
la sociedad, lo que a su vez supone la emergencia de intereses divergentes y hasta
contradictorios. Hay, por tanto, que huir de los esquemas rigidos de formulacién de politicas, lo
cual perdi6 sentido con la pérdida de legitimidad del Estado empresario de antafio, y
considerando que la planificacion excesivamente centralizada es incompatible con la
participacion, enfatizar la capacidad de negociacion y persuasion por sobre la del comando
jerdrquico.

deben rebasar los compartimentos sectoriales habituales de la administracién publica. Cualquier
politica ambiental que se ejerciera desde un confinamiento institucional sectorial resultaria
incapaz de enfrentarse a inercias e intereses productivos o de desplegar esfuerzos
multidisciplinarios transectoriales. *

adopcion de una estrategia integrada de desarrollo, para lo cual se requiere el fortalecimiento de
los instrumentos existentes y la busqueda de nuevos instrumentos. Destaca, entre estos, el
establecimiento de un sistema de cuentas patrimoniales satélites que permita incorporar ¢l valor
economico de la dotacién de recursos naturales a la planificacién macroeconémica. Asi como la
planificacion gubernamental solo pudo afianzarse en base a un sdlido sistema de cuentas
nacionales, sin el cual habria sido inviable seiialar al sector productivo la asignacién optima de
los recursos, asi también una estrategia de desarrollo que busque internalizar los costos
ambientales de la actividad econémica requiere de instrumentos de contabilizacion del
patrimonio natural. *

tomar en cuenta los limites que el entorno externo impone a la accion del Estado. La
internacionalizacién de los mercados. de la propia produccion, y de los modelos culturales pone
en entredicho la capacidad de los Estados de mantener la unidad e identidad nacional,
provocando la fragmentacién de su poder monopolista para manejar las relaciones externas de
una sociedad, y fortaleciendo los vinculos transnacionales entre diversos segmentos de la
sociedad. El Estado termina, es cierto, asumiendo muchos de estos vinculos, como la
negociacion de la deuda externa lo demostrara, cuando se pasoé de una fase en que el tema se
definia en términos privados, debido a la indole de los bancos acreedores, a una etapa en que el
asunto adquirié un cardcter eminentemente politico, cuando el problema pasé al control de los
gobiernos de los paises deudores v acreedores, asi como al control de los organismos
internacionales. Pero, en cualquier caso, los problemas provocados por la creciente globalizacion
de la economia y del medio ambiente se han complejizado sobremanera, imponiendo nuevos
limites al va reducido espacio de maniobra del Estado.”

Lo que hay que evitar:

El tecnocratismo, como un conjunto de valores v practicas sociales resultantes de la sustitucion
de la politica, en la resolucién de conflictos, por la racionalidad técnica. instrumental, ya no
tiene cabida.

El asambleismo, esa concepcion extremada de la democracia ateniense, en que las ONG o "las
bases" deben ser llamadas a decidir sobre cualquier asunto, no admitiéndose instancias
intermedias de decision.

il Idem., p.22-23 .
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3.3 LA REFORMA DEL ESTADO EN LA TRANSICION HACIA EL DESARROLLO SUSTENTABLE

No cabe duda que entre la época de "Una Sola Tierra" y la actualidad del "Desarrollo Sustentable" el mundo
ha cambiado sensiblemente su percepcion respecto de 1a crisis. Ya no se la puede reducir a una cuestion de
mantener limpio el aire que respiramos, el agua que bebemos o el suelo que produce nuestros alimentos.
Carece de sentido, a esas alturas del debate, oponer el medio ambiente al desarrollo, pues el primero es
simplemente el resultado del segundo. Los problemas ecoldgicos y ambientales son los problemas del
desarrollo, los problemas de un desarrollo desigual, para las sociedades humanas, y nocivo, para los sistemas
naturales.

Sin embargo, lo que estd planteado es reformar nuestros Estados en un sentido mucho mas amplio. Ello
envuelve la modernizacién de la sociedad y la redistribucién del poder social, con el propésito de.
profundizar la democracia y hacer mas eficiente al Estado y a los diferentes actores sociales

Si bien es cierto que las sociedades postindustriales han sido capaces de extender, en mas de una dimensién,
los limites de los sistemas de apoyo a la vida en el planeta, no es menos correcto afirmar que la globalizacion
de la economia agravia los desafios actuales, al despojar a las sociedades nacionales de sus fundamentos
ecolégicos. La escasez absoluta o relativa - la falta efectiva de recursos o la falta de acceso a los mismos -
afecta por igual al Norte y al Sur. *

Desde un punto de vista politico se le ha dado a la reforma un caricter reduccionista, cuantitativo,
deteriorando con frecuencia la capacidad del Estado en sectores claves, entre ellos los sociales y en general
su capacidad para el disefio e instrumentacion de politicas. Se ha dado a entender que lo que tenemos por
delante es un dilema entre estatismo o privatizacion. es este el verdadero dilema?. Aminorar el tamafio del
Estado, lo cual es en muchos casos indispensable v modificar su cultura intervencionista histéricamente
arraigada que es también deseable, son cambios compatibles con el fortalecimiento de sus estructuras para
poder coordinar las politicas piblicas requeridas para un desarrollo sostenible y adelantar asi la misién que
las sociedades realmente desean que cumplan.®

Las instituciones sociales y politicas deben preparar el camino en direccion al futuro, para que nuestras
sociedades puedan aprender a hacer frente, de modo sustentable, a la mala distribucion de los recursos y a la
vulnerabilidad del ecosistema. Hemos tenido la oportunidad de sefialar algunas ideas que se perfilan como
prioritarias en la transicién hacia el desarrollo sustentable. Los criterios de eficiencia econémica, orientados
exclusivamente por las fuerzas del mercado, no conllevan la reduccion de las desigualdades sociales y
regionales, y tampoco a la explotacidn racional de los recursos naturales. La experiencia mundial, y con
mayor razén la regional, ha demostrado que la movilizacién intensiva de los factores productivos induce al
uso predatorio de los recursos ambientales y tiende a reproducir, librada a las fuerzas del mercado, las
condiciones sociales iniciales preexistentes. Por otro lado, el proceso de crecimiento no ocurre en un vacio
social. Cualesquiera que sean los diagndsticos que fundamenten propuestas de politica en favor de la
sustentabilidad, se impone examinar las distintas opciones econdmicas globales para la superacion de los
desafios actuales, por sus implicaciones respecto del los objetivos de equidad social , de ciudadania y de
calidad ambiental®.

Se hace necesario, de igual modo, una revision profunda de los paradigmas todavia dominantes. Ademas de
los criterios econdémicos para la explotacion de recursos y la mantencion de la calidad del medio ambiente,
habria que revertir la actual onda neoliberal o, mas bien, poner sus postulados en su debido lugar. Que el
Estado intervencionista, como actor economico, deba ser cada vez mds una realidad pretérita, no debe dar
cabida al primado exclusivo del mercado.

£ Idem., p. 24
¥ GABALDON, José, Desarrollo Sostenible y Reforma del Estado, op. cit., p. 7
* GUIMARAES, Roberto P., EI Papel del Estado en una estrategia de desarrollo sustentable, op. cit., p. 24
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El desarrollo sustentable requiere de un Estado aun mas fuerte que el Estado intervencionista del pasado.
Pero un Estado que sea fuerte en su capacidad reguladora y de planificacion, dejando al mercado las
actividades de naturaleza estrictamente productiva o de infraestructura, y privilegiando, en cambio, la
complementariedad entre la regulacion piblica y los mecanismos de mercado. *

En conclusion, el desafio de la sustentabilidad constituye un desafio eminentemente politico, requiere de la
Reforma del estado. Antes de buscar los argumentos técnicos para decisiones racionales, debe encontrarse la
alianza politica correcta. En politica, no hay tal cosa como la "racionalidad". Esta se define de acuerdo con
los intereses que se tienen en cuenta en una decisién. En América Latina y en especial en México todavia
falta la "voluntad politica" necesaria para formular y aplicar ecopoliticas. Ain no se han formado las
alianzas necesarias, pero actualmente se dispone de todos los antecedentes a partir de los cuales se pueden
forjar.”

A veces fue dificil identificar los escollos a las reformas, pero cuando se profundizé en esa indagatoria, se
encontrd generalmente la presencia de factores politicos, que como mano invisible entorpecian los procesos
de modernizacién institucional. En efecto, se han ido conformando estructuras de poder dentro de los
Estados o bajo su cobijo, que tienden a perpetuar el autoritarismo; el peso inconveniente de intereses que
vulneran la institucionalidad y otras desviaciones que pueden entorpecer las reformas deseables. El
calificativo que cominmente se da a la administracién publica latinoamericana de irracional, cadtica y
gerenciada ineficientemente, en verdad se debe a que el sistema ha sido construido sobre la base de una
racionalidad de control politico, que en el fondo, pretende mantener las caracteristicas de las relaciones
actualmente vigentes entre el Estado v la sociedad. *

Los Estados deben estar en capacidad para viabilizar un desarrollo que en lo politico, social y econdmico,
como ya dijimos, sea también sostenible. De eso se trata en esencia un desarrollo susceptible de llevar tal
calificativo.*

En ese sentido, el proceso negociador iniciado en Rio indica que todavia queda un largo camino por delante.
Resulta en verdad dificil no haber dejado a Rio con la impresién de que muchos paises del Norte todavia
insisten en comportarse como la rana de la metafora utilizada: sea rehusdndose a aceptar la grave situacion
en la que se encuentran los sistemas vitales del planeta, incluidos los de gobernabilidad, o solucionando los
dilemas de la humanidad a nivel tan sélo retérico. Si retrocedemos, en cambio, a Estocolmo, cuando todavia
creiamos que el dios Tecnolégico vendria a nuestro rescate, no cabe duda que el camino recorrido ha sido
gigantesco. Si miramos, por ultimo, hacia el futuro, a lo que alin tenemos que recorrer para transformar la
retorica del desarrollo sustentable en una realidad sentida por los grupos hoy excluidos de una calidad de
vida digna, el camino resulta ser todavia mas largo.”

Asi las cosas, sobran evidencias de que el debate profundizado a partir de Rio tuvo un significado politico de
proporciones, habiéndose constituido en un hito en la historia de las relaciones internacionales y del
desarrollo de la Politica como tal. Una vez definitivamente encendidos los reflectores del planeta sobre la
precariedad de los sistemas naturales que hacen posible la vida, asi como sobre la precariedad de la vida de
inmensas mayorias como resultado de la sobreexplotacién de dichos sistemas, serd casi imposible apagar esa
realidad. Estd por verse si esta luz iluminard un nuevo estilo de desarrollo o servira tan sélo como un
instrumento multicolor del Norte, con la complicidad de un Estado vuelto impotente ¢ inoperante, para
enmascarar la palida realidad del Sur. *

' bidem.
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Cabe recordar que cada pais constituye una realidad diferente en cuanto a su ordenamiento legal, el
funcionamiento de su sistema politico, sus funciones administrativas e idiosincrasia, entre otros elementos
que determinan sus peculiaridades institucionales. No existe por lo tanto un modelo institucional ideal.”

Con esta vision de la reforma del Estado en América Latina y el Caribe, acometemos el empefio de explorar
y motivar una discusion sobre lo que consideramos deben ser sus lineas maestras, de cara al nuevo
compromiso que tenemos de alcanzar un desarrollo sostenible. Estas son: el fortalecimiento de la sociedad
civil, 1a reforma de la Administracion Publica, la descentralizacidn, el fortalecimiento del Estado de derecho
y la promoci6n de la ciencia y la tecnologia para el desarrollo sostenible.”

Para México, el Estado continia siendo la entidad bdsica de las relaciones internacionales y el medio a
través del cual los pueblos encuentran la unidad y la voz para expresarse ante la comunidad internacional.
Para la cooperacion y seguridad internacionales, continia siendo esencial el respeto de la soberania
fundamental y la integridad del Estado. *

3.4 EL ESTADO DE DERECHO Y EL DESARROLLO SUSTENTABLE

Otro factor condicionante de los cambios institucionales que a nivel nacional deben promoverse para lograr
un desarrollo compatible con los valores ambientales, lo constituye el enfoque con que veamos el papel que
en tal sentido debe desempeiiar el Estado.'® Al Estado le corresponde ser protagonista privilegiado de este
proceso. Ahora bien, lo que es interesante discutir es ;qué atributos deben poseer los Estados para poder
Ilevar a cabo idoneamente tales funciones. '

Con todo, en la mayoria de los casos la responsabilidad principal de aplicacién de la politica ambiental del
Estado corresponde a los propios organismos del Estado que participan en la gestion ambiental, sea porque
el sistema juridico estatal les encomienda la funcién de ejecutar actos materiales a través de los cuales se
lleva a cabo dicha politica y porque les asigna el deber de regular, promover, concertar, vigilar, etc.,
ejecucién de esos actos, asi como aplicar las sanciones en los casos de infracciones a las disposiciones
juridicas sobre la materia. '®

La aplicaci6n de la politica ambiental del Estado requiere que éste establezca, mediante su sistema juridico,
los organismos publicos y el régimen con arreglo al cual desarrollaran sus actividades, asi no que le asignen
los recursos humanos, materiales y financieros necesarios para el camplimiento de sus funciones, '

Tanto la politica publica como el gobierno se dividen de forma caracteristica entre las instituciones
legislativas de parlamentos y congresos, las oficinas ejecutivas de presidentes y ministros, los organismos
que dependen de ellos, los distintos tribunales en los que se interpretan las leyes y los comités del partido
central de los gobiernos del antiguo estilo soviético. Estas son las principales instituciones de gobierno en la
mayoria de los estados modernos. Los intermediarios entre el publico en general y su gobierno son los
ciudadanos que constituyen el electorado, sobre todo los que estin organizados en torno a diferentes

9 GABALDON, José, Desarrollo Sostenible y Reforma del Estado, op. cit., p. 9
*Ibidem.
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intereses. En los paises socialistas del antiguo estilo soviético, los comités del partido desempeiian a varios
niveles los papeles representativos més importantes.'

Sin embargo conciliar estos enlaces sociales no es una tarea facil para un Estado de Derecho ya que existen
una serie de fallas institucionales que implican ineficiencia en el alcance y la aplicacién de los criterios de
sustentabilidad a través de una politica de desarrollo sustentable, y que, en ocasiones, se expresan en:
= normas con altos costos de transaccion y baja efectividad;
= no convergencia (necesariamente) con objetivos de calidad ambiental;
= distorsiones y lastres competitivos que afectan a empresas y productores;
= discrecionalidad e incertidumbre;
= desequilibrio entre reglas sustantivas (legislativas) y regulacion administrativa;
= mecanismos judiciales débiles para la solucién de controversias;
= dificultades para promover la cooperacion social por la ausencia de informacién, elevado
numero de actores, falta de antecedentes (incertidumbre), asimetrias en los costos,
inequidad, etcétera; '*

En primer lugar, hay que convenir, que la legislacion disponible sobre esta materia es todavia fue deficiente
y en algunos paises practicamente inexistente. Si bien en la mayoria de los paises se han.incorporado
recientemente disposiciones a nivel constitucional, que establecen que la proteccion del ambiente es un deber
del Estado y de toda la poblacion; que todas las personas tienen derecho a un ambiente sano; y que es deber
del Estado y de todos los habitantes propiciar un desarrollo ambientalmente apropiado, esas directrices no
han sido todavia interiorizadas por el cuerpo social y a veces ni siquiera por los propios Estados. Tales
disposiciones no han pasado todavia a formar parte de la constitucién social en Ia mayoria de los casos.
aunque debe reconocerse que significan un avance importante, pues sientan las bases constitucionales para el
desarrollo de un derecho ambiental nacional e incorpora dentro de sus normas programadticas, el cambio
hacia un estilo de desarrollo en armonia con el ambiente. '*

La legislacion ambiental tiene dos funciones que cumplir para coadyuvar al fortalecimiento del estado de
derecho: es método para la formulacién de la politica ambiental y es instrumento para su ejecucion. Pero -
segun R. Brafies - ninguna de estas funciones es cumplida cabalmente por la legislacion vigente. La mayor
parte de los paises carecen de una legislacion propiamente ambiental: “Existe un escaso desarrollo de una
legislacién ambiental que pudiera calificarse de moderna y, en consecuencia, una carencia de instrumentos
juridicos apropiados para la ejecucion de la politica ambiental”. Es frecuente que la legislacion se limite a
establecer normas de cardcter general que no pueden ser aplicadas sin el concurso de otras normas, como
normas reglamentarias y técnicas. En fin, la legislacién ambiental es muchas veces confusa y contradictoria
y, por ende, ineficaz e ineficiente.'”

Por otra parte, son practicamente una excepcion los ordenamientos juridicos relativos al desarrollo
econdémico-social que han incorporado el concepto del desarrollo sostenible en la fase de formulacién de
dichas politicas, o que sientan las bases para el establecimiento de instrumentos de mercado: subsidios
fiscales o financieros o impuestos. para las actividades econémicas que se adelanten en una forma
sustentable o para promover un comercio ambientalmente idéneo. Estas son las politicas que procuran
aprovechar los vinculos positivos entre el desarrollo y el medio ambiente, corrigiendo o evitando las
deficiencias de la normativa oficial, mejorando el acceso a los recursos y la tecnologia y promoviendo el
aumento equitativo del ingreso. La aprobacion en cada pais de legislaciones que sirva de sustento para la

14 CALDWELL, Keith Lynton, Ecologia. Ciencia y Politica medioambiental, op. cit., p. 26

195 INE, Principios, orientaciones y agenda de irabajo del Instituto Nacional de Ecologia, Cuadernos De
Trabajo Num. 1, INE / SEMARNAP, México, 1995, p. 16

1% GABALDON, Jos¢, Desarrollo Sostenible y Reforma del Estado, op. cit., p. 37

197 BRANES Ballesteros, Raiil, Manual de derecho ambiental mexicano, op. cit., p. 119.
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implementacién de politicas de esta naturaleza, constituye ahora una tarea derivada del cumplimiento de a
Agenda 21.'®

Las normas ambientales se encuentran dispersas en un importante nimero de ordenamientos juridicos,
llevando a una heterogeneidad estructural que se expresa en innumerables reiteraciones y contradicciones,
Esta heterogeneidad dificulta el conocimiento de la legislacion ambiental y resulta en graves deficiencias que
presentan las instituciones encargadas de aplicarla administrativa y judicialmente.'”

Con respecto a la administracion ambiental, R. Braiies llega a la conclusion que su capacidad de respuesta
ante los problemas que ella debe enfrentar, ha sido por lo general insuficiente. Como consecuencia de la
crisis econdémica y financiera del Estado, los esfuerzos iniciados en los afios setenta, han experimentado un
retroceso de consideracién “Por su parte, la manera como se ha organizado administrativamente la gestion
ambiental, no ha podido superar hasta ahora los esquemas centralistas, sectorialistas y no participativos que
tradicionalmente predominan en la administracién del Estado. Este hecho, aunado a la escasa fuerza politica
de los organismos ambientales y a su precaria dotacion de recursos humanos, financieros y materiales, ha
determinado que en los paises de la region la capacidad de respuesta de los organismos competentes sea mas
bien menguada y que las soluciones que muchas veces se han ensayado tengan cardcter mas formal que real.
En muchos casos, la gestion ambiental se ha reducido a la realizacién de actividades de cardcter general y
abstracto, que no promueven cambios ambientales concretos”. "

También hay que aclarar que frente a la incapacidad de nuestros Estados para orientar y conducir el proceso
de desarrollo, en tiempos recientes se han desatado en la Region corrientes neoliberales que propician
reformas estructurales dirigidas entre otros factores a elevar la eficiencia de la Administracién Piblica como
via para estimular el crecimiento econémico. Dichas reformas han estado encaminadas preferentemente a
reducir su tamafio; a cambiar el sentido e intensidad de sus intervenciones a través de las desregulaciones y a
promover la privatizacion de los servicios y empresas publicas."!

Solo algunos paises: Bolivia, Brasil, Colombia. Cuba, Ecuador, Guatemala, Honduras, México, Peru y
Venezuela se considera que disponen de una legislacién ambiental con una concepcidn integral y sistémica,
que establece un marco general para definir una politica nacional en tal sentido. En los paises restantes lo
que tiende a prevalecer son instrumentos juridicos sectoriales que tienen que ver con la conservacion v
aprovechamiento de alguin recurso natural en particular, o con la proteccién del ambiente construido o la
defensa de la salud piblica. Existen también instrumentos juridicos que han sido formulados sin ningin
proposito ambiental, pero que regulan conductas que pueden incidir sobre su conservacion. "

Una gestion apropiada, que fomente la relacion entre una administracion publica eficaz, eficiente, honrada,
equitativa y responsable y los derechos y oportunidades personales, es elemento fundamental para un des
arrollo sostenible de base amplia y un comportamiento satisfactorio de la economia en todos los niveles de
des arrollo. Todos los paises deben redoblar sus esfuerzos por erradicar la gestion deficiente de los asuntos
publicos y privados, incluida la corrupcioén, tomando en consideracion los factores y agentes de dicho
fenémeno.""

En lo referente a organizacién, es vital que los organismos publicos y privados dispongan de recursos
humanos y financieros para la evaluacion de los ecosistemas, de los impactos ambientales, etc., o bien, para

1% GABALDON, Jos¢, Desarrollo Sostenible y Reforma del Estado, op. cit., p. 37

192 BRANES Ballesteros, Rauil, Manual de derecho ambiental mexicano, op. cit., p. 18-19y 121

"% 1dem., p. 121.

" GABALDON, José, Desarrollo Sostenible y Reforma del Estado, op. cit., p. 7

i Idem., p. 37

13 MOPT, Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente y Desarrollo. Rio 92. Agenda 21,
op.cit., p.18
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la creacién de nuevas organizaciones o para implantar mecanismos de coordinacién en las ya existentes. En
el ambito de la organizacion, el ecosistema es la unidad basica de la gestion.

Se debe avanzar hacia el establecimiento de un conjunto de normas o criterios de calidad ambiental que se
apliquen a los propios sistemas biofisicos, se vinculen a mecanismos econoémicos y fiscales , y aseguren
pardmetros de estabilidad ecoldgica en un marco de eficiencia productiva. Serd necesario considerar nuevos
y modernos instrumentos de politica ambiental, como impuestos ecol6gicos sobre insumos o productos,
mercados de derechos de acceso o uso de recursos, contratos, subsidios, depdsitos y reembolsos, concesiones
y licitaciones, fianzas, seguros,

En el largo plazo esta instrumentacién implicaria estudiar una reestructuracion de la politica fiscal como la
que se discute en el marco de la Organizacién de Cooperacion para el Desarrollo Econémico (OCDE), de tal
forma que las cargas impositivas dejen de centrarse en la gravacion de los ingresos, €l consumo popular, el
empleo y los activos econdmicos (lo cual desestima el ahorro, la inversion, el trabajo y la innovacion,
ademds de tener con frecuencia un caricter regresivo) para transferirse en lo posible hacia los procesos
socialmente indeseables o dafiinos, como el abuso de los recursos naturales, la ineficiencia energética, las
descargas y emisiones contaminantes, los residuos domésticos o industriales. De esta manera se podria
mantener la capacidad recaudatoria, a la vez que se incentivan conductas de producciéon y consumo
ambientalmente sustentables.'*

En funcién de las consideraciones anteriores se puede afirmar que las transicién hacia un desarrollo
sustentable exige cambios institucionales de fondo, que abarquen a la administracién publica, al sistema de
precios, al marco normativo y regulatorio, a los patrones culturales dominantes y a la estructura de
participacién y corresponsabilidad de toda la sociedad. Sélo un cambio de esta magnitud permitird modificar
el esquema de incentivos y el conjunto de desafios y oportunidades que enfrentan los organismos sociales
publicos y privados asi como los propios individuos. El cambio se aboca a lograr que las conductas privadas
de individuos y de organizaciones colectivas converjan en forma agregada hacia el objetivo social de la
sustentabilidad del desarrollo. Una transformacién como la que se indica sélo se puede conducir a través de
un proceso gradual y ordenado de evolucién institucional, mediante un intercambio politico y econdémico
entre el gobierno, los organismos sociales y los ciudadanos, bajo la vigencia plena del estado de derecho.*

La reforma de la Administracion Publica para estos efectos, implica visualizaria como la modificacion de un
sistema complejo, en el cual interactian ademds de sus estructuras otras variables tales como: los objetivos y
estrategias; los funcionarios que la integran; sus sistemas y procesos; sus recursos financieros y los
mecanismos de participacion entre otros elementos fundamentales.'” Estas politicas publicas exigen una
rapida evolucion del sistema regulatorio vigente, que todavia se centra en la fijaciéon de normas coercitivas
directas, aplicables adversos actores, y que limita las cargas individuales. Ademds de ser
administrativamente costoso y dificil de aplicar, este esquema no necesariamente garantiza el cumplimiento
de objetivos ambientales.”*

Esto ilustra que el andlisis de las politicas de conservacion y manejo de areas naturales protegidas demandan
mucha informacién sobre un amplio espectro de variables fisicas, biologicas, econdmicas, sociales, culturales
y juridicas, v que las soluciones institucionales en las areas naturales deben conjugar elementos de lo
gubernamental, lo privado y lo comunitario de manera coordinada y constructiva. Hoy sabemos que al igual

14 UICN, Centro de Conservacién para el Desarrollo, Estrategias nacionales para la Conservacion.
Estructura del Desarrollo Sostenido, enero, 1984, en Desarrollo y Medio Ambiente en México. Diagnostico,
1990, Fundacién Universo Veintiuno, Friedrich Ebert Stitfung, Coleccion Medio Ambiente, Num. 9,
Meéxico, 1990, p 150

15 PODER EJECUTIVO FEDERAL, Programa de MedioAmbiente. 1995 - 2000, SEMARNAP, México,
1996, p. 14 :

16 1dem., p. 13

117 GABALDON, José, Desarrollo Sostenible y Reforma del Estado, op. cit., p. 9

118 pODER EJECUTIVO FEDERAL, Programa de MedioAmbiente. 1995 - 2000, op. cit., p. 14
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que poco se puede contra la voluntad del Estado, muy poco o nada se puede contra las tendencias del
mercado y contra la voluntad de los ciudadanos o propietarios (sea que se agreguen en comunidades o no). '**

Otras instituciones adoptaron el esquema general lanzado por Nuestro Futuro Comiin pero trataron de
precisarlo acotdndolo con su marco conceptual. Es el caso del banco mundial, que insiste en la necesidad de
determinar y asignar valores a los componentes del ambiente, pero sobre todo en "basar las politicas de
desarrollo y medio ambiente en una comparacion de costos y beneficios y en un andlisis macroeconémico"
que pondere beneficios y costos ambientales y sociales. Esta vision destaca sobre todo la necesidad de lograr
un crecimiento econdémico sélido y permanente, favoreciendo sus vinculos positivos con el ambiente (mayor
eficiencia en el uso de recursos, desarrollo tecnolégico, demanda de mejor calidad ambiental) como
condicion para la sustentabilidad. '*

Este programa de sustitucion del Estado de Desarrollo al Estado de Derecho tiene de singular que no puede
apelar, para justificar la dominacién politica, al buen funcionamiento de la sociedad y del orden
econémico—en ese «valom inmanente que constituyen la situacién de hecho y sus promesas—, pero
tampoco puede invocar los «valores» transcendentes es decir unas metas practicas en el sentido de fines
morales colectivos como ocurria fundamentalmente con las sociedades tradicionales y
superestructuralmente, con la sociedad burguesa. La solucién que se impone es, por tanto, referirse a la
.actividad politica incluso del Estado dado que ésta desarrolla hasta su mas alto grado, para luchar contra los
disfuncionamientos del capitalismo, la conduccion técnica y administrativa de la sociedad y hacer valer
como decisivo el sistema de medios cientifico-técnicos capaces de asegurar tanto el bienestar como la
seguridad individuales y la potencia de la colectividad. ™

En funcién de las consideraciones anteriores se puede afirmar que las transicién hacia un desarrollo
sustentable exige cambios institucionales de fondo, que abarquen a la administracion publica, al sistema de
precios, al marco normativo y regulatorio, a los patrones culturales dominantes y a la estructura de
participacién y corresponsabilidad de toda la sociedad. S6lo un cambio de esta magnitud permitira modificar
el esquema de incentivos y ¢l conjunto de desafios y oportunidades que enfrentan los organismos sociales
puiblicos y privados asi como los propios individuos. El cambio se aboca a lograr que las conductas privadas
de individuos y de organizaciones colectivas converjan en forma agregada hacia el objetivo social de la
sustentabilidad del desarrollo. Una transformacion como la que se indica sélo se puede conducir a través de
un proceso gradual y ordenado de evolucién institucional, mediante un intercambio politico y econémico
entre el gobierno, los organismos sociales y los ciudadanos, bajo la vigencia plena del estado de derecho.'*

120 BANCO MUNDIAL, 1992, CARABIAS, Julia y Enrique Provencio, El Enfoque Del Desarrollo
Sustentable, en Desarrollo Sustentable. Hacia una Politica Ambiental, Coordinacién de Humanidades,
UNAM, Meéxico, 1993,p.8-9

12l HABERMAS, Jurgen, La technique et la science comme “idéologie”, Gallimard, Paris, 1973, p. 50

122 PODER EJECUTIVO FEDERAL, Programa de MedioAmbiente. 1995 - 2000, op. cit., p. 13
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3.5 LA SOCIEDAD ANTE LA POLITICA AMBIENTAL

3.5.1 MOVIMIENTOS ECOLOGISTAS

El ecosistema no es factor de influencia rigida; no opera de modo mecanico-lineal y automatico, ni ejerce un
determinismo omnipotente. Lo humano-social es sistema abierto respecto a la naturaleza, en relacion de
autonomia-dependencia con ella; no se nutre sélo de energia, sino también de entropia negativa
(informaci6n mas organizacion compleja). '

Para comprender las implicaciones psicolégicas de la relacién hombre-naturaleza, las aportaciones de la
Escuela de Frankfurt constituyen un marco de referencia que nos permite, abordar la complejidad de esa
relacién sin que se opere una reduccién simplificante hacia lo social o lo psicolégico. '* La especialidad
bioldgica que se ocupa de las relaciones entre organismos y su medio ambiente es la ecologia. E1 deterioro
de la pureza de las substancias, especialmente de los componentes de la biosfera, es la contaminacion. '*

Por otra parte, la complejidad social establece con el ecosistema natural relaciones cada vez mas amplias,
fuertes y elaboradas. Toda economia social depende cada vez mds de la ecologia social. Todo cambio-
ecoldgico repercute sobre la economia, y hace repercutir las modificaciones econdmicas sobre la sociedad y
la politica. La relacién ecoldgico-social se organiza segin un modo autoproductor de complejidad social,'*

Cada vez mas duefia de la naturaleza, la humanidad cree emanciparse de las coacciones del medio ambiente,
cuando en realidad se va dando un aumento correlativo de independencia y dependencia, es decir, de
interdependencia, entre el ecosistema y la sociedad. La mayor autonomia de los seres y sistemas humanos
supone mayor complejidad y, por lo tanto, una gran riqueza de relaciones y dependencias respecto al medio
ambiente. Autonomia, riqueza, diversidad, se nutren de dependencias multiples: de la sociedad humana
respecto al ecosistema, de la individualidad humana respecto a la sociedad. **'

El ambientalismo emergente esta revalorando a la naturaleza, reflejandose en la economia por la elevacion
de los preciso de los recursos y los costos ambientales. El movimiento ambiental no sélo transmite los costos
ecoldgicos hacia el sistema econdémico como una resistencia a la capitalizacion de la naturaleza; las luchas
sociales mejoran las condiciones de vida que conllevan. '** Sin embargo el ecologismo no es un fenémeno
uniforme ni ideoldgica ni politicamente.

Los nuevos valores, junto con las nuevas actitudes y los nuevos estilos de vida, estdn siendo promovidos por
gran nimero de movimientos: los movimientos ecologista, pacifista y feminista, el movimiento de la salud
holistica y el potencial humano, distintas corrientes espirituales, numerosas iniciativas ciudadanas,
movimientos en favor del Tercer Mundo o de liberacion étnica, y otros muchos movimientos de base.

Para ubicar el surgimiento de la postura del ecologismo y el ambientalismo hay que recordar que en el
presente siglo al mismo tiempo que se criticaba al capitalismo, se criticaba al socialismo y al marxismo
(Novak, 1966; Wellmar, 1971). La escuela critica de Francfort ganaba reconocimiento. En el mismo
periodo, incluso la 16gica hacia crisis. El falsificacionismo popperiano que de alguna manera habia heredado
la tradicion griega aristotélica del positivismo l6gico entraba en crisis. Sus competidores mas cercanos eran

123 K APLAN , Marcos, Aspectos Sociopoliticos del medio ambiente, op. cit., p. 274

124 CHAMIZO, Octavio, Implicaciones Psicolégicas De La Relacién Hombre-Naturaleza, en WUEST, Teresa
(Coord.), Ecologia y Educacién, UNAM/CH, México, 1992, p. 109

12 TURK, Amos, Jonathan Turk y Janet T. Wittes, Ecologia, Contaminacion, Medio Ambiente,
Interamericana, México, 1973, p. VIII

126 K APLAN , Marcos, Aspectos Sociopoliticos del medio ambiente, op. cit., p. 274

177 Ibidem.

12 | EFF, Enrique, Sobre la reapropiacién social de la naturaleza, Formacién Ambiental, Vol. 7, No. 15,
enero - abril, PNUMA/ México, 1996
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el verificacionismo (Mill, Bergson Russell) y la légica relacional (dialéctica). También lo estaban; el
pragmatismo (Dewey) y la nueva légica de conjuntos. Esta tltima logré superar la inagotable disyuntiva
entre inductores, deductores e inducto deductores para usar la légica en un sentido creador y analitico
(Russell). Como conclusién de este proceso de apertura, se establecieron o legitimaron diversas teorias sobre
la verdad y diversos principios de validacién de hipétesis (Haack, 1979). Esto es, la verdad dejé de ser un
elemento monolitico y permanente, '

Una panoplia de herramientas intelectuales es aportada al movimiento ecologista no sélo por la ecologia,
sino también por intelectuales de la futurologia literaria (Aldous Huxley, Georges Orwell), del analisis
cientifico multidisciplinario y la prospectiva: Ivan Ilich, Barry Commoner, Serge Moscovici, René Dumont,
el "Club de Roma", "Futuribles", J. K. Galbraith, Jacques Ellul, Barry Commoner y muchos otros. *°

La construccion de esta nueva racionalidad social no sélo se enfrenta al reforzamiento en nuestros dias de las
estrategias del neoliberalismo econémico y politico, orientadas a refuncionalizar la economia capitalizando
la naturaleza, sino también a la cultura emergente de la posmodernidad que, con su pretension del fin de la
historia, de la muerte de las determinaciones y la eliminacion de las finalidades se, genera un mundo de
desesperanza e inaccion politica, de indeterminacion y antirracionalidad. Con su critica al mundo construido
sobre la produccion, la causalidad y la significacién, la posmodernidad nos ofrece el vértigo de un mundo sin
referentes ni valores. Ante la crisis de la razon y de la racionalidad construidas bajo ¢l signo del trabajo y de
la produccién (categorias fundamentales de la racionalidad econémica y del marxismo), el hombre queda
desustantivado, sin un proyecto histdrico que guie su accion politica. Asi la posmodernidad nos muestra un
mundo sin sentidos, mas que los que abre el juego infinito de la simulacion. de ahi una sola posibilidad de
(re) accién: la politica del silencio."

Ecologia y ecologismo son herederos intelectuales, cientificos e ideoldgicos, de seculares y hasta milenarias
corrientes de defensa de la naturaleza.'* Desde las sociedades agropastorales, el medio ambiente ha sido
objeto de reglamentaciones, edictos u ordenanzas sobre la contaminacién acuifera y cloacal, la higiene
publica, la deforestacion. Filésofos como Jean-Jacques Rousseau han mostrado su preocupacién por el medio
ambiente y las amenazas provenientes de administradores rigidos. En los Estados Unidos, los primeros
intentos para formular las bases filosoficas del ambientalismo corresponden a Thomas Jefferson, Ralph
Waldo Emerson y Henry David Thoreau. Con la moderna industria surgen en el siglo XIX los primeros
grupos organizados v las primeras medidas gubernamentales para la defensa del patrimonio natural.'**

En los Estados Unidos y otros paises desarrollados, desde fines del siglo XIX van apareciendo las primeras
modalidades de la conservacion como restriccion deliberada y gestion racional—por razones
predominantemente econdémicas—del uso humano de valiosos recursos naturales (madera, pesca, caza,
humus, pastajes y minerales), y como preservacion de bosques y vida salvaje, parques, aguas, paisajes y
monumentos nacionales. Desde la presidencia de Theodore Roosevelt en los Estados Unidos se van
desarrollando el movimiento y la politica del conservacionismo como parte de un enfoque total respecto al
uso de recursos naturales, dandose origen a organizaciones todavia hoy activas orientadas a la legislacion

respectiva.'*

12 MELNIK, Sergio R., Principales Escuelas, Tendencias y Corrientes de Pensamiento, Estilos de
desarrollo y medio ambiente en la América Latina, Fondo de Cultura Econémica, México, 1980, p. 240

130 KAPLAN , Marcos, Aspectos Sociopoliticos del medio ambiente, op. cit., p. 276

31 LEFF, Enrique Ecologia y Capital: Racionalidad ambiental, democracia participativa y desarrollo
sustentable, Siglo XXI, México, 2a. ed., 1994, p.15

132 Sobre el ecologismo como movimiento social y politico puede verse Simonnet, Dominique, En busca de la
naturaleza perdida. Sobre el ecologismo, presentacién de Santiago Vilanova y trad. de Pilar Sentis, 2 ed.,
México, Gedisa. 1987, 188 pp. Desde una perspectiva critica y anticapitalista pueden verse los articulos
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Después de la Segunda Guerra Mundial, la resistencia de conservacionistas a las tendencias de deterioro y
destruccién, una mas amplia informacion y conciencia del gran publico, el aumento de los simpatizantes y
de la importancia electoral del problema ecoldgico, van contribuyendo al surgimiento de lo que se llamé un
nuevo ambientalismo. Este extiende sus preocupaciones a un diagnéstico mds critico y estructural (v.gr.
responsabilidad del modelo de crecimiento y de la industrializacion), a un proyecto alternativo més
sistemadtico y global del problema (desarrollo sustentable), y a la preservacién de la vida en todo el planeta.'

Hacia las décadas de 1960 y 1970, con la creciente degradacién de la naturaleza nacen y van proliferando
grupos de defensa, primero los fundadores—animados por cientificos—y luego una variedad de movimientos
ecologistas, como corriente de pensamiento y accion. Ellos pretenden combinar las contribuciones cientificas
de la ecologia con la confluencia de una amplia gama de aspiraciones y demandas, asi como de experiencias
previas de diferentes grupos y movimientos—juveniles, feministas, regionalistas, consumidores y usuarios,
antinucleares, pacifistas, democraticos, defensores de derechos humanos, criticos del mal uso de la ciencia y
la tecnologia y de la irracionalidad y autoritarismo de la tecnoburocracia—que comparten la preocupacion
por la defensa de la naturaleza, contra su deterioro y destruccién. Todo a través de la participacion social y
de la militancia politica. ¢

Desde principios de los ochenta, algunos de estos movimientos han comenzado a coaligarse, reconociendo
que representan distintos aspectos de una misma y nueva vision de la realidad y empezando a formar una
poderosa fuerza de transformacion social. El éxito politico del movimiento verde europeo es el ejemplo mas
notable de este proceso de coalicién.'”’

Desde el punto de vista sociopolitico, los movimientos ecologistas han ido pasando por una sucesion de fases
y formas, ademas de sus combinaciones. Entre ellas es pertinente destacar; la gestacion a partir de corrientes
sociales e ideoldgicas mas o menos dispersas; los esfuerzos para el logro de informacion necesaria y para la
difusion publica; las luchas administrativas y el acoso a las autoridades gubernamentales; el paso a un
militantismo mds activo de oposicidn a lo institucionalizado. El ecologismo despliega una variedad de
féormulas y modos de organizacion y actuacién, que incluyen la iniciativa ciudadana, el cabildeo de grupos de
presion, la militancia social y politica (pacifica o violenta), la participaciéon en instituciones publicas e
internacionales. '**

A esta fuerza social emergente se ha denominado «cultura naciente», basindome en la descripcion que da
Arnold Toynbee del nacimiento y caida de las civilizaciones. En la transformacién actual, la cultura en
declive—representada por los partidos politicos establecidos, las grandes multinacionales, las grandes
instituciones académicas, etc. - sigue todavia dominando la escena. Se niega a cambiar, aferrindose de
manera todavia mas rigida a sus ideas periclitadas. De todos modos, como estd basada en un marco de
conceptos y valores que ya no son viables, la cultura hoy dominante declinard inevitablemente y a largo
plazo se desintegrara. Las fuerzas culturales que representan el nuevo paradigma, por el contrario, seguirdn
creciendo y con el tiempo acabardn dominando. '**

Hoy en dia en las sociedades intelectualmente avanzadas se sabe demasiado y es muy posible abandonar el
futuro a la suerte, a la supuesta necesidad o en las manos invisibles de los propios intereses interactivos
percibidos. Sin embargo, la posibilidad de una masa critica de la sociedad escapando de barreras
autoimpuestas hacia una reintegracion de alto nivel dentro del contexto medio ambiente lo biosférico parece
poco probable en la actualidad. Las opciones que a la larga pueden ser beneficiosas pueden no ser las que la
mayoria de la gente prefiere o preferird en el futuro proximo. Un medio ambiente mundial mejorando cada

135 Ibidem.

136 [dem., p. 276

137 CAPRA, Fritjof, EI Nuevo Paradigma Ecolégico, Nueva Conciencia, Monografico de Integral Num. 22,
Integral, Barcelona, 1994, p. 30

138 KAPLAN , Marcos, Aspectos Sociopoliticos del medio ambiente, op. cit., p. 276

13% CAPRA, Fritjof, El Nuevo Paradigma Ecolégico, op. cit., p. 30 - 31
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vez mas aqui y alld, pero empeorando en conjunto parece ser el curso de los acontecimientos mas probable.
Las oscuras conjeturas de Los limites del crecimiento (1972) o de Global 2000 (1980) no son inevitables ni
estdan donde afirman estar. Las predicciones mas claras del El Global Posible (Reppetto, 1985) son
alcanzables en teoria. Pero lo probable depende de una reestructuraciéon fundamental de las creencias
sociales dominantes acerca de la naturaleza del mundo y del hombre y de sus interrelaciones, un desarrollo
no predecible con seguridad. '*°

El ecologismo se manifiesta como proliferacion de grupos y asociaciones autéonomas que buscan preservar
sus especificidades e iniciativas—con estructuras federativas flexibles—de redes. Comienza por afirmar su
independencia frente a las fuerzas y formas politicas tradicionales: partidos, Estado, polos y ejes
tradicionales (v.gr. izquierda, centro y derecha). Propugna un cambio una politica propia, a partir y a través
de una representacion multidimensional en sus polos, ejes y espacios (v.gr., propiedad
privada/publica/social, economia de mercado/planificacion, democracia/autoritarismo o totalitarismo, '

El propio avance de los movimientos ecologistas comienza por llevarlo a una doble orientacion estratégica,
en parte convergente y en parte contradictoria. Por una parte, una actuacion contra el Estado, con la
bisqueda y el uso de medios, instrumentos y mecanismos politicos, la reafirmacién de la autonomia
ecologista como fuerza politica, y los esfuerzos en favor de una fuerte estructuracién del movimiento. Por
otra parte, la actuacion sin el Estado; més atin, el rechazo de todo recurso a la praxis politica clasica, y el
privilegio a la accidn local, en el terreno y en las raices de las bases. '

La fluidez en la organizacién y la gran dispersion de los grupos auténomos, la insuficiencia de sus apoyos en
mas amplios y profundos movimientos populares, y de sus pricticas politicas, hacen a la vez la fuerza y la
debilidad del ecologismo; lo llevan con frecuencia a la frustracién y el estancamiento; plantean en su seno
divergencias estratégicas y tacticas; lo obligan a explorar e intentar nuevas modalidades de intervencion y
experimentacion sociales y politicas. El ecologismo va buscando el enraizamiento en el terreno social y la
disponibilidad de medios de desarrollo para la convergencia con otros movimientos sociales, sobre la base de
cuestiones prioritarias y de puntos en comun; para reafirmarse como movimiento social; para la conversion
en expresion de la sociedad civil, como polo y eje de un nuevo campo politico virtualmente emergente,
Green Peace '’y los Partidos Verdes son dos importantes variedades en este proceso de busqueda de una
identidad y una funcién nuevas para los movimientos ecologistas.'*

Los Partidos Verdes han ido surgiendo en las décadas de 1970 y 1980, en estrecha asociacion con iniciativas
de ciudadanos y nuevos movimientos sociales que comienzan a presentar listas electorales con la adopcion
de programas ecologistas por pequefios partidos preexistentes. El espectro politico abarca tanto partidos
conservadores como otros de centro-izquierda e izquierda. Los Partidos Verdes han ido triunfando en
elecciones (locales, regionales, nacionales, internacionales), sobre todo con representacion proporcional,
tanto solos como integrando coaliciones, en buen numero de paises desarrollados (Alemania, Austria,
Bélgica, Finlandia, Suecia, Italia, Luxemburgo, Suiza, Francia, y en el Parlamento Europeo). Pese haber
alcanzado el 10% o menos del apoyo electoral, a la organizacion débil y la baja membresia, los Partidos
Verdes emergen como oposiciones efectivas en niveles parlamentarios y extraparlamentarios, y como

190 CALDWELL, Keith, Ecologia: Ciencia y politica medioambiental, McGraw - Hill, Madrid, 1993,
p. 205 - 206

M1 KAPLAN , Marcos, Aspectos Sociopoliticos del medio ambiente, op. cit., p. 276

12 Ibidem.

143 Green Peace, fundada en 1971 para oponerse a las pruebas nucleares de los Estados Unidos en Alaska, se
define como organizacién internacional para promover la conciencia ecoldgica y enfrentar los abusos
ambientales mediante confrontaciones directas no violentas con gobiernos y empresas. Con una organizacion
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14 KAPLAN , Marcos, Aspectos Sociopoliticos del medio ambiente, op. cit., p. 277



92

participantes en gobiernos; inspiran preocupaciones y debates piblicos sobre el medio ambiente y la crisis
ecoldgica, ademas de otras grandes cuestiones nacionales € internacionales, que introducen en la cumbre de
las agendas politicas y en los asuntos prioritarios para ¢l electorado. '*

La crisis estructural del medio ambiente, su traduccidn en tensiones y conflictos socioecondmicos y politicos,
las criticas y propuestas de la ecologia, la influencia y las presiones de los movimientos ecologistas
convergen y se entrelazan para forzar a los estados, sobre todo de los paises desarrollados, a no seguir
eludiendo la intervencién en esta drea problematica, disefiando e intentando realizar a ese respecto politicas
nacionales y de acuerdos internacionales. '¢

Por ello conviene distinguir una corriente que nacida y desarrollada en Europa principalmente en Francia
Alemania y Espafia asume posiciones mucho mas politizadas con un sesgo hacia la izquierda. Esta
distincién al parecer obedece a las diferencias socioculturales de los paises en donde el ecologismo ha
proliferado, Estados Unidos y quizas Inglaterra v Japén de un lado, y los paises europeos de otro. De esta
forma mientras que en los Estados Unidos el boom ecoldgico derivd de la informacién de organizaciones
sociales de proteccion de la naturaleza, grupos de automarginados impulsores de comunas los ecofreaks y las
nuevas tecnologias en armonia con el mundo natural bajo el auspicio de grandes empresas. '’

E1 hecho de preferir los sistemas naturales y sus equilibrios autorregulados a los sistemas programados por
unos expertos y unas instituciones, no debe confundirse en absoluto con un culto casi religioso a la
Naturaleza. No es imposible, ni mucho menos, que algunos sistemas artificiales, desde determinados puntos
de vista, sean superiores a los sistemas naturales. La preferencia otorgada a éstos debe ser comprendida
como una eleccion racional, a la vez politica v ética: una eleccidén de la autorregulacion descentralizada an-
tes que de la heterorregulacion central. En este sentido, la «politica sanitaria» proporciona un ejemplo
particularmente sorprendente: un paradigma.

La seleccion natural es el prototipo de la autorregulacion descentralizada. Puede ser puesta fuera de combate
por las cada vez mds eficaces intervenciones centrales del aparato médico-hospitalario, el cual consigue
hacer sobrevivir a muchos nifios que, sin su intervencién, moririan durante los primeros dias o meses
siguientes a su nacimiento. Estos nifios tendrdn a su vez nifios que, en proporcién creciente, presentardn
deficiencias o enfermedades hereditarias. Hoy, a causa del deterioro acelerado del patrimonio hereditario que
resulta de ello, los especialistas en genética va recomiendan a los Gobiernos una politica eugenésica, es
decir, una reglamentacion de la libertad de procrear, de aparearse.

Asi pues, la abolicién de una autorregulacion natural conduce a la introduccién de una reglamentacion
administrativa. La seleccion natural es reemplazada en ultima instancia por una seleccion social. Desde
determina dos puntos de vista, ésta puede ser mas eficaz que aquélla: 1a eugenesia impide la concepcion de
individuos deficientes o no viables, mientras que la seleccién natural solo los elimina después de su
concepcion o incluso, a menudo, después de su nacimiento. Pero, veamos: la seleccion natural se realiza
espontaneamente, sin la menor intervencion programada. La eugenesia, en cambio, presupone una
tecnoburocracia capaz de imponer a la gente el respeto de las normas administrativas por ella promulgadas.
La autorregulacién natural unicamente puede ser reemplazada por un poder reglamentario.

E1l ejemplo anterior, por otra parte nada utépico, sirve para ilustrar el siguiente principio del «ecologismo»
(para no decir de la ecologia). es mejor dejar actuar a la naturaleza que no corregirla a costa de una
creciente sumision de los individuos a las instituciones, de los hombres al poder de ofros hombres. Porque
lo que los ecologistas reprochan a los ingenieros de los sistemas no es que violen la naturaleza (pues ésta no
es en absoluto sagrada), sino que al hacerlo permitan la intervenciéon de nuevos instrumentos de poder.
Cualquiera puede comprobarlo: la eleccién ecologista es claramente incompatible con la pone e impone una
sociedad centralizada, jerarquizada y policial.

145 KAPLAN , Marcos, Aspectos Sociopoliticos del medio ambiente, op. cit., p. 277 - 278
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El desarrollo de la cooperacién voluntaria, la expansién y la soberania de las comunidades y de los
individuos presuponen la puesta a punto de instrumentos y de métodos de produccién que sean:
e utilizables y controlables a escala de barrio o de comunidad; generadores de una
autonomia econdmica creciente por parte de las colectividades locales y regionales;
= no destructores del medio ambiente;
e compatibles con el poder que los productores y los consumidores asociados deben ejer-
cer sobre la produccion v los productos.

Por supuesto, se objetard que no es posible cambiar los instrumentos sin cambiar la sociedad, y que para
conseguir esto ultimo es preciso tomar el poder del Estado. Es una objecion pertinente, pero a condicion de
que no lleve a la conclusién de que el cambio de sociedad y la toma del poder del Estado deben preceder a
los cambios tecnoldgicos. Porque, sin cambio de instrumentos, el cambio de sociedad no pasara de ser formal
e ilusorio. Si la definicién, tedrica y practica, de tecnologias alternativas; y si la lucha de los individuos y las
comunidades para tomar, individual y colectivamente, el poder sobre su vida, no estin en juego
permanentemente, entonces la toma del poder del Estado no alterard fundamentalmente ni las relaciones de
poder ni las relaciones de los hombres y las mujeres entre si y con la naturaleza. El ecologismo no estd en
modo alguno inmunizado contra el tecnofascismo. Al contrario, corre el riesgo de caer en €l con tanta mas
facilidad cuanto mds perfeccione y multiplique los poderes del Estado sin desarrollar simultdneamente la
autonomia de la sociedad civil.

Por esta razon, la exigencia ecologista, en su especificidad, es un elemento indispensable de la lucha
anticapitalista. Solamente una postura participativa, democrdtica y autogestionaria podria asumir politica-
mente esta exigencia, Pero todavia no ha llegado a ello ni en su prictica ni en su programa. Por esto el
movimiento ecologista debe continuar afirmando su especificidad y su autonomia. La exigencia ecologista se
apoya en premisas fundamentales. De ahi que no esta sujeta a ningun tipo de componendas. E1 socialismo
no es mucho mejor que el capitalismo si se sirve de los mismos utiles que éste. E1 dominio total del hombre
sobre la naturaleza conlleva inevitablemente un dominio del hombre mediante las técnicas de dominio.'*

Barbara Ward reflexionaba sobre este punto “La posibilidad de una revuelta mundial me lleva al tercer gran
cambio de nuestro pensamiento contemporaneo. Es bastante claro. En realidad, ya habiamos tenido nuestras
dudas al respecto desde hace tiempo, al menos desde la primera Guerra Mundial. Se trata de la sospecha de
que no podamos administrar una sociedad planetaria que funcione bien, basada en la soberania totalmente
irresponsable de 120 gobiernos distintos. Sencillamente, no es posible”™. '** “La costumbre nos sacara avante,
sanos y salvos. Ya ha habido panico antes. Y lo hemos dejado atrdas. Sea como fuere, nadie va a sucumbir al
miedo, cuando la alternativa es creer que nuestro ingreso nacional seguira adelante. aumentando y
aumentando, vy la gente tendra ese segundo auto v ese tercer televisor que ocupan un lugar tan considerable
en su concepto de lo que es una buena vida™. **

Un cambio tan complejo, caracterizado todavia por un alto grado de incertidumbre, sélo podra conducirse
mediante una amplia participacion social, que asegure un proceso sostenible y transparente de prueba y
autocorreccion sujeto al escrutinio publico. Se requerirda también la generaciéon de redes de compromiso
politico y consenso social, informacion relativa a una multiplicidad de dmbitos territoriales y sectoriales, la
descentralizacién de decisiones y responsabilidades, asi como la consolidacion de nuevas fuerzas y alianzas
capaces de materializar condiciones politicas para una transicién de gran envergaduras.'!

8 CHATELET,-Francois, Las Concepciones politicas del Siglo XX. Historia del Pensamiento politico,
Espasa Calpe, Madrid, 1986.

2 WARD, Barbara, Discurso Para Estocolmo, Una sola tierra, Maurice F. Strong, (comp.), FCE, México,
1975, p. 15

15%[dem., p. 18 .

15! PODER EJECUTIVO FEDERAL, Programa de MedioAmbiente. 1995 - 2000, op. cit., p. 15



94
3.5.2 PARTICIPACION SOCIAL

Otra herramienta que complementa la solucién de los problemas ambientales es la concientizacion y la
participaciéon social. Diferenciamos la participacion social del ecologismo, ya que éste ultimo es un
movimiento que si bien no tiene una caracterizacion politica e ideolégica definida, si conserva en si mismo
un germen de movimiento politico estructurado. La participacion social en cambio es la forma en que el
individuo, en primera instancia y a través de sus multiples papeles y actividades asumen una cierta posicion
en la toma de decisiones. Podemos hablar de una participacion social de el obrero sindicalizado, o del ama
de casa que exige un cierto tipo de empaque en un supermercado, asi de grande es el abanico de
posibilidades de la participacion social

Por ello en los ultimos afios se instauraron programas especiales que fomentan estas politicas dentro de la
administracién colectiva del ambiente. Por ejemplo, los de ecologia productiva, que ofrecen opciones
productivas ambientalmente sanas a poseedores y usuarios de los recursos naturales valiosos. En ese sentido,
estd actuante un amplio programa de solidaridad forestal, con el que se previene o repara el dafio sobre
nuestros bosques.'

Es fundamental que la opinién publica y los interlocutores sociales puedan participar mds activamente en la
puesta en préctica de estas politicas, lo cual quiere decir que todo el mundo debe tener derecho a recibir la
informacién correcta para poder, como consumidores, elegir con conocimiento.'*

Mayor peso tendia la racionalidad de la accién gubernamental si consideramos que aparentemente se
sustenta en un criterio cientifico: si los coches contaminan que dejen de circular. Los ciudadanos-
automovilistas aparecen asi como las fuentes contaminantes, los actores de précticas sociales que pueden
responder a una cultura “moderna” pero que estan resultando depredadores del medio ambiente. El Estado
interviene justificadamente para imponer un orden ecolégico. razon suficiente para restringir las acciones de
los agentes contaminantes. Y, en consecuencia, quienes no acepten tal racionalidad corren el riesgo de caer
en el campo de los enemigos de la naturaleza en el de los infractores de conciencia equivocada.'

Sin embargo, para muchos ciudadanos la racionalidad estatal ecoldgica es falsa o, por lo menos, injusta. Los
automovilistas, que argumentan pagar impuestos y contribuir dejando de circular un dia, no aceptan ser
considerados los unicos culpables de la contaminacién ambiental. Reclaman que la mirada se dirija a las
industrias y al mismo gobierno. ,Qué ha pasado con las gasolinas? ;Por qué el Instituto Mexicano del
Petroleo no ha producido los combustibles adecuados? ;jPor qué no hay un eficiente sistema de transporte
Puablico?. El reto actual es precisamente la reunificacion de la conciencia social, que en muchos casos se
reconoce ambientalista, y la razén de Estado, que indudablemente tiene un corte ecoldgico pero que parece
olvidar el pulso social. Ese nuevo contrato social, sin embargo, no podrd darse sin el replanteamiento de los
costos, de las bases cientificas que conducirdn al éxito y sin el poderoso y abandonado instrumento de la
comunicacion social.'**

- Es obvio que la emigracién masiva a las ciudades, no ha contribuido en nuestros paises a fortalecer los
sindicatos, a estimular las formas democraticas de gobierno vy la participacién politica. E1 cambio de las
expectativas individuales que suscita la transferencia de las zonas rurales a las urbanas, tiende a debilitar, no

. a fortalecer, las formas organizadas de accioén, a lo que debe aiadirse la baja conciencia politica de un
conglomerado de reciente origen campesino). También se ha sostenido que los centros urbanos "“irradian"
modernismo hacia el interior, porque se difunden en los medios rurales los patrones de consumo de la

152 REYES, Lujan Sergio "Politica Ambiental y Social. El Desempeiio ecolégico de México” EXCELSIOR,
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134 CISNEROS, Sosa Armando, Levianthan Verde, LA JORNADA, Seccién La Capital, domingo 28 de
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sociedad industrial. Casi no necesitamos insistir en que una "modernizaciéon" que consiste en la venta, verbi
gratia, de refrescos embotellados o de radios de transistores, no significa desarrollo econoémico, sino en todo
caso una subordinacién mayor de los sectores campesinos a las estructuras de poder y a las prioridades
impuestas por el sector capitalista, '*

Es mds facil saber lo que no es bueno para la sociedad humana que llegar a un consenso sobre lo que es
bueno. El abanico de posibilidades de eleccion social se extiende més alld de las que conducen a resultados
benignos. La ciencia y la tecnologia han ampliado la gama de lo posible y han proporcionado métodos para
averiguar qué posibilidades son las mas probables. Sin duda, debido a que hay mds respuestas equivocadas
que correctas para cualquier pregunta, la ciencia nos avisa mejor de los riesgos y de los peligros de nuestra
eleccion que de las elecciones que probablemente demuestran ser mds beneficiosas. René Dubos (1963) avis6
de los riesgos de la adaptacién como eleccién para hacer frente al deterioro del medio ambiente. Los seres
humanos pueden sobrevivir y sobreviven en niveles muy bajos de calidad medioambiental y su adaptabilidad
a menudo va acompaiiada de bajos niveles de sanidad, de cultura y de conducta ética. El informe de Collin
Turnbull sobre el African Ike (1972) es un tema que viene al caso y hay muchos ejemplos mds. '

El socidlogo aleman U. Beck ha sefialado que. si no se logra un consenso por los menos sobre las metas v los
principios mds importantes de la politica ambiental, existe el peligro de agudos conflictos sociales. Estos,
segin Beck, pueden poner en duda la base racional de la sociedad, es decir. la ciencia, el derecho y la
democracia. El resultado posible de una situacién es una “desestabilizacion institucional™ de la sociedad, con
la consecuencia de que todas las decisiones politicas o administrativas serdn determinadas por conflictos
politicos fundamentales.'**

Hoy es evidente que el deterioro ambiental consiste en la sobreexplotacién de los recursos naturales o la
sobrecarga de las funciones ambientales que prestan los ecosistemas, mediante un manejo inadecuado en el
que transgreden ciertos umbrales criticos y se incurren en el costos socio-ambientales excesivos. La idea de
umbral refleja la existencia de limitaciones fisicas, funcionales, ecolégicos o sociales a la expansioén de
ciertos procesos en las condiciones vigentes. Su determinacién puede basarse en consideraciones cientifico-
técnicas o incluso en preferencias subjetivas de la comunidad. Por lo general, los umbrales no representan
limitaciones absolutas sino saltos o discontinuidades muy significativas en los costos socio-ambientales en
que incurren las actividades productivas. Asumir umbrales equivale al reconocer limites y condiciones de
escasez, lo cual permite interpretar los recursos comunes ambientales como bienes econdmicos que deben
ser objeto de una gestion eficiente y socialmente equitativa.'*

La conservacion requiere, por lo demds, un cambio en el comportamiento de la sociedad respecto a la
bidsfera, o una ética en relacién a los ecosistemas. En consecuencia, el objetivo central de la educaciéon
ambiental consiste en el fomento o fortalecimiento de las actitudes v del comportamiento con esta nueva
ética. En la actualidad, la gente no parece darse cuenta de la gravedad de la destruccion de los ecosistemas y
de las especies y mientras los habitantes de los paises no comprendan el porqué de la conservacion, no se
inclinaran hacia la ética de la conservacion. Por lo tanto, participaciéon publica v educacién son acciones
mutuamente dependientes. En su caso, la participacién publica es muy util social y politicamente en la
planeacién de las decisiones y en la gestion. al compartir responsabilidades en las acciones para la
conservacion. También es un medio indispensable para dar a conocer al resto de la poblacion la importancia
y los problemas actuales sobre medio ambiente, sirve como un mecanismo de mediacion y comunicacién
entre gobierno y gobernados y refuerza la confianza publica y la comprension de los objetivos de la gestion.
Sin embargo, la participacion requiere un grado minimo de conocimiento del problema y de una actitud

15 FLORES - OLEA, Victor, América Latina Frente a la Sociedad Industrial. Reflexiones sobre el
subdesarrollo, en Erich, Fromm, et. al., La Sociedad Industrial Contemporanea, Siglo XXI, 12a. ed. México,
1980, p. 206

17 CALDWELL, Keith, Ecologia: Ciencia y politica medioambiental, op. cit., p. 205

18 BECK Ulrich, “Uberlebnesfragen, Sozialstruktur und okoligische Aufklirung”, Politik in der
Risikogesellschaft, Frankfurt, Suhrkamp, 1991, p. 132.
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positiva y definida frente a €l; en otros términos, informacién y formacién ambiental, funciones que
competen a un proceso de educacién formal e informal. Asi, la misién de los programas educativos serd
definir objetivos precisos y seleccionar los medios y técnicas mas idéneos; de hecho, la educacion ambiental
debe ser parte integrante de otras materias y temas escolares. '*

3.5.3 GESTION SOCIAL DE LOS RECURSOS NATURALES

M. Nelson sostiene que, en su gran mayoria; los “tecnocratas del medio ambiente estdn convencidos de que,
durante estas ultimas décadas, las decisiones de las autoridades politicas -y de los burdcratas que
implementan sus politicas- han resultado totalmente inefectivas para cambiar el comportamiento de quienes
toman las decisiones finales de “el qué, el donde, y el como” de la utilizacion de los recursos de los recursos

renovables” (naturales.)™™

Existe en el movimiento ambientalista también una tendencia que no podemos clasificar dentro de los rubros
anteriores, debido a que es una forma en que la sociedad se organiza a partir de otro esquema el de la gestién
social de los recursos naturales.

La gestién social de los recursos naturales apunta hacia la emancipacién, la autodeterminacién v la
confianza de las comunidades en si mismas y contra la intervencion de un Estado Paternalista y populista.'®

Debe enfatizarse que los habitantes locales y sus organizaciones en las dreas naturales protegidas son el
cimiento de un desarrollo institucional viable y eficiente. Los habitantes locales son los protagonistas en el
arranque y en ¢l éxito de este proceso, ellos asumen los compromisos de proteccion y de manejo sustentable
y, al mismo tiempo, son beneficiarios directos, potenciales y reales, de una considerable gama de bienes y
servicios ambientales que ofrecen las dreas naturales protegidas.

Sin embargo, para poder ser actores v receptores de estos beneficios, los habitantes locales necesitan una
definicion clara de derechos; sistemas de ordenamiento y de regulacién equitativos y eficientes asi como
certidumbre a largo plazo y apoyo financiero y tecnolégico, a partir de nuevos esquemas de interaccion y de
intercambio con otras entidades publicas y privadas interesadas en la conservacion y en el dcsarrollo
sustentable.'®

El régimen de manejo, es un sistema de regulacién interna local, que implica establecer mecanismos de
autoridad, participacion y corresponsabilidad, asi como un nuevo conjunto de reglas conocidas y aceptadas
por los actores relevantes. Estas reglas se refieren a nuevos patrones territoriales de uso de los ecosistemas
asi como a nuevas formas de manejo, basados en sistemas de autoridad vy de observancia viables,
concensados y claros, donde quedan establecidos derechos y obligaciones para los individuos y los grupos
sociales involucrados. '*

!0 UICN, Centro de Conservacién para el Desarrollo, Estrategias nacionales para la Conservacion.
Estructura del Desarrollo Sostenido, enero, 1984, en Desarrollo y Medio Ambiente en México. Diagndstico,
1990, Fundacién Universo Veintiuno, Friedrich Ebert Stitfung, Coleccion Medio Ambiente, Num. 9,
México, 1990, p 151 - 152

181 NELSON-Michael, Conflicto intersectorial en la gestién de recursos a nivel regional, Desarrollo y
Medio Ambiente -un enfoque integrador, CIEPLAN, Santiago de Chile, 1991, p. 207.

162 | EFF, Enrique, Ecologia y Capital: Racionalidad ambiental, democracia participativa y desarrollo
sustentable, Siglo XXI, México, 2a. ed., 1994, p. 275

163 INE, Areas Naturales: economia e instituciones, Cuadernos de Trabajo, Num. 3, Instituto Nacional de
Ecologia, México, 1993, p. 42 - 43

164 1dem., p.32
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3.6 AMBIENTALISMO MOVIMIENTOS ECOLOGISTAS

3.6.1 EN AMERICA LATINA

“Nuestra Propia Agenda” seiiala que dentro de una sociedad democrética no pueden introducirse cambios
tan profundos como los que requiere la sostenibilidad del desarrollo sin que éstos sean el producto de un
consenso social al mds alto nivel. La estrategia del desarrollo sostenible debe ser compartida por los
diferentes actores: el Estado, la sociedad en general, los partidos politicos y las organizaciones no
gubernamentales. La pregunta es ;como se logra este consenso? La mera necesidad de que todos adquieren
suficiente conciencia al respecto, como lo dice “Nuestra Propia Agenda”, seguramente no basta. La idea,
aparentemente corriente entre los ambientalistas latinoamericanos, de que el reconocimiento de la
problemitica por si mismo ya conduce al consenso sobre las soluciones adecuadas y las medidas a tomar,
carece de fundamento.

Lograr el consenso politico necesario se dificulta por varias razones. Una razén es el potencial conflictivo de
la politica ambiental, subestimado en muchos casos. H. Garrido-Lecca sefiala, que los grupos ambientalistas
-seguramente su opinion se puede generalizar- cominmente se niegan a enfrentar, entre otros, los siguientes

aspectos:

e La naturaleza antipopular de determinadas politicas ambientales, y
¢ La distribucion intergenracional de los costos y beneficios de la politicas ambientales.'*

Es indiscutible el papel de las organizaciones no gubernamentales en la tarea de determinar los riesgos,
evaluar los efectos del medio ambiente y elaborar y aplicar medidas para su atencién. Se han destacado por
su actividad de concientizacién publica y de reactivacién de la accién gubernamental a favor de la
conservacion ecoldgica. Estas organizaciones estan formadas por grupos de cientificos, intelectuales, piblico
interesado y voluntarios ecologistas y, especialmente en los paises en desarrollo, requieren de apovo moral y
financiero. '*

Segin H. Garrido-Lecca, la superficialidad de muchos grupos ambientalistas en el tratamiento de la
problemdtica ambiental - esta opinién también se puede generalizar con respecto a algunas de las
instituciones ambientales - debe ser reemplazada por un andlisis frontal que identifica las dreas de tensién y
proponga medidas de solucidn, quiza de compromiso, que hagan viable un conjunto coherente a nivel de la
formulacion de politicas publicas, de los que vagamente llamamos desarrollo sostenible™¢’

El concepto de desarrollo sostenible no es apto para formar el fundamento de una amplio consenso social y
politico. Mas bien es necesario “un enfoque que, por un lado, se sustente en la observacidén comprensiva de
nuestra realidad inmediata, y por otro, en la confrontacion de nuestras propuestas de politica ambiental con
otros objetivos en todas las otras areas de politicas publicas. Solo asi se generard una politica ambiental de
amplio consenso y, por lo mismo, realista y politicas publicas. Solo asi se generard una politica ambiental de
amplio consenso v, por lo mismo, realista y politicamente viable™.'*®

i GARRIDO-LECCA, Hernén, Economia y ecologia - encuentros y desencuentros, Fundacién Friedrich
Ebert, Lima, 1994, p. 20 - 21

16 UICN, Centro de Conservacién para el Desarrollo, Estrategias nacionales para la Conservacion.
Estructura del Desarrollo Sostenido, enero, 1984, op. cit., p. 149

187 GARRIDO-LECCA, Hernan, Ecoromia y ecologia - encuentros y desencuentros, op. cit., p. 21

'8 Ibidem. '
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2 GARRIDO-LECCA, Hernan, Economia y ecologia - encuentros y desencuentros, Fundacién Friedrich
Ebert, Lima, 1994, p. 20 - 21 '
166 UICN, Centro de Conservacién para el Desarrollo, Esirategias nacionales para la Conservacion.
Estructura del Desarrollo Sostenido, enero, 1984, op. cit., p. 149
::; GARRIDO-LECCA, Hernan, Economia y ecologia - encuentros y desencuentros, op. cit., p. 21

Ibidem. i
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CARACTERIZACION '*

CARACTERIZACION

DESCRIPCION

CONSERVACIONISTAS

Cuyo interés principal es mantener el medio
ambiente natural libre de cualquier alteracién por
parte del hombre

UTILITARISTAS

Que plantean que el medio ambiente natural debe ser
usado sabiamente, gobernado con cuidado y renovado
en forma adecuada

DESARROLLISTAS

Que postulan que los problemas de la contaminacién
son sinénimo de crecimiento industrial, que la
degradacién de los ecosistemas puede ser resuelta
con nuevas tecnologias, que lo importante es crecer a
toda costa para ocupar un lugar importante en la
economia mundial y que los problemas ambientales
podrén resolverse mas tarde paulatinamente

INDIFERENTES

Que plantean que ellos sélo se preocupan de la
ciencia, la economia, la ingenieria, etc. (“es mi
preocupacién y ocupacion fundamental”), lo demis
no es asunto mio, generan una dicotomia actual entre
la sociedad, naturaleza v medio ambiente.

ENTUSIASTAS

Neoprogresistas, que al comprender los problemas
ambientales vy ecoldgicos se sienten preocupados y
comienzan a trabajar en la resolucién de problemas
concretos, participan en actividades aplicadas y
ofrecen soluciones paliativas. Estos por ejemplo se
preocupan de los problemas de los fertilizantes,
mejorar la calidad del aire o de las aguas de sus
paises, pero siguen trabajando en las mismas
relaciones sociedad- medio ambiente que han
generado problemas y por lo tanto sus esfuerzos no
pueden ser muy fructiferos.

1$ HURTUBIA Jaime Ecologia y desarrollo: Evolucion y perspectivas del pensamiento ecolégicos, Estilos
de desarrollo y medio ambiente en la América Latina, Fondo de Cultura Econémica, México, 1980, p. 190
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CARACTERIZACION dis

CARACTERIZACION

_ DESCRIPCION

APOCALIPTICOS

Son muy pocos en américa latina tienen bastante eco
en los medio de comunicacion, sobre la base de datos
parciales aunque reales en materia de contaminacién,
sobre la base de datos parciales aunque reales en
materia de contaminacion vy destruccién de
ecosistema, hacen provecciones catastroficas acerca
del futuro de la region en materia de recursos
forestales, suelos crecimiento de la poblacién,
etcétera

REVOLUCIONARIOS

De actitudes anticapitalistas: la contaminacion, las
alteraciones  ecolégicas no les  concierne
urgentemente; antes que nada debe lograrse la
liberacion econémica, politica v cultural. Después |
en la nueva sociedad, se resolverdn los problemas
anteriores dentro de la nueva estructura. Esta
posicion es comprensible y facilmente compartida,
pero deja sin resolver el caso de las tecnologias
disponibles

ETICOS

Partidarios de un estado estacionario diferente al
crecimiento cuantitativo infinito colocan en un lugar
muy importante los placeres espirituales que brinda
la naturaleza en lugar de los bienes materiales que de
ella se obtienen

ESTILISTAS

Que buscan en la formulacién de estilos alternativos
de crecimiento econdémico y estilos de vida que
generen un nuevo tipo de tecnologias y formas de
relacion entre hombre v naturaleza que sean
compatibles con una proteccion y que aseguren la
completa satisfaccion de todas las necesidades de la
poblaciéon humana por medio de un eficiente
crecimiento econémico con amplio desarrollo social,
etc.




3.6.2 LOS MOVIMIENTOS ECOLOGISTAS Y LA PARTICIPACION SOCIAL EN MEXICO

El gobierno mexicano, las sociedades civiles y grupos ecologistas han realizado una actividad intensa desde
hace diez afios para ampliar las inversiones en el campo de la conservacién de los recursos naturales que
restan en el pais y en el control del deterioro ambiental. Los temas de ecologia son cada vez méds comunes en
planes y programas de gobierno y de empresas particulares, asi también son puntos importantes en la agenda

de grupos y partidos politicos.'™

Durante los ultimos afios, las demandas cada vez mas apremiantes de la sociedad han ido configurando
nuevos espacios de debate publico v de interaccion politica, donde participan con inusitado vigor gobiernos,
organizaciones civiles, centros académicos y de investigacion instituciones internacionales y partidos
politicos. El debate ha ido adquiriendo con rapidez alcances estratégicos para el desarrollo de las naciones y
la convivencia planetaria. Gran parte de los temas v de las aspiraciones que mueven a la sociedad ha
quedado estrechamente vinculados a los procesos ambientales, a grado tal que no es posible ya pensar en
soluciones a los problemas del medio ambiente sin replantear las formas de la convivencia productiva.'™

El reto actual es precisamente la reunificacion de la conciencia social, que en muchos casos se reconoce
ambientalista, y la razon de Estado, que indudablemente tiene un corte ecoldgico pero que parece olvidar el
pulso social. Ese nuevo contrato social, sin embargo. no podra darse sin el replanteamiento de los costos, de
las bases cientificas que conduciran al éxito y sin el poderoso y abandonado instrumento de la comunicacién

social.’”

En el caso de los movimientos ecologistas mexicanos y de las formas de participacién social en nuestro pais
queremos iniciar con el punto de vista de las autoridades el INE inicia el capitulo de participacién social en
un Informe de 1992 de la siguiente manera: Desde las etapas prehistéricas, cuando el hombre desarrolld
formas agricolas de subsistencia, "comenzd" la modificacién de las condiciones del medio. Sin embargo,
hasta la Revolucion Industrial los recursos naturales empiezan a ser utilizados de una manera excesiva ¢
irracional con el propdsito de abastecer las nuevas formas de produccion surgidas entonces que, ademads de
ofrecer mayores posibilidades de acumulacion de bienes. generaron una oferta mas amplia de los mismos. De
esta manera, surgié la denominada “sociedad de consumo" que demandaba mds satisfactores y en mayor
cantidad. Desde esa época el modelo de desarrollo se ha basado en la obtenciéon del maximo de ganancias
con la minima inversién; en la naturaleza y en el ambiente las consecuencias se han hecho evidentes en los
ultimos afios.'”

Nuestras autoridades consideran que la participacion social se encuentra en el campo de la sensibilidad. El
INE nos dice “También con una gran percepcion, la sociedad civil mexicana adquirid un alto nivel de
sensibilidad v de conciencia frente a los desafios del deterioro ambiental v el desequilibrio ecolégico. Esta
sensibilidad se ha manifestado en diferentes formas de participacion, individuales y colectivas, siendo estas
ultimas una muestra del marcado avance en la organizacion democratica del pais™. '™

Es evidente que para nuestras autoridades lo que en otros paises es un movimiento social, perfectamente
diferenciado v claramente identificado, en México la sociedad es algo etéreo, casi producto de la
imaginacién de algunos teéricos sociales. De esta manera se entiende la proliferacion de organismos no
gubernamentales, asociaciones profesionales, movimientos y grupos que reunen a una diversidad de

170 FUNDACION UNIVERSO VEINTIUNO Y FRIEDRICH EBERT STIFTUNG, Desarrollo y Medio
Ambiente en México. Diagnéstico, 1990, Fundacién Universo Veintiuno /Friedrich Ebert Stiftung, México,
1990, p. 19

s PO%ER EJECUTIVO FEDERAL, Programa de MedioAmbiente. 1995 - 2000, op. cit., p.11

172 CISNEROS, Sosa Armando, Levianthan Verde, LA JORNADA, Seccién La Capital, domingo 28 de
enero de 1996 (México), p. 44

'3 Instituto Nacional de Ecologla Informe 1992, México, 1993, p. 15

174 bidem.
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ciudadanos, deseosos todos de contribuir al andlisis y la solucién de los problemas del ambiente y el
desarrollo. '*

No se puede, en el discurso oficial identificar al sujeto social, por ello tampoco se le reconocen espacios de
accién ni participacién en la toma de decisiones. Por ejemplo en nuestro pais en informes oficiales se dice
que “la congruencia entre la politica ambiental y la social en México estd claramente significada por el éxito
que la sociedad por si misma, ha tenido al organizarse frente a los problemas ecolégicos. Por lo tanto,
combate a la pobreza, ordenamiento urbano, vivienda digna, cuidado del ambiente y ecologia productiva, son
facetas de un objetivo tinico: el mejoramiento de la calidad de vida de los mexicanos.' Como se puede
apreciar, a accién politica ya sea como movimiento ecologista o como formas de participacién social, se
insertan a partir de otros problemas sociales. En México los problemas ambientales no son problemas
sociales.

Grupos vecinales organizados locales e incluso internacionales, al tiempo que trabajan en favor del ambiente
en el pais, presentan un rdpido incremento en el nimero de sus adeptos, ya que actualmente suman mas de
600 de estas agrupaciones, frente al reducido nimero que existia hace unos cuantos afios. Esta es una
muestra de la propia sociedad mexicana para actuar independiente y voluntariamente en la solucién de los
problemas ambientales.'”

Las medidas ambientalistas y la rebeldia ciudadana parecieran plantearnos los problemas comunes de toda
politica gubernamental, los de autoridades que tratan de ordenar las acciones sociales frente a grupos y
sectores que en un acto reflejo anarquista se resisten. En el caso de las politicas ambientales habria doble
razon para suponer que es necesario aplicar medidas coercitivas, ante la evidencia de que las acciones de los
individuos estdn provocando problemas a todo el cuerpo social. Sélo un ogro filantrépico, un Leviathan
Ecologista, podria disciplinar a los maltiples actores contaminantes. '™

175 1.
Ibidem.
176 REYES, Lujan Sergio "Politica Ambiental y Social. El Desempeiio Ecolégico de México, op. cit., p. SA 'y
32A :
'"7 Tbidem.
178 CISNEROS, Sosa Armando, Levianthan Verde, op. cit., p. 44
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CAPITULO CUARTO
LA POLITICA AMBIENTAL A NIVEL INTERNACIONAL

4.1 LA CONFERENCIA DE ESTOCOLMO

4.1.1 ANTECEDENTES

Puede afirmarse que el primer proyecto serio de cooperacion con fines conservacionistas se debe al Dr. Paul
Sarasin, ciudadano suizo de Basilea, quien en el Octavo Congreso Internacional de Zoologia consigui6 en
1910 que se aceptara su propuesta de formar un comité con el fin de esbozar lo que podria se una Comision
Internacional o Mundial para la proteccion de la Naturaleza. Este proyecto fue olvidado por la Primera

Guerra Mundial. '

Terminando la guerra, en 1923 se volvid a intentar, fallidamente una Conferencia Internacional
Conservacionista en Paris, No fué sino hasta julio de 1928 cuando se crea la Ofician Internacional para la
proteccién de la Naturaleza. Su sede y trabajos formalmente se iniciaron en Bruselas hasta 1934, pero de
nuevo la guerra, ahora la Segunda frustré este proyecto.

La unién Internacional provisional para la Conservacién de la Naturaleza se forma en 1947, apoyada por
Juliana Huxley que en 1948 logré que la Unién quedara formalizada como “International Union for the
Conservation of the Nature” UICN. *

Un considerable nimero de estados y organizaciones sociales han ido gradualmente tomando conciencia de
las consecuencias que el crecimiento produce sobre el medio ambiente, de su necesidad de proteccion,
mediante politicas publicas nacionales y coordinacion internacional. Se va constatando ademas la
inevitabilidad de trade offs, entre la realizacion del primero y la proteccion del segundo, asi como entre la
persecucion de objetivos de interés nacional con preservacion de la soberania y la seguridad nacionales, y los
acuerdos con miras a las acciones concertadas a escala internacional o supranacional. Los estados varian
ampliamente en cuanto al grado de conciencia de estas cuestiones, a la disposicion en el avance continuo en
la cooperacion y la institucionalizacién y juridizacién correspondientes.®

La primera conferencia de las Naciones Unidas sobre problemas medioambientales se celebré en Lake
Success (Nueva York) en 1949. Pero Ecologia y desarrollo Como ya hemos comprobado antes, entre 1949 y
1972, los temas ecolégicos en las Naciones Unidas tuvieron como marco la UNESCO.*

La UNESCO, en su difusién de las preocupaciones ecoldgicas, auspicié un programa de amplios estudios
sobre el medio humano que se tradujo en la «Conferencia Internacional de la Biosfera», celebrada en Paris
en 1968. Y fue precisamente en esa Conferencia (a la que asistieron representantes de 60 naciones), donde se
apoyo la idea de que la ONU promoviera un encuentro mundial sobre problemas medioambientales. Este fue
el origen de la Conferencia que cuatro afios después se celebraria en Estocolmo, y en la cuval.se decidio la
creacion del «Programa de las Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente» (PNUMA). En las paginas que
siguen, nos ocuparemos sucesivamente de ambos temas: la Conferencia de Estocolmo y el PNUMA*

! NICHOLSON, Max, The environmental revolution, McGraw - Hill, Londres, 1970, p. 193 -194

* TAMAMES, Ramon, Ecologia y desarrollo. La polémica sobre los limites del crecimiento. Alianza,
Madrid, 1983, p. 175

*KAPLAN , Marcos, Aspectos Sociopoliticos del medio ambiente, PEMEX: Ambiente y Energia, Los Retos
Del Futuro, IIJ - UNAM - PEMEX, México, 1995, p. 283 - 284

* TAMAMES, Ramoén, Ecologia y desarrollo, op. cit., p. 179

*Idem., p. 176
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Formalmente, la idea que habia de llevar a la Conferencia de Estocolmo la formulé el embajador sueco Sr.
Sverker Astron, quien en el verano de 1968 logré que se incluyese en el temario de discusiones del Consejo

Econémico y Social (ECOSOC) de las Naciones Unidas. ¢

Tras una serie de debates, y una vez aceptado el principio de su celebracidn, la primera sesidén preparatoria
de la Conferencia se celebré en Nueva York entre el 10 y el 20 de marzo de 1970; la segunda, en Ginebra,
del 8 al 19 de febrero de 1971. En ambas ocasiones, los paises menos desarrollados mostraron su recelo o su
aparente desinterés. La delegacion de Brasil, incluso llegd a referirse a la «filosofia calvinista que inspira a

los paises desarrollados»; ya hemos visto antes.’

Hasta tal punto los paises pobres reaccionaron frente al ecologismo o «esteticismo» de los desarrollados, que
en las tercera y cuarta sesiones del Comité preparatorio—Nueva York, septiembre de 1971 y marzo de 1972,
respectivamente—se acepté que la expresion medio ambiente habia de englobar no sélo las cuestiones
estrictamente ecoldgicas, sino también «problemas tales como el hambre, la miseria de las personas y de sus
viviendas, la enfermedad, la falta de instalaciones sanitarias. etc. Es decir todo aquello por lo que luchan los

paises pobres. *

La ampliacion del concepto de medio humano propuesto por Maurice Strong, salvé la reunién proyectada.
Ello se logrd a su vez con la intervencion de 72 expertos de diversos paises para definir las orientaciones
conceptuales e ideoldgicas que adoptaria la conferencia frente al tema. La reunién tuvo lugar en Founex,
Suiza, en junio de 1971, y sus resultados se recogieron en el documento que se conoce como Informe de

Founex.?

Este Informe de Founex fue ampliamente discutido en seminarios regionales para los paises en desarrollo y
constituyd el primer intento de situar la preocupacién por los problemas ecoldgicos y ambientales en la
debida perspectiva del desarrollo, 0 sea en el contexto de las necesidades urgentes y apremiantes de los
paises en desarrollo. '

En el se plantea por primera vez la necesidad de una nueva dimension de la estrategia para el desarrollo. En
Founex efectivamente se logré ese resultado. No obstante, las discusiones conceptuales y especialmente la
accion sobre el medio ambiente quedaron practicamente donde habian empezado. Los paises desarrollados
continuaron elaborando y refinando técnicas para evaluar provectos e internalizar las externalidades. Los
paises subdesarrollados continuaron en su desesperada lucha contra la pobreza. El gran éxito fue la creacion
del PNUMA vy el comienzo de esa escuela de pensamiento que con el tiempo ha evolucionado hacia el
tratamiento del nuevo orden internacional que se basa en gran parte en una masiva distribucion de recursos a
nivel mundial, como punto de partida. Del mismo modo, el mavor hincapié pasé del nivel de desarrollo al
estilo de desarrollo que parece ser una linea mucho més promisoria y definitiva. E1 PNUMA, como era de
esperar, también fue poco a poco evolucionando fuera del marco politico de Founex.”

La escuela neomalthusiana alcanzé su maxima difusion con el conocido informe al Club de Roma preparado
por un grupo de investigadores del Massachusetts Institute of Technology.'* El mencionado informe despertd

¢ GALLEGO Gredilla, J. A., “Pasado y futuro de la Conferencia sobre el medio ambiente humano”,
DOCUMENTACION ECONOMICA, 1972, vol. 3, (Madrid) p. 15 a 38,

? TAMAMES, Ramén, Ecologia y desarrollo. La polémica sobre los limites del crecimiento. op. cit., p. 176
* GALLEGO Gredilla, J. A., “Pasado y futuro de la Conferencia sobre el medio ambiente humano”, op. cit.,
p. 22 ; .

* MELNIK, Sergio R., Principales Escuelas, Tendencias y Corrientes de Pensamiento, Estilos de desarrollo
y medio ambientg en la América Latina, Fondo de Cultura Econémica, México, 1980, p. 258

' HURTUBIA, Jaime, Ecologia y Desarrollo: Evolucién y perspectivas del pensamiento ecoldgico, en
Estilos de desarrollo y medio ambiente en la América Latina, Fondo de Cultura Econdémica, México, 1980,
p. 188

" MELNIK, Sergio R., Principales Escuelas, Tendencias y Corrientes de Pensamiento, op. cit., p. 261

2 MEADOWS, D. H,, et. al., Los limites del crecimiento, FCE, Meéxico, 1972.
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una polémica de alcance mundial. Aunque el modelo de simulacion empleado tomd en cuenta sdlo cinco
variables, demostr6 que aun con los supuestos tecnolégicos mas optimistas pero reales en el mundo
enfrentaria los limites de la capacidad de sustentacion a mediados del préximo siglo. Esto seria el resultado,
sélo en el caso de que se mantuviesen las actuales tendencias. Nunca antes habian sido presentados o
articulados con tanto refinamiento metodolégico. Justamente por el fue tan importante su huella. En gran
medida gracias a ella la preocupacioén por el medio ambiente se difundi6 a los medios de comunicacién, las
universidades, los gobiernos y los organismos internacionales. El informe fue sin duda uno de los elementos
importantes en la decision de las Naciones Unidas—por voluntad de los gobiernos miembros—de crear el
Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente (PNUMA) en 1972, después de la conferencia
mundial sobre el tema.”

4.1.2 EL DISCURSO PARA ESTOCOLMO

Barbara Ward nos decia “Cuando se nos pidié a mi estimado colega el profesor René Dubos y a mi que
prepardsemos un "marco conceptual” para la Conferencia de Estocolmo y emprendimos una serie de
consultas a nuestros distinguidos expertos de todo el mundo. créaseme que no adquirimos un marco
conceptual al término de nuestro viaje intelectual. Lo que ocurrié fue mucho mas parecido a colocarse en el
Nidgara, bajo una catarata de ideas y conceptos v contradicciones y visiones. Todo esto dej6 perfectamente
en claro que éste es un momento de la historia en que las ideas de la gente acerca del planeta en que vive y
de como podra subsistir en €l estdn cambiando de modo absolutamente radical. Aun cuando nuestros
expertos reaccionaron en una forma que podria tildarse de vieja respuesta, sabian que habian de enfocarla de
una manera nueva. Aun cuando expusieron los que en su opinién—eran hechos antiguos y establecidos,
éstos, de algiin modo, habian de ser originalmente presentados. Esta turbulencia de ideas, antiguas y nuevas,
me parece a mi el signo exterior de un gran cambio interno del hombre, de su medio imaginativo. Y en toda
la historia no puede haber cambio mayor que éste”

Este enfoque ha resultado bien—hasta cierto punto—en el mundo desarrollado, v ello por dos razones.
Habiendo llegado primero al nuevo orden tecnolégico. pudimos echar mano del gran depésito del mundo,
con sus inmensas riquezas, y en particular de todas las tierras labrantias de las ain no ocupadas zonas
templadas. El segundo motivo es la aceptacién de una medida de justicia redistributiva dentro de la sociedad.
Contamos con instrumentos sociales de transferencia: impuestos. beneficencia, seguro. De hecho, si
quitamos algo a los sagaces v los ricos v los sanos v los poderosos para darlo a quienes tienen mayor
necesidad. Pero, aun asi, los métodos de "filtraciéon" dejan zonas de desesperada y abrumadora miseria. **

Pero en el mundo en general, la técnica no estd dando buenos resultados. En primer lugar, al reducirse el
flujo de la ayuda exterior hasta un misero 0.3% del producto nacional bruto y al mantenerse por doquier las
barreras comerciales, no h ay instrumentos de justicia redistributiva. Y ahora nos enfrentamos a una nueva
posibilidad. Ninguna bonanza inmediata aguarda a los paises excoloniales. Por el contrario, la suposicion
que aceptamos hasta anteayer que los recursos del planeta eran virtualmente ilimitados y podian ofrecer
tantas riquezas a los de arriba que, a la postre. el ultimo cosechador podria obtener una alimentacién
abundante - esa suposicion empieza a ser puesta en tela de juicio. A fin de cuentas, nuestro planeta
constituye un sistema finito. A fin de cuentas, sus recursos no son inagotables. Nadie ha establecido con
precision cudles son sus limites. Sabemos que, si damos alguna cantidad de cifras a una computadora—de
poblacién, de demanda, de recursos disponibles, de contaminacion—, obtendremos unas respuestas
proporcionales a las cifras dadas inicialmente. Esto deja grandes zonas de incertidumbre. ;Nos hundiremos

¥ MELNIK, Sergio R., Principales Escuelas, Tendencias y Corrientes de Pensamiento,op. cit., p. 251

“ WARD, Barbara, Discurso Para Estocolmo, Una sola tierra, Maurice F. Strong, (comp.), FCE, México,
1975, p. 10

¥ Idem., p. 14
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en-2010, o en 2050 o, mediante un mayor esfuerzo de la imaginacion, en el afio 3000, o aun siglos mas
alla?e

Lo que es seguro es que si aceptamos un aumento anual de la poblacién de 2.5 %, aproximadamente para el
tercer en el centenario del nacimiento de Thomas Malthus, la poblacion del mundo estara aumentando en
mil millones de personas anuales. Y eso es claramente inadmisible. Lo menciono tan sélo como uno de los
limites ultimos. Hay otros —de recursos utilizables, de capacidad de la biosfera— que, inequivocamente, nos
dicen que debemos aprender a hacer un uso mas modesto de los recursos, con una redefinicion de los niveles
de vida encaminada a encontrar alegrias menos onerosas. Todos éstos son limites verdaderos. Pero no estoy
segura de que el limite mds apremiante de todos no vaya a ser el de la paciencia con que dos terceras partes
de la humanidad acepten las actuales consecuencias de la economia de filtracién: a saber, que siguen siendo
pobres mientras nosotros nos enriquecemos mds, y que acaso les pidamos quedarse pobres para siempre, de
modo que la capacidad del mundo pueda permanecer igual, para dar ingresos per capita de 10 mil délares
anuales en los paises desarrollados sin precipitar el desastre ecologico. En una biosfera limitada, con
ambiciones materiales ilimitadas que ya forman parte del modo de vida de los pueblos desarrollados, es
hacia alld a donde nos encaminamos, a menos que los pobres sigan siendo realmente muy pobres. Y
francamente dudo de que acepten una sociedad mundial tan manifiestamente desequilibrada. Su paciencia
estallard en anarquia antes que la biosfera llegue al punto de donde no hay regreso. !’

Asi pues, sin duda creer que las sociedades desarrolladas van a reformular sus conceptos de un nivel de vida
es prueba del mds infundado, irracional optimismo. Podemos hablar de goces menos destructivos, de mds
recitales de Birgit Nilson, mds 6pera, educacién, espacios abiertos, parques y deportes, de todos los placeres
que pueden lograrse sin menoscabo de la biosfera. Pero tal giro significa que una enorme cantidad de gente
carecerd de lo que desea. Un mundo estabilizado. con ingresos mucho mds estabilizados, requiere sacrificios.
¢;Puede suponer alguien que nuestras dvidas naciones, ricas o pobres, estédn dispuestas a algo asi? '®

Y, en mi opinidn, en el camino de la esperanza se levanta otro obstdculo mds. Sobre esto, jay!, quizds pueda
yo hablar con mds autoridad que nadie en el mundo. Este peligro consiste en que, si se dice una cosa con
cierta frecuencia, se empieza a creer que es verdad: per ejemplo, llevamos veinte afios hablando acerca del
mundo en desarrollo. acerca de naciones ricas y de naciones pobres. Sabemos todo lo relativo a la brecha del
desarrollo. Y constantemente se nos recuerda que estd ensanchdndose. Sin embargo. hoy estamos haciendo
al respecto menos que nunca. ;Qué garantia podemos tener de que esas perogrulladas, tan espléndidas,
bombadsticas, maravillosas, acerca del peligro ambiental v planetario v la biosfera no vayan a correr la misma
suerte?"”

No dudo de que nuestros gobiernos firmaran ahora la Declaracién Ambiental. Hardn declaraciones de que
van a velar por los océanos. Acaso lleguen a sugerir que echardn una nueva ojeada a la redistribucion de las
riquezas mundiales. Pero, ,qué garantias hay de que alguno de estos nuevos enfoques y promesas de seguir
una politica mds sabia hacia el medio planetario resulten mas efectivos que pasadas promesas de portarse
mejor respecto a la pobreza y los menesteres del planeta? Estamos ante el mismo riesgo de hipnotizarnos
diciendo que una cosa va a ocurrir y luego, de algiin modo, engafiarnos hasta creer que ya ha ocurrido. Pero
no ha sido asi. Se trata de la misma confusién de antes, v asi como nuestra retérica ha pasado sobre los
hechos de nifios que mueren d e inanicion y de ciudades enteras contaminadas, asi podrd pasar sobre las
realidades de océanos moribundos y de una tierra yerma. *

¢Es, entonces, la tonclusién, que entre la fuerza del habito adquirido, las instituciones existentes y los
intereses establecidos, por una parte, y el poder embaucador de ciertos lugares comunes, por la otra, nada va

'¢ Ibidem.
" Ibidem.
* Idem., p. 18
¥ Ibidem.
* Idem., p. 19
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a cambiar, y nosotros y nuestro planeta nos encaminamos aceleradamente a ese punto critico en que la
demografia, la contaminacién, el agotamiento de los recursos y la enajenacion social se combinarin en

alguna explosién final? *

La breve respuesta es, desde luego, que el resultado depende de la accién y de la conciencia de los
ciudadanos de este planeta. Los necesarios cambios de direccion sélo se efectuardn si hay en el mundo
suficientes personas con una nueva vision y que estén dispuestas a trabajar y a sacrificarse y a persuadir y a
perseverar, no solo cuando sean jovenes, sino cuando sean—como yo me siento, cada dia mas— viejisimas e
infinitamente decrépitas. En otras palabras, jpor siempre y desde ahora! *

La historia de los planes de accién adoptados por la Conferencia de Naciones Unidas deberia ser un antidoto
para el optimismo excesivo. Una valoracién de diez afios por parte del Consejo de Gobierno del UNEP de los
resultados de la Conferencia de Estocolmo de 1972 recogia algunos logros importantes, pero también un
decepcionante grado de inaccidn y de continuacion del deterioro medioambiental. Esta historia de resultados
fallidos al realizar supuestos intentos ha caracterizado las conferencias de Naciones Unidas incluso en el

pasado. *
4.1.3 LA CONFERENCIA DE ESTOCOLMO

La Conferencia de Estocolmo llegd en uno de los momentos de los asuntos del hombre en que las personas
empiezan a reconsiderar radicalmente cdmo deben mirar su vida en la Tierra, como habran de descubrir el
sentido que, para ellas, tiene su existencia. Por esta razon, la Conferencia de Estocolmo puede constituir un
momento de interés increible, de ideas frescas y principios nuevos. Sélo cuando la gente empieza a
desprenderse de sus prejuicios, de las ideas que la han dominado, empezamos a experimentar una sensacién
de apertura, el sentido de una vision, el sentido de la indole de las nuevas directivas que creo que todos
convendremos en ello—tan urgentemente necesita nuestro pobre planeta. **

Tales épocas de replanteamiento son recurrentes en la historia. Al final de las guerras civiles de China, hace
dos mil afios, antes del advenimiento de la grande y centralizada dinastia Han, hubo una inmensa agitacién
intelectual en esta antiquisima cultura, agitacion de la cual surgio la poderosa sintesis de Confucio. Mas
recientemente, nuestros antepasados pasaron por la gran "revolucion copernicana", en que la gente tuvo que
invertir—casi literalmente sus ideas y descubrir que el Sol, en realidad, no giraba a nuestro alrededor, sino
que nosotros giramos alrededor de €l. En su apasionada resistencia a esta idea, podemos notar una terrible
sensacion de vértigo. Diriase que ya no sabian apenas donde se tenian en pie. Quienes vivian en la tranquila
certidumbre de que la Tierra era plana hubieron de sentir horror al descubrir que el planeta es una precaria
esfera. Los seguidores de Tolomeo tuvieron que desplazar la Tierra y colocar al Sol en el centro de un
sistema. Tales cambios de perspectiva conmocionaron a la gente hasta lo més hondo. *

La Asamblea General de las Naciones Unidas encomend6 especialmente a la conferencia de Estocolmo que
prestara especial atencién a los intereses de los paises en desarrollo. Por ello, una de sus principales tareas
consistié en tener en cuenta los intereses de los paises en desarrollo ante cualquier medida relativa al medio
ambiente que puedan tomar los paises industrializados. y que estas sean de beneficio para aquellos paises.

3 Ibidem.

# Ibidem.

B CALDWELL, Keith, Ecologia: Ciencia y politica medioambiental, McGraw-Hill, Madrid, 1993, 204
* WARD, Barbara, Discurso Para Estocolmo, op. cit., p. 11

» Ibidem.
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A partir de 1972 las preocupaciones ambientales, como resultado de la Conferencia de Estocolmo comienzan
a adquirir mayor trascendencia. No debe olvidarse que en esa ocasioén 113 Estados *aprobaron la histérica
Declaracién de la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio Humano, que respondi6 a la
“necesidad de un criterio y principios comunes que ofrecieran a los pueblos del mundo la inspiracién y guia
para preservar y mejorar el medio humano. La Conferencia se llevé a cabo en Estocolmo del 5 al 16 de junio
de 1972, y no conté con la participacion del bloque soviético.

En esta declaracion la conceptualizacion ecoldgica, el concepto de ecosistema en particular la definicién de
interacciones entre ecologia, medio ambiente, sociedad y desarrollo fueron por primera vez reconocidas por

la comunidad internacional. ¥’

Institucionalmente, el resultado de la Conferencia fue la creacién de un Consejo de Administracién de los
programas relativos al medio ambiente, La Asamblea General de las Naciones Unidas identifica cuatro
requerimientos o mecanismos institucionales para el manejo del medio ambiente general: un consejo de
gobierno de 58 estados elegidos por la asamblea; un secretariado; un fondo ambiental; una junta de
coordinacion ambiental.

Este esquema organizativo fue resultado de una transaccién entre los paises desarrollades, quienes
pretendian crear una agencia especializada dentro del esquema de Naciones Unidas y la postura de los
menos desarrollados, recelosos - del nacimiento de un nuevo organismo que pudiera ponerles trabas a la
libre explotacién de sus recursos naturales. También la burocracia internacional parece que presioné para
que no surgiese otra organizacion ex novo que viniese a interferir en su s respectivos campos de accion ,

En la Conferencia, como documento de base, se tuvo a la vista un amplio trabajo realizado por René Dubos y
Barbara Ward por encargo de la Secretaria. Ese informe llevaba por titulo a Only one Earth: The care and
Maintenance of a Small Planet». a el contribuyeron con sus observaciones 70 especialistas de todo el mundo.
Hasta el momento de celebrarse fue la obra en que con mayor precisién se analizaron, como conjunto, los
problemas medio ambientales a nivel mundial.*

Resultado inmediato de 1a Conferencia fue la «Declaracion sobre el medio humano», verdadero intento de
carta magna sobre ecologia y desarrollo conteniendo un largo predmbulo de siete puntos, y un conjunto de 26
principios (I), un plan de accién para el medio humano con 109 recomendaciones (II), unas disposiciones
institucionales y financieras (III) v, finalmente, un conjunto de «otras resoluciones» (IV).

Los principios son, logicamente, declarativos y programaticos, y los incluimos como anexo num. 1 a este
libro por su indudable interés. Las recomendaciones son mucho mds prolijas, y descienden a multitud de
detalles en relacion con los Estatutos y organismos internacionales, a fin de coordinar progresivamente sus
actividades con vistas a una serie de acciones. A los aspectos institucionales—que en definitiva se

consolidaron en el PNUMA.

Por Gltimo, las «otras resoluciones» incluyeron la recomendacion de declarar el 3 de junio «Dia Mundial del
Medio Humano», la condena expresa de las armas nucleares, y la decision de preparar una segunda
conferencia que podria celebrarse al final del «Primer Quinquenio del Medio Humano», esto es, después de
la resonancia de ese encuentro fue muy escasa. Por entonces, los problemas de la reconstruccién de los dafios
ocasionados por la gran contienda mundial, y la forma de disponer de alimentos para un mundo literalmente
hambriento, eran los asuntos prioritarios. A parte de que la guerra fria va acaparaba la atencién, que se
polarizaba en las tensas relaciones Este-Oeste.

** En la Reunion de Estocolmo participaron 113 paises, entre ellos China, miembro de la ONU, sdlo desde

pOCOs meses antes.

¥ HURTUBIA, Jaime, Ecologia y Desarrollo: Evolucién y perspectivas del pensamiento ecolégico, op. cit.,
p. 188

®» TAMAMES, Ramén, Ecologia y desarrollo. La polémica sobre los limites del crecimiento., op. cit.,

p. 179
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Cabe recordar que a Estocolmo, como en Rio veinte afios después no sélo se llevé a cabo la reunién
gubernamental. Hay que recordar la Conferencia Mundial de la Industria sobre el Medio Ambiente reunida
en Gotemburgo, el Environmental Forum, convocado por Barry Commoner, para un debate “sin ataduras
politicas” que provocaban la representatividad de muchos de los Delegados a la Conferencia. La Conferencia
de la Asociacién Dai-Dong reunida a 17 Kms. De Estocolmo en donde la “inteligencia“ se dio cita con la
presencia de bidlogos, economistas, filosofos, en busca de una alternativa més libre que la de la ONU, El
grupo OL celebré también una reunién en contra de la Guerra de Vietnam, Angola, Mozambique, el

racismo, etc. **
4.1.4 EL PROGRAMA DE NACIONES UNIDAS PARA EL MEDIO AMBIENTE (PNUMA)

La coordinaciéon de los estados en materia ambiental ha pasado por varias fases. Una primera fase
corresponde al establecimiento de agencias internacionales funcionales en la posguerra, hasta la Conferencia
Mundial del Medioambiente, Estocolmo, 1972. Esta constituye un jalon en el proceso de formulacién de un
consenso internacional sobre la importancia intrinseca del medio ambiente, de su proteccién y de su
interconexién con el desarrollo. Los "Arreglos Institucionales y Financieros para la Cooperaciéon Ambiental
Internacional”, facilitan el Plan de Accién sobre ¢l Medioambiente que lleva a la creacion del Programa
Ambiental de las Naciones Unidas. *°

Existieron cambios importantes en la estructura de las instituciones ambientales internacionales. A partir de
la Conferencia de Estocolmo y de la creacién del PNUMA, la UNESCO sé6lo conservé dos proyectos
importantes «E1 Hombre y la Biosfera», y el «Programa Hidrolégico Internacional». Todo lo demds, ha
pasado a la nueva semi-agencia especializada de las Naciones Unidas que es el PNUMA, cuya sede se fij6 en
Nairobi (Kenia).

El PNUMA abarca una vasta drea de cuestiones: asentamientos humanos, salud y bienestar, desertizacién,
economia y tecnologia del medio ambiente, océanos, v conservacién de la naturaleza y recursos genéticos. Se
rige por un Consejo de Administracion compuesto por 38 miembros, de los cuales 16 son de paises
africanos, 13 de Asia, 6 de Europa Oriental, 10 de América Latina, 13 de Europa Occidental, y 13 de otras
naciones, entre ellas E. U., Canada y Japén.

Por otra parte, luego de haberse realizado la Cumbre de la Tierra, a iniciativa del PNUMA, la CEPAL v el
PNUD, se llevé a cabo, en la ciudad de Santiago de Chile en marzo de 1993, la XVII Reunion Ministerial
sobre Medio Ambiente en América Latina v el Caribe. En el encuentro se aprobd un esquema de
coordinacién de las tres agencias auspiciantes del encuentro, se establecieron algunas édreas de accidn
prioritaria v se endosé la politica de descentralizaciéon impulsada por la recién iniciada gestion de la
Directora Ejecutiva del PNUMA. *

La puesta en marcha de la politica de descentralizacion y el consecuente fortalecimiento de las oficinas
regionales ha sido objeto de amplios debates en los érganos de decision del PNUMA.

El establecimiento de la Comision de Desarrollo Sostenible ha implicado un importante cambio en el papel
del Consejo de Administracion, ya que la funciéon que desempefiaba ¢l PNUMA como foro de discusioén de
los problemas ambientales a nivel internacional, fue asumido por la CDS. Esta situacién dio lugar a la

* Idem., p. 177

* KAPLAN , Marcos, Aspectos Sociopoliticos del medio ambiente, PEMEX: Ambiente y Energia, Los Retos
Del Futuro, I1J - UNAM - PEMEX, México, 1993, p. 284

* El 17 Periodo de Sesiones del Consejo de Administracién del PNUMA fue el primero llevado a cabo
después de la Conferencia de Rio, la adopcion de Agenda 21, la creacion de la Comisién de Desarrollo
Sustentable y el nombramiento de la nueva Directora Ejecutiva del PNUMA al frente del organismo, fueron
uno de los principales resultados.
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circulacién de propuestas en las que se sugeria que el PNUMA se limitase a desempeiiar funciones de
cooperacién técnica o bien que las labores administrativas del Consejo fuesen cubiertas por Consejos
Técnicos 0 por un 6rgano de composicion limitada.

En este contexto, México manifesté su apoyo al esquema de coordinacién entre el PNUMA vy los organismos
de Naciones Unidas en los términos establecidos en el Articulo 38 de la Agenda 21. Asimismo, se pronuncié
en favor de apoyar los esfuerzos de coordinacion realizados por el PNUMA en el drea de América Latina y el
Caribe, a través de la asociacion PNUMA/CEPAUPNUD. '

La Sra. Elizabeth Dowdeswell ha sefialado que el Programa se estd ocupando de un nimero excesivo de
temas, lo que motiva una dispersion de recursos financieros y genera un impacto limitado en los paises en
donde se aplica. Ante ello, ha propuesto concentrar la labor del programa en un nimero limitado de temas y
favorecer una mayor autonomia de las actividades de las oficinas regionales. *

La propuesta supone que las actividades del PNUMA a nivel regional no serian determinadas como
resultado de los debates del Consejo de Administracion, sino en el marco de los mecanismos establecidos en
el drea. Es dificil anticipar el destino de este proceso. No obstante, México ha comprometido su apoyo
porque estamos convencidos que contribuye a la integracion latinoamericana, la cual es fundamental para la
promocion del desarrollo sostenible.

El PNUMA se ocupa de la creacion y desarrollo de instituciones de cooperaciéon internacional
medioambiental, del tipo del Sistema de Vigilancia Mundial (SIMUVIMA), Sistema Internacional de
Consulta (SIC). registro de productos toxicos. etc. y asimismo presta su atencién a proyectos que afectan a
sectores concretos®. Se estd contribuyendo a todo un cambio de actitud, de preocupacién por los temas
medioambientales, va que todos los paises, por ser miembros de la ONU, practicamente se ven forzados a
contar con un organismo especializado en el andlisis de su propio entorno.

4.1.5 Y DESPUES DE ESTOCOLMO

La primera Fase después de Estocolmo se caracterizo por cristalizar los principios de la Conferencia, sobre
todo en la institucionalizaciéon de muchas de las propuestas. El Plan de Accion surgido de la Conferencia de
Estocolmo se enfoca en: a) funciones, especialmente de gestién (tratados, normas. lineamientos - guia,
recomendaciones); b) actividades necesarias para las evaluaciones ambientales; ¢) medidas de apoyo. *

La idea de ecodesarrollo fue propuesta por Maurice Strong en 1973 durante la reunién de Ginebra del
Consejo de Administracion del PNUMA. El concepto aspira a definir un estilo de desarrollo particularmente
adaptado al momento . El ecodesarrollo es un estilo de desarrollo que buscaba con insistencia en cada regién
natural soluciones especificas a los problemas particulares, habida cuenta de los datos ecoldgicos, pero
también culturales, asi como de las necesidades inmediatas y a largo plazo. *

Primer resultado efectivo de Estocolmo es el Plan Mediterrdneo de Accidn (1975), creado bajo la égida de la
UNEP y firmado por todos los estados riberefios. que instaura una colaboracioén sobre problemas ambientales
en trascendencia a los conflictos politicos, y un consenso para la gestion de dicho mar. *

32 ROZENTAL, Andrés, Las Instituciones Internacionales Y La Promocion Del Desarrollo Sostenible,
Carpeta de Trabajo del I Foro del Ajusco, Desarrollo Sostenible y Reforma del estado en América Latina y el
Caribe, 11 - 13 abril, México, 1994, p. 11

* Los principales temas abordados hasta ahora han sido el del Habitat (Vancouver, 1976), la Conferencia del
Agua (Mar del Plata, 1977), el sistema de vigilancia de los Océanos, etc.

# KAPLAN , Marcos, Aspectos Sociopoliticos del medio ambiente, op. cit., p. 284

% GASTO. Juan Bases ecolégicas de la modernizacién de la agricultura, en Estilos de desarrollo y medio
ambiente en la América Latina, Fondo de Cultura Econémica, México, 1980, p. 372 - 373

¥ KAPLAN , Marcos, Aspectos Sociopoliticos del medio ambiente.op. cit., p. 284
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Una segunda fase va desde 1972 hasta la organizacion de la Comisién Econémica Mundial (1973), planeada
para la exploracion de los lazos entre medio ambiente y desarrollo; El resultante Informe de la Comisién
Bruntland) (1987) identifica el concepto de desarrollo sustentable, concebido como orientador de la gestion
de cambios necesarios que prevengan la excesiva destruccion del medio ambiente y preserven sus
propiedades sustentadoras de vida, en favor de futuras generaciones. ¥’

Los planteamientos del ecodesarrollo , y otros que se formuldron en los setenta, daban continuidad al
contenido de las declaraciones y principios y a otros documentos surgidos de la Conferencia de Estocolmo de
1972, que habla adoptado entre otros los objetivos de proteccion al medio, igualdad, superacién de la
pobreza y equidad intergeneracional (principio 1) como el punto de partida para preservar y mejorar el
medio humano *

Hay por lo menos dos vertientes que alimentaron el enfoque del desarrollo sustentable. La primera tiene
relacion con las corrientes que desde la economia sometieron a revisién el concepto de desarrollo econdémico
y las politicas correspondientes, en particular a partir de principios de los aiios setenta. La segunda tiene que
ver con la emergencia de la critica ambientalista al modo de vida contemporéneo, que también se expresd en
corrientes diversas pero con ejes comunes v ha transitado por diversas etapas en las ultimas dos décadas,
sobre todo a partir de la Conferencia de las Naciones Unidas sobre Medio Ambiente Humano. *

4.2 LA CONFERENCIA DE RIO DE 1992: AGENDA PARA EL FUTURO

Después de 1987 la idea del desarrollo sustentable, ya bajo su nueva formulacién, no tardé en ser retomada,
adaptada o sometida a revisién y critica. En todo ello no sélo influyé la receptividad recién mencionada, sino
también el hecho de que en el proceso que condujo a la Conferencia de las Naciones Unidas sobre Ambiente
y Desarrollo, que se realizé en Rio de Janeiro, Brasil. en junio de 1992, el enfoque fue adoptado como un
marco conceptual de las elaboraciones en decenas de temas. declaraciones y documentos que serian
discutidos o adoptados en esta Conferencia. *

Las reiteradas y cada vez mas agudas manifestaciones de la precariedad en que se encuentran los sistemas
naturales que permiten la vida en el planeta. han dado lugar a la percepcion de que la humanidad atraviesa
una crisis que es a la vez generalizada econémica, sociopolitica: institucional.- ambiental y global - cuyos
efectos transcienden las fronteras nacionales percepcion ¢ésta que se ha consolidado a través de la
Conferencia de Naciones Unidas sobre Medio Ambiente v Desarrollo, realizada en Rio de Janeiro en junio
de 1992. Corresponde pues afirmar que la sociedad global de fines de siglo se ve enfrentada. no a una nueva
crisis de las tantas que la han caracterizado. sino que al agotamiento de un estilo de desarrollo que se ha
revelado ecolégicamente depredador, socialmente perverso y politicamente injusto, tanto nacional como
internacionalmente. "

Desde la Conferencia de Estocolmo en 1970 fueron necesarios veinte afios para reunir el impetu politico
necesario para que la comunidad internacional concentrara su atencion en los vinculos entre el medio
ambiente y el desarrollo. Cabe reflexionar, entonces, sobre como deberian operar las instituciones y las
normas de actuacién convenidas internacionalmente para lograr que el desarrollo sostenible se convierta en

*" Ibidem.

* CARABIAS, Julia y Enrique Provencio, E! Enfoque Del Desarrollo Sustentable, en Desarrollo
Sustentable. Hacta una Politica Ambiental, Coordinacién de Humanidades, UNAM, México, 1993, p. 7

¥ Idem., p.3-4

“Idem.,p. 7-8

“ GUIMARAES, Roberto P., The Ecopolitics of Development in the World, Politics and Environment in
Lynne Rienner Publishers, Brazil, Boulder y Londres, 1991
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la estrategia de bienestar social y econdémico con plena proteccion del medio ambiente y no se utilice
solamente como elemento de la retérica internacional.®

Transcurridas mas de dos décadas desde la Conferencia de Estocolmo, ha cambiado considerablemente la
percepcion del mundo con relacién a los problemas ambientales. El énfasis en Estocolmo estaba puesto en
los aspectos técnicos de la contaminacién provocada por la industrializacion acelerada, por la explosién
demografica y por la intensificacién del proceso de crecimiento urbano, todo lo cual imprimia un carécter
nitidamente primermundista a la reunién . No sorprende el alto grado de resistencia demostrado por los
paises del Tercer Mundo en aquel entonces. Como lo resumid el representante del gobierno de India en una
reunidn preparatoria a Estocolmo: "los ricos se preocupan del humo que sale de sus autos; a nosotros nos

"o

preocupa el hambre".

La politica nacional esta fuertemente influenciada por la politica ambiental internacional a todos los niveles.
La proliferacién de instituciones que caracterizan el trabajo de Naciones Unidas en los dambitos economico,
social y ambiental han sido producto de décadas pasadas. Los paises miembros frecuentemente presionaron
para que se apliquen medidas que sélo representan una parte de la solucién a los problemas. *

El macro-problema de la relacion de las humanidades con la Tierra se incluy6 en la agenda de las naciones
del mundo en junio de 1992 en la «Cumbre sobre la Tierra» celebrada en Rio de Janeiro; a la Conferencia
sobre Medio Ambiente y Desarrollo de Naciones Unidas (UNCED) asistieron oficialmente representantes de
178 Estados nacionales y al menos 110 presidentes de gobierno y jefes de Estado. Fue la mayor asamblea de

este tipo jamds convocada.

4.2.1 LA PREPARACION HACIA RIO

Eso va se habia visto consolidado, por ejemplo, en el establecimiento por la Asamblea General de la ONU
(Resolucién 38/161), de la Comisién Mundial sobre Medio Ambiente y Desarrollo, presidida por la Primera
Ministra de Noruega, Gro Brundtland, y cuyo informe publicado en 1987 griafica muy bien la nueva
perspectiva. Desde luego, la Comision rehusé centrarse exclusivamente en los problemas ambientales en
sentido estricto. Haciendo eco a lo que fue en su tiempo una postura claramente identificada con los intereses
de los paises subdesarrollados del Sur, los debates se centraron en los estilos de desarrollo y sus
repercusiones para el funcionamiento de los sistemas naturales. No es por otro motivo que todas las
propuestas emanadas de la Comisién Brundtland se orientan hacia la sustentabilidad del desarrollo.
Igualmente importante ha sido llamar la atencién del mundo por la trascendencia de la cooperacion y del
multilateralismo para enfrentar los desafios de finales del siglo. Por 1ultimo, la Comision Brundtland ha
subrayado que los problemas del medio ambiente, vy por ende las posibilidades de que se materialice un estilo
de desarrollo sustentable, se encuentran directamente relacionados con los problemas de la pobreza, de la
satisfaccion de las necesidades bdsicas de alimentacion, salud y vivienda, de una nueva matriz energética
que privilegie las fuentes renovables, v del proceso de innovacién tecnolégica. **

En respuesta a una solicitud de la Comisiéon Brundtland se credé en octubre de 1989 la Comision
Latinoamericana de Desarrollo y Medio Ambiente, cuyo informe, dado a conocer en el segundo semestre de

2 ROZENTAL, Aﬂdrés, Las Instituciones Internacionales Y La Promocion Del Desarrollo Sostenible, op.
Cit,p.2-3 .

“ cit. pos. ENLOE, Cynthia H, The Politics of Pollution in a Comparative Perspective: Ecology and Power
in Four Nations, David McKay, Nueva York, 1975, p. 132-33

“ ROZENTAL, Andrés, Las Instituciones Internacionales Y La Promocién Del Desarrollo Sostenible,op.
cit,, p. 5

“ GUIMARAES, Roberto P., E/ Papel del Estado en una estrategia de desarrollo sustentable, Carpeta de
Trabajo del I Foro del Ajusco, Desarrollo Sostenible y Reforma del estado en América Latina y el Caribe, 11

- 13 abril, México, 1994, p. 2



112

1990, hizo hincapié en los vinculos entre riqueza, pobreza, poblacién y medio ambiente. Por tltimo, el
documento preparado por la CEPAL para la Reunién Regional sobre Medio Ambiente y Desarrollo, llevada
a cabo en 1991 en México y preparatoria para la Conferencia de Rio, siguié también la misma huella de sus
precursores, enfatizando empero la necesidad de armonizar los desafios de tornar las economias
latinoamericanas mas competitivas, promover mayor equidad social y permitir la preservacion de la calidad
ambiental y del patrimonio natural de la region. * )

Otras instituciones adoptaron el esquema general lanzado por Nuestro Futuro Comin pero trataron de
precisarlo acotdndolo con su marco conceptual. Es el caso del Banco Mundial, que insiste en la necesidad de
determinar y asignar valores a los componentes del ambiente, pero sobre todo en "basar las politicas de
desarrollo y medio ambiente en una comparacién de costos y beneficios y en un andlisis macroecondémico"”,
que pondere beneficios y costos ambientales y sociales. Esta vision destaca sobre todo la necesidad de lograr
un crecimiento econémico sélido y permanente, favoreciendo sus vinculos positivos con el ambiente (mayor
eficiencia en el uso de recursos, desarrollo tecnolégico, demanda de mejor calidad ambiental) como
condicién para la sustentabilidad. © '

4.2.2RI0 92

Ademids de la Agenda 21, en Rio se adoptaron dos tratados internacionales: una Convencién sobre el
Cambio Climético y una Convencion sobre la Diversidad Bioldgica. Los Estados Unidos propusieron un
tratado sobre principios y pricticas forestales, pero fue rechazado por los paises selvaticos de los trépicos
porque violaba el derecho soberano para explotar sus recursos naturales como quisieran. Sin embargo, se
alegd que parte de esta oposicién era consecuencia del resentimiento causado por la renuncia de los Estados
Unidos a firmar el tratado de biodiversidad. La delegacién de los Estados Unidos estaba a favor del tratado,
pero el Presidente de este pais se opuso al considerarlo perjudicial para las industrias biotecnoldgicas y
farmacéuticas de los Estados Unidos. Y asi, la Agenda 21, la Declaracion de Rio y los dos tratados fueron los
productos tangibles y sustanciales de la UNCED. *

Sin embargo, se han conseguido logros progresivos en muchas dreas —mds que si no se hubieran
formalizado planes de accién—. Las naciones prometen dar dos pasos hacia adelante, pero s6lo dan uno. No
obstante, periodicamente se dan mds pasos y, al margen de los fracasos y de los retrocesos, se realiza algin
progreso. El perfil de un nuevo orden mundial empieza a hacerse visible lentamente. *

Rio 92 fué considerado un parteaguas en la politica internacional y en la historia de las relaciones
internacionales. Si bien se decia ahi mismo que era el principio de una nueva alternativa, que estaba por
crearse. Debido a la extension y a la diversidad de posturas y planteamientos de los paises esquematizamos
sus posiciones.

“ Ibidem.

* CARABIAS, Julia y Enrique Provencio, El Enfoque Del Desarrollo Sustentable, op. cit., p. 8 - 9
“ CALDWELL, Keith, Ecologia: Ciencia y politica medioambiental, op. cit., p. 204

* Ibidem. : 2
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POSICION DE LOS PAISES EN LA CNUMAD

PAIS

ESTADOS UNIDOS

POSICION

Intentaron ejercer un poder de veto sobre varias
negociaciones y acuerdos fundamentales de la
conferencia.

Se negaron a firmar el convenio sobre biodiversidad
esgrimiendo el argumento de que la biotecnologia es
propiedad intelectual patentada de empresas
privadas que no estd sujeta al control de los
gobiernos: con €sto se opusieron a que los paises en
cuyo lerritorio se encuentra el patrimonio genético
base de la biotecnologia pudieran tener un acceso
preferencial a ésia

No asumieron el compromiso de firmar el convenio
para no afectar, en tiempos prelectorales,
expectativas e intereses econoémicos

Presionaron en contra de un convenio que
contemplaria plazos v compromisos concretos de los
paises, v lograron que solo se hicieran referencia
propositos generales, a pesar de que Europa estaba
dispuesta a estabilizar sus emisiones en el nivel
tenian en 1990 para el afio 2000

Hicieron todo lo posible por defender el “American
way of life" minimizando las opiniones del grupo de
los 77 v de la comunidad europea. Inteligentemente,
los representantes estadounidenses advirtieron que
reducir el volumen de consumo o cambiar
radicalmente sus patrones los paises del norte,
significaria recortar las exportaciones de los paises
del sur al contraerse sus mercados: esto abatiria los
ingresos que el sur tendria disponibles para financiar
el desarrollo sustentable

Defiende su derecho a intervenir con disposiciones
unilaterales en defensa del ambiente, sino en
practicamente todos los demas temas

Presionaron en favor de una rapida convencién sobre
bosques, proponiendo una suma que pareci6 ridicula
de 150 millones de délares para financiar proyectos
en paises del sur.
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POSICION DE LOS PAISES EN LA CNUMAD

PAIS

ESTADOS UNIDOS

ITALIA

VATICANO

. PAISES EX-SOCIALISTAS
“PAISES DE ECONOMIA EN TRANSICION”

PAISES DE LA OPEP

POSICION

Trataron de minimizar el asunto del financiamiento,
aduciendo que.durante los sesenta y los setenta hubo
un flujo muy cuantioso de recursos hacia el sur, y,
sin embargo, no solo no se resolvieron los
problemas, sino que se agudizaron

Cuestionaron que un nuevo alivio sustancial a la
deuda externa de los paises del sur y la canalizacion
de un porcentaje relativamente alto del PIB de los
paises del norte (se habla del 0.7 por ciento) en
forma de ayuda para el desarrollo sostenible

Propusieron un impuesto ecoldgico al consumo de
petréleo con el cual financiar la agenda 21.

En contra de cualquier referencia explicita y
operativa a la necesidad de controlar el crecimiento
demogrifico de los paises del sur

Los oficios de la santa sede encontraron eco en
muchos paises del sur, a pesar de un enorme
consenso que reconoce en el crecimiento poblacional
sin control a una de las variables claves del deterioro
ambiental.

Al final, por ejemplo, la carta de la tierra sélo hizo
una alusion vaga al asunto, refiriéndose a la
necesidad de "politicas demogréficas adecuadas”.

Pugnando por una tajada importante del pastel de
recursos que se logre concretar para financiar el
desarrollo sustentable

Combatieron toda referencia a la necesidad de una
mayor eficiencia y racionalizar el consumo de
combustibles fosiles

Llegando a demandar que el capitulo de proteccién a
la atmosfera en la agenda 21 fuera totalmente
suprimido
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POSICION DE LOS PAISES EN LA CNUMAD

PAIS

CHINA

EUROPA

CHILE, ARGENTINA, AUSTRALIA Y NUEVA
ZELANDA
“COALICION AUSTRAL”

BANGLADESH, HOLANDA Y EGIPTO

MEXICO

POSICION

Se sumd a la causa de los paises de la OPEP
aduciendo frecuentemente arcaicos esquematismos
ideoldgicos: "nadie tiene porque inmiscuirse en la
politica interna de los paises ni impedir a nuestros
pueblos el derecho de usar con absoluta libertad sus
recursos naturales...".

Rivalizar con la economia japonesa en el oriente,
nutriendo una voluminosa expansion industrial a
parlir del uso irrestricto el principal recurso
energético de china

Se singularizé como promotora de la eficiencia y de
la procedencia del uso de la energia

Propugné por la limitacion en el consumo y el
desarrollo de instrumentos econdmicos para contener
la demanda de petréleo. Planteé para si misma la
estabilizacién de las emisiones de biéxido de
carbono (que significa estabilizar el consumo de
combustibles) y ha promovido un impuesto ecolégico
a los hidrocarburos.

Pugna por medidas mas estrictas para proteger la
capa de ozono

El temor ante las consecuencias del calentamiento
global (entre ellas el derretimiento de los hielos
polares y la elevacion del nivel del mar) que
amenazan a paises costeros y de poca altitud, hizo
configurar una asociacion de paises “bajos” o
insulares entre los que se encuentran NuUMErosos
estados/islas del pacifico

Enfrentd a poderosos intereses de la OPEP y las
reticencias de los estados unidos que se interpusieron
con éxito para evitar acuerdos mas firmes de reducir
las emisiones de bidxido de carbono.

Apovo principios generales de “pesca responsable”
el rechazo a argumentos ecolégicos unilaterales para
impedir el comercio de productos maritimos
(recordemos la guerra del atin).
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POSICION DE LOS PAISES EN LA CNUMAD

PAIS

MALASIA

POSICION

Con una argumentacion nacionalista a ultranza,
encabezé a un grupo de paises que demandaron un
volumen mucho mayor de recursos, pero sin la
injerencia externa en sus politicas forestales
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4.2.2.1 EL FORO GLOBAL EN RIO

En palabra de los propios organizadores, El Foro Global no fue una cumbre sobre ecologia, sino una cumbre
sobre “asuntos interactuantes” de interés mundial. * Y de forma paralela a las deliberaciones de la
Conferencia sobre Medio Ambiente y Desarrollo de Naciones Unidas se celebro el Foro Global que
representaba a las organizaciones no gubernamentales con unos 18 000 participantes.

Sin duda el aspecto mas importante de la UNCED de 1992 en Rio fue 1a convergencia y la interaccién de las
organizaciones no gubernamentales de todo el mundo. Los miembros oficiales de la conferencia eran
diplomdticos y burdcratas que representaban a sus instituciones y gobiernos en el poder. Sus acciones
estaban limitadas por las instrucciones y las consideraciones de interés y soberania nacional de sus paises.
Sin embargo, las organizaciones no gubernamentales no estdn tan limitadas y, ademds, pertenecian a
organizaciones cuyos objetivos y prioridades son menos vulnerables a un cambio rapido e impredecible. Los
gobiernos de hoy pueden ser sustituidos por otros mafiana. Muchas organizaciones no gubernamentales son
mucho mds duraderas y pueden hacer presion sobre sucesivos gobiernos para que cumplan los compromisos
de los tratados. Ademds, la conferencia de Rio ha reforzado probablemente las redes transnacionales y ha
aumentado las perspectivas de que los ciudadanos ejerzan una presion més eficaz sobre los gobiernos
nacionales recalcitrantes o poco sinceros.”

Como puede imaginarse, la soltura y extremadamente compleja composiciéon temdtica v participativa
impidi6 un contrapunteo serio y sistematico con la actuacion de los gobiernos dentro de la conferencia oficial
(CNUMAD), lo que hubiera sido extraordinariamente estimulante desde el punto de vista politico. Este
encuentro tan ambicioso y heterogéneo provocd una gran disipacion de energia, que en nuestra opinién pudo
haber sido utilizada con fines de mayor impacto y trascendencia. No estd por demds observar que ese
revoltijo de intereses, organizaciones y sujetos no es mas que el resultado politico y préactico de una
amalgama conceptual quizds exageradamente ambiciosa que ha conjuntado a todos los temas bajo el
paraguas del medio ambiente y el desarrollo.*

La dispersion temdtica v el amontonamiento participativo no impidié que el Foro Global arrojara
importantes dividendos al movimiento de organismos no gubernamentales. En primer lugar, lograron
establecer redes de comunicacién y de contacto personal que van a ensanchar sus alcances y perspectivas. En
segundo lugar, provocaron un fuerte impacto en la opinion publica v se afianzaron como interlocutores
validos en el debate sobre el desarrollo ¥ el medio ambiente (lo que les dio entrada a una vasta gama de
temas). En tercer lugar, se labraron un nicho politico permanente en el sistema de relaciones e instituciones
internacionales. En cuarto lugar, adquirieron prestigio ante sus coterrdneos y fortalecieron su presencia en la
politica doméstica, dado el espaldarazo internacional recibido. En quinto lugar. se vieron expuestos a una
discusion de altura v se obligaron a elevar la calidad de su propio debate al interactuar con especialistas,
politicos y funcionarios de diferentes instancias v latitudes. En sexto lugar. el contacto personal y grupal
dentro del Foro Global. en un dnimo de catarsis. hizo surgir numeroso pactos, promesas y compromisos
fraternales. que. aunque sabemos que la mavoria se rompen o se olvidan cuando se regresa a la crudeza de
las realidades cotidianas, algunas germinan y florecen; esto permite anticipar iniciativas conjuntas y el
intercambio de apoyos entre grupos de distintos paises regiones y sectores.™

% PARIKH, I, et. al. Consumption Patterns: The Driving Force on Environment Siress, Indira Ghandi
Institute of Development Research, Bombay, 1991

# CALDWELL, Keith,” Ecologia: Ciencia y politica medioambiental, op. cit., p. 204

 QUADRI, de la Torre Gabriel, El Medio Ambiente En La Politica Internacional, en Desarrollo
Sustentable. Hacia una Politica Ambiental, Coordinacién de Humanidades, UNAM, Meéxico, 1993, p. 25 -
26

* Idem., p. 26



4.2.2.2 LA COMISION DE DESARROLLO SUSTENTABLE

La Comisién Mundial sobre Medio Ambiente y Desarrollo fue creada por las Naciones Unidas para fomentar
esta reconciliacién y proponia un modo de lograr este objetivo mediante la aplicacién del concepto de
desarrollo sostenible. Dentro de las acciones previstas en los acuerdos de Rio 92, se cre6 la Comisién de
Desarrollo Sustentable (CDS), que es la institucidn que se hace cargo de las funciones que la CNUMAD tuvo

previo a Rio y durante la Conferencia.

Las actividades de la CDS se iniciaron con un periodo de organizacién en febrero de 1993, en el que se
aprobd el "Programa de Trabajo Multianual" dividido en sectores temdticos de acuerdo con la estructura de
la Agenda 21. Con ello se busca dar racionalidad a los trabajos de la CDS y se propicia la atencion de los
paises en cuestiones sectoriales especificas.

La Primera Reunién Sustantiva de la CDS tuvo lugar en junio de 1993, e incluyé un segmento de Alto Nivel
que sesiond los dias 23 y 24 del mismo mes. En esta primera reunion sustantiva se adoptaron decisiones si
sobre la presentacion de i informes acerca del seguimiento de la CNUMAD; criterios respecto a la
celebracion de consultas intersesionales; y el formato v tipo de documento resultante del segmento de Alto
Nivel.

Los debates realizados en la primera reunién de la Comision, ante la ausencia de las confrontaciones
ideoldgicas tipicas del periodo de la guerra fria, se caracterizaron por la configuracidn de posiciones
opuestas entre el Norte y el Sur. Esto se debid en buena medida a que ni antes ni después de la Conferencia
de Rio fue posible llegar a acuerdo en torno a los temas relativos a recursos financieros y transferencia de
tecnologia. Por lo tanto, Ia Comisién decidié convocar a consultas intersesionales en grupos de expertos que
podrian ser nominados por los gobiernos independientes.

En la Comision, algunos paises industrializados reconocieron la necesidad de abordar la cuestion relativa a
los patrones de consumo v recursos financieros. Por su parte, los paises en desarrollo denunciaron el
incumplimiento de compromisos relativos a aportacion de recursos financieros y transferencia de tecnologia.

En el Segmento de Alto Nivel se insisti¢ en dotar a la CDS de un perfil politico; sin embargo, el debate
dentro del mismo se ajusto al esquema tradicional de intervenciones individuales.

En las deliberaciones de la CDS, Meéxico subravo la importancia de llevar a cabo acciones concretas para
llevar a la practica los acuerdos de la Cumbre de la Tierra, desalentando los enfoques de evaluacién o
escrutinio internacionales sobre los esfuerzos que cada pais realiza para lograr el desarrollo sostenible, En lo
que hace a los recursos financieros v transferencia de tecnologia, México ha postulado que el cumplimiento
de los compromisos en ambos casos se vincule con sectores especificos.

Si bien la Comisién de Desarrollo Sostenible ha iniciado recientemente su labor, es evidente que constituye
hoy por hoy el maximo foro ambiental de la comunidad internacional y hasta ahora ha mantenido el impetu
politico mundial en torno a las cuestiones ambientales.

Con todo, el cumplimiento efectivo del mandato de la CDS depende de los avances que se registren en la
solucién de las cuestiones pendientes, relacionadas con las transferencias de tecnologia y recursos

financieros.

En este dltimo dmbito, existian amplias divergencias en las posiciones de los paises desarrollados y los
paises en desarrollo, debido a la reticencia de los primeros a adoptar compromisos especificos de aportacion
de fondos y a su pretension de vincular esta cuestion con la adopcién de medidas de los paises en desarrollo
para la proteccién de los recursos naturales y de su entorno ecolégico.
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Los debates respecto a los recursos financieros se han centrado en la reestructuracién del Fondo Ambiental
Global (GEF). Esta es una demanda de los paises en desarrollo, a fin de que este mecanismo de
financiamiento de proyectos ambientales se democratice, aplique procedimientos transparentes y permita su
participacion en la toma de decisiones. Estos objetivos se han cumplido en los acuerdos adoptados en la
reunion celebrada en marzo en Ginebra. El acuerdo sobre la reestructuracion del GEF es un avance
fundamental que seguramente va a favorecer la aplicacién de los acuerdos de la Conferencia de Rio.

4.3 LAS REGIONES

4.3.1 LA ASIMETRIA AMBIENTAL ENTRE EL NORTE Y EL SUR

Ocupan atn lugar de destaque en Ja agenda global del medio ambiente la lluvia dcida, el recalentamiento de
la atmésfera, la destruccién de la capa de ozono, la deforestacién v la desertificacién. La lluvia 4cida,
manifestacion mds visible de los problemas de contaminacion atmosférica provocados por el uso de
combustibles fosiles, afecta la vegetacion, los rios, lagos v edificios, ademds de aumentar las enfermedades
respiratorias; y estimase que 630 millones de personas se encuentran diariamente expuestas a niveles
dariinos de didxido de azufre (SO2). uno de los compuestos de la lluvia 4cida. La quema de combustibles
fosiles contribuye también al efecto invernadero, es decir, el recalentamiento de la atmésfera provocado por
la concentracién de didxido de carbono (C02) al atrapar los ravos ultravioleta que llegan a la Tierra. Se
espera un incremento del orden de 1.5 a 5.5 grados Celsius en las temperaturas promedio del planeta en el
proximo siglo, con el consecuente deshielo de las capas polares, el aumento del nivel de los océanos v
cambios en el régimen de lluvias. A fines de la década pasada ya se habian identificado ocho regiones y 27
paises en grave riesgo de inundaciones en las dreas costeras, gran parte de ello en los paises del Sur. *

La destruccién de la capa de ozono, provocada por la liberacion de compuestos quimicos industriales,
denominados en su conjunto clorofluorcarbonos (CFC). estaria afectando un 2 por ciento de la estratosfera,
siendo que en la Antartica esa cifra oscilaria entre un 3 y un 10 por ciento. Para que se tenga una idea dc lo
que esto significa, sélo en los Estados Unidos se estima que por cada punto porcentual de disminucién de la
capa de ozono se producen 10.000 nuevos casos de cdncer de la piel. Las estimaciones disponibles respecto
de la deforestacion son también motivo de alarma. En las regiones tropicales. donde se concentran los mds
importantes recursos forestales del planeta, se destruyen cerca de 12 millones de hectdreas cada aiio,
equivalentes a la superficie de Nicaragua. En resumidas cuentas. por cada hectarea de bosque restaurado
para fines econdmicos se estin destruyendo 10 ha, Por ultimo, la desertificacion también sigue avanzando en
forma impresionante, con una pérdida anual de 60 millones de hectareas, equivalente al drea total de
Paraguay v de Uruguay (o 80 por ciento del territorio chileno). Como las regiones mas expuestas a la
desertificacion se sitian en los Andes, el Sudeste Asidtico y en el Sahel, ello implica decir que 33 por ciento
de la superficie terrestre del planeta, de la cual una quinta parte de la poblacion mundial depende para su
subsistencia, estd seriamente amenazada por el avance de los desiertos. *

Los procesos de deterioro ambiental indican no sélo la agudizacién de muchos problemas ambientales. sino
la globalizacién de los mismos, lo cual conlleva la idea de que estamos todos, Occidente y Oriente, Norte y
Sur, en un mismo barco, tal como lo sugeria el propio titulo del informe preparado para la Conferencia de
Estocolmo: Una Sola Tierra.

Un enfoque sociopolitico, impone precisar, veinte afios después, las distintas ubicaciones de los paises en esa
llamada "nave Tierra". De hecho, menos de una quinta parte de la poblacién del planeta, habitantes del
Norte, ocupa la primera clase de la nave, consumiendo cerca del 80 por ciento de las reservas disponibles
para el viaje y produciendo el 75 por ciento de las emisiones més daiiinas al ambiente global. El restante 80
por ciento de los pasajeros, en su mayoria provenientes del Sur, viajan en los compartimientos de carga. Mas

* GUIMARAES, Roberto P., El Papel del Estado en una estrategia de desarrollo sustentable, op. ciL., p. 4
* Ibidem. ’
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de un tercio de éstos sufren hambre o desnutricién, y tres cuartos no tienen acceso adecuado al agua y a
‘acomodaciones dignas, Cada pasajero de la primera clase produce un impacto en las reservas de la nave 25
veces més elevado que los que ocupan la bodega. Estos, a su vez, con escasas posibilidades de ser ascendidos
a las clases superiores, empiezan a preguntarse porqué tienen que viajar en la bodega, lo cual hace temer la
ocurrencia de rebrotes de insatisfaccion que podrdn poner en riesgo la estabilidad de los sistemas de sustento
de la nave. *

El alerén Norte-Sur de la nave Tierra materializa pues la metédfora. Si bien es cierto que estamos todos en un
mismo barco, y el mismo ya ha dado suficientes sefiales de que hace agua por todas partes, algunos de
nosotros ocupamos posiciones dramaticamente distintas en él. En las altimas décadas no sélo ha aumentado
la brecha ccondémica entre el Norte y el Sur. La brecha ambiental se ha incrementado con la misma
magnitud, y los del Sur se encuentran sin duda en la punta mds débil, sufriendo los impactos del deterioro

global. ¥’

Témese, por ejemplo, el deterioro progresivo de la base biogenética de las actividades humanas, con
impactos de todo tipo para la mantencién de la diversidad en el sistema ecosocial. Se ha indicado que entre
un 15 y un 20 por ciento de todas las especies animales y vegetales podrdn desaparecer en la vuelta del siglo.
Ahora bien, cerca del 90 por ciento del patrimonio biogenético de la humanidad se encuentra en los bosques
tropicales del Sur, sometidos a una devastacion sin precedentes, provocada en buena medida por la accion de
intereses econdémicos y comerciales del Norte. Existen, por ejemplo, mds especies de aves en el Parque
Nacional de Sangay, en Ecuador, que en toda América del Norte; y una tinica reserva natural en la region
del Choco en Colombia preserva en potencial mds especies de plantas que el total sometido a preservacion en
la historia de los Estados Unidos. *

En lo que dice relacion con la destruccion de la capa de ozono, si informes recientes dan cuenta que ya se
habria reducido en 10 por ciento la concentracién de ozono en la estratosfera, en la Antdrtica esta reduccion
habria alcanzado un alarmante 70 por ciento, con graves consecuencias para la salud humana y animal en
paises como Argentina, Chile y Brasil. 3/ Lo mismo se aplica a las consecuencias del efecto invernadero
para la region, segun previsiones recientes del Grupo intergubernamental sobre Cambio Climatico. Mientras
se puede esperar una elevacién de 1 a 3 grados Celsius en las temperaturas promedio del planeta hasta el ailo
2050, en América Latina las temperaturas observadas en los meses de diciembre a febrero podrian elevarse
desde 2° en la Amazonia hasta 8° en el Cono Sur. En contraste con lo que se ha sefialado respecto del
avance de los desiertos en el planeta. en nuestra region se ha podido determinar, por ejemplo, que el 31 por
ciento de la superficie de México vy el 35 por ciento de la superficie de Uruguay se encuentran total o
significativamente erosionadas; y en la Cuenca del Plata el 60 por ciento de la provincia de Entre Rios
(Argentina) sufre de erosion grave o moderada. En Brasil, ademds del Nordeste. las tierras més fértiles de la
regién Sur del pais se encuentran gravemente amenazadas. En Parand, el 20 por ciento de las tierras
cultivables se ha vuelto improductivo y con riesgo de desertificacion, mientras el "Deserto de los Pampas",
en Rio Grande do Sul, va cubre una extension de cerca de 5.000 hectdreas, **

También cs importante tomar en cuenta los problemas ambientales asociados a la urbanizacion. Si al
iniciarse la década pasada 22 ciudades del Sur tenian una poblacién superior a los 4 millones de habitantes,
en el afio 2000 deberin sumar 60. En cambio, en el mundo desarrollado, éstas se incrementardn de 16 a 25,
Diez de las doce ciudades mas pobladas del mundo en el aiio 2000 (sobre 13 millones de habitantes) estaran
ubicadas en paises del Sur, la mitad en América Latina, con México v Sao Paulo ocupando los dos primeros
lugares. Para ese entonces, cerca del 40 por ciento de la poblacién regional estard viviendo en ciudades con
mis de 1 millén de habitantes. Tomdndose en cuenta que el 60 por ciento de la poblacién urbana de América

* Ibidem. . ‘

# GUIMARAES, Roberto P., 4ssimetria dos Interesses Compartilhados: América Latina e a Agenda Global
do Meio Ambiente, Ecologia e Politica Mundial, Héctor R, Leis org,, Editora Vozes, RIO de Janeiro, 199).

* GUIMARAES, Roberto P., El Papel del Estado en una estrategia de desarrollo sustentable, op. cit.,
p.-4-5

*Idem., p. 5
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Latina no tiene acceso a sistemas de alcantarillado, y m$ del 90 por ciento de las aguas residuales se
descargan, sin ningun tratamiento, en los cuerpos de agua, se puede apreciar la magnitud del deterioro del
ecosistema urbano en la region. Por otra parte, mientras la calidad del aire que se respira en Londres, Los
Angcles o Tokio ha mejorado considerablemente en las ultimas décadas, la atmésfera de México, Lima,
Santiago, o Sao Paulo se ha vuelto casi irrespirable.

Es asi que si en 1974 hubo que declarar, por primera vez, "estado de emergencia” en Sao Paulo, dos afios
més tarde se declararon 161 estados de "atencion” y 2 de "alerta maxima", situaciones que se han repetido
regularmente desde entonces. Cubatao, llamada "Valle de la Muerte", en el corazén industrial de Sao Paulo,
es considerada una de las ciudades mas contaminadas de planeta. Por ultimo, las autoridades de Ciudad de
México y Santiago se han visto obligadas a imponer desde severas medidas de restriccién vehicular debido a
niveles insoportables de contaminacién del aire, hasta la decretar "estado de emergencia”, cuando las
actividades industriales se reducen en un 30 por ciento v la restriccion vehicular afecta a practicamente la
mitad de los vehiculos automotores. *

Pese a la grave situacion ambiental latinoamericana, conviene recordar que es despreciable, por lo menos en
la actualidad, la contribucién del desorden ecolégico regional para la agudizacion de los problemas
ambientales del planeta. De hecho, la mayoria de los problemas que acaparan la atencién internacional,
lldmese lluvia dcida, efecto invernadero, destruccion de la capa de ozono o cambios climéticos, son de
responsabilidad casi exclusiva de los paises del Norte.

En sintesis, los paises latinoamericanos se ven enfrentados, no sélo al deterioro ambiental a menudo
asociado con "exceso" de desarrollo, sino ademds con situaciones que son caracteristicas de condiciones de
"ausencia" de desarrollo, o de desarrollo trunco (pobreza y desigualdad socioeconémica).

Tal como lo ha dicho el Director del PNUMA "las dos causas basicas de la crisis ambiental son la pobreza y
el mal uso de la riqueza: los pobres del mundo son compelidos a destruir en el corto plazo precisamente los
recursos en que se basan sus perspectivas de subsistencia en el largo plazo, mientras la minoria rica provoca
demandas en la base de recursos que a la larga son insustentables. transfiriendo los costos una vez mas a los
pobres”, ©

4.3.2 NUESTRA PROPIA AGENDA: EL ENFOQUE REGIONAL Y LA ACCION DE AMERICA
LATINA HACIA EL DESARROLLO SOSTENIBLE.

La agenda ambiental internacional no ha sido ajena a la actuacion de América Latina y el Caribe. En el
documento bajo el titulo de "Nuestra Propia Agenda”, resultante de consultas regionales, se manifiesta que
"La problemdtica del medio ambiente nos afecta a todos. La bisqueda de soluciones ambientales debe
involucrar al Norte y al Sur, la base de recursos naturales y las tecnologias para su explotacién, no estin
distribuidas geograficamente en forma equitativa. lo que obliga a negociar permanentemente su utilizacién".

Basta seflalar que la incapacidad del Estado de aplicar politicas trascendentes para el mediano y largo plazo
- hecho que Nuestra Propia Agenda considera uno de los verdaderos origenes de la penuria latinoamericana
y caribefia - es sumamente perjudicial para la politica ambiental, Por lo tanto, es una consecuencia casi
légica que el Estado se agola en intervencionismos puntuales, limitando sus esfuerzos en unos proyectos
pilotos ejecutados directamente con efectos muy limitados en relacién con la dimensidn de los problemas.

La ausencia de democracia durante largos periodos de gobiernos autoritarios, que limitaron la libertad,
constrifiendo la iniciativa individual y Ia creatividad de los pueblos. Estados que crecieron exageradamente,

“Idem.,p.5-6
“ cit. pos. SIMONIS, Udo. Ernst, “Environmental Crisis: The Missing Dimension in the North-South
Dialogue”, Economics, No 30, 1984 (EUA) p. 48
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pero que son débiles para formular politicas estables y de largo alcance, instrumentarlas eficientemente y
lograr que sean acatadas por la sociedad civil; administraciones piblicas exageradamente centralizadas y
remisas en el cumplimiento de la ley. Una relacién sociedad-naturaleza inconveniente a los fines del
desarrollo sostenible. No se formé suficiente conciencia, ni en la poblacién ni en sus dirigentes, acerca de la
importancia de un manejo racional de los recursos naturales.

"Nuestra Propia Agenda" fue de particular utilidad para los trabajos de la Conferencia Regional preparatoria
de la Conferencia de Rio, convocada por la CEPAL y que tuvo lugar en México en marzo de 1991. La
Conferencia Regional adopté la Plataforma de Tlatelolco en la que Latinoamérica expresé su profunda
preocupacion porque a 20 afios de la adopcion de la Declaracion de Estocolmo, ha habido un severo
deterioro del estado del medio ambiente y una seria degradacién de los ecosistemas, lo cual estd
estrechamente relacionado con modelos de desarrollo no sostenibles prevalecientes principalmente en paises
desarrollados. Ante ello, 1a Plataforma de Tlatelolco subrava que la solucién a Jos problemas ambientales y
la promocion del desarrollo sostenible a nivel nacional dependen en gran medida de la cooperacién
internacional, incluido el financiamiento

4.3.3 PROGRAMAS AMBIENTALES DE LA UNION EUROPEA

Desde que en 1973 se dio el primer paso concreto hacia la promulgacion de una legislacion sobre el medio
ambiente, se ha recorrido un largo v complejo camino que culmina en 1987 con la modificacion del Tratado
Fundacional por el Acta Unica, el Afio Europeo del Medio Ambiente y la entrada en vigor del Cuarto
Programa de Accién, que va a ser el marco a través del cual se va a disefiar toda la politica comunitaria
medioambiental hasta la puesta en marcha del Mercado Unico en 1992.

Razones surgidas por la creacién de un Mercado Unico exigen una politica ambiental comunitaria, porque
ese objetivo podria verse dificultado si uno de los Estados miembros establece su propia politica. Se trata de
unificar criterios entre paises, establecer las mismas especificaciones técnicas para los mismos productos o
evitar cargas determinadas que pueden variar el precio final del producto v, por consiguiente, se creen
distorsiones en la competencia. Se trata, en definitiva, de lograr un progreso coordinado y armonizado de las
politicas nacionales, sin estorbar el progreso realizado en cada pais. E1 AUE faculta a la CEE para actuar en
las cuestiones del Medio Ambiente, cuando el logro de los objetivos sean mas fécil en el &mbito comunitario
que en los nacionales. También Ia faculta para cooperar con terceros paises y organizaciones internacionales;
pero esa facultad no obsta para que los Estados Miembros puedan seguir negociando v concluyendo acuerdos
internacionales, por separado.

Los programas de la Unién Europea se basan en el principio de que «la accion comunitaria se basard en
acciones preventivas vy correctivas, preferentemente en las fuentes, a los ataques al medio ambiente». Que se
complementa con en el principio de «quien contamina paga» e incluye la proteccion del medio ambiente
como componente de las demas politicas comunitarias. Es decir, la politica de medio ambiente es una
politica racional que estd en el centro de todas las politicas sectoriales.

A partir de la entrada en vigor del Acta Unica, el medio ambiente queda expresamente regulado en los
Tratados como Politica, Comunitaria. Sin duda, la inclusién del medio ambiente en el Acta Unica supone la
modificacion mds importante de los Tratados desde Ja Constitucion de la Comunidad. El apartado 4 del
articulo 130R modificado del Tratado sefiala la nccesidad de la integracién del medio ambiente en las
politicas comunitarias a fin de lograr los objetivos anteriormente sefialados de forma mds favorable que la
que podrian alcanzar los Estados Miembros de forma aislada.

Las premisas para que la CEE desarrolle su accién para el Medio Ambiente suponen el tener en cuenta los
datos cientificos y técnicos disponibles, las condiciones del Medio Ambiente en las distintas regiones de la
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Comunidad, las ventajas y cargas que pueden acarrear la accidén u omisién de acciones y, finalmente, el
desarrollo econdémico y social de Ia CEE en su conjunto y el equilibrio entre sus regiones.

Para el desarrollo del Cuarto Programa, la Comisién parte de la base de que el medio ambiente no es
tnicamente una mera opcién, sino que se ha convertido en algo esencial, en un imperativo de carécter
econémico. La funcién politica de proteccién al medio ambiente de la Comunidad quedé reforzada al incluir
¢l medio ambiente en el Tratado de Roma y sobre todo en el Acta Unica.

CUARTO PROGRAMA :
PREVENCION DE LA CONTAMINACION

» Desarrollo de instrumentos apropiados, propiciando la investigacion y aplicando
normas adecuadas.

» Reduccion, en la fuente, de los contaminantes.

¢ Control de sustancias vy preparados quimicos.

¢ Prevencion de accidentes industriales.

e Mejora de la gestion de recursos.

+ Cooperacion internacional entre los Estados miembros v con terceros paises.

El aspecto mas importante y significativo del Cuarto Programa estriba en la implicacion de la politica
comunitaria ambiental en el nicleo de las demas politicas comunitarias, en ser el medio ambiente un
componente esencial de las politicas econémicas. industrial, agricola y social de la Comunidad. Avanzar en
la realizacion prictica de este objetivo constituye un punto fundamental del trabajo de la Comision hasta
1992, afio en que finalizara este Programa.

Sin embargo, 1a declaracién de intenciones no garantiza la inclusion y ejecucién de la actividad econdmica y
social dentro de la Comunidad. Para que el medio ambiente se implique en otras politicas son necesarias una
serie de medidas especificas, asi como la armonizacién de legislaciones entre los paises miembros y un
cumplimiento riguroso de la normativa comunitaria.

Para alcanzar el equilibrio deseado entre la actividad y el desarrollo de los seres humanos, por un lado, y la
proteccién del medio ambiente, por otro, debe compartirse la responsabilidad con la equidad y hacerlo de
una forma claramente establecida en relacion con el consumo de recursos naturales y el comportamiento ante
el medio ambiente, lo cual implica que deben tenerse en cuenta las condiciones ecolégicas a la hora de
formular y aplicar politicas econémicas sectoriales en la toma de decisiones de los poderes publicos.

© ORDUNA, Diez Pilar, El Medio Ambiente. En la politica de desarrollo, ESIC, Madrid, 1995, p. 93
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También en Europa se tiene claro que los procesos de toma de decisiones relacionados con las autorizaciones
de construccién, los permisos de funcionamiento, las licencias para emisiones o vertidos, etc.; los ciudadanos
tienen un interés directo por la calidad del entorno en el que viven y ademds, pueden dar un empuje
considerable al buen comportamiento de las empresas en su zona quizd incluso como empleados o

directivos.®

Los postulados para ello:
* Debera elaborarse local, regional y nacionalmente un mecanismo accesible y eficaz para la

presentacién de quejas, con el fin de aumentar la confianza entre el publico, las autoridades
competentes y los establecimientos industriales o empresariales.

* Los individuos y las agrupaciones publicas deberian tener un acceso factible a los tribunales para
garantizar la proteccién de sus derechos legitimos y asegurar que se apliquen eficazmente las
medidas ambientales y cesen las practicas ilegales.

4.3.3.1 AGENCIA EUROPEA DE MEDIO AMBIENTE.

La Agencia Europea de Medio Ambiente es un organismo creado por la UE encargado de velar por la
calidad y compatibilidad de datos. Autor de informes sobre el estado del medio ambiente. La Agencia
desempeiia un papel clave en el terreno de la aplicacién y control en cuanto generadora de datos sobre el
medio ambiente y como supervisora de la aplicacion de las medidas comunitarias.

En la declaracién de Dublin se dijo: "El medio ambiente depende de nuestras acciones colectivas y el medio
ambiente de mafiana de nuestra conducta de hoy". Hoy es patente el sentimiento que reina en la Comunidad
y en otras partes del mundo de que muchos de los combates mds importantes en relacién con el entorno
natural van a ganarse o a perderse en esta década y el proximo siglo quizas sea va demasiado tarde. Ademds
de las acciones comunitarias el futuro depende de la actitud que tomemos todos ante esta situacion.

4.3.3.2 POLITICAS SECTORIALES DE ACTUACION DE LA UNION EUROPEA EN MATERIA DE
MEDIO AMBIENTE

La capacidad de controlar la interrelacién entre las actividades humanas v el mundo biofisico condiciona la
continuidad en el tiempo de las distintas formas de actividad y del potencial de desarrollo econémico ¥
social. Los sectores objetivo donde la Comunidad como tal tiene un papel singular que jugar v donde un
enfoque comunitario es el mds eficiente para afrontar los problemas que estos sectores causan son los
siguientes: agricultura, industria, energia, transporte v turismo.

POLITICA DE AGRICULTURA

La agricultura y la silvicultura ocupan mas del 80% del territorio comunitario. Tradicionalmente, los
agricultores han sido los defensores del suelo v del campo. Gracias a una gestién prudente ¢ integrada de la
agricultura, la ganaderia y los residuos en las explotaciones, pasaban de una generacién a otra en buen
estado. Sin embargo, como ha ocurrido en otros sectores, las practicas agrarias se han modernizado hasta tal
punto que han provocado grandes cambios en los Gltimos cuarenta afios. Entre estos cambios cabe citar: el
éxodo rural, el apge de la mecanizacion, el perfeccionamiento de los transportes, la mayor calidad de las
simientes, la proteccién de las cosechas y de las razas animales, el comercio y la competencia internacional.

¢ Idem., p. 92
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La agricultura intensiva tiene su parte de responsabilidad en el empobrecimiento y la destruccion de los
suelos pero no conviene cargar sobre ella todas las culpas, porque otras actividades humanas han jugado un
papel atin mas destructivo como son la urbanizacion, la industrializacién o los transportes. *

La agricultura intensiva tiene su parte de responsabilidad en el empobrecimiento y la destruccién de los
suelos pero no conviene cargar sobre ella todas las culpas, porque otras actividades humanas han jugado un
papel alin mas destructivo como son la urbanizacidn, la industrializacion o los transportes.

El uso y la distribucién de los suelos es realmente una cuestion clave especialmente si tenemos en cuenta Ja
necesidad europea de poblacién por kilémetro cuadrado.

El uso agricola de la tierra debe respetar ciertas exigencias. Si queremos responder a la demanda de una
agricultura de calidad, habria que favorecer:
a) el mantenimiento de las "buenas tierras" para la actividad agricola,
b) la diversificacion de los cultivos v de la actividad agricola, por ejemplo, restableciendo la unién
de la agricultura y la ganaderia,
¢) el desarrollo del cultivo de proteaginosas mediante un plan europeo, considerando la dependencia
de Europa para su aprovisionamiento de proteinas y la mejora de la estructura y fertilidad de los
suelos que aportan estos cultivos.

La agricultura biolégica se basa en la biologia del suelo y se caracteriza, sobre todo, por no utilizar abonos
quimicos y pesticidas de sintesis. Estd fundada en un estudio global de los mecanismos de la naturaleza que
permiten el crecimiento de los vegetales. Su objetivo no es sélo producir, sino ademds dirigir las fuerzas que
permiten la produccién. No sélo reduce la contaminacién del medio ambiente, sino ademas enriquece los
suelos en materia orgdnica y contribuye a preservar el equilibrio del medio.

Se desprende de aqui, por tanto, la siguiente consideracion: el crecimiento de las plantas debe estar fundado
esencialmente en mecanismos bioldgicos inherentes a la naturaleza para no interrumpir el entramado
biolégico. Aun cuando alcanzar el equilibrio en la composicion de un suelo es un objetivo raramente
alcanzable incluso mediante el uso de abonos naturales, los riesgos de desequilibrio en la agricultura
biolégica son claramente inferiores debido, en parte, a que los abonos utilizados son menos concentrados que
en la agricultura convencional,

POLITICA ALIMENTARIA

Por tanto, es necesario introducir lo cualitativo en la politica agricola comin. Esto significa tener en cuenta
la calidad de los productos agricolas, especialmente de los alimenticios, garantizando este derecho teérico
mediante normas e incentivos econdémicos en el marco de una revision de conjunto de la politica
agroalimentaria de la Comunidad.

Ademads de la degradacién del medio ambiente. el sistema actual genera excedentes con cosles elevados para
el presupuesto comunitario sin aumentar los ingresos de los agricultores europeos. En estas circunstancias, la
Comunidad trata de alcanzar un equilibrio mas justo entre la actividad agraria y los recursos naturales.

La politica alimentaria debe ir unida a la politica agricola. Es obvia la existencia de degradacién en las
formas de alimentacion y, al mismo tiempo, l1a disminucion de la calidad de numerosos alimentos, frute todo
ello de la llamada "sociedad de consumo”. Pero si hemos de encontrar una causa esencial seria por el lado de
las politicas agra-alimentarias que estdn orientadas, casi exclusivamente, de forma cuantitativa,

“Idem., p. 94
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POLITICA FORESTAL

Desarrollar una politica agricola comun supone afrontar, al mismo tiempo, una politica forestal comun. Los
bosques deben ser administrados de una forma efectiva a nivel europeo como recursos naturales renovables
que son y como proveedores de productos y servicios esenciales para la calidad de vida.

Para la gestién forestal hay que tener en cuenta, principalmente, las funciones sociales y ecolégicas de los
bosques y regularlas de forma integrada. En todo caso, se deben tener en cuenta las particularidades de las
regiones forestales. Conviene por ello desarrollar una politica forestal europea que deje lugar a la autonomia
regional. La politica forestal tiene ciertas limitaciones. Debe asumir,-entre otros, ¢l hecho de que las
inversiones forestales son a largo plazo y debe también adaptarse a las caracteristicas propias y
complementarias de los bosques de propiedad publica y de propiedad privada.

Entre los objetivos prioritarios de la politica forestal en la Union Europea son:

° acelerar la regeneracion de las poblaciones que han rebasado el estado de madurez;

° utilizacién mds generalizada de la prictica de los aclarados, siempre en el momento y forma
adecuados;

© eleccion de especies apropiadas a cada lugar;

° transformacion en frutales productivos ciertos matorrales de mala calidad atendiendo, en todo caso,
al sostenimiento de ciertos equilibrios ecologicos;

° wvaloracién de los residuos del bosque;

° fomento de las asociaciones forestales, incluyendo a todas las partes interesadas,

° aumento de la proteccion de los bosques ante los incendios, las tempestades, el exceso de pastoreo,
los ataques de pardsitos y, por supuesto, las lluvias dcidas; este Gltimo objetivo implica un desarrollo
considerable de la politica europea para la lucha contra la contaminacién atmosférica.

° Ja eleccion de especies apropiadas en cada region y subregion, debe estar en el centro de la politica
forestal europea.

° Se debe dar mayor peso a la preocupacién por la intensa deforestacién a escala mundial y las
posibilidades de una intervencién mds decidida y concreta de la normativa de la Unién Europea.

POLITICA INTEGRADA DE LAS BIOTECNOLOGIAS Y DE LAS NUEVAS TECNOLOGIAS.

Hoy dia asistimos a lo que podriamos llamar una revolucion biotecnoldgica en lo que se refiere al futuro de
la agricultura. La biotecnologia aplicada a los procesos bioldgicos cuenta va hoy dia con una produccién
"industrial" de semillas por ingenieria genética, cuyva esta forma son muy superiores a los costes iniciales que
supuso esa inversion adicional por lo que el coste de cada unidad producida es menor.

NORMAS

El planteamiento comunitario de combinar normas ambientales sobre medio ambiente e incentivos positivos
para conseguir ain mejores resultados debe aplicarse de forma coordinada en los distintos puntos de la
cadena de investigacién, utilizacion y eliminacion, en la que la industria y los productos industriales pueden
repercutir en la mejora.de los recursos ecoldgicos. Otros elementos de la estrategia incluyen el retorno de los
productos de desecho a sus fabricantes o importadores, una investigacién continuada sobre la tecnologia del
reciclado y la reutilizacién y proyectos piloto en estos sectores, asi como normas relativas a incineradores de
residuos industriales y vertederos para hacer frente a las amenazas que plantea la eliminacién definitiva de
residuos.
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POLITICA INDUSTRIAL

El conjunto de medidas que pretenden garantizar el cardcter sostenible del sector industrial y su crecimiento
econdmico continuo. En las circunstancias actuales, en las que cada vez preocupan mds los problemas
medioambientales y se es mds consciente de que la degradacién del medio natural repercute negativamente
sobre la economia, se hace patente que una industria ecolégica no es un lujo, sino una necesidad. Es evidente
también que muchos sectores de la industria son cada vez mds sensibles frente a su relacion con el medio
ambiente y los recursos naturales basicos, sintiéndose mas responsables ante ellos. La industria, aun siendo
responsable en parte de los problemas ecoldgicos, puede y debe contribuir a su resolucion.

POLITICA ENERGETICA

El sector de la energia en la Comunidad sigue estando enfrentado a problemas ecoldgicos locales y
regionales tales como la acidificacién y el aumento de la inquietud ante la dimensién mundial del impacto
ambiental de la politica de energia. Si la situacion sigue evolucionando como hasta ahora, el crecimiento de
Ia demanda energética en el futuro va a crear fuertes presiones sobre la seguridad del abastecimiento de
energia, especialmente importante en los paises en desarrollo que no cuentan con recursos energéticos
propios, a menos que avance el desarrollo v la penetracion de tecnologias sobre energias alternativas, como
las renovables (energia de biomasa, solar, edlica, etc.).

Para que pueda darse una situacién de alto rendimiento energético tiene que cambiar drasticamente la forma
en que se utiliza la energia y los paises industrializados tendrdn que aumentar ese rendimiento a un ritmo
mas rapido que durante el periodo 1975-85. Si se quieren conseguir resultados practicos en el sector
energético, se necesitard una estrategia para el futuro. Cualquier estrategia a medio y corto plazo debe tener
por objeto aumentar el rendimiento energético v establecer programas tecnologicos estratégicos, incluidos los
hidrocarburos, para conseguir que se produzca menos carbono mediante, entre otras cosas, el uso de energias
renovables.

En este sentido la Comunidad ha formulado va varias comunicaciones para introducir estrategias
comunitarias que limiten las emisiones de anhidrido carbénico y que mejoren la eficacia energética. En la
carta europea de energia se declara la existencia de una interdependencia en el sector energético de los
paises en vias de desarrollo y los industrializados. Se debera compartir, por tanto, la responsabilidad cn
materia de abastecimiento.

Entre las medidas comunitarias previstas, dentro de una estrategia general. cabe mencionar la introduccion
de instrumentos econdomicos que hagan recaer sobre el consumidor los costos que supone realmente ¢l
consumo de energia v una informacion, educacion y formacion de los usuarios finales mas adecuadas. Y
sobre todo, acuerdos con la industria sobre el establecimiento de cédigos de conducta con los sectores de la
electricidad, el carbon. el petrdleo v el gas natural. Todo ello debera aplicarse junto con normas de
rendimiento energético aplicables a todo tipo de maquinas y electrodomésticos, programas de ahorro de
energia y normas de aislamiento de edificios. estudios sobre los aspectos medioambientales de la energia
nuclear, nuevas tecnologias energéticas v la continuacion de la labor de investigacién para fomentar el uso
de energias renovables. Hay que establecer en definitiva una estrategia a largo plazo en la que las soluciones
a un problema determinado no agraven los demas. El reto del mundo ante el futuro serd hacer compatibles el
crecimiento econdémico, un suministro eficaz y seguro de energia y un medio ambiente limpio. Por
consiguiente, la politica energética es un factor clave en la consecucion de un desarrollo sostenible.

* Idem., p. 101
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POLITICA DE TRANSPORTE

Los medios de transporte son fundamentales para nuestro bienestar econémico y social y para la produccién
y distribucién de bienes y servicios, el comercio y el desarrollo regional. El transporte ha contribuido de
forma decisiva al crecimiento econémico de la Comunidad. Ha posibilitado la realizacién de importantes
economias de escala en la produccion y el incremento de la competitividad. En la Comunidad. el sector del
transporte representa aproximadamente el 10% del PIB y proporciona el 9% de los puestos de trabajo.

Desde 1970, el transporte interior ha experimentado un crecimiento medio anual de un 3,1% en el transporte
de personas y un 2.3% en el de mercancias. Pese a la importancia de este sector, en muchas regiones de la
Comunidad, sobre todo en las grandes areas urbanas e industriales y en las principales arterias de tréfico, se
ha llegado a una situacién de desequilibrio traducido en un flujo desproporcionado de transporte por
carretera, un trafico v una congestiéon excesivos, una planificacién de infraestructuras descoordinada y un
uso poco eficaz de la capacidad de transporte. *

Las actuales tendencias en el trifico, tanto aéreo como terrestre, indican que la ineficacia, la congestion, la
contaminacion, la pérdida de tiempo y de valor, los dafios a la salud, los riesgos para la vida y las pérdidas
econdmicas van a seguir aumentando. Las limitaciones fisicas, sobre todo las del medio ambiente, son tales,
que no va a seguir siendo posible, como antes, hacer recaer el peso de la politica de transportes sobre la

demanda.

Todas las formas de transporte tienen para el medio ambiente un impacto ambiental de grados distintos. Las
emisiones de Jos transportes - principalmente del trafico aéreo v terrestre - representan una parte muy
importante: alrededor del 90% de las emisiones de plomo, el 30% de las emisiones del NOx y del 30% de las
emisiones de COV. En la dreas urbanas, ¢l trafico provoca el 100% de las emisiones de CO2, el 60% de las
emisiones de hidrocarburos y NOx, y alrededor del 10% de las emisiones de SO2. ¢

El transporte es responsable del 22% de las emisiones totales de SO2, el 80% de las cuales se deben al
transporte por carretera v mads del 35% sdlo a los turismos. Ademds, el sector del transporte - concretamente
el trafico aéreo y terrestre - es el principal responsable del problema del ruido. Es necesario por tanto,
reducir la contaminacion de los transportes, limitar el impacto del desarrollo de infraestructuras en los usos
del suelo, reducir el volumen y la congestién del trafico e impedir o reducir los riesgos que presenta el
transporte de mercancias y residuos peligrosos.

La Comunidad propone un estrategia en favor de un "transporte sostenible” en la que se combinen los
siguientes aspectos: ¢

una planificacion econdmica y de los usos del suelo mds adecuada a los niveles local, regional, nacional e
internacional para reducir 1a necesidad de transportes v posibilitar el desarrollo de alternativas al transporie
por carretera;

mayor coordinacion a la hora de planificar e invertir en redes y servicios de infraestructura de transportes,
incluyendo los costes reales de las infraestructuras y del medio ambiente en las politicas y decisiones de
inversion y en los costes e impuestos que recaen sobre ¢l usuario;

una mejor situacion compeltitiva de medios de transporte ecolégicos tales como el ferrocarril, la navegacion
interior y maritima y el transporte combinado;

desarrollo del transporte urbano que prima el transporte colectivo v la adecuada conexion entre las distintas
etapas de los viajes;

seguir perfeccionando los vehiculos y combustibles;

“ Idem., p. 102
¢ ]dem., p. 103
# Tbidem.
# Ibidem.
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fomentar el uso de los vehiculos privados mas racionalmente desde el punto de vista ecolégico y modificar
las normas y habitos de conduccién, incluidos los limites de velocidad.

Su puesta en practica incumbe a todas ‘las esferas de la administracién y de la sociedad y, en Gltima
instancia, a todos los propietarios de un vehiculo, es decir, se trata de una auténtica responsabilidad
compartida. Pero los resultados van a depender fundamentalmente del grado en que las medidas y
actividades sean complementarias. Por ejemplo, los habitos de conduccién son, en gran medida,
consecuencia de que se pueda realmente clegir entre medios alternativos de transporte, de la calidad de las
infraestructuras, del coste de estacionamiento, etc. Del mismo modo a los transportistas no les va a quedar
mas remedio que seguir utilizando las carreteras si no hay otros medios de transporte que respeten las rutas,
los plazos de entrega y las condiciones de flete. Respecto a ésto, el sistema ferroviario sélo podrd desempefiar
plenamente su papel en el mercado interior, si se crea en la Comunidad una red coherente entre las
compaifiias ferroviarias estatales o semipiblicas de cada pais y se cuenta con un sistema de mercancias,
materiales y residuos. Si se optimizan los medios de transporte y las infraestructuras, las redes y las
inversiones redundaran en beneficio, a la vez, de los intereses privados y colectivos de las economias de cada
pais, del mercado interior y de la proteccion del medio ambiente.

En el futuro se prevé un aumento de la demanda de transportes y del trifico cuando se realice
completamente el mercado interior v como consecuencia de la creacion del Espacio Econémico Europeo. El
rendimiento y el cardcter sostenible de Ia politica de transportes en el futuro van a depender directamente de
la relacion entre los transportes v el medio ambiente. Va a ser fundamental la urgente introduccion de
estrategias que reduzcan - o cuando menos pueden contener - €l impacto ambiental del transporte. ™

POLITICA DE TURISMO

El turismo es un elemento muy importante en la vida econémica y social de la Unién Europea v refleja las
legitimas aspiraciones de las personas de disfrutar de otros lugares, conocer otras culturas y sacar provecho
de actividades distintas o del descanso fuera de casa y del trabajo. Es también una fuente de ingresos
importante para muchas regiones y ciudades v puede contribuir de forma especial a la cohesién econdmica y
social de las regiones periféricas de la UE.

En la UE, el turismo representa aproximadamente el 5.5% del PIB y el 6% de los puestos de trabajo con mds
de 7 millones de empleos a tiempo completo. El sector del turismo se comporta de forma distinta en cada
regién de la UE. En la tltima década, la actividad wristica crecid, por término medio, un 14% en relacion
con el total de pernoctaciones. En el sur de la Comunidad ese porcentaje es mucho mavor y va aumentando.
Esta evolucion va a tener graves repercusiones para el medio ambiente por la tremenda presion que sc va a
ejercer sobre los habitat. los servicios de transporte. el suelo en Ja costa ¥ la montafia. los recursos
energéticos e hidricos y las plantas de tratamiento de agua residuales. fundamentalmente en temporada alta,
Las zonas costeras, sobre todo. van a enfrentarse a graves problemas.

Las metas generales en materia de medio ambiente v los objetivos a largo plazo directamente relacionados
con el turismo (ademds de las normas sobre ruido. agua y calidad atmosférica exigidas por otras razones) son
dificiles de establecer, puesto que la repercusion del turismo sobre ¢l medio fisico puede ser negativa o
positiva y depende mucho de la eleccién del consumidor. El impacto del turismo estd supeditado al tipo de
turismo, al comportamiento de los turistas y a la calidad de los servicios turisticos. La mayor parte de las
previsiones sobre el medio ambiente las ejerce el turismo de masas en la costa y en la montafia, que
aumentara considerablemente en las proximas décadas. Es necesario, por tanto, establecer planes integrados
de gestién de las regiones costeras y de montafia a nivel nacional y regional.

*Idem., p. 104
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Dentro de estas estrategias, los aspectos directamente relacionados con la interaccién entre el turismo y el
medio ambiente son los siguientes: "
» control de los usos del suelo;
e establecimiento de normas estrictas con respecto a las nuevas construcciones y lucha contra la
construccion ilegal;
» gestion del flujo de automéviles en las vias de comunicacién hacia las regiones turisticas;
diversificacién del turismo;
cumplimiento estricto de las normas ecoldgicas sobre ruido, agua potable, aguas de baifio, aguas
residuales y emisiones a la atmdsfera;
creacién de zonas de tampdn en lorno a espacios sensibles tales como humedales y dunas;
¢ un escalonamiento mas adecuado de las vacaciones de verano;
educacion y sensibilizacién de los habitantes, turistas y gestores de las zonas afectadas.

La realizacién de estas estrategias va a depender, basicamente, de las medidas que adopten las
administraciones locales v regionales y la industria turistica. Es fundamental que el crecimiento del turismo
en el futuro sea sostenible. Si se planifican y controlan adecuadamente, el turismo, el desarrollo tecnoldgico
y la proteccion de medio ambiente podrén ir a la par. Hav ejemplos recientes, como la plaga de algas en el
mar Adridtico que provocé en 1990 pérdidas de ingresos por turismo v pesca estimadas en 1.500 millones de
ecus.

POLITICA ECONOMICA Y FINANCIERA

Las politicas y las acciones de medio ambiente y la aplicacién de la normativa de ellas derivada tendrin
aspectos negativos y positivos sobre la economia y el empleo. Entre los negativos pueden citarse los
problemas a corto plazo referidos a la financiacién y competitividad. Los positivos radican en beneficios a
largo plazo por estimulo del desarrollo, introduccién de nuevas tecnologias de ahorro y ventajas competitivas
en mercados regulados por estrictos controles medioambientales.

Otro aspecto a destacar es que la politica de medio ambiente tendra efectos positivos sobre la creacion de
empleo, a través de la infraestructura del medio ambiente y de la inversién, asi como de la fabricacion de
nuevos productos directamente relacionados con la mejora de la calidad del medio ambiente.

Por otra parte, el Cuarto Programa se refiere a los instrumentos econémicos mas adecuados a aplicar en los
problemas derivados del cumplimiento normativo del medio ambiente. A la Comunidad corresponde el
desarrollo de los instrumentos de control econdmico de la contaminacidn, asi como el empleo de los mismos
en la aplicacién de la legislacion comunitaria. Desde un enfoque preventivo. todas las medidas deberin
aplicarse bajo el principio de «quien contamina paga». *

Incluso, la Recomendacién de 1975 relativa a la distribucion de costes, prevé la imposicién de gravamenes
en determinadas circunstancias cuando el dafio al medio ambiente sea de especial gravedad. Pese a canones
y ventajas a largo plazo, el cumplimiento de la normativa comunitaria supone una gran carga econémica y
financiera para las empresas. Por eso, la Comision admite que los Estados Miembros puedan dar ayudas y
prestar asistencia financiera «limitada» para facilitar la introduccion de mejoras en el control de la
contaminacion en las plantas ya existentes, apovos nacionales compatibles con las ayudas econdmicas y
financieras que la Comunidad concede.

" Jdem., p. 106
" Idem., p. 107
” Idem., p.14
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El éxito a largo plazo de las iniciativas comunitarias mds importantes como son el mercado interior y la
unién econdémica y monetaria va a depender del cardcter sostenible de las politicas industrial, energética,
agraria, de transportes y de desarrollo regional. Pero todas y cada una de ellas, tanto aisladamente como
cuando entran en contacto unas con otras, dependerdn, a su vez, de la capacidad de carga del medio

ambiente. ™

44 EL PROBLEMA DE LA DEUDA Y EL FINANCIAMIENTO PARA EL DESARROLLO
SUSTENTABLE

Uno de los grandes obstdculos para el establecimiento y desarrollo de una politica ambiental,
fundamentalmente en los paises en vias de desarrollo es el problema de la deuda externa. Es casi imposible
para cualquier Estado Nacional, el tener que asignar gran parte de su presupuesto para el pago de la misma y
con el remanente tener que establecer politicas. econémicas v sociales urgentes, v ademds sumar a ellas la

politica ambiental.

Asi en el marco de Rio y post Rio se han dado una serie de propuestas que puedan hacer salvar este gran
obstdculo. Con respecto a la deuda contraida con acreedores oficiales bilaterales. se acogen con agrado las
medidas adoptadas por el Club de Paris para aplicar condiciones mas generosas de alivio a los paises mas
pobres y mds endeudados. Se acogen con agrado los esfuerzos en curso para aplicar esas medidas derivadas
de las <<condiciones de Trinidad>> de manera proporcionada a su capacidad de pago y de forma que
constituya un apoyo adicional a las reformas econémicas de esos paises. También se acoge con agrado la
sustancial reduccién de la deuda bilateral emprendida por algunos paises acreedores, y se alienta a otros
paises que estén en condiciones de imitarlos a que adopten medidas andlogas. ™

En relacion con la deuda multilateral, se insta a los paises acreedores a seguir buscando soluciones
orientadas al crecimiento econémico para aliviar los problemas de los paises en desarrollo que tienen graves
dificultades para pagar la deuda. incluidos los paises cuva deuda estd contraida principalmente con
acreedores oficiales o con instituciones financieras multilaterales. Particularmente en el caso de los paises de
bajos ingresos que se hallan en proceso de reforma econdmica, se acoge con especial complacencia el apoyo
prestado por las instituciones financieras multilaterales en forma de nuevos desembolsos y la utilizacién de
sus fondos en condiciones favorables .

Se debe seguir utilizando a los grupos de apoyo para proporcionar recursos destinados a eliminar los atrasos
de los paises que aplican enérgicos programas de reforma econdmica apovados por el Fondo Monetario
Internacional y el Banco Mundial. Se toma nota con reconocimiento de las medidas adoptadas por las
instituciones financieras multilaterales tales como la refinanciacion de los intereses sobre los préstamos
concedidos en condiciones comerciales con reembolsos a la AIF: la llamada <<quinta dimensién». ™

Muchos paises en desarrollo endeudados ejecutan programas de ajuste estructural relacionados con la
reprogramacion de la deuda o con nuevos préstamos. Aunque lales programas son necesarios para mejorar el
equilibrio entre los presupuestos fiscales y las cuentas de la balanza de pagos, en algunos casos han
producido efectos sociales y ambientales adversos, como reducciones de los créditos asignados a los sectores
de la salud, Ja educacién y la proteccién ambiental. Es importante velar por que los programas de ajuste
estructural no tengan consecuencias negativas para el medio ambiente y el desarrollo social a fin de que sean
mas compatibles con los objetivos del desarrollo sostenible. ™

* Idem., p. 93
™ MOPT, Direccién General de Politica Ambiental, Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio
Ambiente y Desarrollo. Rio 92. Agenda 21, Tomo II, Madrid, 1993, p. 18

" Ibidem. e )

7 Ibidem.
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Uno de los grandes obsticulos para el establecimiento y desarrollo de una politica ambiental,
fundamentalmente en los paises en vias de desarrollo es el problema de la deuda externa. Es casi imposible
para cualquier Estado Nacional, el tener que asignar gran parte de su presupuesto para el pago de la misma y
con el remanente tener que establecer politicas, economicas y sociales urgentes, y ademas sumar a ellas la
politica ambiental,

La bisqueda de soluciones a los problemas ambientales en escala mundial requiere nuevas formas de
cooperacion y de concertacién entre los paises de la region, puesto qué los paises mds desarrollados han
demostrado una inclinacién permanente para actuar coordinadamente en la identificacién y defensa de sus
intereses. Al contrario de lo sucedido durante las negociaciones respecto de la deuda externa, las cuales, al
permitir la individualizacion de deudores y acreedores, socavaron las bases de una negociacién multilateral,
la crisis actual sélo podra ofrecer nuevas oportunidades de desarrollo para los paises de la region si éstos
actian en forma concertada. Esto significa, por ejemplo, que la region debe rechazar los intentos de
introducir en los organismos financieros internacionales, condicionalidades y restricciones crediticias en los
proyectos de los paises en desarrollo, bajo el pretexto de criterios ambientales que traducen exclusivamente
las preocupaciones del mundo desarrollado y no incorporan la realidad social de la regién. Hay que
construir, mediante estrategias negociadas, nuevas modalidades de transferencia de recursos y de tecnologia
que permitan revertir los efectos de la crisis y transitar hacia un nuevo estilo de desarrollo, ™

Ello implica que las modalidades de negociacion sugeridas recién deben otorgar prioridad a aspectos como:
la utilizacién de la informacién contenida en la biodiversidad; las condiciones de uso de nuestro potencial
genético en biotecnologias desarrolladas en los paises industrializados; los criterios de importacion de
tecnologias adaptables a nuestros ecosistemas; bien como los precios de materias primas de la regién que
incluyan externalidades y los costos de regeneracion de los recursos naturales exportados.™

Asi en el marco de Rio y post Rio se han dado una serie de propuestas que puedan hacer salvar este gran
obstéculo. Con respecto a la deuda contraida con acreedores oficiales bilaterales, se acogen con agrado las
medidas adoptadas por el Club de Paris para aplicar condiciones mas generosas de alivio a los paises mas
pobres y mas endeudados. Se acogen con agrado los esfuerzos en curso para aplicar esas medidas derivadas
de las <<condiciones de Trinidad>> de manera proporcionada a su capacidad de pago v de forma que
constituya un apovo adicional a las reformas econdmicas de esos paises. También se acoge con agrado la
sustancial reduccion de la deuda bilateral emprendida por algunos paises acreedores, y se alienta a otros
paises que estén en condiciones de imitarlos a que adopten medidas andlogas. *

La economia internacional deberia ofrecer un clima internacional propicio para lograr los objetivos en la
esfera del medio ambiente v el desarrollo, en las formas siguientes:

a) Fomentando el desarrollo sostenible mediante la liberalizacién del comercio;

b) Logrando que el comercio v el medio ambiente se apoyen mutuamente;

¢) Proporcionando recursos financieros suficientes a los paises en desarrollo v haciendo frente a la
cuestion de la deuda internacional:

d) Alentando la adopcion de politicas macroeconomicas favorables al medio ambiente v el
desarrollo.

En relacion con la deuda multilateral, se insta a los paises acreedores a seguir buscando soluciones
orientadas al crecimiento econémico para aliviar los problemas de los paises en desarrollo que tienen graves
dificultades para pagar la deuda, incluidos los paises cuya deuda estd contraida principalmente con
acreedores oficiales o con instituciones financieras multilaterales. Particularmente en el caso de los paises de
bajos ingresos que se hallan en proceso de reforma econémica, se acoge con especial complacencia el apoyo

™ GUIMARAES, Roberto P., El Papel del Estado en una estrategia de desarrollo sustentable, op. cit., p. 14
™ Ibidem.
* MOPT, Conferencia de f(J.'._f Naciones Unidas sobre el Medio, op. cit., p. 18
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prestado por las instituciones financieras multilaterales en forma de nuevos desembolsos y la utilizacién de

sus fondos en condiciones favorables .

Se debe seguir utilizando a los grupos de apoyo para proporcionar recursos destinados a eliminar los atrasos
de los paises que aplican enérgicos programas de reforma econdémica apoyados por el Fondo Monetario
Internacional y el Banco Mundial. Se toma nota con reconocimiento de las medidas adoptadas por las
instituciones financieras multilaterales tales como la refinanciaciéon de los intereses sobre los préstamos
concedidos en condiciones comerciales con reembolsos a la AIF: la llamada <<quinta dimensién». *

A continuacién se esquematizan algunas de las politicas econémicas que segiin varios autores serian la pauta
para el establecimiento de la Agenda 21, en los paises en vias de desarrollo.

POLITICAS ECONOMICAS EFICACES DE LOS PAISES EN DESARROLLO
PARA LA GESTION AMBIENTAL

accion

efecto

MANTENER LA DISCIPLINA MONETARIA Y
FISCAL

PARA FOMENTAR LA ESTABILIDAD DE LOS
PRECIOS Y EL EQUILIBRIO DE LA BALANZA DE
PAGOS

ESTABILIZAR LOS TIPOS DE CAMBIO

PARA GARANTIZAR ACORDES CON LA

REALIDAD

AUMENTAR LOS AHORROS Y LAS INVERSIONES
A NIVEL NACIONAL,

PARA MEJORAR LA RENTABILIDAD DE LAS
INVERSIONES.

Otro de los problemas que aquejan a los paises en desarrollo y que necesitan ser salvados como obsticulos
para el establecimicnto de la Agenda 21, a continuacién esquematizamos cuales son las dreas prioritarias
para que esa ayuda técnica permita el transito de estos paises al desarrollo sustentable.

MEDIDAS DE AYUDA TECNICA
DE LOS PAISES DESARROLLADOS
A LOS PAISES EN DESARROLLO
PARA LA GESTION AMBIENTAL

+  Aumentar la capacidad de elaboracién y aplicacién de politicas econdmicas de la nacién, cuando se solicitara;

fiscales,

de comabilidad y sectores financieros eficaces;

e Concebir ¥ poner en funci i g

™ :
+  Fomentar la actividad empresarial

* Ibidem.




La labor de las instituciones del Sistema de Naciones Unidas en materia ambiental tendrd que ser
cuidadosamente evaluada en el marco de la CDS, a partir de los informes que presente el Secretario General
como responsable del Comité Administrativo de Coordinacién y la labor del Departamento de Coordinacion
de Politicas y de Desarrollo Sostenible, recientemente creado.

4.5 EL DESARROLLO SUSTENTABLE EN LAS CONVENCIONES INTERNACIONALES

La Convencién sobre Cambio Climdtico, que deberia lanzar las bases para el cambio de la matriz energética
mundial, se agud a tal punto durante las discusiones que ha resultado en simple declaracion de intenciones,
tan sélo "recomendando” la estabilizacion de las emisiones de CO2 a los niveles existentes en 1990, sin
siquiera fijar plazos para que ¢ésta se haga efectiva. La Convencién sobre Biodiversidad, que tenia por objeto
garantizar la proteccion y el uso racional de los recursos genéticos del planeta, si bien es cierto que
recomienda medidas concretas para garantizar que los paises del Sur, "productores” de biodiversidad,
compartan los beneficios cientificos, tecnologicos y econémicos de su explotacion con los paises
"consumidores" del Norte, todavia presenta demasiados calificativos del tipo "siempre que esto sea posible o
adecuado”, lo cual debilita sobremanera el texto original. La que habia sido formulada originalmente como
una Convencién sobre Bosques acabé transformandose en una simple Declaracién de Principios, en buena
medida gracias a la vision estrecha de los paises del Sur. Aun asi, ha prevalecido la posicion del Norte,
puesto que han sido excluidos del texto los mecanismos de compensacion a los paises en desarrollo por la
preservacion de sus bosques tropicales.”

Temas como el de la deuda externa, cuya solucién la Resolucién 44/228 consideraba condicién sine que para
el desarrollo sustentable, destacaron por su ausencia. como también estuvo ausente la deuda ecologica del
Norte para con el Sur, tan vehementemente defendida por actores tan distintos como las ONGs, el BID, la
CEPAL vy otras instituciones regionales. ®

Por 1ltimo, las empresas transnacionales, con un impresionante aparato propagandistico, lograron salir
incolumes de Rio. en que pese su responsabilidad por el desorden ecolégico mundial, v pese a ser
responsables por practicamente el 80 por ciento del comercio mundial ¥ por una parcela equivalente de las
tierras cultivadas para productos de exportacion. Lo mismo sucedi6 con las practicas de libre comercio, al
parecer tan caras en los dias de hov, que muchos se aprestaron a desconocer las relaciones de causa y efecto
entre, por ejemplo, deterioro de los términos de intercambio y sobreexplotacién de recursos, o entre libre
comercio y exportacion de industrias v tecnologias contaminantes. *

4.6 SEGUIMIENTO DE LOS ACUERDOS POSTERIORES A LA CONFERENCIA DE RiO.

Como parte del seguimiento de los acuerdos plasmados en la Agenda 21, y como resultado de resoluciones
adoptadas en la Asamblea General de Naciones Unidas, se han emprendido consultas para la concertacién de
un convenio internacional sobre desertificacion y de un programa internacional de cooperacién sobre
desarrollo sostenible de los pequefios paises insulares. Ademads, estd por resolverse si la Conferencia de
Naciones Unidas sobre Especies Transzonales v Especies Altamente Migratorias concluird su labor con la
adopcion de un convenio o con una declaracion de principios generales.

* GUIMARAES, Roberto P., El Papel del Estado en una estrategia de desarrollo sustentable, op. cit..p. 12
® GUIMARAES, Roberto P., Deuda Externa v Desarrollo Sustentable en América Latina: Una Perspectiva
Sociopolitica, Instituto de Ecologia Politica, Santiago de Chile, 1993,

* GUIMARAES, Roberto P.; El Papel del Estado en una estrategia de desarrollo sustentable,. op. cit., 13
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Los 4mbitos de los que se ocupan estas negociaciones se relacionan evidentemente con intereses especiales
de algunos grupos de paises que han aprovechado el momento politico de la Cumbre de la Tierra para
concentrar la atencion internacional en cuestiones ambientales especificas.

Hasta antes de la conclusién de los acuerdos para la reestructuracion del Fondo Ambiental Global, las
deliberaciones tuvieron frecuentes referencias a los recursos financieros. En la mayor parte de los casos los
paises en desarrollo han expresado su inconformidad y desacuerdo ante la ausencia de voluntad politica
entre los paises desarrollados para asumir compromisos concretos de aportacion de recursos financieros. En
otros casos, como el de la desertificacion, se ha tratado de confinar ¢l alcance del convenio a la regién

africana.
El estado actual de las consultas es el siguiente:

e De acuerdo con lo establecido en la Agenda 21, la Asamblea General de las Naciones Unidas en su
47 Periodo de Sesiones decidié convocar la Conferencia Mundial sobre el Desarrollo Sostenible de
los Pequefios Estados Insulares.

« La Conferencia, que se realizé en Barbados del 235 de abril al 6 de mayo de 1994, tuvo dos objetivos
principales. En primer lugar, aprobar planes v programas de apoyo al desarrollo sostenible de esos
paises, asi como para la utilizacién de sus recursos marinos vy cosleros, en particular para satisfacer
las necesidades humanas esenciales, mantener la biodiversidad y mejorar la calidad de vida de los
pueblos insulares. En segundo lugar, tomar medidas que permitan a los Estados Insulares en
Desarrollo hacer frente a los cambios ambientales de manera eficaz, creadora y sostenible, al tiempo
que atenuar sus repercusiones y reducir las amenazas a los recursos marinos y costeros.

» Hasta ahora, la agenda de cuestiones en las que los paises insulares demandan cooperacion
internacional es extensa, lo que ha provocado una negociaciéon dificil en torno al texto del
programa. Ademds, en cuanto a los recursos financieros, ha habido resistencia entre los paises
donantes para otorgar garantias de asistencia técnica para apoyar el desarrollo de los pequeiios
paises insulares.

e Meéxico apova los planteamientos de este grupo de paises, habida cuenta de la importancia que el
tema representa para los paises insulares del Caribe. Ademas debe tomarse en consideracion que
algunas regiones de nuestro pais pueden padecer el mismo tipo de impacto ambiental v, por lo
tanto, se debe buscar un mayor entendimiento hacia dichos paises.

e Por otra parte, La Asamblea General de las Naciones Unidas en su 47 periodo de sesiones decidié la
creacion de un Comité Intergubernamental de Negociacion encargado de elaborar una Convencidn
Internacional de Lucha Contra la Desertificacion en paises afectados por sequia grave y/o
desertificacion, particularmente en Africa.

El comienzo de las negociaciones en el caso de la desenificacion no fue fécil, debido a la diferencia de
opiniones entre Africa v paises de otras regiones, en particular de América Latina, en torno a si el problema
de la desertificacion puede considerarse privativo de Africa. o bien, como problema mundial.

En los debates del Comité Intergubernamental, México ha planteado que el problema de la desertificacion no
tiene caracteristicas regionales sino temadticas, ya que los efectos de la degradacion del suclo, la sequia y la
desertificacion afectan a todos los continentes.

Si bien ha prevalecido la tesis de México, el problema ha sido considerado de "dimensién mundial" y no de
"cardcter global", lo cual ofrece a los paises donantes la posibilidad de determinar las modalidades de
financiamiento. Sin embargo el Convenio ha sido aprobado por ¢l Senado a principios de 1996.



En cuanto al aprovechamiento sostenible y la conservacién de los recursos marinos vivos, el Capitulo 17 de
la Agenda 21 contempla la celebracién de una conferencia intergubernamental bajo los auspicios de la ONU
a fin de promover la aplicacion efectiva de las disposiciones de la CONVEMAR sobre poblaciones

transzonales de peces y especies de peces altamente migratorias.

De esta manera, durante el 47 Periodo de Sesiones de la Asamblea General de la ONU, se adoptd la
resolucidn 47/192 para convocar en julio de 1993 a una Conferencia Internacional que tiene como mandato:
"promover la aplicacién eficaz de las disposiciones de la Convencién de Naciones Unidas sobre el Derecho
del Mar, y que debera basarse, entre otras cosas, en los estudios cientificos y técnicos de Ja FAO a fin de:

a) Determinar y evaluar los problemas existentes en la relacion con la conservacion y ordenacién de
esas poblaciones de peces:

b) Examinar los medios de mejorar la cooperacion pesquera entre los Estados; y

¢) Formular recomendaciones apropiadas.

En los debates celebrados en los dos periodos de sesiones de la Conferencia se constata que contintian
prevaleciendo profundas diferencias entre los paises costeros y las naciones que pescan en zonas distantes.

Por lo anterior no se puede anticipar cudles podrian ser los resultados de la Conferencia. Las opciones son la
concertaciéon de un Convenio o la adopcion de lineamientos generales a ser ejecutados por organismos
internacionales. Sin embargo. tal decisién no podra adoptarse en tanto persistan diferencias sobre cuestiones
sustantivas y hasta que se determinen las medidas de ordenacion pesquera aceptables para todas las naciones
participantes. *

Ha habido avances positivos en las negociaciones realizadas hasta ahora para dar seguimiento a las acciones
previstas en la Agenda 21 sobre pequerios Estados Insulares, desertificacion v pesca en altd mar. No
obstante, la polarizacion de los debates permite anticipar que los acuerdos en estos ambitos tendran un
alcance limitado, quiz4s no a la altura de las expectativas de los paises que promovieron que estas cuestiones
fueran abordadas después de la Conferencia de Rio. *

En materia de conservacién de recursos naturales v en especial en las Areas Naturales Protegidas para dar
cumplimiento al Convenio de Biodiversidad los compromisos contraidos por nuestro pais se presentan en
términos generales en los siguientes puntos:

* Elaborar estrategias, planes o programas nacionales para la conservacién y la utilizacion
sostenible de la diversidad bioldgica en coordinacion con los planes y politicas sectoriales.

* Establecer un Sistema de Areas Naturales Protegidas.

* Promover un desarrollo ambientalmente adecuado v sostenible en las zonas advacentes a las ANP,
con miras a aumentar la proteccion de las mismas.

* Rehabilitar y restaurar ecosistemas degradados v promover la recuperacion de especies
amenazadas.

* Impedir la introduccion, controlar y erradicar las especies exéticas que conslituyan amenazas para
los ecosistemas originales.

* Generar incentivo para la conservacién v la utilizacién sostenible de los componentes de la
diversidad biolégica.

* Establecer y mantener programas de educacion y capacitacion cientifica y técnica orientados a la
identificacién, conservacion v utilizacion sostenible de la diversidad bioldgica.

* Regular el acceso a los recursos genéticos del pais.

* Proporcionar apoyo e incentivos financieros a las actividades relacionadas con los puntos

anteriores. *

* ROZENTAL, Andrés, Las Instituciones Internacionales Y La Promocién Del Desarrollo Sostenible, op.
cit,, p. 10 ;
* Ibidem.



137

* Presentar informes sobre las medidas adoptadas para la aplicacion de las disposiciones del
Convenio Sobre Diversidad Bioldgica.

Los acuerdos tomados en el seno de la Comision Centroamericana de Ambiente y Desarrollo, cuyos puntos
relevantes son:

* Impulsar las acciones de conservacion en el Corredor Bioldgico Centroamericano.

* Colaboracién en las acciones sobre Cambio Climatico.
* Elaboracién conjunta de politicas de Ordenamiento Territorial, incluyendo ecosistemas costeros.

El Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLC) es otra de las instancias donde se han asumido
responsabilidades de conservacién como parte de los acuerdos tomados por la Comisién de Cooperacién
Ambiental. Esta comisién decidié constituir en abril de 1996 Comité Trilateral para la Conservacién y cl
Manejo de la Ecosistemas el cual tendra facullades resolutivas.

En la Convencién sobre Comercio Internacional de Especies Amenazadas de Flora y Fauna S:]\cslrc
(CITES), México se obligé a eliminar el trifico de especies amenazadas v en peligro de extincién,

Como miembro de la Red Latinoamericana de Parques y Reservas México asumid el compromiso de
establecer infraestructura y comunicacién clectrénica en las ANP,

La Convencién sobre Humedales de Importancia Internacional (RAMSAR) establece ¢l compromiso de
proteger los manglares, marismas, estuarios y otros humedales del pais. Asimismo el Acuerdo de la Paz:
Administracion tiene como uno de los compromisos asumidos por México la administracién eficiente de los
fondos destinados a la conservacion del Programa Ambiental Frontera Norte. En la Organizacién para la
Cooperacion y el Desarrollo Econémico (OCDE) se sumid el compromiso del control de la eutroficacién de
aguas, la proteccioén de fuentes de agua vy mantos fredticos, v el programa de agricultura sustentable. Por
ultimo en la Estrategia de Sevilla UNESCO - 1993, México asumié el llevar a cabo todos los principios y
objetivos de esta estrategia que ya se encuentran integrados al Programa de Areas Naturales Protegidas, que
se deriva del Programa Nacional de Medio Ambiente 1995 - 2000, que a su vez proviene de las estrategias
del Plan Nacional de Desarrollo 1995 - 2000. ¥

Andrés Rozental, quien fué Subsecretario de Relaciones Exteriores de México, hace un recuento de la
situacién de la politica ambiental internacional v sus efectos para México en los siguientes términos: *
e En este momento de cambios en los asuntos mundiales, cuando la reestructuraciéon de las
instituciones de las relaciones internacionales ocupa un lugar relevante en la agenda, hay demandas
crecientes para que Naciones Unidas actie en el campo del desarrollo econdémico y social.

e La cooperacion internacional es incvitable e indispensable porque ahora, mas que nunca, los
Estados y sus gobiernos no pueden enfrentar o resolver solos los problemas actuales. En particular,
es evidente que el desarrollo sostenible no puede darse como un proceso autarquico, de ahi queen la
Cumbre de la Tierra los Estados se obligaron a tomar en consideracién las consecuencias globales
de sus decisiones internas.

e La Comision de Desarrollo Sostenible constituye ¢l maximo foro ambiental de la comunidad
internacional y hasta ahora ha mantenido el impetu politico mundial en torno a las cuestiones
ambientales.

v SEMARNAP, Programa de Areas Naturales Protegidas 1995 - 2000, Secretaria de Medio Ambiente,

Recursos Naturales y Pesca, México, 1996. P. 62 - 63
* ROZENTAL, Andrés, Las Instituciones Internacionales Y La Promocién Del Desarrollo Sostenible, op.

cit., p. 13
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¢ La propuesta de descentralizacion de las actividades del PNUMA ha recibido un amplio respaldo de
Latinoamérica y el Caribe. En particular, México ha comprometido su apoyo a este proceso, porque
estamos convencidos que contribuye a la integracion latinoamericana, la cual es fundamental para
la promocién del desarrollo sostenible.

o Con todo, el cumplimiento efectivo del mandato de la CDS depende de los avances que se registren
en la solucidén de las cuestiones pendientes, relacionadas con las transferencias de tecnologia y
recursos financieros.

e El acuerdo sobre la reestructuracién del GEF es un avance fundamental que seguramente va a
favorecer la aplicacién de los acuerdos de la Conferencia de Rio, en particular la vigencia de las dos
convenciones y la concertacién de nuevos instrumentos en las instancias establecidas por Ia
Asamblea General de Naciones Unidas.

e Las acciones emprendidas para dar vigencia a las convenciones adoptadas en la Cumbre de la
Tierra y las medidas adoptadas en el marco de diversos convenios internacionales para la proteccion
del medio ambiente permite constatar que se avanza hacia la consolidacién del derecho ambiental
internacional.

e Sin embargo., el desarrollo del marco juridico y la adopcion de medidas estrictas para el
aprovechamiento sostenible de los recursos naturales y la proteccion del medio ambiente conllevan
la afectacion de intereses ¢ inducen cambios tecnoldgicos que estin en manos de paises

desarrollados.

« Ha habido avances en las negociaciones realizadas hasta ahora para dar seguimiento a las acciones
previstas en la Agenda 21 sobre pequeiios Estados Insulares, desertificacion y pesca en alta mar; sin
embargo la polarizacién de los debates permite anticipar que los acuerdos en estos ambitos tendrén
un alcance limitado, que tal vez no corresponda a las expectativas de los paises promotores.

Las convenciones adoptadas en la Conferencia de Rio se encuentran en vigor, hecho que resulta alentador,
porque todos sabemos que en las ultimas etapas de la negociacién de estos instrumentos hubieron coyunturas
de tension que afectaron el alcance y la viabilidad de los mismos.

Sin embargo caben hacerse una serie de reflexiones: ;A que se refiere el preimbulo del Tratado de Libre
Comercio Meéxico - Canada Estados Unidos al asentar el compromiso de los tres paises para promover el
desarrollo sostenible? (SECOFI, 1992), /A que se comprometieron mas de 150 naciones cuando al firmar la
Declaracién de Rio de Janeiro sobre Ambiente y Desarrollo asumieron el principio de lograr la
sustentabilidad? (CNUMAD, 1992). ;Qué suponen los pronunciamientos del Gobierno mexicano sobre la
necesidad de "impulsar una politica capaz de modificar habitos sociales v productivos para lograr un
desarrollo sustentable?" (SEDESQO. 1992:11). *

El entonces Presidente de México cuando iba rumbo a Rio decia : “Desde hace tiempo hemos sostenido que
los problemas del medio ambiente y la ecologia constituven el mas severo cuestionamiento a los modelos de
desarrollo vigentes. Por eso, mi deseo en relacion con la CNUMAD es que sociedades y gobiernos seamos
capaces de alcanzar una cooperacién sustantiva para actuar con mayor decision en la conservacién del medio
ambiente. Soy optimista al respecto. Al intercambiar opiniones con Jefes de Estado, con grupos no
gubernamentales y, sobre todo, en el contacto directo con la gente de mi pais, he visto como ha aumentado la
conciencia comiin sobre el tema ambiental. Nos encontramos en una encrucijada, en un momento propicio
para inaugurar una nueva etapa de cooperacion internacional. Es ahora, y no mafiana, cuando debemos
incorporar una dimensién ética a nuestros procesos de desarrollo. Es ahora cuando debemos asumir la

® CARABIAS, Julia y Enrique Provencio, El Enfoque Del Desarrollo Sustentable, op. cit., p. 3
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enorme responsabilidad de legar a las futuras generaciones un medio ambiente sino que dignifique y eleve su
calidad de vida". *

Ningin pais puede pretender la sustitucién de su propio esfuerzo por esquemas meramente asistenciales.
Sélo una politica nacional firme y directa puede allanar el camino hacia un clima adecuado de cooperacion y
corresponsabilidad. De ahi que hayamos situado la tarea ambiental en; el contexto de la modernizacién
productiva y del crecimiento de nuestras economias. Pero tampoco hay que olvidar que estos esfuerzos y el
éxito de las reformas en cada pais dependen de una economia mundial abierta, que se sobreponga al
proteccionismo y a las condiciones unilaterales.

Lo anterior demanda de los paises Parte un doble esfuerzo, tanto para la coordinacién de actividades
nacionales, como para adoptar actitudes mas flexibles que permitan alcanzar un consenso en torno a las
cuestiones pendientes para la instrumentacion de las Convenciones y la celebracion de la Conferencia de las
Partes.

Este proceso se expresd en junio de 1992, en la Conferencia de las Naciones Unidas sobre Medio Ambiente ¥
Desarrollo, y en otros eventos paralelos o complemetarios promovidos por un vasto movimiento que no tiene
precedente. En nuestro pais esto se ha manifestado sobre todo en las actividades de grupos no
gubernamentales y en un notorio flujo de informacion e ideas que sin duda fortalecerdn la creacién de una
nueva cultura ambiental. *

* SALINAS, De Gontari Carlos, Presidente de México, Opiniones de los dirigentes del mundo, en Cambios
Climéticos. Medio Ambiente y Desarrollo, Organizaciéon Meteorolégica Mundial, Ginebra, Suiza, 1992, p.
92-93 . 2

" AZUELA, Antonio, Julia Carabias, Enrique Provencio y Gabriel Quadri, PRESENTACION, en Desarrollo
Sustentable. Hacia una Politica Ambiental, Coordinacién de Humanidades, UNAM, México, 1993, p. 1
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CAPITULO QUINTO
LA POLITICA AMBIENTAL EN MEXICO ASPECTOS ECOLOGICOS

5.1 A MANERA DE DIAGNOSTICO

5.1.1 LA POLITICA AMBIENTAL EN MEXICO ASPECTOS ECOLOGICOS Y AMBIENTALES

5.1.1.1 AGUA

Nuestros rios y lagos, como en otras partes del mundo, acusan los efectos de contaminacién que se
acumularon durante décadas, ya fuera por précticas agricolas poco cuidadosas de la conservacién del agua o
por asentamientos urbanos e industriales con sistemas inadecuados de control de descargas. Todo ello se
complica ain més por el déficit que presentan las redes de agua potable, de alcantarillado y de tratamiento
en distintas regiones del pais.

El territorio mexicano capta un promedio anual de precipitacién pluvial de 780 milimetros, que
corresponden a un volumen de 1.5 por 10 12 metros cibicos (es decir , 1 500 kilémetros cibicos). Sin
embargo, mientras, que en la zona norte v en el altiplano (42% del territorio) la media anual es inferior a los
500 milimetros, representando el 12% de los recursos hidrdulicos, en sblo una porcién del sureste (7% del
territorio) la precipitacién supera los 2 000 milimetros y acumula el 52% de los recursos hidriulicos.
Asimismo, se estima que el 50% del escurrimiento anual total se encuentra en los rios m4s caudalosos
ubicados en el sureste del pais y cuya regién hidrolégica comprende el 20% de la superficie del territorio.!

El agua que fluye de la masa continental de la nacién, por medio de escurrimientos superficiales, tiene un
volumen anual medio de aproximadamente 570 000 millones de metros cibico, y corresponde al 37% del
total de la precipitacién que cae anualmente sobre nuestro territorio. Estos escurrimientos se distribuyen en
320 cuencas hidrologicas. Aproximadamente, el 60% del caudal total nacional (unos 360 000 millones de
metros cubicos) es aportado por siete rios, todos ellos ubicados en el sur del pais.2

En relacidn con el agua subterrdneas, se ha estimado en 17 409 millones de metros cubicos el promedio de la
recarga anual y en 16 395 millones d e metros clibicos de la extraccion en el mismo periodo; asi como el 110
350 millones de metros cubico el volumen total de almacenamiento. Globalmente, entonces, la recarga de los
acuiferos es superior al volumen que se extrae de ellos. Sin embargo, existen serios desbalances a nivel
regional. En las zonas secas del norte del Pais, la extraccién de agua de los acuiferos subterrdneos es muy
superior a la recarga y ha generados serios problemas en zonas secas del norte de pais, la extraccién de agua
de los acuiferos subterrdneos es muy superior a la recarga y ha generado serios problemas en zonas como la
Comarca Lagunera y la Costa de Sonora. Un problema similar existe en la Cuenca de México, donde la
sobre egc!.raccién de los mantos acuiferos ha provocado el hundimiento del centro de la ciudad en hasta 8-9
metros.

De la capacidad total de almacenamiento de agua en las presas, el 33% es utilizado en obra de riego y un
37% es destinado para la generacidn de energia eléctrica, principalmente, en el sur y sureste del pais. El 955
del almacenamiento corresponde a 59 presas (100 millones de metros cibicos), mientras que el 5% restante
est4 repartido en 1205 presas.*

! PINERO, Daniel, La ‘Ecologla, las Ciencias Ambientales y la Situacién Ambiental en México, Secretaria
Ejecutiva Del Consejo Consultivo De Ciencias De La Presidencia De La Republica, México, 1994, p. 19
?Idem., p. 20

* Ibidem.

* Ibidem.
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Si bien en el ciclo hidrolégico la cantidad de agua se¢ mantiene relativamente constante, la calidad de la
misma ha disminuido considerablemente. Los diagnésticos existentes sobre esa ultima condicién estdn
orientados a muy diversos aspectos y han sido realizados en diferentes épocas por diversas instituciones,
asimismo, 1a informacién se encuentra dispersa. El mayor énfasis en lo relacionado con recursos hidrdulicos
se ha dado al uso de éstos para abastecimiento de agua potables, irrigacién y generacién de energia
eléctrica.

En zonas urbano - industriales, también es prioritario el uso del recurso con fines industriales. Si se
considera la gran cantidad de compuestos organicos sintéticos utilizados en la industria y la agricultura
durante las ultimas décadas, que son, en general, compuestos persistentes o poco degradables en sistemas
naturales, resultan muy preocupantes los efectos que estos residuos tienen sobre los cuerpos de agua
receptores. También se da el caso de productos de degradacion de estas substancias que pueden llegar a se
mis (6xicos que el compuesto original.®

Uno de los grandes problemas que se observa en México es el empleo del agua sin reciclar, proveniente de
diversos usos: doméstico, agricola, industrial; y su descarga a cuerpos de agua que son utilizados, por otras
poblaciones, para varios fines. Los sistemas de tratamiento tradicionales que se utilizan en México funcionan
eficientemente para los desechos de tipo doméstico. En la actualidad, es necesario aplica tratamientos de tipo
secundario y terciario mas complejos, es decir que incluyan diversas etapas de tratamiento bioldgico y
quimico para ayudar a organicos como inorgénicos.®

Once de las 34 cuencas hidrolégicas que conforman la red hidroldgica del pais, denominadas “cuencas de
primer orden”, estdn fuertemente contaminadas con desechos urbanos e industriales. El 91 por ciento de la
carga contaminante se genera en 31 cuencas, y cuatro de ellas, las de los rios Lerma, Panuco, San Juan y
Balsas, reciben aproximadamente el 50 por ciento de aguas residuales. Un estudio realizado por la Comisién
Nacional del Agua (CNA) menciona que en la actualidad la descarga de aguas residuales provenientes de los
centros urbanos corresponde a un gasto de 110 metros cubicos por segundo, de los cuales el Distrito Federal
emplea 44 metros cibicos por segundo, Monterrey 8.5 y Guadalajara 8.2. Esto representa el 32 por ciento del
total generado a nivel nacional. En cuanto al sector industrial, genera aguas residuales en un promedio de 82
metros cubicos por segundo, siendo los principales giros responsables la Industria azucarera, que contribuye
con el 39 por ciento del total producido por el sector industrial, la industria quimica, con el 21 por ciento, las
industrias de celulosa y papel, petréleo, bebidas, textil, sidenirgica y de alimentos, con el 22 por ciento y un
19 por ciento corresponde a otros giros. ’

Para los mexicanos la prioridad es el consumo humano de agua potable. Sin embargo, no solo se trata de
ampliar las redes de agua potable y los sistemas de drenaje, labor que en sdlo tres afios ha beneficiado a més
de 5 millones de personas a través del Programa Nacional de Solidaridad, sino también inducir el uso de
agua tratada en las diversas actividades productivas y que todos asumimos los costos de ese tratamiento. En
los principales rios de mi pais estdn en marcha programas de saneamiento que incluyen estrictas medidas de
control y financiamiento por parte de los industriales, de los agricultores y de las autoridades locales. ® Dado
que los aspectos de calidad microbiolégica del agua potable siguen siendo un grave problema, a nivel
nacicnal. es necesario aplicar, de manera eficiente, sistemas de potabilizacién previos a la distribucion del
liquido.

* Ibidem.

¢ Idem., p. 21

7 Uno més Uno, 5-06-1991

# SALINAS, De Gortari Carlos, Presidente de México, Opiniones de los dirigentes del mundo, en Cambios
Climdticos. Medio Ambiente y Desarrollo, Organizacién Meteorolégica Mundial, Ginebra, Suiza, 1992, p.
%0

* PINERO, Daniel, La Ecologia, las Ciencias Ambientales y la Situacion Ambiental en México, op. cit.,
p.- 21 :
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Esto tiene un componente econémico importante, en virtud de que los costos de cualquier proceso de
tratamiento se encarecen cuanto mas completo es éste y los resultados, en muchos casos, no son inmediatos.
Es a largo plazo cuando la inversién de un sistema de tratamiento reditia en términos econémicos. Sin
embargo, desde el punto de vista ambiental, 1a contaminacién de los cuerpos de agua tiene repercusiones
inmediatas, dado que los sistemas, de manera natural, presentan cierta degradacién de los desechos que a
ellos se vierten, pero no llegan a recuperarse totalmente. Aplicando sistemas de tratamiento, la degradacién
de ciertos compuestos se acelera y, por lo tanto, la recuperacién de los sistemas es mds rdpida, con el
subsecuente potencial de reutilizacién.'®

Otro aspecto importante es la diferenciacién entre la contaminacién generada por fuentes puntuales, como
son las descargas domésticas o industriales, de las fuentes dispersas o no puntuales, como es el caso de la
infiltracién y el lixiviado de campos agricolas ricos en fertilizantes o plaguicidas. El potencial de tratamiento
de las aguas contaminadas es diferente y los problemas de cada una de ellas se originan son distintos.

En México se han elaborado diagnésticos ambientales de Ias diversas cuencas del pais por la Secretaria de
Agricultura y Recursos Hidrdulicos (SARH), asi como por parte de la Secretaria de Desarrollo Urbano y
Ecologia (SEDUE), actualmente, Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL). Las cuencas que estdn en
estado critico son Lerma, Chapala, Santiago y la Cuenca Tula - Moctezuma - Pdnuco, que reciben los
afluentes de zonas aledaia a la ciudad de Monterrey.!! En cuanto a la recuperacién de las cuencas
hidréulicas, la actividad realizada en la de Lerma - Chapala constituye un notable ejemplo. En los afios
recientes, se instalaron en ella 36 plantas de tratamiento y esta previsto establecer 12 mds en el desarrollo del
proyecto. Como puede apreciarse, se tiende hacia una sélida recuperacién de la calidad ambiental en esa
cuenca.

Los dos rios de la frontera norte, el rio Colorado y ¢l Rio Bravo, presentan problemas tanto de cantidad como
de calidad de agua. El rio Colorado tiene una alta salinidad, aporte natural de selenio, asi como residuos de
tipo agricola provenientes de los Valles Imperial, en Estados Unidos de América, Y Mexicali, México;
ademads de una disminucidn en el caudal desde 1a cuenca alta en EUA: Finalmente, en las cuencas de los rios
Yaqui, Mayo y Fuerte, los principales contaminantes son los plaguicidas y fertilizantes, que afectan de
manera severa tanto los sistemas 16gicos (rios), como los sistemas laguneras costeros.'?

En las zonas mientras del pais se observan altas concentraciones de metales pesados, asi como una
influencia de las presas de jales, tanto en los sistemas superficiales como subterrdneos. Problemas de este
tipo se contemplan, especialmente, en cuencas de los estados de Guanajuato, Jalisco v los del norte del pais.
En la Comarca Lagunera se advierte un tipo de contaminacion especifico por arsénico, proveniente de los
estratos geologicos por donde se infiltra el agua.'

El rio Coatzacoalcos es uno de los sistemas en estado critico; siendo la zona de explotacion y procesamiento
de productos petroleros mds importante del pais, presenta serios problemas ambientales. En los grandes rios
del sureste como el Grijalva y el Usumacinta, se observa un aporte de materia orgdnica y de sedimentos que
provocan u}rl.a disminucién en la vida media de los embalses de La Angostura, Netzahualcdvotl (Malpaso) y
Chicoasén.

La lagunas costeras de los ecosistemas mas productivos del pais se han visto seriamente alteradas en las
ultimas décadas. Estos sistemas constituyen zonas de alta productividad biol6gica y, a la vez, son vulnerables
a la contaminacidn, tanto de origen terrestre como marino. Las especies de explotacidén pesquera que de ahi
se extraen, recursos que es necesario proleger, representan un aporie econémico importante. Los sistemas

19 Ihidem.
" Ibidem.
12 bidem.
13 Idem., p. 22
 Ibidem.
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lénticos (lagos) més importantes de la Republica, como Chapala, Pétzcuaro y Cuitzeo han sufrido un
acelerado proceso de degradacién en las Gltimas décadas.'®

5.1.1.2 SUELO

No es dificil constatar la creciente vulnerabilidad ecosistémica del planeta. Desde la mitad del siglo el
mundo ha perdido una quinta parte de la superficie cultivable, y una quinta parte de los bosques tropicales.
En efecto, cada afio se pierden 25 mil millones de toneladas de humus (topsoil) a raiz de la erosién,
salinizaci6n y de otros procesos de degradacién del suelo, representando un 4rea de uso agricola equivalente
al territorio total de los paises del Caribe (excepto Cuba), mientras los bosques del mundo desaparecen a un
ritmo de 20 millones de hectdreas al aflo, equivalentes a la superficie total de Costa Rica, Nicaragua y El
Salvador. En lo que se refiere a la disponibilidad de agua para el consumo humano y para la agricultura,
calculase que sdlo a cuenta de la salinizacién, una cuarta parte de la superficie irrigada del mundo ya se
encuentra comprometida, lo cual permite esperar la recurrencia de la hambruna que devasté muchos paises
de Africa en décadas pasadas, con su probable expansion a otras regiones del planeta. Igualmente
inquietante son las proyecciones respecto de la destruccion de la flora y fauna, pues se espera que entre el 15
y el 20 por ciento del total de especies existentes en el planeta (entre 5 y 10 millones) estardn extintas en el
préximo siglo, de las cuales el 95 por ciento no ha sido siquiera estudiado.'®

La tarea para prevenir la desertificacién a nivel mundial resulta todavia mas dificil por cuanto el recurso
base de las regiones mas necesitadas, Asia, Oriente Medio y Africa, sufre una creciente erosion debido a los
procesos de desertificacién, salinizacion, degradacion del suelo, deforestacion y las simples presiones de los
asentamientos humanos. las consecuencias de la deforestacion son enormes y también se estdn dejando sentir
en las zonas montafiosas, especialmente los Himalayas, los Andes y las tierras altas de Africa oriental.’

En el caso de México los suelos de entre el 40 y 60 por ciento del territorio nacional tienen problemas de
erosion severa. Con este fenémeno, vienen aparejados otros problemas: pérdida de productividad en los
ecosistemas afectados; azolve de presas, contaminacion de rios y lagos, inundaciones, reduccién de
acuiferos, inestabilidad econdmica y social, entre otros. Estudios recientes del territorio nacional revelan que
ya en 1981, el 25% de la superficie del pais estaba completamente destinada a usos agropecuarios y urbanos;
el 35% en vias de transformacién o bajo diversos grados de perturbacidn y el 40% se encontraba en
condiciones relativamente pristinas. '* Se estima que el 29% del territorio nacional presenta un grado severo
de erosién asociada con un proceso de desertificacién y/o desertizacién. '*

En nuestros pais se pierden, anualmente, alrededor de 500 000 hectdreas de bosques y selvas, como
consecuencia de la destruccion de la cubierta forestal original y de la sustitucién de ésta por cultivos
inadecuados a las condiciones ecoldgicas. México pierde al afio, aproximadamente, 200 000 hectdreas de
tierra cultivable. En los afios sesenta, el 6% de la superficie del territorio nacional manifestaba algin grado
de erosidén. Para 1986, esta cifra se sabia elevado al 81%. Otras estimaciones arrojan cifras aun mds
preocupantes. La pérdida del suelo trae aparejados problemas de manejo hidrico, pues el azolve de presas y

** Ibidem.

'8 GUIMARAES, Roberto P., El Papel del Estado en una estrategia de desarrollo sustentable, Carpeta de
Trabajo del I Foro del Ajusco, Desarrollo Sostenible y Reforma del estado en América Latina y el Caribe, 11
- 13 abril, México, 1994, p. 3

"7 TOLBA, Mustafd Kamal, Desarrollo sin destruccion. Evolucién de las percepciones ambientales, op. cit.

'* FUNDACION UNIVERSO VEINTIUNO Y FRIEDRICH EBERT STIFTUNG, Desarrollo y Medio
Ambiente en México. Diagndstico, 1990, Fundacién Universo Veintiuno /Friedrich Ebert Stiftung, México,
1990, p. 18
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lagos (Chapala, Pitzcuaro, Cuitzeo, etcétera), la reduccién de Ia recarga de acuiferos y otros son
consecuencia directa del mal manejo de la relacién suelo - vegetacién.”

Por la gran extensién de las zonas 4dridas y semidridas en el territorio nacional, lo accidentado de la
topografia en la mayor parie del territorio y las pricticas agricolas y forestales madecuad.as la pérdida de
suelos fértiles por erosién es un problema ambiental de primer orden en México. *

La cuantificacién de las 4reas erosionadas en el pais varia mucho dependiendo de las fuentes que se
consulten. Se reporta que entre el 60 y 80 por ciento del territorio nacional estd afectado, de esa superficie
alrededor de un 40 por ciento presenta grados muy severos de erosién. Las dreas mis erosionadas son las de
mayores pendientes y dridas o subhumedas, en donde la limitante de agua no permite la presencia de una
cubierta vegetal durante todo el afio. Esta situacién es un tanto diferente en el trépico himedo, pues aqui una
vez que se abandonan las parcelas agricolas por la pérdida de fertilidad, el suelo se cubre inmediatamente
con especies herbaceas. Las altas tasas de erosion reportadas en el pais se deben en gran medida al cultivo
intensivo de maiz y de la ganaderia extensiva en zonas montafiosas bajo condiciones de un manejo
inadecuado. Los estados del pais mas erosionados son Tlaxcala, Oaxaca, Estado de México, Aguascalientes,
Guanajuato y Zacatecas y la superficie del Distrito Federal. *

Son dos las etapas en que se encuentran los estudios sobre la erosién en México: a) la determinacién de
métodos de estudio apropiados a las condiciones nacionales y b) la evaluacién de superficies erosionadas a
distintas escalas. Ha existido un esfuerzo importante para llevar a cabo un inventario nacional del porcentaje
de tierras erosionadas del pais. Sin embargo, no se han considerado los alcances de cada uno de los métodos,
pues las técnicas utilizadas generan evaluaciones subjetivas y poco cuantitativas. Los escasos datos obtenidos
por métodos mds exactos no son extrapolables, a nivel estatal o nacional, a otras zonas climaticas.*

En el aspecto de erosidn de suelos, muy pocos estados del pais han sido suficientemente estudiados y, en
varios de ellos, no existe informacién alguna. Por lo anterior, es urgente incrementar y apoyar, en gran
medida, la investigacién sobre erosion en el pais. No sélo aquélla tendiente a conocer el actual estado de
deterioro de nuestros suelos, sino también la dirigida a entender el procesos de erosién y a generar nuevas
técnicas para su conservacion, asi como para la restauracion de zonas erosionadas. Se debe poner especial
atencion en las zonas tropicales y con pendientes pronunciadas, pues son éstas las menos estudiadas y las
mds susceptibles al proceso erosivo.**

La salinizacion de los suelos (elevacion en el contenido de sales) debida a la sobreexplotacién de los mantos
acuiferos, ha dejado en nuestro pais un saldo de mas de 500 mil hectdreas improductivas, es decir, poco mas
del 10 por ciento del total de la superficie agricola irrigada en el pais.

5.1.1.3 FLORA BOSQUES, SELVAS Y DEFORESTACION

En este escenario, por efecto de los cambios inadecuados o incontrolados en el uso del suelo, la
desforestacién sigue siendo la principal causa de destruccién de habitats, afectando a grandes superficies. No
se cuenta con estimaciones confiables, pero anualmente pueden estar desapareciendo, oficialmente, alrededor

« PIﬂERO Daniel, La Ecologia, las Ciencias Ambientales y la Situaciéon Ambiental en México,op. cit.,
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de 300 mil hectdreas de selvas tropicales, bosques templados y otros ecosistemas. Otras estimaciones de
investigadores universitarios duplican o triplican esta cifra, *

La extensién de la frontera agropecuaria hacia regiones con suelos de vocacién forestal en los trépicos, se ha
caracterizado por la desaparicién del ecosistema original y su sustitucién por vegetacién secundaria
("acahuales"), posteriormente quemados y destinados a la ganaderia. El proceso también se caracteriza por
considerables disminuciones de los aprovechamientos agricolas y fruticolas, forestales y de otro tipo, todo en
aras de la ganaderia extensiva.*®

Sin embargo, esta cobertura aiin es reducida y poco representativa del patrimonio nacional, especialmente en
la proteccion de ecosistemas de las zonas 4ridas, selvas tropicales y ecosistemas acuiticos costeros. ¥’

Cada ario el pais pierde alrededor de 200 mil hectireas de bosque a causa de los incendios forestales, que
aunados a la apertura de la frontera agropecuaria y a la explotacion forestal se estima elevan la pérdida al
millén de hectdreas anuales. ** Las selvas tropicales himedas, los ecosistemas terrestres més ricos y
complejos, ocupaban originalmente mis de 10 millones de hectireas de la superficie del pais y hoy han
quedado reducidas a menos de un milldn, concentriandose en los estados de Chiapas, Oaxaca y Veracruz,

Un efecto de la deforestacién—si por deforestacion se entiende la eliminacién de la cubieria vegetal de un
habitat dado—es la erosién. La pérdida de los suelos es posiblemente el problema ecolégico mas severo que
experimentan los recursos renovables de México, La erosién es un proceso natural que se acelera cuando el
paisaje se ve alterado por la accién humana a través del mal manejo del suelo, el sobrepastoreo, la tala
inmoderada, la quema, el uso de maquinaria, etcétera. Estos factores aceleran el acarreo del suelo por el
escurrimiento superficial de la lluvia en los terrenos con fuertes pendientes o su arrastre por el viento en las
planicies. Se ha observado que los dafios que causa la erosién acelerada no sélo afectan al sitio donde se
presenta, sino que también se resienten en lugares distantes. La erosién de los suelos produce: azolvamiento
de presas reduciendo su vida util, pérdida paulatina de la fertilidad del suelo y con ellb la afectacién en la
productividad agricola, formacién de grietas por las que escurre el agua y que con el tiempo se van
acentuando hasta convertirse en verdaderas cdrcavas, contaminacién de rios y lagos, inundaciones,
reduccion de acuiferos, entre otros. La disminucién de la productividad de la tierra - hasta el punto de
deteriorarse mds alld de su capacidad de restauracion - y de los cuerpos de agua causa pobreza y
movimientos migratorios de los agricultores que se ven en la necesidad ya sea de cultivar tierras cada vez
mds marginales, o bien de mudarse a zonas urbanas, donde seguramente habitardn los barrios bajos y los
cinturones de miseria de las zonas conurbadas. *°

La deforestacion de millones de hectdreas de selvas y bosques, la desecacion de pantanos, esteros y otros
cuerpos de agua, la contaminacion del suelo, agua y aire, la destruccién de los hébitats (a consecuencia del
avance de las fronteras urbana, agricola y ganadera) y el trafico ilegal de flora y fauna silvestre, ha colocado
a cerca de 1000 especies de plantas, 123 de aves, 77 de mamiferos, 35 de reptiles, 4 de anfibios y 40 de peces
de agua dulce en la categoria de especies en peligro de extincion.

La expansién de la superficie ganadera, en conjunto, es enorme: de 38.8 millones de hectireas que abarcaba
en 1940, paso a 90.4 millones de hectireas en 1983; en tanto que el niimero de reses aumenté de 10 millones
de cabezas, en 1930, a mitad del territorio nacional estd dedicada a la manutencién de reses, siendo la
ganaderia uno de los principales factores de degradacion de las dreas naturales. Sin embargo, la tendencia en

3 INE, Areas Naturales: economia e instituciones, Cuadernos de Trabajo, Num. 3, Instituto Nacional de
Ecologia, México, 1995, P. 8
* FUNDACION UNIVERSO VEINTIUNO Y FRIEDRICH EBERT STIFTUNG, Desarrollo y Medio
Ambiente en México. Diagnéstico, 1990, op. cit., p. 19
# Ibidem.
2 CARABIAS Julia y Ana Irene Batis, Los Problemas Ambientales Del Desarrollo En Mexico, op. cit.,
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los tltimos afios ha sido hacia la disminucién en el nimero de cabezas de bovinos, contando en la actualidad
con unos 20 a 25 millones de cabezas.®

INVENTARIO NACIONAL FORESTAL
Bosques de coniferas y latifoliadas 27.5
Selvas altas y medias 38.9
Superficie arbustiva: selva baja, chaparrales y | 29.2
mezquitales
Superficie de matorrales: rosetofilos, microfilos y | 56.0
cracicaules
Superficie forestal perturbada: desmontes y | 17.9
acahuales
Superficie hidréfila 1.5
Superficie total forestal 143.6
Nota: Datos correspondientes al inventario nacional forestal de 1965,
Estos datos no estdn actualizados dado que las cifras oficiales las vienen
repitiendo afio con afio. *!
FUENTE: Direccién General de Normatividad Forestal, SARH 1986

Los ecosistemas mds afectados por las actividades productivas y la expansién urbana, en orden de
degradacion, son los matorrales xeréfilos, la selva tropical perennifolia y los bosques de encino. Las
actividades ganaderas extensivas y la tala inmoderada de los bosques son las principales causas de
transformacién rural. Los recursos bidticos asociados con estos ecosistemas, muchos de ellos aln
desconocidos para el hombre, han desaparecido o se encuentran amenazados en su existencia. *

El sistema de ganaderia intensiva presenta efectos directos e indirectos sobre los sistemas ecolégicos. Entre
los primeros destaca la profunda transformacion de més de 5 millones de hectdreas - es decir un cuarto de la
superficie agricola nacional -, para desarrollar su produccion. Las granjas y ranchos dedicados a la
ganaderia intensiva modifican radicalmente el paisaje ecolégico. Si se trata de ranchos lecheros o de
bovinos, se requiere de instalaciones agroindustriales: enormes corrales : de pastizales - monocultivos - en
donde van rotando el ganado para su alimentacién, o comederos especiales hasta donde son transportados los
forrajes. En uno y otro caso es indispensable la utilizacién de maquinarias agricolas, insecticidas, pozos,
alimentos balanceados y una gran cantidad de insumos que implican una transferencia importante de
energia. El paisaje natural es sustituido por construcciones de concreto, grandes tinacos y llanuras de pastos.
El desplazamiento de especies animales y vegetales es también intensivo. **

Si las actividades agricolas y ganaderas mal orientadas repercuten, en mayor o menor grado, como
elementos de deforestacién no es dificil imaginar el gran impacto destructor que tiene sobre la naturaleza
una explotacién forestal irracional. La pérdida de bosques y selvas en nuestro pais se origina desde las

**Idem., p. 141 - 142 .
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épocas prehispénicas, si bien se agudiza a partir de la etapa colonial y va acelerindose conforme avanza la
introduccién de la industria, **

Aplicamos, asimismo, programas de reforestacién que, junto con el cuidado de nuestros bosques y selvas,
nos permitir&n contar con mayores dreas verdes, fundamentales para revertir el efecto invernadero. **

La Ley Forestal tiene como objeto la conservacién, el aprovechamiento y la reforestacién bajo la tutela del
estado, hasta la regulacién y fomento de la industria. A su vez la Ley General del Equilibrio Ecolégico y la
Proteccion al Ambiente considera que son asuntos de alcance general en la nacién o de interés a la
Federacién, el aprovechamiento racional de los recursos forestales, de acuerdo con las disposiciones de la
Ley Forestal, asi como el aprovechamiento racional del suelo en actividades productivas, de acuerdo con su
vocacién; y la prevencién y control de la contaminacién y degradacién de los suelos.

Un factor que limita el uso de los recursos forestales es la estrecha perspectiva que existe sobre la
potencialidad de los bosques. De acuerdo con la idea generalizada de la poblacién mestiza y urbana de las
ciudades, el bosque se relaciona principalmente con la recreacién y produccién de madera, sin embargo, la
visién que tienen los habitantes de las regiones indigenas y campesinas es bastante mas amplia sobre los
productos y servicios que se pueden obtener. La cultura campesina tradicional indica que los bosques
templados—que bajo la tecnologia moderna se conciben sélo como productores de madera, resina y lefla—
también pueden ofrecer cantidades importantes de alimentos, Los purépechas del Lago de Pétzcuaro, por
ejemplo, utilizan 43 especies de hongos que recolectan en los bosques. Los tepehuanos de Chihuahua
emplean como alimento las bellotas de algunas especies de encino. Los bosques of recen frutos como el
capulin, el tejocote y la zarzamora. Lo forestal no se limita a lo maderable; la ciencia debe buscar no sélo las
formas de producir madera, sino también alimentos, medicinas, resinas, fibras, rizomas, ceras, gomas, es
decir, materias primas con una gran variedad de usos.*®

La falta de regulacién de los recursos no maderables en su comercializacién y exportacién, ha ocasionado
también darios a los ecosistemas en donde habitan. Un ejemplo conocido es el trifico qué existe con la palma
camedor, componente del sotobosque de las selvas tropicales, que por millares es vendida diariamente en el
clandestinaje. *’

Ante esta situacion resulta preocupante el futuro de los ecosistemas naturales del pais y de su flora y fauna.
Para tratar de frenar la destruccion se han organizado 205 zonas de proteccién forestal, 19 reservas
forestales nacionales, 16 refugios de fauna silvestre y 7 refugios de fauna acudtica. Sin embargo, en relacién
con el territorio nacional apenas el 2.9 por ciento se encuentra protegido en alguno de los diferentes parques
nacionales, reserva de la biosfera, reservas ecoldgicas, parques urbanos y monumentos naturales. Ademas se
conoce que el 50 por ciento de estas dreas con jurisdiccién de proteccién también estdn deterioradas por la
tala, la caceria. el trifico de especies, los problemas de tenencia de la tierra, los asentimientos ilegales, el
sobrepastoreo, la erosién y por carecer de recursos financieros suficientes. Por otro lado, la proporcién entre
las 4dreas protegidas de los distintos ecosistemas es muy desigual y absolutamente insuficiente. De lo que
queda de la zona tropical himeda y subhiimeda sélo se encuentra protegido el 6.44 por ciento, de la zona
tcmpiadg himeda y subhiimeda se alcanza apenas el 6.5 y de la zona 4rida y semiarida si acaso el 3.7 por
ciento.
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No nos engaiiemos. El contrabando no se detendrd con mis vigilancia, sino apoyando a las organizaciones
campesinas forestales. Si se mantiene la red nacional de contrabando y saqueo, la desregulacién que estd por
detras de la nueva Ley Forestal, no va a incentivar las iniciativas de modernizacién del sector forestal, sino
que va exacerbar el proceso mds elemental del saqueo. Va a acelerar la tasa actual de deforestacién, que
alcanza ya niveles alarmantes: Estd entre 370 mil hectdreas segin la SARH, 13 y 800,000 segiin el Centro
de Ecologia de la UNAM. 14 Nos faltan 10 décadas para terminar con nuestros bosques segin la SARH, y
sblo 5 segiin la estimacién mds pesimista, pero ambos tienen la extincién forestal ante los ojos. La solucién a
esto no es ciertamente el aumentar las regulaciones. El reforzar la burocracia forestal sélo reforzari los
mecanismos del mercado negro de la madera y la depredacion que se asocia a ellos.*

El Estado a intervenido de diversas formas en el manejo y administracién de los recursos naturales las
formas de intervencion ha evolucionado. En lo que respecta a 1a legislacion forestal, esta ha tenido radicales
cambios con el propdsito de contar con un mejor manejo y desarrollo de los recursos forestales; en las
modificaciones de las leyes de los affos 1926, 1947 y 1960 se expresa el cambio de enfoque juridico, en
virtud de el surgimiento de nuevos principios y soluciones.

En la actual legislacién forestal que surgié en 1992 después de la reforma al articulo 27 Constitucional, se
encuentra ¢l principio preservacion, restauracion del equilibrio ecolégico y la proteccién al ambiente, que
surgid de la reforma al Articulo 27 en 1987 v que es el fundamento para que el aprovechamiento de los
recursos naturales entre los que estdn los forestales se lleve a cabo bajo un enfoque de desarrollo sustentable,

5.1.1.4 RECURSOS BIOTICOS

México ocupa el cuarto lugar en el mundo, en cuanto al nimero de especies animales y vegetales que
contiene. Aproximadamente, el 10% de todas las especies descritas en el planeta (alrededor de un millén y
medio) estdn presentes en ¢l pais. De aves, México representa el tercer pais del mundo; de mamiferos, el
cuarto; de reptiles, el primero. Sélo Brasil, Colombia e Indonesia tienen un mayor nimero de especics.‘“’

El total de especies de plantas estimadas en nuestro territorio es de alrededor de 25000, cuando en las islas
britdnicas tnicamente hay 3 000 y, en la Union Soviética, 20 000. Para grupos como los pinos y los encinos,

" ningun pais tiene el nimero de especies con que cuenta el nuestro. De especies ttiles, México es el centro de
origen de calabazas, maiz, frijol, cacao y algunos tipos de chile, entre otros.* La biodiversidad de los mares
mexicanos es también muy alta. Considerando que el ambiente marino contiene el mayor nimero de phyla
animales (28) y que tiene la mayor proporcidén endémica de ellos (13, correspondiente al 46%), comparando
con el de agua dulce (14, cero endémicos), el simbidtico (15,4 endémicos), y el terrestre (11,1 endémico), el
océano es un ambiente extremadamente importante para ser estudiado y explotado en forma sostenida. En
particular, las dreas del Caribe y del Golfo de México contienen altas proporciones de especies de
foraminiferos endémicos (80% y 60%, respectivamente) y este es el caso para olros grupos.

Uno de los ejemplos mds impactantes de la diversidad de nuestro pais radica en que, en la selva Lacandona,
se acaba de describir a la Lacandonia una especie de planta tan rara que ninguna de las 248 428 especies de
plantas conocidas hasta hoy es semejante. *?

3 CHAPELA, Francisco, ¢Podrd la nueva Ley Forestal detener la deforestacién?, EL COTIDIANO,
Nuim. 52, enero-febrero, 1993 ( México), p. 68
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La alteracién drdstica de las condiciones ecoldgicas provoca la pérdida de biodiversidad. Se sabe que estin
amenazadas o en peligro de extincién 1,200 especies conocidas de plantas vasculares y 1,066 especies de
vertebrados. Una elevada proporcién de las especies amenazadas o en peligro de extincién se encuentran
sblo en México (endemismos). Es dificil estimar el nimero de especies de animales y vegetales que ya han
desaparecido del territorio nacional. “4 debido a que las causas como la destruccién del habitat, el furtivismo
y el tréfico ilegal de la flora y fauna silvestres, que provoca que exista un registro cada dia mas numeroso y
alarmante de especies extintas, en peligro de extincién y/o amenazadas en su existencia. En los tltimos 90
afios México ha perdido de manera irreversible 16 especies de fauna y 17 de flora ** y actualmente existe un
registro de 477 especies de flora y 194 de fauna en peligro de extincién o amenazadas.

Estudiar las causas de la biodiversidad y las maneras en las que se puede llevar a cabo un desarrollo
sostenible, que haya compatibles las necesidades de la poblacion y el mantenimiento de los recursos bidticos,
es, indiscutiblemente, uno de los retos mis importantes que nuestra sociedad tiene en la actualidad. Se deben
explorar alternativas productivas que, con criterios de sostenibilidad, puedan hacer esto posible. México
ocupa una posicion critica en estos aspectos ya que siendo un pais que entra a una etapa de franco desarrollo,
puede fia.r46 la pauta y tomar el liderazgo para hacer compatible el desarrollo con la conservacién de recursos
bibticos.

El desarrollo de programas especificos de investigacion, para conocer las causas de la biodiversidad marina,
es central. Hay hipétesis que podrian ayuda a desarrollar dicho programas. Por ejemplo, el papel de las
especies clave; la diferencia aparente entre las tasas de extincién en ambientes marinos y terrestres; el mayor
impacto de introducciones de especies en ambientes marinos que en terrestres; la relevancia de la
heterogeneidad ambiental en tiempo y en espacio, como una causa de una mayor biodiversidad en ambientes
marinos y costeros. "’

Estas alternativas cambiardn segin el tipo de ecosistema de que se trate (bosque, selva, estero, océano,
etcétera) y las caracteristicas de la comunidad que lo habita y usa, de tal manera que se deben considerar
variables relacionadas con los aspectos sociales de las comunidades que utilizan y transforman los
ecosistemas naturales.“®

En el pais se han organizado varias reuniones para entender la problemdtica de la biodiversidad, en las que
se ha concluido que, ademas de la necesidad de fortalecer los actuales grupos de investigacion trabajando en
este campo, ¥ que, como se ha visto, existen muy pocos profesionales abocados a la ecologia de los recursos
bidticos, se requieren esfuerzos nacionales, en especifico, sobre algunos aspectos relacionados con la
biodiversidad. Estos son:*

*“INE, Areas Naturales: economia e instituciones, op. cit., p.. 8
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5.1.1.4.1 LOS ESFUERZOS NACIONALES QUE SE REQUIEREN EN MATERIA DE BIODIVERSIDAD

La generacién de la infraestructura necesaria para tener, nacionalmente, bancos de datos sobre
biodiversidad; asi como Imigenes de satélite para todo el pais, alrededor de las cuales giren proyectos de
investigacion nacionales sobre nuestros recursos bidticos. Esto esta basado en el hecho de que aun cuando
nuestra riqueza bidtica no estd completamente descrita, existe, en la actualidad, un enorme esfuerzo nacional
en forma de colecciones bioldgicas, que ya pude ser utilizado para definir politicas de conservacién a nivel
nacional, estatal y municipal.

En todas las reuniones sobre biodiversidad se ha concluido que la problemitica de la conservacién de
nuestros recursos bidticos debe abordarse con una concepcion clara de las causas socioecondmicas de la
sobreexplotacién de los mismos. Por ello, la organizacion de uno o varios talleres de expertos enfocados a
entender la importancia de las formas de organizacién campesina y su impacto en las politicas de
conservacion parece muy importante.

Se requiere el uso de sistemas de asesoramiento rdpido para conocer en forma general, las condiciones
bidticas de los diversos ecosistemas en México, de los que se conoce menos sobre su riqueza biolégica,
incluyendo los sistemas marinos y costeros.

Se deben atender, en el corto plazo, las posibilidades y limitaciones para llevar a cabo programas de
restauracién de diversos ecosistemas, poniendo énfasis en los diferentes tipos y grados de perturbacién de
cada uno de ellos.

Deben estudiarse los mecanismos fiscales que permitan hacer de la conservacién algo atractivo, desde el
punto de vista econdmico.

Es necesario establecer pardmetros que posibiliten el rdpido diagnéstico del estado de la biodiversidad en
fragmentos de mediana extensidn, de diferentes tipos de ecosistemas, tanto terrestres como marinos y
costeros.

5.1.1.5 AREAS NATURALES PROTEGIDAS

En el caso de las 4reas naturales y de su manejo, en México prevalecié una tendencia a concentrar funciones
técnicas y de gestién, confiando en la mayor capacidad disuasiva y negociadora del gobierno federal. *°

Para contrarrestar este fenémeno se han tratado de realizar numerosas acciones. Destaca por su importancia
la del establecimiento del Sistema Nacional de Areas Naturales Protegidas SINAP, que incluye 63 dreas
establecidas que en conjunto cubren cerca del 1.6% del territorio nacional. *!

Frente a estos procesos criticos, la creacién, financiamiento y administracién de las 4reas naturales
protegidas es un instrumento central para la proteccion de la biodiversidad y el mantenimiento de un gran
niamero de funciones ambientales vitales. Aunque se han incrementado las superficies que se encuentran
formalmente bajo un estatuto de proteccidn, éstas atin presentan una extension, cobertura y representatividad
insuficientes. Hasta 1995 se han decretado 89 dreas naturales; 18 reservas de la biosfera, 13 reservas
especiales de la biosfera, 44 parques. que abarca 2.5 millones de hectdreas. *

u

% INE, Areas Naturales: economia e instituciones, op. cit., p. 20

*! FUNDACION UNIVERSO VEINTIUNO Y FRIEDRICH EBERT STIFTUNG, Desarrollo y Medio
Ambiente en México. Diagnéstico, 1990, op. cit., p. 19

52 INE, Areas Naturales: economia e instituciones, op.cit., p. 8
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Este porcentaje es relativamente pequeilo, especialmente si se toma en cuenta que México es uno de los
paises con mayor cantidad de sistemas ecolégicos y especies representadas en su territorio, y lo que es mis
importante, con un altisimo nimero de endemismos. Si la suma de las 4reas es pequefia, las superficies
individuales lo son también, salvo pocas excepciones (Calakmul, Montes Azules Manantl4n, Sian Ka'an y El
Vizcaino). Esto limita las posibilidades de garantizar la supervivencia de poblaciones de muchas especies
fundamentales. **

Puesto en otras palabras, si concebimos a las 4reas naturales como unidades productoras de bienes y
servicios ambientales, encontraremos que enfrentan limitaciones formidables y desventajas criticas con
respecto a las empresas convencionales, fundamentalmente, debido a esa tensién entre lo publico y lo
privado, donde los beneficios de la conservacion son en gran medida colectivos, mientras que la estructura
de propiedad (individual, ejidos, comunidades) y los costos inherentes a la conservacién son en su mayoria
privados.

Ademds de los problemas anteriores, que aplican genéricamente, saltan a la vista condiciones especificas de
nuestro pais que plantean dudas adicionales sobre la capacidad de gobieno federal para manejar por si
mismo y en exclusividad las dreas naturales, en lo individual o como sistema integrado. Entre tales
condiciones destacan:

+ La vasta pluralidad de circunstancias biofisicas, culturales y econémicas en que se inscriben las
dreas naturales, producto de la proverbial diversidad ecoldgica y cultural del pais.

* La rigidez de los aparatos burocraticos federales asi como su lejania fisica y politica, frente a un
reto, como es la conservacién, que inherentemente abarca a un ancho espectro de actores e intereses
sociales.

= La limitada iniciativa y capacidad ejecutiva de la burocracia federal, la cual contrasta con la
necesidad de desarrollar y aplicar habilidades gerenciales, administrativas y técnicas a nivel local,
altamente adaptables a una evolucién no determinista y poco predecible de las circunstancias
regionales .

= Insuficiencia crénica de recursos fiscales para financiar a las dreas naturales, lo cual se agrava en
las condiciones de crisis econdémica y fuerte restriccion en el ejercicio del gasto piblico.

= La necesidad de encontrar férmulas institucionales (o soluciones institucionales) que permitan la
convergencia y la interaccion productiva de todos los actores y los intereses de relevancia regional
en las dreas naturales. **

Por estas razones, el establecimiento y operacién de 4reas naturales como unidades productoras de bienes y
servicios ambientales no puede ser monopolio del gobierno federal. Es preciso, a través de un proceso
integral de descentralizacién, muitiplicar a los actores involucrados en los esfuerzos de conservacion y lograr
un espacio de corresponsabilidad social mucho més eficiente, plural y diversificado, en 1érminos operativos,
técnicos, administrativos y financieros, *

El manejo de las dreas naturales comienza con una presencia institucional y con actividades
conservacionistas o sustentables visibles, que generan un reforzamiento mutuo. Recordemos que en la
medida en que las dreas naturales prevalezcan circunstancias mis o menos cercanas al libre acceso (lo cual
es absolutamente corriente en México), y dado el largo tiempo que lleva construir territorialmente una

% Idem., p. 9
*Idem., p.110
%% Idem., p. 19
* Ibidem.
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vigencia plena del estado de derecho, la legitimidad se gana o fortalece a través de una relacién fisica de
presencia sobre el territorio y sus recursos. Esta légica, que habitualmente sirve a una dindmica de
invasiones, colonizacién desordenada, desmontes en seiial de posesion y saqueo de recursos naturales, antes
denegarse, debe ser asumida y revertida, multiplicando la presencia de nuevos intereses a favor de la
conservacién y el desarrollo sustentable, a través de estaciones bioldgicas y ecoturisticas, proyectos de
investigacién, investigadores y estudiantes, y el reclutamiento de pobladores locales para trabajos
relacionados con el manejo del 4rea natural.

El régimen de manejo se finca en el decreto respectivo donde se hace la declaratoria de 4reas naturales, y se
desarrolla en un ordenamiento territorial y en un plan de manejo. Este debe gestarse a partir de lo
establecido en la ley, de un solido conocimiento técnico y de un minucioso proceso de generacién de
consensos locales, que dependerd de las condiciones particulares de cada érea, y sobre lo cual dificilmente
puede sugerirse alguna férmula con validez universal, El plan de manejo debe ser expedido de manera que
obtenga fuerza juridica.

ESTRATEGIAS PROYECTOS Y ACCIONES PRIORITARIAS

CONSERVACION Y APROVECHAMIENTO SUSTENTABLE DE LA BIODIVERSIDAD Y
AREAS NATURALES PROTEGIDAS

METAS

¢+ Ampliar la cobertura territorial y representatividad ecolégica de las ANP

¢ Promover la gestion eficaz de las ANP a través de programas de manejo y programas
operativos viables y bien consolidados

¢ Extender y profundizar las oportunidades de la conservacién de la biodiversidad en términos
de ecosistemas, poblaciones, especies y patrimonio genético en el territorio nacional,
incrementando la cobertura y consolidando el financiamiento y operacién del sistema nacional
de 4reas naturales protegidas

¢ Construir, a través de las dreas naturales protegidas, nuevas posibilidades de manejo integral
del territorio, reconciliando estructuras juridico administrativas, econdmicas y sociales con
estructuras ecoldgicas y fisiograficas

¢ Multiplicar y diversificar los actores y compromisos sociales hacia la conservacidn, abriendo
nuevos canales de corresponsabilidad hacia el establecimiento, manejo, financiamiento,
administracién y desarrollo sustentable de las dreas naturales protegidas

¢ Crear marcos territoriales e institucionales para procesos regionales de desarrollo sustentable,
en el contexto de declaratorias, administracion y manejo de dreas naturales protegidas

¢ Fortalecer los tejidos sociales e institucionales locales a través de la administracién y manejo
de 4reas naturales protegidas

¢ Promover la inversién publica, privada e internacional en la modalidad mds valiosa del capital
natural representada por las dreas naturales protegidas, valorizando los bienes y servicios
ambientales que éstas o recen

¢ Buscar y promover oportunidades de diversificacién productiva en dreas naturales protegidas a
través de la utilizacion de elementos de vida silvestre, en un esquema de reforzamiento mutuo
con los objetivos de conservacién

+ Soluciones institucionales para las 4reas naturales protegidas
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Las 4reas naturales protegidas deber: conceptualizarse como verdaderos proyectos regionales de desarrollo
sustentable en donde se constituyan como elementos estructuradores de nuevos procesos de desenvolvimiento
" social y progreso local, esto requiere de inversiones (financiamiento), y también, de soluciones
institucionales especificas que permitan asimilar y hacer productivos esos esfuerzos de inversién

Ofrecer soluciones institucionales para las ANP significa crear un conjunto de mecanismos, incentivos,
normas o actitudes cooperativas que superen la accién descoordinada e independiente de individuos y grupos
Estas reglas y mecanismos tienen que ser aceptados, consentidos y conocidos al menos por la mayoria de los
grupos o individuos afectados o involucrados e implican definir compromisos a los diferentes actores

POLITICAS E INSTRUMENTOS DE GESTION
‘ APLICABLES
A LAS AREAS NATURALES PROTEGIDAS

= Ordenamiento ecoldgico del territorio.

= Inventarios y bases de datos bioldgicos y ambientales de base que permitan predecir e
identificar cambios, conjuntamente con la definicion y prueba de modelos de
interpretacion de la biodiversidad.

=> Economia de la conservacion en dreas naturales.

= Ecologia y economia para la restauracién.

= Conocer o aproximar el valor econémico del dreas naturales como fundamentacién
para promover sus financiamiento y apovo.

=> Interaccion con las comunidades locales proporcionando informacién, cooperando con
la proteccion y contribuyendo a la observancia de las reglas aplicadas.

=> Capacitar y fortalecer politica y legalmente a las comunidades establecidas en las
areas naturales y sus alrededores.

=> Desarrollo comunitario y participacién local en actividades tan diversas como:
miembros de los organos directivos, guarda parques y guias, concesionarios,
proveedores de servicios, supervisores, socios o cabezas de pequerias empresas locales,
parataxénomos, técnicos e investigadores, socios en proyectos de desarrollo,
miembros de los grupos de usuarios de recursos, administradores, etcétera.

= Educacién y capacitacion ambiental.

= Investigacién bdsica y aplicada

=> Promocién y manejo de actividades ecoturisticas.

= Proteccion y vigilancia.

= Desarrollo institucional y fortalecimiento de la capacidad gerencial y administrativa a
nivel local.

= Promocién de proyectos productivos de uso sustentable de recursos.

= Participacién en los esquemas de biisqueda de financiamiento.

= Participacién en las tareas de administracién

=> Desarrollo de infraestructura.

= Comunicacién interna.

= Comunicacidn social.

=> Prevencién y atencién de contingencias.




Estas ANP se encuentran enmarcadas en compromisos internacionales contraidos en diversos foros y
algunas constituyen centros de atraccién turistica mundialmente reconocidos. Al concentrar los esfuerzos
institucionales en 4reas de relevancia internacional se pretende consolidar un grupo de ANP de alta calidad
que sirva de base para ampliar la atencién institucional hacia otras dreas mediante el autofinanciamiento y la
obtenci6n de fondos por parte de organismos multilaterales, Simultineamente se ha continuado avanzando
en otras ANP que presentan situaciones cuanto a las presiones al deterioro existentes, nivel de organizacién
local, compromiso institucional, etc. En este sentidos los esfuerzos operativos en las dreas protegidas se
basan en los siguientes elementos:

* elaboracién e instrumentacién del Programa de Manejo

* elaboracién e instrumentacién del Plan Operativo Anual y establecimiento de la estructura
operativa

* construccién de infraestructura y dotacién de equipo basico

* desarrollo de acciones basicas de proteccion

* desarrollo de proyectos de investigacién y manejo

* desarrollo de proyectos de comunicacién. difusion y educacién
* fomento de la participacién de comunidades locales .

* organizaciones sociales

* los tres 6rdenes de gobierno

* instituciones académicas

* iniciativa privada

* dependencias federales

* constitucién de Consejos Técnicos Asesores

Actualmente se cuenta con 22 Programas de Manejo ya elaborados o en proceso, que a su vez contemplan la
implementacién de proyectos productivos programas educativos, administrativos, de investigacién,
conservacién, desarrollo social y vigilancia, asi como la construccién de infraestructura bésica. ¥’

Algunas ANP cuentan con Programas Emergentes, los cuales son documentos reclores con vigencia
mientras se elabora el Programa de Manejo. En relacién con lo anterior, los proyectos en proceso de
realizacion en las ANP se muestran a continuacion agrupados por tipo de actividad:

PROYECTOS DE PROGRAMAS DE MANEJO
DE LAS AREAS NATURALES PROTEGIDAS *

CANTIDAD TIPO DE PROYECTO

28 proyectos de conservacion: prevencién de incendios forestales, restauracién ecolégica,
manejo de especies carismdticas, erradicacion de especies exdticas, manejo de recursos
naturales, zonificacidn, etc.

23 proyectos productivos: ecoturismo, camaronicultura, ganaderia intensiva, cria de fauna
silvestre, agricultura sustentable, ecologia productiva, aprovechamiento forestal,
produccién artesanal, etc.

7 SEMARNAP, Programa de Areas Naturales Protegidas 1995 - 2000, Secretaria de Medio Ambiente,
Recursos Naturales y Pesca, México, 1996, p. 59
** Ibidem. :
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PROYECTOS DE PROGRAMAS DE MANEJO
DE LAS AREAS NATURALES PROTEGIDAS **

CANTIDAD TIPO DE PROYECTO

22 proyectos de investigacién: inventarios biolégicos, estudios de impacto ambiental,
monitoreo de contaminantes, especies y recursos relevantes, elaboracién de bases de datos,
estudios de ordenamiento territorial, etc.

17 programas educativos y de difusién: educacién ambiental, sensibilizacién del publico y del
personal de otras dependencias publicas destacado en el area, participacién comunitaria,
etc.

16 programas de vigilancia y proteccién: contratacién, capacitacién y equipamiento de

personal para hacer cumplir la reglamentacién de las ANP.

15 proyectos de infraestructura: estaciones biologicas, senderos educativos, centros de
interpretacién, sefializacién, instalaciones sanitarias, rehabilitacién de estaciones de
campo, museos regionales, etc.

11
unidades de administracién establecidas: contratacién de directores y jefes de
subprogramas de manejo, planeacién presupuestal, etc.
4 proyectos de desarrollo social: dotacién de vivienda y otros servicios publicos, trabajo
social, etc.
5.1.1.6 AIRE

Resulta innegable que las causas de la prevalencia del ozono constituyen un problema complejo; una
explicacién de este fenémeno, la podemos encontrar en el consumo creciente de combustibles, pinturas y
solventes, y, sobre todo, en la expansion sostenida (a largo plazo) del parque vehicular y de la demanda de la
gasolina, asi como en la calidad de esta tltima.*

La situacién del resto de los contaminantes parece implicar menores riesgos, a excepcion de las PST, que
incluso han rebasado al ozono en la zona noreste. La PST, con la consecuente pérdida de visibilidad,
constituyen la otra vertiente importante del deterioro de la calidad aire, especialmente en lo que concierne a
las PM10 cuyo origen mds significativo puede ser el consumo del combustéleo y diesel, y, en menor medida,
de gasolina, ademés del arrastre de suelos por la erosién edlica, desde dreas aledafias a la ciudad.*

De acuerdo con el inventario de fuentes contaminantes, aceptado en la actualidad, la erosién de suelos
contribuye con el 94% de las PST y las PM10. Sin embargo, la experiencia durante el verano, que muestra

* PINERO, Daniel, La Ecologia, las Ciencias Ambientales y la Situacién Ambiental en México, op. cit.,

. 24
‘g Ibidem.




regularmente altos niveles de estos contaminantes en la zona noreste, a pesar de las abundantes lluvias que
neutralizan el acarreo de polvos naturales, sugiere que los estudios deben moverse a tratar de hacer un
andlisis de fondo y una caracterizacién sistemdtica del material participado que enturbia la atmésfera de la

ciudad.®

El meollo de este problema, ademds de incluir variables técnicas para evitar las emisiones, estd en el
transporte vehicular y sus irracionalidades metropolitanas : el uso ineficiente del automdvil particular; la
existencia de un gran parque de vehiculos vetustos y con mal mantenimiento, asi como la alta vida media de
los mismos; el insuficiente transporte publico de pasajeros; y la concentracién de autotransportes
interurbanos, en unas cuantas terminales. Se debe, entonces, tratar de tener un control mas estricto del
vehiculo de combustién interna; reducir su empleo a lo minimo necesario o utilizar gas natural como
combustible; entre otros.

Ademds, se deben incorporar, a las medidas que se estdn llevando a cabo sobre el aire de la ZMCM, métodos
de muestreo mds representativos, que incluyan el conteo de metales pesados como plomo, cadmio, etcétera;
asi como iniciar estudios o recopilar informacién acerca de las consecuencias que para la salud tiene nos
niveles que se estan presentando en el Valle de México.

5.1.1.7 LA ACTIVIDAD INDUSTRIAL

Estrechamente asociado al problema anterior, la industria tiene la capacidad de mejorar o deteriorar el
ambiente. La industria es muy importante para la economia de las sociedades modernas y es esencial en los
paises en desarrollo’ para ampliar su base econdémica y satisfacer sus necesidades crecientes: extrae
materiales de la base de los recursos naturales e introduce en el medio ambiente humano y natural productos
y contaminacién. Sus repercusiones sobre la base de los recursos naturales van desde la exploracién y
explotacién de materias primas, su tzansformacion en productos, ¢l consumo de energia y la generacién de
residuos, hasta la utilizacién y eliminacion de los productos por parte de los consumidores. La produccién
industrial de los paises en desarrollo se estd diversificando y desplazando hacia sectores con mas densidad de
capital como productos metdlicos y quimicos, maquinaria y equipo, que tradicionalmente son los que causan
mds contaminacién. En la medida que las poblaciones de estos paises aumentan, la agricultura no podra
absorber a tantos trabajadores y la industria deberd proporcionar empleo, bienes y servicios, lo que significa
mayor produccion basica y el fortalecimiento de la infraestructura industrial; hierro, acero, transporte, papel,
material de construccién y productos quimicos, lo que supone aumentos en el uso de energia, materias
primas, residuos industriales, etc. %

Los ecologos, desde George Perkins Marsh, han sostenido que la industrializacidn y la modernizacién han
dafiado la necesaria relacién entre el hombre y la naturaleza. La conciencia de pertenecer a una comunidad
natural ha sido oscurecida por capas de hormigén, acero, asfalto y vidrio, y una ética que da mayor
importancia a la conquista. Pero el problema sigue siendo por qué el hombre deberia ver 1a naturaleza como
algo distinto a un sujeto de dominio. ®

Toda sociedad ha dependido siempre de la produccién econémica mediante el trabajo social. Por éste, el ser
humano actia sobre la naturaleza, la transforma de acuerdo con sus necesidades y posibilidades; al mismo
tiempo se hace a si mismo, se transforma, adquiere y desarrolla capacidades requeridas para la continuidad y

! Ibidem.

2 UICN, Centro de Conservacién para el Desarrollo, Estrategias nacionales para la Conservacion.
Estructura del Désarrollo Sostenido, enero, 1984, en Desarrollo y Medio Ambiente en México. Diagnéstico,
1990, Fundacién Universo Veintiuno, Friedrich Ebert Stitfung, Coleccién Medio Ambiente, Num. 9,
México, 1990, p. 152 - 153

® ORR, David, La Modernizacién y la Perspectiva Ecolégica, en ORR, David y Marvin S. Soroos, Mundo
y Ecologia, Problemas y perspectivas Ed. Fondo de Cultura Econdmica, México, 1983, p. 99
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el desarrollo tanto individual como colectivo. El trabajo social no se limita a las relaciones directas con la
naturaleza, sino que va dindose dentro de redes de relaciones entre individuos y entre grupos. ' El trabajo
social se expresa y cristaliza en las fuerzas productivas—como el tipo de relacién humana con la
naturaleza— y en el grado e intensidad de la potencia humana sobre aquélla que se dan en cada sociedad.
Parte esencial de las fuerzas productivas es el ecosistema . *

Con el advenimiento del modo de produccion capitalista y, de manera estrechamente relacionada, con “la
Revolucién Industrial®, la relacién del hombre con la naturaleza sufrié un cambio radical. La sustitucion de
una cosmovisién en la que se concebia como parte de ésta por otra en la cual se separa de ella y se asume
como su dominador, coloca a la naturaleza en una situacién de debilidad e indefensién ante el quehacer
humano. Esto apuntalado por una manera de concebir el conocimiento y por un conjunto de hibitos,
creencias, valores y deseos que de manera directa o indirecto implican o exigen un cada vez mayor
rendimiento y productividad de su parte. *

En el proceso de industrializacién acelerada en nuestro pais, se dieron diversas iniciativas desconcentradoras
como el Programa Nacional Fronterizo (1961) y el Programa Nacional de Industrializacién de la Frontera
Norte, que dio inicio a la instalacién de maquiladoras (1966). Esta politica fue favorecida por la estrategia de
despliegue industrial seguida por las empresas multinacionales, que buscaron relocalizar procesos
productivos intensivos en mano de obra en zona cercanas a sus grandes mercados. Sin embargo, los niveles
de concentracién industrial se mantuvieron en lo esencial. Para 1970, el 32% de las manufacturas se
producian en el Distrito Federal, el 17.5% en el Estado de México, el 9.5% en Nuevo Leén y el 6.5% en
Jalisco.

En México, desde principios de la década de los afios 70's se crearon proyectos para desconcentrar la
industria. Entre otros, mediante comisiones de desarrollo regional y especial es, como la de la frontera norte
(1972); junto al impulso a parques industriales fuera de los polos tradicionales (1971), 1a emisién de decretos
para la descentralizacién y la suscripcién de acuerdos de creacién de macro - proyectos tipo Lizaro Cédrdenas
- Las Truchas. Asi, también, se dio la creacidn explicita del régimen de maquiladoras. A partir de 1978, con
la institucionalizaciéon de la planeacién urbano-regional se fortaleci¢ el proyecto de desconcentrar la
industria y el desarrollo urbano, mediante instrumentos fiscal es, planes de fomento, esquemas de
coordinacion y una concepcidn abierta para incentivar la instalacion de industrias en dreas mas propicias.

La participacién de las empresas publicas fue cada vez mds importante conforme avanzaba la década de los
70's, tanto en las ramas manufactureras como de insumos y bienes de capital. La presencia de fondos,
fideicomisos e institutos fue creciente y aparecieron nuevos programas de fomento industrial. En el campo
tecnologico hubo esfuerzos para promover la innovacién v la formacién tecnolégica (CONACYT) y mds
recientemente como organismo de difusidn sobre el tema, como INFOTEC,

Esta dindmica influy6 en el deterioro del ambiente, aunque no se tienen cifras ni referencias suficientes para
cuantificar su impacto. Se sabe que, hasta 1970, practicamente no se aplic ningun criterio ambiental para el
desarrollo industrial, aunque habia indicios de impactos crecientes, particularmente en términos de
contaminacién atmosférica y la generacion de desechos. Se estima que entre 1950 y 1960 estos efectos se
incrementaron conforme la industria fue recomponiéndose, aumentando la presencia de cierlas ramas y
tecnologias mas contaminantes. Adicionalmente, las afectaciones ambientales derivadas de la industria eran
asumidas como efectos locales y eran percibidas a una escala que, se pensaba, no ameritaba una
preocupacion mayor. En cuanto al uso de recursos naturales, predominaba la idea de su explotacién como
fuente inagotable v, por tanto, sin necesidad de imponerle restricciones.

® KAPLAN , Marcos, Aspectos Sociopoliticos del medio ambiente, PEMEX: Ambiente y Energia, Los
Retos Del Futuro, I1J - UNAM - PEMEX, México, 1995, p. 259

% WUEST, Teresa Del Homo Faber al Homo Sapiens(?), al Homo...(?) A manera de presentacién, en
Ecologia y Educacién, UNAM/CH, México, 1992, p. 13 - 14



La politica de precios bajos de la energia propici6 su uso intensivo y dispendioso y un crecimiento de la
demanda energética mas acelerado que el del valor y volumen del producto industrial. A su vez, la
proteccién externa, al favorecer la fijacién de precios sin referencia internacional, indujo una estructura de
costos en que la energia no tenfa gran relevancia, ya que los precios piiblicos subsidiaban el consumo; esto
distorsioné la estructura de precios relativos y alenté adicionalmente dicho crecimiento. De 1950 a 1970, el
consumo de gas aumentd 33 veces, el de diesel 8.2, el de lubricantes 40, el de gasolinas cuatro y el de
electricidad casi siete veces, al tiempo que la cantidad de vehiculos automotores de circulacién se sextuplico
en ese mismo periodo. Puede afirmarse, entonces, que los precios bajos de energia y transporte, el sistema de
proteccién externa y de subsidios, la promocion del autotransporte de carga y pasajeros en detrimento del
transporte ferroviario, y los estimulos implicitos a la concentracién industrial, junto con la falta de una
politica ambiental, configuraron el cuadro para un répido crecimiento de los indices de contaminacién.

Por otra parte, la reestructuracion productiva de finales del periodo sustitutivo de importaciones hizo que
cambiara el panorama en cuanto a las ramas mas contaminantes y riesgosas. En general, la produccion
eléctrica, quimica y de derivados del petréleo se colocaron como las mas dindmicas. A ello se sumé la
produccién de fibras sintéticas, resinas, fertilizantes, plasticos, pinturas, pigmentos y gases industriales.
Algo similar sucedié con el papel, el hule, 1a metal mecénica, el cemento y la produccién de maquinaria. Al
mismo tiempo, el margen de accion dado por el auge petrolero y la deuda externa hizo que se acentuara
todavia mds el esquema de subsidios a la energia y al autotransporte.

La nueva dindmica industrial orientada por la apertura econdmica, por ejemplo, estd contribuyendo a
modificar el actual patrén de localizacién territorial de la poblacién. El crecimiento en las 4reas
metropolitanas sigue siendo importante, pero menor que el de los asentamientos humanos asociados al
establecimiento de empresas en las ciudades fronterizas, el centro del pais y en puntos de las zonas costeras,
lo que indica una tendencia que cambiard a largo plazo la distribucién espacial, econémica y demografica
del pais. En términos proporcionales aiin no se perciben del todo los efectos de estas dindmicas, pero en
algunas zonas, por ejemplo en el Valle de México, la desconcentracién ya parece ser un hecho.

El fendmeno estd obedeciendo a varios impulsos:

* Las economias de aglomeracién ya no se perciben igual que antes y mds bien implican costos
crecientes, no solamente econdémicos.

+ Las ramas mas dindmicas no tienen el mismo incentivo que las tradicionales para ubicarse en
grandes ciudades.

« La orientacién al exterior estd haciendo que se privilegien puntos mds cercanos a puertos y
fronteras y, aunque la industria de ensamble se ha desplazado hacia el interior del pais, sigue siendo
basicamente de ubicacién fronteriza.

Esta tendencia puede modificar el impacto ambiental que actualmente tiene la actividad industrial en ciertas
ciudades y regiones, pero, si no se modifican los procesos actuales, tan solo habran de transferirse a otros
lugares los problemas. Para lograr el objetivo de reducir los efectos industriales nocivos para el ambiente se
necesita de politicas y estrategias especificas que apunten a lograr una planta industrial crecientemente
compelitiva y, a la vez, ambientalmente sustentable.

Estudios recientes en materia del desarrollo industrial en México estiman que el impacto ambiental de la
industria ha sido considerable, no tan sélo como resultado del crecimiento de la produccién, sino también a
que dicho crecimiento se concentré en sectores de alto impacto ambiental. En términos de sectores
contaminantes. es de notarse la importancia creciente de la produccién de electricidad, seguida por la
produccion minera y manufacturera . Se calcula que, entre 1950 y 1970, la intensidad de la contaminacién,
medida como el volumen anual en kilogramos de emisiones por millén de ddlares de producto, crecié en un
50%, sobre todo por la contribucién de empresas intermedias. De 1970 a 1989, dicha intensidad creci6 otro
25%, el cual se atribuye al crecimiento de las inversiones del sector publico en las industrias petroquimica y
de fertilizantes, ocurrido principalmente en el periodo de 1978 a 1982.



La industria contribuye a la generacién de contaminantes de manera muy diversa, dependiendo de las
caracteristicas de los procesos y del tipo de insumos y productos. Algunas industrias afectan al ambiente
fundamentalmente a través de sus descargas al agua, en tanto otras afectan la atmésfera, por sus procesos de
combustién, y otras mds son generadoras importantes de residuos peligrosos o producen afectacién al
ambiente al emplear sustancias quimicas.

No existe un inventario exhaustivo de contaminantes totales generados por el sector industrial, pero se ha
procurado estimar la importancia de las diferentes industrias a través de métodos indirectos. Destacan entre
.los giros industriales que mds afectan el ambiente la petroquimica bdsica, la quimica y las industrias
metalicas, que en total pueden representar mas de la mitad de la contaminacién generada por el sector.

Dada la desigual distribucién geografica de la industria y 1a dispar presencia de tipos de industrias en cada
region, sus efectos ambientales difieren sustantivamente. Es importante considerar tanto la produccién total
de contaminantes como su intensidad, es decir, la proporcién que guardan con el valor de la produccion.

Podemos distinguir estados con una alta intensidad de generacién de contaminantes por para del sector en
relacién a su producto, como parece ser el caso de Chiapas, Guanajuato, Querétaro, Tabasco, Tamaulipas,
Tlaxcala y Veracruz. Otros estados, en cambio, a pesar de su alta concentracién de industrias, presentan una
baja intensidad de contaminacién por unidad de producto industrial, como es el caso de los estados de
Meéxico, Puebla, Jalisco y Nuevo Leén y el Distrito Federal. Esto indicaria que la industria de las principales
zonas metropolitanas del pais es, por unidad de producto, considerablemente mds limpia que su equivalente
en muchos otros estados y regiones.

Se enfrenta, asi, un problema bastante complejo que tiene relacion con la estructura del sector industrial en
Meéxico, y que se ilustra adicionalmente en los puntos siguientes:

» La industria azucarera tiene una tecnologia con 45 aiios de antigiiedad en promedio y presenta
efectos contaminantes sobre el agua derivados de su elevado consumo energético, sus descargas de
alta temperatura y gran contenido de materia orgdnica (bagazo, cachaza y vinazas); de igual
manera contribuye a la contaminacién del aire por la utilizacién de combustdleo y bagazo,
careciendo totalmente de equipos de control de emisiones,

* La industria minero - cuprifera presenta efectos contaminantes del agua por descargas acidas, de
metales, cianuros de sodio, materiales reactivos, aceites lubricantes usados y sélidos suspendidos, y
del aire por particulas de polvo derivadas de sus procesos.

* La industria siderirgica afecta al agua con descargas dcidas y amoniacales; al aire con polvos,
gases y humos provenientes del carin y gas natural en procesos de combustién ineficientes.

* La industria del cuero genera residuos de "descarne”, "raspa”, polvo de piel cromada y recorte;
ademds, contamina el agua con sales, cromo, materia orgdnica, grasas, taninos vegetales y
sintéticos y el aire con polvos, gases y humos.

» La industria de celulosa y papel contamina el agua con materia orgdnica y sustancias quimicas
cloradas y el aire como resultado de procesos de combustion.

* En lo que se refiere a la mineria en general, los principales riesgos derivan de la fase de
explotacién, principalmente de la operacién de presas de jales. La misma puede generar
escurrimientos, y arrastres de residuos minero - metalirgicos peligrosos de alta afectacién

% Cabe sefialar que el andlisis anterior no considera la existencia de equipo de control, sino las
caracteristicas tecnolégicas de los procesos industriales analizados, aunque una parte importante de las
industrias de mayor ‘tamafio han incorporado equipos de control atmosférico y de tratamiento de aguas
residuales, lo que hace disminuir sensiblemente su aportacion medida indirectamente.



ambiental, asi como la descarga de aguas residuales en cuerpos receptores. Igual ocurre en los
procesos de beneficio de minerales, que pueden tener efectos ambientales negativos a través de sus
aguas residuales, materiales y sustancias peligrosas y, en algunos casos, emisiones a la atmdsfera.
Estas tiltimas son particularmente importantes en los procesos de fundicién y refinacion.

+ Finalmente, la actividad petrolera involucra acciones de grandes dimensiones que afectan
dristicamente al ambiente. Ello es particularmente cierto en relacion a las actividades de refinacién
y petroquimicas que, aunque se¢ convierten en un importante estimulo a la formacién de polos
industriales, muestran por lo general niveles alios de contaminacion, asi como de deterioro de su
entorno natural.

5.1.1.8 LA ACTIVIDAD PETROLERA Y SU IMPACTO EN EL AMBIENTE

Otra actividad productiva que causa enormes transformaciones a los ecosistemas naturales es la petrolera.
Esta actividad incide en el medio ambiente en el curso de sus diferentes etapas de produccién,
transformacién, distribucién y consumo final. La exploracion de las reservas, la explotacion de yacimientos
petroliferos, la transformacién del petréleo en las refinerias ) petroquimicas, los accidentes y fallas
(derrames de buques tanque y fugas en tuberias) y el transporte y la distribucién del petréleo y sus derivados
han perturbado profundamente distintos cuerpos de agua, como las numerosas lagunas, lagos, rios y mares;
extensas zonas de suelo agricola, con lo los pastizales, cultivos y plantaciones. y la atmésfera de los sitios
donde se ubican las industrias petroquimicas y refinerias. Estas perturbaciones han afectado a su vez a otras
actividades como la pesca, la agricultura, la ganaderia v, desde otro punto de vista, a la salud humana , ¢

La regidn del pais mis explorada. explotada y con mayores grados: de alteracién ecoldgica es el sureste
mexicano—zona del trépico himedo de México. En ella se encuentran las mayores reservas de petréleo,
concentrdndose, ademds de los pozos, la industria petroquimica. Cientos de miles de hectdreas en las partes
bajas del Golfo de México han sido convertidas en auténticos basureros de desechos petroleros, chatarra,
aceite y escoria. Asimismo, grandes extensiones de terreno han sido expropiadas para ubicar varias
instalaciones de Petroleos Mexicanos como son las peras de perforacién, las fosas de decantacién, las
baterias y las plantas de almacenamiento. %

Las selvas de Meéxico, los ecosistemas mas frigiles del planeta, se ven profundamente afectadas por las
actividades petroleras. La superacion de los efectos destructivos por parte de las selvas es mucho mds lenta y
compleja que la de los ecosistemas templados, los cuales tienen un menor nimero de especies y por lo tanto
comprenden una red de interacciones mds sencillas de restablecerse. La complejidad de la dindmica de los
ecosistemas tropicales es una de las causas que dificulta determinar la forma apropiada de su utilizacién
sostenida, sin que implique su destruccion, %

Entre los dafios mds significativos sobre el medio ambiente tropical se encuentran los que resienten en:
lagunas costeras y estuarios, rios y cuencas, pantanos, dunas costeras y playas. También habria que destacar
a los océanos y centros urbanos donde se encuentran instalaciones petroleras. ™

El también secretario técnico de la comision Metropolitana para la Prevencién y Control de la
Contaminacion Ambiental en el Valle de México, preciso que PEMEX tiene que realizar un estudio de

ST CARABIAS Jl:t.iia y Ana Irene Batis, Los Problemas Ambientales Del Desarrollo En Mexico, op. cit.,
p. 148

® Idem., p. 148 - 149

# Idem., p. 149

™ Ibidem.
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impacto ambiental para la puesta en venta de una nueva gasolina que no disminuya una sustancia, pero
emita precursores de otros contaminantes. '

Las lagunas costeras y los estuarios son una de las partes mds ricas de los litorales. Son sistemas
semicerrados en conexién con el mar y protegidos por algin tipo de barrera. Su naturaleza semicerrada es
importante ya que of rece proteccién contra las olas, las mareas y las corrientes ocednicas, permitiendo el
desarrollo de un medio con caracteristicas tnicas. Reciben el aporte de agua dulce de los rios que diluyen el
agua salada del mar; los flujos de ambos tipos de agua, en combinacién con los vientos los mares y las
corrientes, crean un sistema sumamente eficaz de nutrientes que dan origen y alimentan a una rica biota. 2

Los peores estragos de Pemex sobre las lagunas costeras y los estuarios se localizan en: Laguna de
Tarniahua, al norte de Veracruz; Laguna de Términos, al sureste del Golfo de México; Laguna Superior, en
el Istmo de Tehuantepec y Laguna del Ostién, a 23 kilometros al noroeste de la desembocadura del rio
Coatzacoalcos. En Tamiahua, Pemex inicié hacia 1964 la perforacién de tres pozos: Katdn, Atlamaya y
Tauro. Al utilizar los “lodos de perforacién”, éstos fueron empujados por las corrientes de la laguna,
sepultando alrededor de 60 mil hectdreas sembradas de ostion—aproximadamente la tercera parte de la
laguna. Después de 10 afios de ocurrido el percance la laguna no se habia recuperado. La zona de Laguna de
Términos ha sido afectada principalmente por la contaminacién que acarrean sus afluentes, que son el
Palizada (brazo del Usumacinta), el Chumpdn, el Candelaria y el Manantldn. La extensién de la Laguna
Superior es atravesada por el oleoducto Salina Cruz - Minatitldn, para alimentar a la petroquimica Salina
Cruz; en varias ocasiones han ocurrido derrames, como los cuatro registrados entre febrero y noviembre de
1983. Por ultimo, la contaminacién de Laguna del Osti6n se efectia a través de las aguas que llegan por el
rio Huazuntldn, que va recogiendo los desechos que arrojan las industrias Azufrera Panamericana, Molino
Maseca, Granos y Fertilizantes y las petroquimicas de Pemex que contaminan el Coatzacoalcos.

En relacién con la contaminaciéon de los rios y cuencas, una de las mas afectadas es el delta del rio
Coatzacoalcos. Todo tipo de redes de transporie de petrdleo atraviesa la zona: gasoductos, oleoductos, ductos
petroquimicos, poliductos, carreteras y caminos. Los pantanos aledafios son utilizados como trampas de
desechos. Una serie de complejos petroquimicos han sido instalados, desde la década de los setenta, sobre el:
Coatzacoalcos y sus afluentes como son: 1a refineria General Ldzaro Cirdenas, en Minatitldn, el conjunto de
La Cangrejera, a 8 kilémetros de la ciudad de Coatzacoalcos, la petroquimica de Cosoleacaque, el centro
productor de amoniaco mas importante del mundo, el puerto de Pajaritos, exportador de hidrocarburos. ™

Gran parte de la contaminacién ocednica es causada por accidentes y descuidos en las operaciones
petroleras. En promedio, por cada mil pozos marinos perforados acontecen dos accidentes por descontrol; en
tanto que por cada 10 mil viajes maritimos de petrdleo ocurre un accidente. Asi, con la frialdad de estas
estadisticas son recibidos desde los derrames por naufragios o choques de los supertanqueros hasta las
explosiones de pozos, como la del Ixtoc, ocurrida el 3 de junio de 1979. En esa ocasidn, entre el dia del
estallido hasta el 9 de marzo de 1980, en que se extinguid la llama del pozo, se derramaron 3 millones 100
mil barriles de petréleo. Después de descontar los hidrocarburos quemados, los evaporados y los
recolectados, se estimé que quedaron a la deriva un millén 23 mil barriles, cifra que representa un promedio
de 3 mil 641 barriles diarios. ”*

Otra triste pagina no sélo de la contaminacion petrolera, sino de las g tragedias que muchas veces encierra,
la encontramos en San Juan Ixhuatepec. En ese lugar cohabitaban una populosa zona urbana, una planta de

" OLAYO Ricardo y Ballinas Victor, “DDF - INE: contaminan m4s lo autobuses de Ruta 100 que la

industria mineral no metdlica de la ZMCM", LA JORNADA, Seccion La Capital, Martes 30 de Enero de
1996.p 43, (México)
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g Pemex establecida desde la década de los sesenta, y numerosas industrias. El 19 de noviembre de 1984, a
las 5:42 A.M., ocurrié un estallido. Cuatro de seis esferas de gas liquido de mil 600 metros clibicos cada una,
se destruyeron. Pemex tardo en reconocer que habia sido el responsable de la 3 tragedia de San Juanico. "

El problema del impacto de la actividad petrolera sobre el medio, ambiente no es sdlo un problema
ecoldgico. Se trata de una cuestién de salud, de produccién y de conservacién de un patrimonio mundial,
Existen * zonas naturales que por sus caracteristicas biolégicas, su riqueza en fauna y flora, su escasez en el
territorio nacional y en el mundo, se convierten en 0 importantes depdsitos de germoplasma, el banco
indispensable para la perpetuacién de las especies. Estas dreas, aun cuando contengan en el: subsuelo
enormes depositos de oro negro, no deberian, bajo ninglin motivo, ser severamente alteradas.

También llevamos adelante, un programa cada vez mds amplio de ahorro de energia que, al disminuir el
crecimiento de nuestra demanda de combustibles, tendrd un imporiante efecto en la disminucién de la
emision de algunos gases.

Realizamos estos esfuerzos a pesar de que nuestras necesidades de crecimiento econémico nos plantean
cuotas crecientes de consumo de energia. Nuestra ruta para el desarrollo es, y serd, el ahorro de energia y la
eficiencia productiva. ”’

Entendemos que no se trata de paralizar nuestro propio crecimiento, sino de ‘evitar que el consumo
energético futuro se traduzca en un incremento controlado de las emisiones contaminantes, Para estabilizar e
incluso disminuir la emisién de estos gases estamos incorporando tecnologias eficientes, con programas de
ahorro a lo largo de toda la cadena de abastecimiento energético y con el uso de combustibles mejorados.
Esta es nuestra contribucién a un gran esfuerzo comun, ™

En forma paralela la modernizacién de nuestra industria petrolera permitid disminuir, también los
contenidos de azufre en los principales combustibles industriales y para el transporie pesado. En
consecuencia, las emisiones de éxidos de azufre se redujeron al grado que ya no constituyen una amenaza a
la salud de los habitantes de las ciudades del pais. No todos los problemas estdn resueltos en forma
definitiva, pero los mayores que aiin persisten comienzan a presentar claras tendencias a su estabilizacién,
como prerrequisito para su decremento.”

5.1.1.9 DESECHOS SOLIDOS Y SUSTANCIAS TOXICAS

Los desechos sdlidos se clasifican en municipales, industriales y especiales. Para su agrupacion, en los dos
primeros se toman en cuenta las fuentes de origen del residuo; y en el tercero, se consideran las necesidades
de un mancjo, tratamiento y deposicidn, bajo ciertas condiciones. El pais se ha dividido (Direcciéon General
de Prevencién y Control de la Contaminacién Ambiental, SEDUE, 1988) en cinco zonas: la fronteriza del
norte; la norte, sin incluir Veracruz, San Luis Potosi, y Jalisco; al sur que incluye los estados de Tabasco,
Quintana Roo, Yucatan, Campeche, Chiapas y Oaxaca; la centro; el Distrito Federal ®

7 Ibidem.

7 SALINAS, De Gortari Carlos, Presidente de México, Opiniones de los dirigentes del mundo, en
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Esta divisién define diferencias en las frecuencias de los distintos residuos sélidos de cada una de las
regiones. Asi, los residuos alimenticios tienen su frecuencia mds alta en el DF: (44.4%) y, la méis baja, en la
zona fronteriza (25.22%); mientras que, en papel, la zona fronteriza tiene la frecuencia mas alta (13.83%)y,
la sur, la més baja (6.7%). La produccion total de desechos sélidos del pais es de 56 800 toneladas por dia,
de las cuales se estima que 12 000 provienen del D.F. Se tienen 31 rellenos controlados en operacién, en 20
estados del pais, y 48 mds en la ZMCM. El manejo de los residuos municipales enfrenta una grave situaciéon
por la necesidad de poner en operacién sistemas tarifarios, a fin de que el sistema pueda sostenerse por si
solo a lo largo del tiempo, y se pueda dar un servicio eficiente, oportuno y organizado; asi como incluir
sistemas de separacién y reciclaje de los residuos.”

Los residuos peligrosos son distinguidos por la SEMARNAP con la clave CRETIB (Corrosivos, Reactivos,
Explosivos, Téxicos, Inflamables y Bioldgicos). Se calcula que la generacidn de sustancias toxicas y
peligrosas, en todo el pais, es de aproximadamente 400 000 toneladas diarias; de las que 300 000
corresponden a la actividad minera extractiva y de fundicién de materiales no ferrosos; 70 500, a la industria
de procesos de quimica basica orgdnica e inorgdnica; y 29 500, a residuos agroindustriales, entre los que
destacan la industria azucarera, las beneficiadoras de café, y las concentradoras de jugos y aceites. De los
totales anteriores, 14 000 toneladas al dia (esto es, 5 millones de toneladas anuales) son los residuos
considerados como peligrosos, mismo que se generan, principalmente, en los procesos de quimica basica,
orgénica e inorganica, y petroquimica.®?

Los metales pesados, en particular, se producen en los tratamientos de superficie y de fundicién de chatarra,
aunque también en algunas presas de jales; en la concentracion de metales preciosos y no ferrosos; asi como
de agroquimicos. El costo de la deposicion de ese tipo de residuos, en otros paises, es de entre 15 y25 délares
por toneladas. Los costos también dependen del tipo de residuos y las formas de deposicidn (incineracién o
tratamiento), llegando a ser, en cianuros, de 297 délares por tonelada ®®

En la actualidad, en México existen 21 plantas recicladoras y 7 confinamientos controlados (3 publicos y 4
privados, lo cual es una mejoria sustancial respecto de lo que habia en 1987). Tomando en cuenta que el
45% de la industria generadora de estos residuos estd en la ZMCM, se puede considerar que el problema
més importante es el de no tener suficientes confinamientos controlados, asociados reglamentos en esta
materia, vinculados a la industria de la ZMCM.*

5.1.2 LA POLITICA AMBIENTAL EN MEXICO ASPECTOS ECONOMICOS Y SOCIALES

5.1.2.1 ESTADO DEL DESARROLLO EN MEXICO

Las naciones desarrolladas y en desarrollo se dan cuenta de que el mundo que denominamos nuestro hogar
es fragil. La naturaleza de la actividad humana en este planeta ha registrado una transformacién
trascendental durante este siglo y el siglo pasado. Quizas nuestra "especialidad" no pueda sostener, durante
mucho tiempo, el actual modelo de industrializacién y desarrollo® E1 desarrollo sostenido y justo del pais
no puede concebirse sin su base material, es decir, sin sus recursos naturales. Estos han sido devastados,
deteriorados y dilapidados por las burocracias gubernamentales y los intereses del capital nacional y
transnacional.

® Idem., p. 24 -25
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México es el precursor de la reforma agraria. En ese pais a los peones se los tuvo bajo una verdadera
esclavitud hasta 1910, afio en que se rebelaron en masa. La revolucién lleva a Madero al poder en 1911;
pero, gracias a las intervenciones de Estados Unidos en favor de generales 4dvidos de poder—y de
ganancias—, se forma la contra revolucién con el arresto y asesinato de Madero, y luego el de Zapata, en
1919. Ya desde 1917 en la Constitucion se elaboran los principios de la reforma agraria; pero si redaccioén es
lo suficientemente vaga y ambigua como para permitir que la burguesia de terratenientes y urbana la
interpreten segin sus conveniencias. De tal suerte que esta pretendida "reforma agraria” no ha cesado de ser
*saboteada” por los poderosos.®

Asi, mediante la " reforma " se atribuyeron tierras en propiedad colectiva a ciertas comunidades los ejidos,
que pronto quedaron bajo el dominio de los caciques locales. Cada familia recibia el un aumento permanente
y ejidatario (mas no la propiedad) de una superficie que casi siempre resulté demasiado pequefia para
constituia explotacién agricola viable. Y ademads esos campesinos carecian de créditos y de asesoria técnica,
indispensables para ellos, que durante tanto tiempo habian sido semiesclavos, pobres y desprovistos de
instruccion, ¥

Solamente el presidente "populista® Ldzaro Cardenas (1934-1940)—que habia nacionalizado el petréleo
mexicano, causando con ello un gran disgusto a Estados Unidos—traté de darles a esas granjas campesinas
los medios para que fuesen econdmicamente rentables, otorgdndoles mds superficie y créditos. Todos los
presidentes que le han sucedido, designados por el Partido Revolucionario Institucional (jque no cesa de
"institucionalizar" a la revolucién!), tras su fraseologia populista, contintian defendiendo los intereses de los
privilegiados. A los opositores, se ha tratado - a menudo con éxito—de comprarlos; y en cuanto a los escasos
incorruptibles han corrido grandes riesgos. En 1968 tuve oportunidad de conocer a un dirigente campesino,
rodeado de todo un ejército, sin el cual su vida hubiera estado en peligro,

Desde los afios 40 una nueva estrategia de industrializacién - con base en la apertura a la inversidn
extranjera - fue la llamada “industrializacién orientada a la exportacién”, caracterizada por la creacién de
zonas econdmicas especiales donde el control de la mano de obra, reparticién de ganancias, impuestos y
regulaciones, en general, eran mds indulgentes. En México desde esta década ya existia la zona libre en la
frontera Norte, pero el programa de industrializacién fronteriza en ¢l Norte de México se reincidi6é en 1965,
lo que fue visto como una solucién parcial al problema del empleo y la generacién de divisas para el pago de
la deuda externa, aunque representé bajo valor agregado nacional en los productos manufacturados, baja
generacién de divisas, bajo crecimiento de mercado e industrias; casi nula transferencia de tecnologia,
devaluaciones, contraccién salarial, problemas de salud para los trabajadores y deterioro ambiental.®

A partir de 1940 ocurre el retorno al liberalismo va sin disfraces, y se otorga prioridad al sector privado, a
los grandes campos. Al haberse visto favorecidos con la mayor parte de los créditos a largo plazo, por un
lado, y por el otro con la prioridad en cuanto a redes de irrigacién, carreteras, vias férreas y electricidad, asi
como con subvenciones y precios elevados para sus productos, esos campos, naturalmente, lograron éxito
durante la revolucién verde del trigo. En seis afios, de 1950 a 1956, 1a produccién se triplicé; el pais, que
hasta entonces habia importado trigo, pasé a ser exportador del grano.

A partir de 1950, el proceso de industrializacién fue el eje de la estrategia de desarrollo, sustentindose
fundamentalmente en el mercado interno y en la sustitucién de importaciones. Es evidente que este proceso
estuvo influido por la estructura de la demanda de bienes y servicios, la que a su vez estaba muy vinculada

8 DUMONT, René, Un Mundo Intolerable. Cuestionamiento del liberalismo, Siglo XX1, México, 1991, p.
238 - 239 E

7 Ibidem.
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Accién de Educacién Ambiental, Instituto Nacional de Ecologia/SEDESOL-UNESCO, México, 1993. p. 108



con la estructura de la demanda de bienes y servicios, la que a su vez estaba muy vinculada con la estructura
de distribucién del ingreso.™

De 1940 a 1970, la tasa de crecimiento de la economia mexicana alcanzé el 6% anual. La correspondiente a
la agricultura, con el 4.5% anual durante 25 afios, conslituyé una marca para América Latina. Y ya México
consideraba que habfa realizado el despegue, ¢l take-off, la salida del subdesarrollo. *

René Dumont recuerda que, en 1966, el Centro de Investigaciones Agrarias de México organizd en la
capital del pais una mesa redonda sobre "Los problemas de la agricultura mexicana®, como autor de un
capitulo sobre la agricultura mexicana se me invitd a que resumiera la situacion agraria; denunci6 ahi "la
persistencia de la pobreza, del hambre, de la ignorancia, de las enfermedades, de la crueldad y de la
corrupcion”. Por lo demds, en los estudios oficiales se destacaba que el 83% de los pequefios agricultores,
minifundistas o ejidatarios, apenas podian mantener a sus familias en el nivel llamado de subsistencia, que
con demasiada frecuencia era de infrasubsisiencia. Dumont pronosticaba que la agricultura de tipo
capitalista va no podia seguir progresando al mismo ritmo: se estaba llegando a los limites de una irrigacién
econémicamente rentable, los mejores sitios para presas ya se habian utilizado, en tanto que a los pequefios
campesinos con menos de 5 hectdreas a su disposicién se los habia abandonado a la miseria y a la
explotacién; por ello, su produccién sélo podia disminuir, si no es que desplomarse. **

Paralelamente a estas perspectivas agricolas, estaba la gravedad de la explosion demografica: la tasa de
crecimiento de la poblacién alcanzaba por aquel entonces un punto culminante de 3.5% anual (es decir,
superior incluso a la del Africa tropical de los afos ochenta). Por todo esto, se llegaba a la conclusién de que
"si prosiguen las tendencias en politica agricola y situacion demogrifica habrd un gran riesgo de
semihambruna en México hacia 1980". En esa época, la mayor parie de los especialistas mexicanos
consideraban que mis andlisis eran profecias "al estilo de Nostradamus’’. Posteriormente deben haberse
mostrado menos escépticos, puesto que en México en 1980, la Secretaria de Agricultura sefialaba que “el
49% de la poblacién mexicana se encuentra muy gravemente subalimentada". *

5.1.2.1.1 LA DECADA DE LOS SETENTA

Después, el conjunto de la economia mexicana encara dificultades cada vez mas graves: ya desde agosto de
1976, el pais habia tenido que contratar una deuda con el FMI, pero la pudo reembolsar en 1977 gracias a
los ingresos por petréleo, que habian aumentado bruscamente. En 1978, todos los indicadores econémicos
vuelven a ser inquietantes: la baja en los precios del petréleo, aunada a la disminucién del consumo en los
paises desarrollados, puso de manifiesto que la "petrolizacién” de la economia mexicana era muy peligrosa.
Los planes de accién anunciados triunfalmente (como el "sistema alimentario mexicano”, la "comisién de las
zonas marginales” y mds tarde "el México del afio 2000") se fijaron objetivos vagos y se fundamentaban en
medios demasiado hipotéticos para ser eficaces. **

Sin embargo, con el reconocimiento de las severas contradicciones generadas por el desarrollismo, en 1970
se produjo un cambio sustancial al proponerse un modelo alternativo que, posteriormente, fue designado
como de desarrollo equilibrado y que tuvo la finalidad de combatir las desigualdades regionales mediante la
creacién de polos de desarrollo en zonas rezagadas. Ello se expresd, por ejemplo, en el proyecto de un centro
de desarrollo turistico planificado en Cancin, primera piedra de la intervencion del Estado mexicano (con
financiamiento internacional) en una politica de desarrollo de polos turisticos.”

% 1dem., p. 107 ~

! DUMONT, René, Un Mundo Intolerable. Cuestionamiento del liberalismo, op. cit., p. 239 - 240
%2 [dem., p. 240

% Ibidem.

%! Ibidem.

% SANTAMARIA Gallegos, Octavio. Estado del Desarrollo, op. cit., p. 108



En 1976 se instrumentd el Plan de Ajuste relativo a la austeridad salarial, mediante los “topes”, que
mantenian el crecimiento del salario nominal por debajo de 1a inflacién, revirtiendo el curso ascendente del
salario real.*®

En el periodo gubernamental 1977-1982, los criterios que regian la politica de desarrollo cambiaron. Dos
factores son de tomar en cuenta: la creacién de la Secretaria de Asentamientos Humanos y Obras Publicas -
responsable de 1a nueva politica - y 1a supresién - por decreto presidencial en 1978 - de las comisiones de
desarrollo regional por cuencas. Con ello se dio por terminada una etapa importante en las politicas
regionales de México.

5.1.2.1.2 LOS OCHENTA Y EL DESARROLLO NACIONAL

El acelerado crecimiento de la economia tuvo como motor al sector estatal, que alcanzé una participacién de
25.4% en el Producto Interno Bruto en 1983 gracias al incremento del gasto publico, cuya magnitud absoluta
y por habitante llegd a su mas alto nivel histérico en 1982; y a la inversién publica, que en 1981 constituy6
54.5% del gasto publico y el affo siguiente ascendié a 10.6% del PIB.”’

Esto se manifestd en la ampliacién del sector paraestatal en el petréleo, la petroquimica, la siderurgia, la
industria automotriz y de auto partes, la energia eléctrica y otras condiciones generales de la produccion y el
intercambio (entre 1970 y 1982, el sector industrial paraestatal creé asumid el control de 253 empresas,
equivalentes a 65.1% del total histérico); igualmente, en la realizacion de grandes obras publicas, como la
construccién de vialidad carretera y urbana, del drenaje profundo, los ejes viales y la ampliacién del Metro
en el Distrito Federal, los sistemas hidraulicos (el de Cutzamala, para dotar de agua a la Ciudad de México),
los desarrollos turisticos (Canciin, Ixtapa, Plan Acapulco, Manzanillo y Puerto Vallarta), la creacion y
rehabilitacién de infraestructura en las grandes ciudades (Guadalajara, Monterrey y otras) y la construccién
de vivienda (Infonavit, Fovissste, Indeco y crédito a la habitacién de “interés social” construida por el sector
privado).

La dinamizacién del sector agropecuario - que resintié mds fuertemente la recesién - fue lograda, temporal y
ciclicamente, por el Sistema Alimentario Mexicano, después de mas de una década de estancamiento.

En 1982 estalld la crisis, como resultado de la siguiente combinacion:

a) el agotamiento del patrén de acumulacién basado en la industrializacién sustitutiva de
importaciones, dada la saturacidn de la alta esfera de realizacién de bienes de consumo durable (por
ejemplo electrodomésticos y automoviles, cuva produccion crecié aceleradamente en los afios
setenta) y la contraccién del mercado de productos bdsicos, por el inicio de la caida del salario real;
b) la agudizacién de la contradiccion estructural de la balanza de pagos, consistente en la
imposibilidad del sector agrario y minero - exportador, cuya demanda en el mercado internacional
estaba determinada por la evolucién de las economias de los paises compradores, para cubrir la
creciente demanda de divisas e importar los medios de produccién (maquinaria, equipo y materias
primas industriales) necesarios a la reproduccién simple o ampliada del sector productivo interno;
c) la caida vertical de los precios del petréleo y otras materias primas de exportacidn, en el marco
del proteccionismo de los paises importadores;

d) la elevacidn de las tasas de interés en los banco extranjeros acreedores y el cierre de los flujos del
crédito, ante la amenaza de insolvencia de los paises deudores y,

¢) la incesante'y masiva fuga de capitales, particularmente hacia los Estados Unidos.

% Idem., p. 109
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167

En 1982, con la devaluacién de la moneda, la fuga de capitales se acelera hasta tal punto que el 12 de agosto
de ese affo el secretario de Hacienda, que ya no puede pagar los intereses de las deudas nacionales, sale a
Washington con la intencién de declarar que México se encuentra "en estado de suspensién de pagos”.
Pronto se le disuadié de que lo hiciera, y recibi6 todos los créditos que le permitieran "pretender” que hacia
el pago, cuando menos de dichos intereses. Asi, los préstamos otorgados a México, que todo parece indicar
que jamds serdn liquidados, siguen inscritos en los libros de cuenta de los bancos estadounidenses como
*dudosos”. Si se los clasificara como "irrecuperables”, muchos bancos estarian en quiebra; se observa, pues,
que la economia mundial ya se habia visto muy amenazada, cinco afios antes del octubre negro de 1987,

La produccién agropecuaria e industrial se contrajo répidamente, liberando fuerza de trabajo; el desempleo
abierto pasé de 4.7% de la Poblacién Econémicamente Activa en 1982, a 17.6% en 1987, 4.5 millones de
nuevos desempleados se sumaron al 45% de la PEA subempleada (desempleo disfrazado). El sector agricola,
en 1970, daba empleo a mas de 35% de la fuerza de trabajo, aunque sdlo participaba del 9.5% de la
remuneracién de los asalariados, favoreciendo la acumulacion de los patrones, empresarios y trabajadores
del sector avanzado de la agricultura,

En cuanto al sector industrial, el 21.2% del personal ocupado absorbid el 38.2% de la remuneraciones en
1970. La caida de la productividad en relacién con la de los paises socios del mercado internacional, el
déficit de la balanza de pagos, la escasez de divisas y su fuga masiva, y la elevacién de las tasas de interés
bancario, produjeron devaluaciones bruscas y alimentaron la inflacién galopante que, aunada a los mds
drasticos topes salariales, restringié severamente el poder adquisitivo y los ingresos de los trabajadores,
contrayendo a la mitad la emanada en el mercado interno.

En algunas industriales, la capacidad instalada ociosa llegé hasta el 60%, particularmente en la
construccion, cuya produccién cayd 36.5% entre 1981 y 1987. La inversion fija bruta total, publica y
privada, empezd a caer: crecid 15.7% en 1982, decayd 27.9% en 1983, se recuperd levemente en 1984, con
5.5%, y en 1985 con 6.4%, para caer en 1986 con 11.7 por ciento.

Durante la década de los ochenta el producto crecid a una tasa promedio de 1.3 por ciento, y sélo 0.4 entre
1985 y 1989, A pesar del propésito de imponer gradualidad a la recuperacion, ya para el cuarto trimestre de
1990 la produccién estaba aumentando a tasas cercanas al 6 por ciento, con lo que se adelantaban los
resultados que esperados a partir de 1992, Aunque se registré una desaceleracion en los ultimos meses de
1991, v a pesar de que sigue habiendo condicionantes no superadas, entre ellas las del sector externo, ya no
se ve tan lejana la posibilidad de que pronto se vuelva al crecimiento que caracterizé durante décadas a
nuestro pais. Estimaciones sobre los posibles efectos del TLC con Estados Unidos y Canada concluyen que
puede ayudar a que durante los noventa el crecimiento supere ritmos del 6 por ciento anual (Romero y
Young), tasa muy cercana a la del periodo 1950-1980. Con todo y las dificultades que enfrenta lo anterior, es
realista, esperar que no se repitan pronto afios tan criticos como los vividos hasta 1988.

Las erogaciones efectuadas por el sector publico para dotar de servicios bdsicos a la poblacién (educacién,
atencion médica y seguridad social) tuvieron un efecto redistributivo minimo, al concentrarse en 4reas
urbanas. La nacionalizacién de la banca y el control de cambios limitado, en 1982, aparecieron a la vez
como elI ngonocimiento de la gravedad de la crisis y como intento para cortar la fuga de capitales al
exterior .
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5.1.2.1.3 LA CRISIS DE LOS OCHENTA Y EL AMBIENTE

La deuda externa y la actual crisis financiera de la economia mexicana no son los factores que han
desencadenado la crisis ambiental; ésta ha sido el efecto del estilo de desarrollo dependiente y productivista
del pais, el cual se ha venido implantando desde los afios cuarenta. En su corriente subterrdnea, y ain no
obvia para muchos sectores (sobre todo los econémicos), este patrén de crecimiento desequilibrado ha
arrastrado un proceso de deterioro ambiental y la destruccion de la base de recursos naturales que son la
condicién necesaria para asegurar un desarrollo sostenido de la nacion, y para elevar el nivel material y la
calidad de vida de la poblacién. '

La deuda viene a sumarse al impacto de procesos anteriores sobre los recursos naturales, debidos al
intercambio de mercancias primarias por tecnoldgicas, y la incorporacién de patrones tecnoldgicos
inadecuados a las condiciones econémicas, culturales y ecoldgicas (a la vocacién de las tierras) del pais.

La crisis financiera induce en principio mayores presiones hacia la sobreexplotacién de los recursos
naturales y productos primarios para el pago de la deuda externa. Sin embargo, esta tendencia no se
manifiesta necesariamente en forma inmediata. La recesion econdémica también ha tenido un efecto
amortiguador de la crisis ambiental al restringir el gasto y las inversiones en el tipo de proyectos de
desarrollo que, en la época de auge, desencadenaron graves procesos de deterioro ambiental y destruccion de
recursos. Al tiempo que disminuyen los precios relativos de los productos primarios en los mercados
internacionales, también se restringen las cuotas de importacién. '

De esta forma, la escasez de recursos para la produccién de mercancias que dependen de la explotacién
intensiva de recursos naturales, pudiera estar mitigando la presion sobre los mismos. Asi, en los tltimos
affos disminuyé el desbocado ritmo que tuvo el proceso de ganaderizacion hasta 1985, También es menor el
avance de la destruccién de la selva del trépico himedo mexicano, debido en parte a la falta de recursos, un
poco a la creciente conciencia sobre el desastre ecolégico que representa y otro tanto al hecho de que, a
diferencia de la Amazonia, la destruccion de las selvas tropicales de México las ha llevado a su virtual
extincion, al haberse destruido casi el 90%.

A pesar de los patrones de crecimiento anteriores y de la crisis actual, existen aun en el pais recursos
abundantes, muchos de los cuales han sido "desconocidos" y subutilizados. Sin embargo, de no generarse
alternativas para el uso integrado y sostenido de los recursos naturales, hay un claro riesgo de que la
reactivacion econdémica acelere los procesos de deterioro ambiental. Las inversiones de capital podrian
expresarse en el futuro préximo en incrementos sustantivos en la extraccion y explotacién de recursos
naturales, fundamentalmente de productos no tradicionales, sin haber asegurado la conservacién de las bases
ecolégicas para su regeneracién y su aprovechamiento sostenido. '®

Aunque Ia crisis plantea la necesidad y la oportunidad de reorientar la racionalidad productiva dominante, la
escasez de recursos financieros aparece como justificacién para no llevar a cabo las necesarias obras de
conservacién, restauracién y saneamiento, tales como la reforestacién de bosques y 4reas verdes, la
nivelacion de terrenos, la construccion de obras de drenaje y riego, el reciclaje de desechos sélidos y plantas
de tratamiento de aguas agudizando los procesos de deterioro del suelo y de la productividad de las tierras, y
con el consecuente aumento de la pobreza urbana y rural. Sin embargo en el periodo de auge, tampoco se
destinaron inversiones significativas para la conservacion de los ecosistemas y los recursos naturales, ni para
impulsar una capacidad cientifica y desarrollo de tecnologias alternativas capaces desaprovechar en forma
controlada los recursos que ofrece el enorme potencial ecoldgico del pais. '™

19" LEFF, Enrique, Prefacio, Medio Ambiente y Desarrollo en México, Volumen Primero, Centro de
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Significard esto una reedicién de los efectos tan nocivos que sobre el medio ambiente tuvo el intenso
crecimiento econdémico del pasado? Los impactos ambientales de las décadas de expansién econdmica estin
ampliamente documentados (SEDUE), pero no se tiene una evaluacién global aceptable sobre los cambios de
ritmo, intensidad o modalidad de dicho impacto a partir de principios de los ochenta, salvo en ciertas areas,
sobre todo en lo que se refiere a contaminacion del aire en algunas zonas urbanas o a contaminacién
industrial en determinadas ramas (Comisién Nacional de Ecologia). '%

Se ha sostenido que para América Latina en la década de los ochenta se agravaron los problemas
ambientales no por el crecimiento, que como bien se sabe redujo su ritmo considerablemente, sino por el
efecto de las politicas de ajuste, la inestabilidad de precios (CEPAL-PNUMA). Se afirma que politicas como
las de contraccién fiscal, mejoramiento de las cuentas externas y mantenimiento de un alto servicio de la
deuda externa, provocaron la reduccién de gastos y programas de prevencion y restauraciéon ambiental, la
menor vigilancia del deterioro y realizacién de estudios de impacto, el aumento de los efectos ecolégicos de
la pobreza y el rezago en la introduccién de tecnologias limpias. Estos efectos habrian acelerado los procesos
de deterioro ya existentes o incluso abrieron otros que no existian.'®

Esta apreciacion, sin embargo, no considera el efecto atenuante que tuvo la reduccion del crecimiento y el
consumo, y el cambio en la estructura sectorial del producto y en la composicién de las exportaciones, cuya
proporcion de bienes primarios se redujo. Ademis de la marcada diferenciacién regional y de la
fragmentacién e insuficiencia de la informacion sobre el deterioro, la vision sobre la relacién entre crisis y
ambiente se hace mds dificil por el conocimiento tan parcial que se tiene sobre la vinculacién entre procesos
macroecondmicos e impactos ambientales.

La mayoria de los procesos de deterioro tienen tiempos y origenes mas amplios que las manifestaciones
directas de la crisis, por lo que resulta dificil establecer una relacién entre crisis y mayor deterioro. Ademas,
algunas actividades que afectan particularmente al medio se desaceleraron. En todo caso, se presentaron
tendencias contradictorias (PNUMA-AECI-MOPU) que agravaron algunas manifestaciones del deterioro y
retrasaron otras.

En el caso de México la evaluacion de la relacion crisis-deterioro en la década pasada también se vuelve
dificil por la insuficiencia, retraso y fragmentacién de la informacién, pero sin duda un balance completo
seria contradictorio. Se pueden considerar algunos elementos. No se puede sostener que el auge exportador
agravo una sobreexplotacion de recursos naturales ya que éste se baso en la industria manufacturera. En todo
caso, se elevo el impacto de la industria en lo que se refiere a la generacion de desechos, pero es probable
que haya disminuido el ritmo de generacién de éstos.

La recomposicion productiva tambi€n tiene que ser considerada. Por un lado, se desacelerd la disminucion
de la participacion de las actividades agropecuarias y forestales en el producto, y se redujo la participacién
de las industriales, en particular en las manufacturas y la construccién. Por otro, los servicios adquirieron
mayor peso en el PIB. Las implicaciones de todo esto no fueron necesariamente un menor impacto
ambiental, pero si, probablemente, un menor crecimiento en algunos efectos ambientales. '”’

Se debe tomar en cuenta que los efectos ambientales adversos pueden continuar incluso en condiciones de un
crecimiento productivo muy bajo, como es caso de la agricultura, pues el simple mantenimiento de los
niveles previos supone una utilizacién similar de recursos (en el caso de la agricultura tradicional) o Un
mayor incorporacion de insumos (en la agricultura tecnificada). Ademas, el hecho de que durante décadas se
haya reducido la participacién de la agricultura en PIB no fren6 impactos como la erosién y la deforestacion,
pues estos dependiera de la ampliacién de la frontera agricola y la intensificacién productiva.
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Por su parte, el mayor peso de las ramas de servicios se traduce en un primer impacto por el lado de la
utilizacién de materias primas, recursos e incluso energia pero no atenia necesariamente los efectos en lo
que hace a usos del suelo urbano y algunas formas de contaminacién.

En unos casos porque la propia crisis complicd la introduccién de tecnologia limpias, lo cual es més claro en
la industria; en otros porque en plena crisis algunas ramas se mantuvieron en auge, por ejemplo la
petroquimica secundaria, quimica, y toda la maquiladora, lo cual agravé problemas especificos; en algunos
mas porque la crisis misma alienta procesos de deterioro o éstos s¢ mantienen a pesar de ella, como es el
caso de las actividades agropecuarias y forestales.

Considerando algunas actividades y ramas que destacan por sus impactos ambientales, la conclusién
agregada seria que se han ido sustituyendo algunas actividades deteriorantes por otras, con un cambio en las
formas y tipos de degradacion (ver cuadro 4). '®

En 1990 Enrique Leff preveia “la renegociacién de la deuda externa liberard recursos para la restauracién
ambiental. Incluso, pese a la restriccién del gasto piblico, serd necesario elaborar estudios de evaluacién de
impacto y de prevencién de riesgos ambientales con el propdsito de minimizar los efectos negativos de los
proyectos de inversién. Sin embargo, ¢l campo no estd preparado para amalgamar los mecanismos del
mercado y las barreras institucionales de la sectorializacion de la administracién publica con los principios
de la gestidén ambiental y para compatibilizar el crecimiento econdmico con la incorporacién del potencial de

la oferta de recursos del pais en la perspectiva de un desarrollo sostenido”. '®

5.1.2.1.4 EL DESARROLLO EN LOS NOVENTA

Las politicas de desarrollo favorecieron una explotacion depredadora de los recursos naturales, con altos
beneficios econémicos en el corto plazo, pero que han afectado seriamente la base de conservacién de los
suelos, la productividad de las tierras y la sustentacién y regeneracién ecoldgica de los recursos. Las
utilidades han resultado de una serie de incentivos, tales como el libre acceso a los recursos, subsidios y
exenciones tributarias, incluyendo el bajo costo de las concesiones de explotaciéon y los incentivos para la
importacién y aplicacién de tecnologias de altos rendimientos, pero inadecuadas a las condiciones
ecolégicas; la aplicacién de tarifas de exportacion-subsidiadas o financiadas; y la falta de supervisiéon y
normatividad sobre las formas de explotacion de los recursos. w

Eso puede implicar que el ingreso de los grupos mayoritarios, aunque aumente, crezca por debajo del ingreso
nacional, y que al menos en ¢l periodo de tales previsiones (hasta 1994) la distribucién no mejore. Si esto
fuera cierto, los plazos para la superacion de la pobreza extrema se prolongardn mds, ya que los efectos
positivos para los sectores mds pobres no se¢ dan al mismo ritmo del crecimiento global. Algunas
estimaciones apuntan que sin cambios positivos en la distribucién y tasas de crecimiento total de casi 8 por
ciento anual, habrian de transcurrir alrededor de 20 afios para una cobertura total de las necesidades
esenciales (Herndndez ). '

 Esto sugiere que con todo y que las perspectivas del crecimiento productiva sean positivas, la cuestién social
no estd resuelta a plazos medios e incluso largo ain cuando se logren avances en la cobertura de servicios
basicos, que es lo qu enfatiza la actual politica social. ''?

1% Idem., p. 70

1% LEFF, Enrique, Prefacio, op. cit., p. 17

"91dem., p. 14

::'2 PROVENCIO, Enrique, E/ Desarrollo en los Noventa, en Desarrollo Sustentable, op. cit., p. 67
Ibidem.
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Las implicaciones ambientales del crecimiento en los noventa, tanto en uso d recursos como en las diversas
formas de impacto, dependeran no s¢lo de su ritmo sino de su tipo y diferenciacién por sectores o ramas. Es
un hecho que la recuperacitn estd presentando desigualdades bien marcadas entre ramas y actividades, y
esto puede acentuarse ante los efectos del TLC, pero es probable que salvo ciertas ramas que pueden verse
particularmente afectadas, toda la economia mantenga un dinamismo que se traducirad en un mayor uso de
recursos y en general de materias primas. De mantenerse las condiciones actuales, en consecuencia, se
elevarian los impactos sobre el ambiente, pero como mds adelante se ve es muy probable que haya cambios
que favorezcan la intensidad y localizada de dicho impacto. '’

En comparacién con la década pasada, la perspectiva econdmica para la década de los noventa en México ha
cambiado significativamente. La meta de crecimiento para el periodo 1989-1994 fue fijada en un promedio
de 4.5 por ciento anual (3.3 de 1989 a 1991, y 5.7 de 1992 a 1994) (Presidencia de la Repiblica). Con todo y
lo reducido de esa tasa en comparacién con los ritmos histéricos de expansion hasta 1981, parecia una
aspiracion dificil, no tanto porque no fuera posible, sino porque el comportamiento productivo de los ochenta
habia sido tan pobre que lograr aquel resultado provocaba escepticismo. '

Las proyecciones para la década varian considerablemente segin la fuente pero coinciden en la conclusién
de que las perspectivas son favorables en términos generales. La estimacion en la que se basa la grifica 1
prevé un crecimiento medio mayor al 5 por ciento anual de 1992 al afio 2000, con variaciones ciclica
considerables que tendrian sus desaceleraciones hacia 1994-1995 y 1999-2000 Tratindose de un escenario
intermedio, supone un crecimiento moderado pero sostenido, a partir de una estabilidad de precios que haria
confluir el indice inflacionario nacional con el internacional, una solucién a largo plazo de la deuda externa,
apertura generalizada, la aprobacién del TLC y el mantenimiento de una politica fiscal restrictiva.

Como en cualquier otro ejercicio no se trata en forma alguna un escenario seguro. Es bien conocida la
volatilidad de las predicciones econdmicas, aunque haya unas mejores que otras. Aqui sélo se quiere
remarcar el contraste entre las perspectivas para la década y el comportamiento de los afios ochenta. En
condiciones de mayor estabilidad, en un entorno internacional en el que también parece factible un
crecimiento mayor que el de los ochenta, con tasas de alrededor de 3.5 por ciento anual al menos hasta 1996
(FMI), Y luego de los ajustes macroecondmicos que obstaculizaban el crecimiento, este ha retornado y lo
mads probable es que se mantenga y acelere.

El contenido social del modelo que viene surgiendo de la crisis y parece asentar se con la recuperaciéon no
deja de ser contradictorio. Puede decirse que hay ya condiciones mds favorables para que se detenga el
proceso de empobrecimiento que se inicié en 1982-1983. El aumento de la pobreza, en mimero y proporcion
fue un resultado combinado de menor empleo, deterioro de los ingresos de los asalariados y la mayoria de los
pequeiios productores o trabajadores por cuenta propia , y de la reduccién del gasto piblico en los sectores
sociales, principalmente.

De esos factores permanece 1a disminucion de los salarios minimos, aunque los medios, los de la industria y
otros sectores estdn elevdndose en términos reales. La prevision citada para los noventa no augura buenas
perspectivas en este sentido, ya que supone un crecimiento leve de los salarios en manufacturas y un
estancamiento de los minimos. Sin embargo, la masa salarial total esta ya recuperdndose.

El empleo total ha iniciado una mejoria, aunque en algunas ramas esta estancado o decrece. Por su parte, el
gasto publico en salud, educacién y vivienda muestra también una comportamiento positivo, aunque en
conjunto no es muy probable que el gasto programable se recupere sustancialmente. En ninguno de estos
casos, sin embargo, se alcanzardn pronto los niveles que se tendrian de haberse mantenido las tendencias
previas a la crisis, y en algunos incluso sera dificil retomar los que se perdieron entonces.

3 bidem.
4 Idem., p. 64
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Por otro lado, hay elementos cuya mejoria no estd garantizada, entre ¢l los un rasgo social basico: la
distribucién. Se insiste en que el atributo central del desarrollo sustentable deberia ser la equidad, pero estdn
lejos de ser resueltas las contradicciones que supone el sostener un crecimiento viable a la larga con una
mejor y rapida distribucién. Ya no hay dudas de que la crisis significo una mayor concentracién, sobre todo
entre factores y los datos recientes muestran que entre 1984 y 1989 empeoré notoriamente concentracién
familiar del ingreso. El Gnico decil que mejord su participacion en la estructura distributiva fue el décimo, es
decir, el de los hogares de mds altos ingresos. Con ello se profundizé mas la desigualdad.

Que el empobrecimiento retroceda no significa necesariamente, como se sabe que la distribucién mejore. Ya
hemos ten ido largos periodos de crecimiento s in avances distributivos significativos, y eso podria repetirse
en esta década. El crecimiento y renovacién de una planta productiva deteriorada exigira un largo periodo de
expansién de la inversién, y no ser4 sencillo que esto se haga compatible con la redistribucién. De hecho, las
previsiones oficiales (Presidencia de la Repilblica) esperan que el consumo privado total tenga en los
préximos afios un crecimiento significativamente menor que el del producto , y que sea menos de la mitad
que el de la inversion. ''*

5.1.2.2 EL DESARROLLO SUSTENTABLE: EL DEBATE ENTRE CRECIMIENTO Y DESARROLLO
EN MEXICO

La discusién sobre el desarrollo sustentable ha reeditado, entre otras polémicas, que confrontaba crecimiento
y desarrollo. La confrontacién crecimiento-desarrollo tuvo su primer momento en América Latina desde
fines de los anos setenta pero sobre todo en la década de los setenta, cuando el periodo de acelerada
expansion econoémica a pesar de su larga duracién, no se reflejaba suficientemente en el mejoramiento de las
condiciones sociales de la poblacién. Habia un reclamo social que exigia un crecimiento cualitativamente
distinto, que ofreciera mis atencion al empleo y al ingreso, a la distribucién y a la justicia, a 1a superacién de
las condiciones de pobreza y rezago social.

En una primera fase se desarrollaron las ramas productoras de bienes de consumo final, posteriormente se
incorporaron bienes intermedios y algunos de capital. Este proceso se sustenté en un conjunto de politicas
favorables a la industria, como fue el otorgamiento de insumos bdsicos subsidiados - al igual que la energia y
el agua - y la ausencia de control sobre la degradacion del ambiente.''

El crecimiento econdmico y social, animado en las ideas de justicia y bienestar, no consideré el desequilibrio
ecolégico, ni sus graves consecuencias sobre las generaciones presentes y futuras)''’. Las ramas productoras
de bienes de consumo final, posteriormente se incorporaron bienes intermedios y algunos de capital. Este
proceso se sustenté en un conjunto de politicas favorables a la industria, como fue el otorgamiento de
insumos bésicos subsidiados - al igual que la energia y el agua - y la ausencia de control sobre la
degradacién del ambiente."®

El cambio de énfasis del crecimiento hacia el desarrollo suponia, sin embargo, mantener ritmos elevados de
expansién productiva, ain en ¢l supuesto de que una mejor distribucion permitiera un acceso mas
generalizado a los frutos del crecimiento. De hecho, los promotores de un nuevo estilo de desarrollo, sobre

5 Idem., p. 66

116 SANTAMARIA Gallegos, Octavio. Estado del Desarrollo, op. cit., p. 107

7 ROSAS, E. “Poblacién y desarrollo”. En Reunién Nacional sobre poblacion, recurso, medio ambiente y
desarrollo, CONAPO, Tijuana, 1984, p. 73 - 76.; BARKIN, D. Y T. King, Desarrollo Econémico Regional.
(Enfoque por cuencas hidrolégicas de México, Siglo XXI, México 1968, pp. 57-59., GUERRA, T.
(Comp.), Ecologia y Politica en América Latina, FES-CEDAL, 1984. pp. 73-74.; HIERNAUX, D., La
ideologia Urbano Regional del Estado. Ciudades. (1), 1989, pp. 16-19

118 SANTAMARIA Gallegos, Octavio. Estado del Desarrollo, op. cit., p. 107
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todo el estructuralismo latinoamericano y sobre todo la CEPAL, aunque insistieran en la necesidad de un
tipo distinto de crecimiento partian del imperativa de sostenerlo. ''°

La critica al desarrollo que cuestioné el propio crecimiento dio lugar a otra corriente, distinta a la que
promovia el estado de equilibrio, y que fundaba sus posturas en la reivindicacién de la autonomia y la
autogestién como bases de una organizacidn social con mayor igualdad, descentralizada y refundada en base
a otra racionalidad productiva (Esteva, Toledo). Lo que termind uniendo a ambas corrientes (la del equilibrio
o estabilidad ecolégico-econémica y la autogestiva) fue su confluencia en la idea central de que resulta
material y humanamente insostenible una expansion productiva que en su propia légica supone y genera un
crecimiento exponencial en el uso de los recursos y en la generacién de residuos, entre otras consecuencias

Si con variantes estas corrientes hacen del crecimiento el blanco de la critica, la visibn econdémica
predominante mantuvo la expansién como el propésito central de la politica econémica, ain bajo enfoques
bien diferenciados, que conceden mayor o menor prioridad a la distribucién o a otros objetivos de politica.
Podria decirse que la perspectiva del desarrollo sustentable se colocd entre ambas corrientes (el rechazo al
crecimiento y el crecimiento como prioridad), pues no niega la necesidad de mantener una mayor corriente
de satisfactores, sean bienes o servicios, en la medida que sea necesaria para cubrir necesidades sociales
fundamentales, pero insistiendo en la urgencia de modular el ritmo de esos flujos para adaptarlos a la
capacidad natural necesaria para poder mantener indefinidamente la propia produccién.

El concepto de polos de desarrollo conlleva el reconocimiento implicito de la predominancia de las
actividades industriales y de la ciudad como motores del desarrollo del pais, y como via tinica para el
desarrollo de regiones rezagadas. La incorporacién del turismo entre las actividades industriales
corresponde, de hecho, al concepto de “industria turistica” o “industria sin chimeneas”.

A fines de la década de los sesenta dio inicio una etapa recesiva a nivel mundial, misma en la que ain nos
hallamos inmersos. Los efectos de las recesiones mundiales de 1970-1971 y 1974-1976 se manifestaron en
Meéxico como ciclos cortos de disminucion del ritmo de crecimiento. El crédito externo permitié acumular
capital, cuyo monto pasé de 6,091 millones de délares en 1970, a 72,007 millones en 1981, y el incremento
de las exportaciones petroleras, de 3,765 a 15,623 millones de ddlares entre 1979 y 1982.

1% PROVENCIO, Enrique, E! Desarrollo en los Noventa, op. cit., p. 63

a3
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EFECTOS NEGATIVOS DE LA POLITICA DE DESARROLLO'®

FALTA DE REINVERSION De la ganancias y divisas generadas no se reinvirtié

una porciébn  significativa en  actividades
productivas.

Por el contrario, muchos de esto fue atesorado,
FUGA DE CAPITALES invertido y depositado en el extranjero o
simplemente gastado en propésitos relativamente
poco significativos tales como lujos, especulacién
en mercado de dinero, bienes y propiedades.

Los productos ofrecidos para las clases altas y los

FALTA DE DESARROLLO mercados de exportacion no pudieron ser

DEL MERCADO INTERNO producidos de manera masiva para todas las capas
sociales, en consecuencia, el mercado no se
desarroll6.

Hubo muy poco esfuerzo por fomentar la industria
FALTA DE FOMENTO INDUSTRIAL de bienes intermedios y de capital, lo cual podria
haber eliminado la importacién de maquinaria y
equipo costoso impidiendo la salida de divisas.

El desarrollo del sector agrario fue muy descuidado, dando como resultado el reabasto de productos
agricolas, el empobrecimiento de las poblaciones rurales y su migracion a las dreas urbanas en busca de
empleo.

5.1.2.3 LA REGIONALIZACION Y EL DESARROLLO EN MEXICO

Como consecuencia de los problemas derivados de estas politicas, y a partir de la decision de asignar fondos
de inversién para el desarrollo regional, en este caso de las cuencas hidrolégicas, se impulsé un programa
para atender la necesidad persistente de aumentar la produccién agricola para los mercados internos y
externos, asi como para incrementar la oferta de energia hidroeléctrica.

El programa regional de cuencas hidrogrificas se ha considerado como una manifestacién del interés del
Estado respecto del desarrollo integral del pais. Es notorio que el programa de cuencas generara productos
para el mercado interno y para la exportacién, asimismo, que canalizara cierta inversién al campo.

Algunos otros ejemplos que ilustran esta politica regional son la primera etapa de SICARTSA, el
lanzamiento del proyecto Ixtapa y el desarrollo cuprifero en Nacozari de Garcia. De hecho, un examen de la

120 SANTAMARIA Gallegos, Octavio. Estado del Desarrollo, op. cit., pp. 107-121
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politica denominada de los grandes proyectos de inversion turisticos - industriales, demuestra que todos los
proyectos se inician en el periodo 1970-1976.

A partir de 1975 se opera un deslizamiento de la politica regional - urbana hacia la de asentamientos
humanos. La participacién en la Conferencia Internacional de Vancouver, el decreto de la Ley de
Asentamientos Humanos y la nueva perspectiva de los gobernantes hace que se abandonen progresivamente
las nociones regionales.'*!

En el curso del sexenio 1977 - 1982, destacan los primeros esfuerzos de planeacién organizada, asi como el
impulso que logran ciertas regiones, en particular el Sureste petrolero, a raiz del auge de la explotacién del
petréleo y la petroquimica. En relacién con los criterios de desarrollo se puso énfasis en considera el
prol:;lerllm;a2 urbano como un problema de minimos de bienestar, con lo cual no se atendié de manera integral
al pais.

La conceptualizacién de los regional por la Secretaria de Programacién y Presupuesto convirti6 a la regién
en una unidad espacial de limites indeterminados y como conjuncion de ramas, sectores y actividades. Una
revisién de estos planteamientos muestra que se tendié a confundir con desarrollo regional todo lo que se
hacfa fuera del Distrito Federal o, en el mejor de los casos, del Area Metropolitana de la Ciudad de México.

El sexenio 1982-1988 se caracteriza por una situacion muy diferente. En primer lugar, se crea la Secretaria
de Desarrollo Urbano y Ecologia como entidad normativa. El control sobre el patrén de ordenamiento. La
SEDUE se convirtié en la vocera de la politica de desarrollo regional. La cuestién regional volvié a aparecer
en el centro de las preocupaciones, y que el recién instaurado Sistema Nacional de Planeacién Democritica
(1983) dio lugar a la creacién de planes regionales.

5.1.2.4 LA POBLACION Y EL DESARROLLO EN MEXICO

En los préximos afios, el 97 por ciento del incremento mundial de la poblacién se dard en los paises en
desarrollo que ya cuentan actualmente con cerca de 4 mil 600 millones de habitantes, cifra que representa
casi el 80 por ciento de la poblacion total del planeta de acuerdo con el Fondo de Poblacién de las Naciones

No siempre se valora en su justa dimension la importancia de las cuestiones de poblacién y su incidencia
directa sobre el bienestar actual y sobre el nivel de vida futuro. Con frecuencia se deja de lado que numerosos
aspectos de la vida cotidiana guardan una estrecha relacién con las tendencias demograficas. Entre ellos se
encuentran los diferentes niveles de salud y educacién, la urbanizacion y el acceso a los servicios basicos, la
condicién social de las mujeres, la desigualdad y la pobreza persistentes y el uso de los recursos naturales
sobre bases que con frecuencia comprometen un desarrollo sostenible en el mediano y largo plazos.

Las tendencias demogréficas apuntadas mas arriba, que fueron planteadas hace cuatro dias con motivo de la
celebracidon del Dia Mundial de Poblacion, representan sin duda un enorme desafio para la comunidad
internacional, pero sobre todo para paises como el nuestro, que a pesar de los cambios demograficos
recientes, requiere entre otras cosas ampliar su capacidad de generaciéon de empleo, ya que en los préximos
afios se estima que crecerd mas rdpido la poblacién en edad de trabajar que la dependiente.

Se calcula que la poblacién total de México alcanza la cifra de 93 millones de habitantes en 1996. En
nameros absolutos, la poblacion del pais se estd incrementando cada afio en casi 1.5 millones de personas,

2 Idem., p. 109

'2 Ibidem.

'Z CARRASCO, Licea Rosalba y Francisco Hernéndez y Puente, “Los Cambios Demogréficos El Desarrollo
Social En México”, CRONICA, Seccién Negocios, lunes 15 de julio de 1996, (México) p. 24
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siendo la tasa de crecimiento anual de 1.7 por ciento, de acuerdo con el Consejo Nacional de Poblacién
(Conapo). Para esta institucion, las cifras reflejan dos tendencias: por un lado, la progresiva disminucién del
crecimiento poblacional y por el otro, el resulta do de la inercia demografica del pasado, que se traduce en
aumentos considerables en términos absolutos.'**

La poblacién mexicana que en 1970 era de 48.2 millones de habitantes, en 1980 alcanz la cifra de 66.8
millones, crecimiento que corresponde a una tasa anual de 2.02%. Esta cifra representaba 1.6% de la
poblacién mundial y 19.1% de la de América Latina. En 1990 la poblacién del pais era de aproximadamente
81.3 millones de habitantes.'*

Durante la década de los setenta, la politica demografica desempefio un papel mds relevante en la estrategia
de desarrollo econémico y social, dado que resultaba excesiva la tasa de 3.5% anual de crecimiento ante las
dificultades econémicas. Ello implicé un notable descenso en la tasa de natalidad, la cual pas6 de 44.17
personas por mil registradas en el quinquenio 1960-65, a 42.69 y 37.56 en los quinquenios 70-75 y 75-80,
respectivamente. Se estima que en 1983 esta tasa lleg6 a 30.5. Ratifican lo anterior el descenso de la tasa de
fecundidad, que pasé de 6.7 hijos en el quinquenio 1965-70 a 5.4 hijos en el quinquenio 1975-80,
estimandose en 4.4 para 1984.'%

En mayo de 1986, durante la sesién del CONAPO, se presenté un informe de la situacién demogrifica del
pais. Entre los datos aportados destaca que para 1986 se estimaba que la poblacion nacional creceria 2%, lo
que significaba que el pais tendria cerca de 80 millones de habitantes. Asi, la tasa de crecimiento de la
poblaci6n se habia reducido de un indice del 3.5% anual en la década de los setenta, lo que aumentaba de 20
a 35 afios el periodo de duplicacién de la poblacién. En mayo de 1986 la ONU otorgéd a México el Premio
Mundial de Poblacién 1986 en reconocimiento a la politica de poblacién mexicana en esta materia, la cual
en un periodo de 12 afios habia logrado disminuir la tasa de crecimiento natural de los habitantes en 1.5
puntos porcentuales, respetando en todo momento la libertad de los padres para decidir el nimero de sus
hijos.

La politica poblacional del Gobierno Mexicano se ha apoyado en campaiias de orientacién, dentro de un
absoluto respeto a la familia, logrdndose la reduccién de la tasa de fecundidad mediante una acci6n
voluntaria, consciente y responsable de las parejas. Respondieron primero a estas acciones los sectores
sociales de las dreas urbanas; dentro de estos sectores, quienes poseian mayor instruccién o mujeres que
participaban altamente en actividades productivas. En estos sitios se ha facilitado el acceso a los servicios
vinculados con la planificacién familiar. Ello explica también por qué el Distrito Federal, el Estado de
México y las entidades del Norte del pais registraron las mayores reducciones; en tanto que Tlaxcala,
Guerrero y Oaxaca siguen manteniendo altos niveles de fecundidad.

De acuerdo con el Consejo Nacional de Poblacion, la tasa global de mortalidad descendié de 10.24 personas
por cada mil habitantes en el quinquenio 65-70 a 7.94 en el quinquenio 75-80, estimindose en 7.5 para
1982, Ello obedece al acceso de la poblacion a los servicios médicos, la educacién, al saneamiento basico de
las ciudades y a la mejor alimentacion; aunque a este respecto, la contraccion del mercado interno en la
década de los ochenta, provocada por la abrupta caida de los salarios reales, es responsable del bajo poder
adquisitivo de los trabajadores y por ende de su desnutricién.

El comportamiento de la mortalidad difiere por regiones y grupos sociales, como consecuencia de las
disparidades que existen en las condiciones, como consecuencia de las disparidades que existen en las
condiciones de vida de la poblaci6én. Las causas de muerte en las grandes concentraciones urbanas se debe a
enfermedades crénicas y degenerativas, accidentes y padecimientos derivados de la degradacién del
ambiente.

" Ibidem.
12 SANTAMARIA Gallegos, Octavio. Estado del Desarrollo, op. cit., p.111
128 Ibidem.
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La mortalidad infantil descendié para situarse en 61.4 personas pro cada mil en 1977 y en 68.5 personas por
cada mil en 1970. Aqui también se observan diferencias entre regiones y grupos sociales. Por ejemplo, la
probabilidad de muerte entre el nacimiento y el primer afio de edad es de 44.7 en 4reas metropolitanas y de
63.2 en localidades de menos de 20,000 habitantes. Otros aspectos que influyen en la mortalidad infantil son
la edad de la madre en el momento del nacimiento, el intervalo entre nacimientos sucesivos, siendo mayor a
edades extremas y cuando el intervalo entre nacimientos es menor de un afio.

La tasa media de crecimiento anual de las grandes ciudades se desaceleré en la década de los afios setenta
con respecto a los sesenta, de 8.7% a 5.0 por ciento. La correspondiente a ciudades medias se elevo
moderadamente de 5.2% a 6.0%; las cuales pasaron a ser de 32 que eran en 1970, a 51 en 1980. No
obstante, la concentracién de la poblacién continia siendo elevada, ya que tan sélo 29% reside en las tres
grandes ciudades del pais. En 1980. No obstante, la concentracion de la poblacién continta siendo elevada,
ya que tan sélo 29% reside en las tres grandes ciudades del pais. En 1980 la poblacién urbana correspondia a
66%. El 33% de la poblacion se encontraba residiendo en localidades de menos de 2,500 habitantes, lo que
contrasta con el resto de la poblacién, que se encontraba muy dispersa, lo que dificultaba da atenci6n a las
necesidades de la poblacion.

Esta estructura inequitativa e ineficiente de distribucion demografica ha sido resultado de las estrategias de
desarrollo, que han favorecido concentracién industrial, comercial y cultural en los grandes centros urbanos
y en las capitales de las entidades federativas.

En la década de los ochenta, México entré con un perfil demografico menos agudo que el que mostraba en
los setenta: natalidad descendente; mortalidad baja y en descenso; crecimiento natural; fuerte migracién
interna y elevada migracién a los Estados Unidos; alta concentracién en las zonas metropolitanas;
aceleracién en el crecimiento de las ciudades medianas; elevada proporcién de la poblacién que reside en
localidades pequefias y dispersas y una poblacion predominantemente joven.

Lo menores de 15 afios representan 45%; los de 15 a 64 representan el 52% y los de 65 aiios y mds de 3.6%.
En cuanto a las entidades federativas, en 1990 el Estado de México tuvo la mayor poblacién: 9.8 millones de
habitantes. Le siguieron el Distrito Federal (8.2 millones), Veracruz (7.2 millones) y Jalisco (5.3 millones).
La politica poblacional ha logrado reducir la tasa de crecimiento en la ultima década, previéndose para el
periodo 1990-1994 un crecimiento medio anual de 1.8%.

A lo largo del periodo 1950-1990, las localidades muy pequeiias (con menos de 2,500 hab.) y en menor
medida las que siguen en tamaiio, ha perdido importancia relativa, en términos de la poblacién que asientan
en favor de las localidades de 100 mil a un millén de hab. De estas ultimas, en 1990 habian de 100 mil a un
millén de hab. De estas ultimas, en 1990 habian 91 que en total albergaban a 27. Millones de personas, lo
que representaba un tercio de la poblacién total del pais. Por otra parte, hay 108 mil localidades con menos
de 100 mil habitantes. Estas sirven de asiento a 2.7% de la poblacién nacional y tiene en promedio 20
personas cada una de ellas.

En 1990 la repiblica Mexicana tenia una densidad de 41 ha./km2, le siguen el Estado de México, Morelos,
Tlaxcala y Guanajuato. Los estados con menor densidad son Baja California Sur con 4 hab./km2, le siguen
el Estado de México, Morelos, Tlaxcala y Guanajuato. Los estados con menor densidad son Baja California
Sur con 4 hab./km2, Quintana Roo, sonora, Chihuahua y Campeche con 10 hab./km2.

Demografia en el interior del pais. Con el propésito de ilustrar el comportamiento demogrifico en el interior
del pais, se exponen los resultados del estudio realizado en 1984 por Maria Luisa Acevedo. En los
municipios considerados en el estudio se produce 98% del café mexicano (Sierra de Hidalgo, Norte de
Puebla, Jalapa, Cérdoba, San Andrés Tuxtla, Tuxtepec, Sierra Mazateca, Putla, Juquila, Pluma Hidalgo,

Sierra de Juirez, Soconusco, Chiapas Norte, Cuenca Grijaiva, Guerrero y Nayarit)'?’.

2 ACEVEDO, M. L., Pobreza y riqueza en 378 municipios de México, CECODES, México, 1984.
pp. 63-81.



178

En las 16 regiones habia en 1980 un total de 5°945,627 habitantes, en 140,770.41 km2 de territorio (una
densidad promedio de 42 hab./km2, cifra superior al nacional fueron Cérdoba (134.8 hab/km2), Norte de
Puebla (94.6 hab/km2) y Jalapa (81.2 hab/km2). En siete regiones (Juquila, Sierra de Juirez, Pluma Hidalgo,
Chiapas Norte, Putla y Guerrero) la densidad fue inferior al promedio nacional.'”

La trayectoria de la poblacién en los 42 afios comprendidos entre 1940 y 1982 observa un incremento en las
diversas regiones; sin embargo, tal aumento fue moderado. Este proceso se corrobora al estudiarlo en
términos relativos. Entre 1970 y 1980 se registré una tasa de crecimiento inferior a la tasa nacional
promedio en 15 de las 16 regiones; Nayarit fue el tnico caso en que la tasa de crecimiento coincidié con la

del pafs.

El movimiento migratorio es fundamental para el andlisis de la poblacion en nuestro pais. Duarte el periodo
intercensal, 85.8% de los municipios presentdé saldos netos migratorios negativos; 7.9% tuvo saldos
equilibrados y sblo 6.3% recibié poblacion de otros municipios en cantidades significativas. Estas cifras
indican que predominan las regiones incapaces de arraigar a su poblacién; y que una regién determinada
solo crece por sus altas tasas de natalidad.

Sélo 24 municipios atrajeron poblacién: 11 de ellos urbanos y 13 rurales. Tales municipios constituyen
zonas recientemente comunicadas y abiertas a la produccién agropecuaria, como es el caso de Hidalgotitlan,
san Juan Mazatldn y Ocosingo; se trata de focos de desarrollo econémico que demandan mano de obra, como
sucede con Martinez de La Torre, Tezonapa, Rafael Delgado, Venustiano Carranza y Tecpan de Galeana.

En realidad, sélo en dos regiones San Andrés Tuxtla y Chiapas Norte. Hay equilibrio entre tasas de
crecimiento, tierra y empleo rural. En otras dos Guerrero y Nayarit, hay equilibrio demografico en virtud de
que la salida de los originarios de los municipios de la region se compensan con las entradas de nativos de
otros municipios, que buscan ahi mejores condiciones de vida que las de sus municipios de origen.

Las caracteristicas de los asentamientos humanos de acuerdo con el nimero de sus habitantes y el caracter
congregado o disperso de las localidades se presentan a continuacién: 83.3% de los municipios son rurales y
pequefios; mas del 505 tiene menos de 10 mil habitantes y el resto entre 10 y 25 mil. Casi todos ellos son
congregados. 49 de lo municipios estudiados son rurales, de los cuales 47 reportaron tener entre 25 y 60 mil
habitantes; los dos casos restantes presentaron 60 y 100 mil habitantes lo cuales estaban dispersos en
numerosas localidades pequefias. Del total de municipios (378) solamente 14 son semiurbanos o urbanos.

En cuanto a la poblacién econdmicamente activa, se concluye que 13 de las 16 regiones establecidas
presentan una estructura ocupacional con énfasis en las actividades del sector primario, y sélo destacan
dentro del conjunto Jalapa, Cérdoba y Nayarit, por el peso relativo de sector secundario. De los 278
municipios, no mas de 20 sobresalen por la importancia de este mismos sector.

Hoy la poblacién mundial alcanza 5 mil 800 millones de personas y habra de llegar a los 6 mil millones en
1998. Aun cuando su tasa de crecimiento ha disminuido, desde un 2 por ciento como maiximo en los aiios
sesenta a un 1.5 por ciento en la actualidad, los incrementos absolutos seguirdn siendo de alrededor de 86
millones de personas al aiio hasta la segunda década del proximo siglo, debido al gran niimero de gente que
hoy est4 en las generaciones jovenes. '

Este breve panorama presenta avances importantes en varios indicadores a nivel nacional, pero también
refleja fuertes contrastes y disparidades regionales, en materia de condiciones de vida de la poblacion y de
acceso a los servicios basicos de planificacién familiar. Si como se sefiala en el Programa Nacional de
Poblacién 1995-2000, la politica demografica tiene objetivo contribuir a la elevacién del bienestar y la

122 SANTAMARIA Gallegos, Octavio. Estado del Desarrollo, op. cit., p.111
12 CARRASCO, Licea Rosalba y Francisco Hernindez y Puente, “Los Cambios Demogréficos El Desarrollo
Social En México”, op. cit., p. 24
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calidad de vida de las personas y de las familias entonces todavia hay un largo camino por recorrer para
vincular de manera mds clara esta dimensién del quehacer gubernamental con los otros 4mbitos del
desarrollo social de la politica econémica y sobre todo, con la estrategia de desarrollo regional, una
asignatura que desafortunadamente todavia no logra concretarse del todo.'*

5.2 LA POLITICA ECOLOGICA EN MEXICO

5.2.1 MARCO CONCEPTUAL

Nuestro pais posee un acervo privilegiado de capital ecolégico. Su diversidad biol6gica alcanza niveles
extraordinarios gracias a una compleja conjuncién de influencias ocednicas, orografia, latitud, y a su
condicién de puente entre los elementos bi6ticos del norte y del sur del continente americano. Sin embargo,
esta misma diversidad y riqueza es en extremo frigil. No permite presiones ilimitadas sobre los sistemas
biofisicos, ni patrones depredadores de ocupacién territorial y utilizacién de recursos."'

Sobre esta estructura ecologica México ha experimentado durante décadas un proceso intenso de
crecimiento econdémico con un deficiente control ambiental, asi como una expansién demografica sostenida.
La dindmica industrial y de servicios ha inducido un proceso irreversible de urbanizacién que, por razones
histéricas e institucionales ha generado grandes polos de concentracion poblacional y econémica, asociados
hoy a severos problemas ambientales cuya resolucién requerird de un extraordinario esfuerzo colectivo.'*
Desde hace los problemas del medio ambiente y la ecologia constituyen el mas severo cuestionamiento a los
modelos de desarrollo vigentes. '*

La crisis que subyace al agotamiento del estilo actual se ha visto proyectada en diversas dimensiones. Por
una parte, ésta se revela en el ambito ecoldgico (el empobrecimiento progresivo del patrimonio natural del
planeta) y ambiental (el debilitamiento de la capacidad de recuperacién de los ecosistemas). Pero la
evolucién reciente de los problemas globales revela también o el cardcter ecopolitico (politico-institucional)
de la crisis, directamente relacionado con los sistemas institucionales y de poder que regulan la propiedad,
distribucién y uso de los recursos naturales. Por ultimo, las situaciones de escasez absoluta de recursos
naturales y de depdsitos para almacenar los desechos de la sociedad industrial, cuyas manifestaciones han
sido tradicionalmente descalificadas como "neo-malthusianismo” equivocado, se ven ahora agravadas por
situaciones de profunda escasez relativa, es decir, por patrones insustentables de consumo o por iniquidades
en el acceso a los recursos de la naturaleza. '**

Hasta ahora, en México se han hecho avances conceptuales y sustantivos importantes para establecer una
politica ambiental apropiada Sin embargo el estado del medio ambiente en el pais no es satisfactorio. La
hipétesis que en consecuencia se podria formular es que la aplicacién de la politica ambiental presenta
graves deficiencias. Es posible que asi sea. La pregunta a hacerse, entonces, es en qué consisten esas
deficiencias y, sobre todo, cudles son las razones que las explican.'*®

130 13,
Ibidem.
3! PODER EJECUTIVO FEDERAL, Programa de Medio Ambiente. 1995 - 2000, SEMARNAP, México,
1996, p. 13
12 Ibidem.
133 SALINAS, De Gortari Carlos, Presidente de México, Opiniones de los dirigentes del mundo, op. cit.,
.92 -93
P" GUIMARAES, Roberto P., El Papel del Estado en una estrategia de desarrollo sustentable, op. cit.,
| '
5 BRANES, Ballesteros, Ratl, Manual de derecho ambiental mexicano, Fundacién Mexicana para la
Educacién Ambiental - Fondo de Cultura Econdmica, México, 1994, p. 166



La politica ecolégica en México ha sido un tema que ha tomado carta de identidad en la politica publica en
los 1ltimos 25 afios sin embargo necesitamos de establecer una andlisis de los conceptos que la alimentan y
que determinan sus objetivos. La politica que subyace a las politicas ambientales, no sélo responde a
demandas diferenciadas de grupos sociales diversos, sino que también moviliza el desarrollo de précticas
productivas y orienta desarrollos cientificos y tecnolégicos alternativos. Un ejemplo ilustrativo seria el del
manejo productivo de la biodiversidad.

Puede ser necesario abordar con mas cuidado las implicaciones que esta formulacién tiene para la politica
econémica. Si la compatibilizacién de crecimiento econdmico, equidad y superaciéon de la pobreza ha
mostrado ser tan dificil, y atin asumiendo que la sustentabilidad no atafie s6lo a la dimensién econémica, ;es
realista ahora formular y aplicar en lo inmediato estrategias que ademas permitan la preservacién y la
restauracion del ambiente?; en todo caso, ; es posible que se pueda orientar un proceso espontineo que
asegure todos esos objetivos? '*

El problema principal para reconciliar el desarrollo y el medio ambiente radica basicamente en la
interpretacién y en lo perceptual. El liderazgo del colectivo de la humanidad no ha sido capaz de encontrar
una respuesta a la peniltima pregunta de la politica para el futuro de nuestras especies, quizd porque no se
ha realizado la pregunta correcta. Lo que parecen ser pequefias diferencias en la forma en que expresamos
nuestra pregunta puede conducir a diferencias muy grandes en las respuestas que recibimos, y no todas las
respuestas pueden ser correctas.

La politica ambiental en México depende de varios aspectos. Dos de ellos, en los que a su vez otras politicas
gubernamentales podrian tener una gran influencia, son los relacionados con la educacién ambiental y la
economia. Dentro del primero, hay todavia una conciencia insuficiente, por parte de la colectividad, acerca
de la gravedad del deterioro ambiental a escala nacional y, en particular, sobre las medidas que cada uno
puede llevar a cabo para reducir el problema. En algunos casos, de orden educativo cultural; en otros, de
orden psicoldgico; esencialmente, la tendencia a no asignar factores de previsién, gravedad y urgencia a
posibles acontecimientos ambientales.'’

La respuesta no es ficil. Quizas nadie esté en condiciones de contestar adecuadamente esa pregunta, lo que
ya es indicativo de la gravedad de la situaciéon. En general no existe una informacién completa y confiable
sobre ¢l estado del medio ambiente lo que existe es informacién sobre ciertos hechos inquietantes, cuya
agregacion permite formarse una vision del conjunto sobre la materia. Mucho menos existen evaluaciones de
la politica ambiental Los grandes documentos oficiales no llenan este vacio. Entre ellos incluimos en primer
termino, lo s informes presidenciales que de acuerdo con el articulo 69 constitucional, el Presidente de la
Repiiblica debe presentar a la apertura de las sesiones del Congreso de la Union sobre el Estado que guarda
la Administracién Piblica del pais u en segundo término, a los informes de ejecucién del Plan Nacional de
Desarrollo que, de conformidad con lo prescrito en el articulo 6° de la Ley de Planeacién, el Ejecutivo
Federal debe presentar anualmente al Congreso de la Unién. Estos ultimos son, por lo general, un mero
recuento de acciones Pero esta funcién tampoco la cumplen los documentos oficiales que emanaban de la
propia Secretaria de Desarrollo Urbano y Ecologia.'*®

13 PROVENCIO, Enrique, El Desarrollo en los Noventa, en Desarrollo Sustentable, op. cit., p. 62
137 PINERO, Daniel, La Ecologia, las Ciencias Ambientales y la Situacién Ambiental en México,op. cit.,

.13
P BRANES, Ballesteros, Ratl, Manual de derecho ambiental mexicano, op. cit., p. 166
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5.2.3 ANTECEDENTES DE POLITICA AMBIENTAL

En México en los ultimos decenios tuvo lugar un acelerado crecimiento industrial, altas tasas de incremento
demogréfico y una intensa concentracién de poblacién urbana, que ponen en situacion critica al ambiente de
varios lugares de la Republica. '** La crisis ecoldgica actual por la que atraviesa el pafs se ha venido
generando desde épocas remotas. Para localizar sus origenes, es necesario realizar un anélisis histdrico,
aunque sea limitado, sobre la relacién sociedad-naturaleza en México, desde las épocas de los primeros
asentamientos humanos, para comprender con mayor profundidad la situacién actual. '

El proceso de deterioro del ambiente no es un fenémeno reciente. Toda intervencion de la sociedad sobre la
naturaleza ha implicado perturbacién de los ambientes originales. Sin embargo, los niveles de perturbacién
en el pasado, cualitativa y cuantitativamente, no fueron tan severos como lo estdn siendo en las 1ltimas
décadas. El proceso de degradacién ambiental estd mermando la diversidad biol6gica y cultural nacional. Al
acelerarse la destruccién de la base material del territorio—los ecosistemas y sus; recursos—, disminuye la
calidad de vida de amplios grupos de la poblacién. Las cifras relacionadas con los problemas ambientales
ma4s serios. asi lo confirman:

Desafortunadamente se tiene muy poca informacién sobre el grado de deterioro que experimentaron los
paisajes naturales durante la época prehispanica. A pesar de que no se conoce detalladamente la forma de
relacion entre las culturas prehispanicas y la naturaleza, hay indicios indirectos que sugieren la existencia de
diversos grados de alteracion sobre el medio. Para citar un ejemplo, los 100 mil habitantes que lleg6 a tener
la ciudad de Teotihuacan, obtenian sus recursos de una amplia superficie cultivada de aproximadamente 30
mil hectdreas, realizaban diversas actividades extractivas, como lo fueron la tala de 4rboles para la
construccion, la caza, la pesca, la recoleccion, asi como la extraccion de lefia para combustible, actividades
que seguramente repercutieron en el ambiente. Se calcula, por ejemplo, que necesitaban enormes cantidades
de lefia y carbon para producir la cal necesaria para la elaboracién del : estuco y barro cocido para la
ceramica, lo que causé un serio dafio sobre las dreas forestales que circundaban a esta.gran ciudad. No se
sabe exactamente cual fue la causa del colapso de esta cultura teotihuacana, en el altiplano central de
Mesoamérica. Sin embargo, en la historia de los asentamientos humanos en México, se ha aventurado la
hipétesis segiin la cual el crecimiento desmedido de la poblacién, el agotamiento de sus recursos naturales y
el conflicto sobre su apropiacién fueron las causas principales : de irreversibles colapsos en el equilibrio
ecoldgico. También se supone que el ocaso de la civilizacién maya en la zona sureste de México, antes de la
llegada dlsllos espafioles, pudo ocurrir debido al agotamiento de los recursos y a un mal manejo de los
mismos.

A la llegada de los espaiioles se efectué un importante cambio en la forma de produccion, que repercuti6,
necesariamente, sobre el medio ambiente. Durante la Colonia, la economia prehispanica de subsistencia y
generacion de excedentes para el pago de los tributos guerreros, fue sustituida por una economia de
generacion de excedentes—totalmente diferentes—para enviar a la corona espafiola. La diversidad de
especies utilizadas y de tecnologias tradicionales aplicadas—que tomaban en cuenta los principios
naturales—, fue desplazada por la produccién de un gran volumen de pocos productos, que entonces
demandaba el mercado europeo: café, caiia de azucar, cacao, papas, carne de ganado vacuno y minerales
como el oro y la plata. La explotacién minera y el uso doméstico del carboén debié afectar los bosques de
encinos que proporcionaban el mejor carbon para el procesamiento de los minerales. Con la introduccion del
ganado vacuno, caprino, caballar y ovino, fue necesario extender la superficie de pastoreo mediante el
desarrollo de praderas inducidas en regiones que anteriormente estaban cubiertas con vegetacién arborea.

1% REYES, Luj4n Sergio "Politica Ambiental y Social. El Desempefio Ecolégico de México” op. cit., pp. SA
y32A

1490 CARABIAS Julia y Ana Irene Batis, Los Problemas Ambientales Del Desarrollo En Mexico, op. cit.,
p. 134

1 Thidem.
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Bajo esta l6gica productiva, los bosques y selvas van cediendo espacios a los cafiaverales y pastizales. La
introduccién de grandes terrenos con cultivos de una sola especie provocd la proliferacién de plagas y la
pérdida de la diversidad vegetal y animal. Se iniciaron importantes procesos de erosién del suelo por la
deforestacién de bosques cercanos a muchas poblaciones, la ampliacion de las actividades agropecuarias
mediante los desmontes y la obtencién de lefia y carbén vegetal, '+

Por otro lado, el conocimiento que se tenia sobre los recursos naturales del territorio va quedando relegado a
las comunidades indigenas que sobreviven a la conquista y a la colonizacién. '** México y buena parte de
América Latina mantienen, por fortuna, esta "contradiccién": persiste esta coexistencia de cosmovisiones y
de alguna manera de proyectos de vida, a pesar de tres siglos de colonialismo, de los proyectos liberales del
siglo XIX y pese también a los distintos proyectos de modernizacién impulsados por los distintos gobiernos
durante el presente siglo para combatir el "atraso" de indios, campesinos y pobres en general, para
“erradicar” las visiones tradicionales y atrasadas.'*

En el México independiente la situacion no sufri6 alteraciones de consideracién. Seria hasta después del
triunfo liberal, durante el porfiriato, cuando la situacién se torné nuevamente con mayores vicios de
desequilibrio.

Los problemas de degradaciéon se acentuaron a través de los procesos de desarrollo en busca de la
industrializacién del pais. La etapa importante de bruscas transformaciones ocurri6 por la intensificacién de
la agricultura de plantaciones comerciales, la expansién ganadera y la apertura ferroviaria. Por ejemplo, la
introduccién del ferrocarril implicé, durante el ultimo cuarto del siglo X1X, el tendido de miles de
kilémetros de vias, la construccién de cientos de estaciones y terminales, la tala de cientos de miles de
arboles, tanto para durmientes de los rieles, como para combustible de las locomotoras y la organizacién del
trabajo forzoso de miles de campesinos obligados a descuidar sus siembras. Toda esta ola de
industrializacién forzosa trajo la brusca transformacién del paisaje y modificé totalmente las superficies por
donde cruzaron las rutas ferroviarias, acarreando la brutal transformacion de los ecosistemas naturales. En el
plano juridico, las compailias extranjeras ferroviarias, mediante “el derecho de via” tenian prioridad para
adquirir en concesién los recursos forestales y minerales que hubiera en los terrenos adjuntos a los trazos, La
compaiifa México Northwestern Railways, por ejemplo, se aduefié de 700 mil hectdreas en el poblado de
Madera, en Chihuahua.

Asi, el capital extranjero pudo disponer impunemente de los recursos naturales, lo que acarreo una
explotacién intensiva y brutal de los recursos humanos, forestales y mineros. Asimismo, la construccién del
sistema ferroviario fue un resultado del modelo agroexportador y minero del pais. Penetré las regiones de
alto potencial en madera y minerales para conectar esas zonas con los puertos y la frontera norte,
modificando totalmente el paisaje natural y los hébitats que cruzaba. Aunado a estos cambios, existi6 la
excavacion de minas, la apertura de caminos y de carreteras. Paralelamente se estructurd la explotacién
intensiva del petréleo. El surgimiento de polos industriales trajo el aumento de la poblacién y el incremento
de desechos contaminantes como factores que agudizaron el deterioro del ambiente. Las formas como fueron
llevadas a cabo todas estas actividades productivas y de infraestructura nunca contemplaron el enorme
impacto que causarian sobre la naturaleza. '

12 Jdem., 135 -136

' Idem., 136
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ocupacién debera ser declarada por Iz autoridad administrativa; pero la expropiacién se haré por la autoridad
judicial, en el caso de que haya desacuerdo sobre sus condiciones entre los interesados”.

Aflos més tarde, el Constituyente Ing. Pastor Rouaix recordaria que "si la presentacién del articulo 5° del
proyecto de la Primera Jefatura produjo una intensa conmocién en la Camara por encontrarlo insuficiente
para satisfacer las ansias populares, el articulo 27 que se referia a la propiedad de las tierras y a los derechos
del poseedor, causé mayor desconsuelo entre los constituyentes porque solo contenia innovaciones de interés
secundario sobre el articulo vigente de la Constitucién de 1857, sin atacar ninguna de las cuestiones vitales
cuya resolucién exigia una revolucién que habia sido; provocada e impulsada por la necesidad de una
renovacién absoluta de la propiedad rustica...*'*®

De alli que en el Congreso Constituyente prevalecié una idea substancialmente diversa que se estimé mas
acorde con la ideologia de la Revolucién Mexicana. No fue ésta la tnica discrepancia que hubo entre el
entonces llamado Primer Jefe del Ejército Constitucionalista y el propio carrancismo en el seno del Congreso
Constituyente. Tampoco fue la primera.

En los debates del articulo 27 constitucional, que regula el régimen de propiedad en nuestro pais se
discutieron los fundamentos y las caracteristicas del derecho de propiedad. Por ejemplo Arriaga
considearaba que la propiedad no es una creacién de la “ley civil”, que “la propiedad™ es sagrada por que
representa el derecho de la persona ntisma”, que “la persona tiene derecho a ocupar las cosas ocupandolas se
las apropia” y que “después del derecho del primer ocupante, viene el derecho que nace del trabajo y la
produccién”, que “confirma y desarrolla el derecho de propiedad™.

En el pensamiento clasico del liberalismo politico el derecho de propiedad y por ende de la posibilidades
aprovechamiento de los recursos naturales tienen diferentes fundamentos. Para John Locke por ejemplo el
derecho de propiedad tiene su fundamento en el trabajo y su medida esta dada por el propio trabajo y por las
necesidades de vida de los individuos. Jean Jaques Rousseau , por otra parte, junto con establecer que el
derecho a la propiedad de las cosas lo tiene el primer ocupante, también puntualiza que los fundamentos de
la propiedad son la necesidad y el trabajo. El llamado "liberalismo social" es, en definitiva, fiel a las raices
histéricas del liberalismo politico, aunque es también “social” pero, sin lugar a dudas es antagénico al
liberalismo econdmico, que a partir de Adam Smith difundié la idea de que las relaciones entre los hombres
e, implicitamente las relaciones de propiedad, asumen la forma de 'relaciones normales”, en un ultimo
estadio de la evolucién de la sociedad, en tanto responden a un orden natural, que es dado por una razén
universal y metahistérica.'*®

El debate se encuentra en el sujetc de la propiedad, si esta es individual y social. A este respecto Don

Andrés Molina Enriquez nos dice “Los derechos sociales han quedado asi antepuestos y sobrepuestos a los
derechos del individuo”, y nos aclara “lo anterior no quiere decir que los derechos de propiedad de los
particulares hayan variado en cuant) a su naturaleza ni en cuanto a su seguridad. En ninguna parte del
mundo y en ninguna época de la humanidad los derechos de propiedad privada han dejado de estar sujetos a
las limitaciones de las leyes, que representaban por si mismas la voluntad social”

Molina Enriquez fundamentaba las limitaciones a la propiedad por lo que ahora se considerar motivos
ambientales, criticando el texto del proyecto del articulo 27 propuesto por Carranza y con el que
dfinitivamente no estaba de acuerdo, Don Andrés nos decia *“pero, entre nosotros la oligarquia de los grandes
terratenientes para asegurar con mas firmeza su definitiva consolidacién, consagrando las depredaciones
con que se habian formado los latifundios en que se apoyaba su fuerza, y poniendo a salvo esos latifundios de
las futuras reivindicaciones que podian provocar dichas depredaciones, pretendi6 reducir tales limitaciones a
sblo el caso teérico en que pudieran encontrarse juntas e indisolublemente unidas la utilidad piblica y la
imprescindible nécesidad (puede consultarse sobre el particular la jurisprudencia establecida por la Suprema

148 1 LEGISLATURA DE LA CAMARA DE DIPUTADOS, Los Derechos Del Pueblo Mexicano. México a
Través de sus Constituciones, Tomo IV, Porria, 2a ed., México, 1978, p. 637 - 638
149 BRANES, Ballesteros Raiil, Derecho Ambiental Mexicano, op. cit., p. 66



185

Corte de Justicia de la Nacién, anterior al Plan de San Luis) deduciendo del texto del articulo 27 de la
Constituciéon de 1857, que fuera del caso de la expresada limitacién, los derechos de dominio de los
particulares, que se consideraban como de propiedad perfecta, ninguna otra le podian imponer, ni las leyes
civiles, pasadas, presentes ni futuras ni la Constitucion misma con todo su cardcter fundamental y con toda
su autoridad de ley suprema. De ello resultaba que la nacién quedaba sujeta a arrastrar de por fuerza en lo
porvenir, como grillete del que no se podria nunca desprender, la oligarquia de los grandes terratenientes.'®

Explicando el cardcter nacional de los recursos naturales en México, Molina Enriquez considera que, “El
principio de que la propiedad primordial corresponde a la nacién, no hizo mas que volver el dominio de los
particulares en que consistian los derechos que éstos podian tener sobre las tierras y aguas del territorio
nacional a la condicién juridica natural de dominio sujeto al derecho anterior y superior de la sociedad, para
que ésta en vista de las necesidades sociales que siempre deben ser preferentes a las individuales, pudiera
imponer a dicho dominio, las limitaciones y modalidades que requiriera el interés social en el curso del
proceso evolutivo de la nacién.” Y reiteraba, “En nada, se vari6 en el principio a que acabamos de referirnos,
el estado juridico de los derechos de dominio que se consideraban como propiedad privada, porque esos
derechos eran los mismos que se habian formado en la época colonial, no eran derechos de propiedad plena
y perfecta supuesto que éstos en la época colonial pertenecian al rey, sino derechos real y verdaderamente de
dominio, concedidos a los particulares en calidad de mercedes y sujetos a ser revocados por el derecho de
reversion que como medio de ejercer en caso dado su derecho de propiedad plena y perfecta, se habia
reservado el rey.”"*!

Por ello nuestro pais consagra una propiedad social que también puede definirse como ambiental. El
Articulo 27 dejé las cosas como estaban en cuanto a los derechos de los particulares sobre las tierras y aguas
del territorio nacional, pero establecid, o mejor dicho restablecid, el hecho de que antes y por encima de esos
derechos, estaba el de propiedad que en la sociedad reside, y que antes representaba el rey y ahora representa
la nacién. Asi en lo sucesivo los derechos privados no podrin oponerse a la marcha evolutiva de la nacién
dificultando su progreso.'*

Una vez fijado el punto de partida de la naturaleza social de la propiedad sobre las tierras y aguas del
territorio de la nacién, la Constituci¢n dividid dicha propiedad entre la del suelo superficial o superior, y la
del suelo inferior o subsuelo, declarando que esta tltima quedaba bajo el dominio de la nacién, y por tanto,
que los derechos de dominio que en forma de propiedad podian tener los particulares, sélo podian referirse al
suelo superficial o superior. Esa division, aunque se desprende de antecedentes precisos de la época colonial,
puede considerarse como original en la ciencia juridica y es una de las mas felices inspiraciones de los
ilustres constituyentes de Querétaro.'*?

La division a que acabamos de referirnos, es tan racional, tan exacta, tan ajustada a los principios de la
jurisprudencia tradicional y tan fecunda en resultados practicos y positivos, que ha traspasado las fronteras
de la nacié6n, y ha sido punto de discusién en los pueblos m4s adelantados de la tierra influyendo no poco en
la legislacion posterior de dichos puel::los.l *

De la propiedad del suelo superior o superficial, la Constitucion pudo desprender los diversos derechos
privados de dominio que debian corresponder a los diversos grupos que en la poblacién nacional marcan de
hecho las diferencias de estado evolutivo.

Tres son en general dichos grupos:

'*® MOLINA, Enriquez, Andrés, EI Espiritu de la Constitucién de Querétaro, Los Grandes Problemas
Nacionales (1909) , Prol. Araldo Cérdoba, Era, México, 4a., 1983, P. 474
151 .
Ibidem.
'*2 Idem., p. 475
153 Ibidem.
134 bidem.
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e el de los individuos capaces de comprender, de tener y de defender los derechos de dominio
individual, que forman el grupo que en el lenguaje juridico se llama de propiedad privada
individual

e el de los individuos incapaces de comprender, de tener y de defender los derechos de dominio
individual, pero capaces de comprender, de tener y de defender el dominio colectivo en las
comunidades genéricamente llamadas pueblos por nuestro derecho colonial, que forman el grupo
que en el lenguaje juridico se llama de propiedad comunal; y

¢ el de los individuos incapaces de comprender, de tener y de defender los derechos de dominio
individual y los de dominio colectivo, pero que tienen un dominio de forma especial, que si bien es
indefinido, indeterminado e inconsistente, es real y efectivo y que juridicamente no puede ser
considerado sino como de ocupacién.'*®

El nuevo sistema de propiedad establecido en la Constitucién Politica de 1917 descansaba en una premisa
ideoldgica juridica, a saber que la sociedad de las tierras y de las aguas correspondia originariamente a la
nacién, que habia tenido y tiene el derecho de transmitir el dominio de a los particulares, constituyendo la
propiedad privada que fue el principio que qued6 establecido en el parrafo primero de su articulo 27, Asi se
expresaba la idea de que la Nacién mexicana, al igual que su antecesora la Corona espafiola, tenia una
propiedad plena de las tierras y las aguas, que le permitia constituir a su respecto la propiedad privada a
través de un acto de desmembramiento de esa propiedad plena, que consistia en otorgar el dominio directo a
los particulares, pero conservando el dominio ente de las mismas y quedando siempre a salvo su facultad de
reunificar lo que se habia desmembrado a través del ejercicio del derecho d e reversién, que en la
Constituci6n Politica asumia la forma de derecho de expropiacién.'*

Con base en esa premisa, la Constitucidn dejé asentada, en el parrafo segundo de su articulo 27, la
fundamental idea de que la Nacién tenia en tiempo el derecho de imponer a la propiedad privada las
modalidades que dictare el interés publico, lo que significaba consagrar el principio funcién social de la
propiedad privada que mas tarde iba a figurar practicamente en todas las Constituciones Politicas del mundo
y, en primer lugar, en la Constitucién de Weimar de 1919, con la que Alemania iniciaria su accidentada vida
republicana. En consecuencia, lo que en otros paises del mundo seria un principio fundado por lo general en
razones de solidaridad, en México en cambio quedo establecido a partir de una teoria histérico juridica de la
de la propiedad, que la Constitucién Politica de 1917 hizo suya.'”’

Las ideas que siguen en el parrafo tercero del articulo 27 constitucional son las que interesan especialmente
en una lectura ambiental de ese precepto, se encuentran vinculadas de manera estrecha a las anteriores. Se
trata de la disposicion en virtud de la cual se establecié que la Nacion tendria en todo tiempo el derecho de
regular, en beneficio social, el aprovechamiento de los recursos naturales - que la Constitucién denomina
“elementos naturales” - , susceptibles de apropiacion. El objeto de tal regulacion consistiria en hacer una
distribucién equitativa de la riqueza piblicay cuidar de su conservacion. Asi se introdujo en la Constitucion
el principio de la conservacion de los recursos naturales. '*

Pero, en el articulo 27 se dejé consignado, ademds, un tercer principio, en virtud del cual la Naci6n tendria
en todo tiempo el derecho "de regular” el aprovechamiento de los elementos naturales susceptibles de
apropiacién, con objeto de hacer una distribucién equitativa de la riqueza publica y cuidar su
conservacién...”. Mas ain, inmediatamente a continuacién ella dispuso que "con ese objeto se dictarin las
medidas necesarias para... (...)... evitar la destruccién de los elementos naturales y los dafios que la
propiedad pueda sufrir en perjuicio de la sociedad...". Hay que sefialar que estas normas se hallan en el
mismo parrafo tercero del articulo 27 y que tampoco han sido materia de modificaciones, aunque al referido

%% Ibidem.
156 BRANES, Ballesteros Rail, Derecho Ambiental Mexicano, op. cit., p. 66
157 1.
Ibidem.
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parrafo no se le han dejado de introducir reformas. No es posible menos que sorprenderse frente al grado de
especificacion que presentan tales normas, si se les considera desde un punto de vista ambiental y teniendo
en cuenta la época en que fueron emanadas. En efecto, el mencionado parrafo tercero del articulo 27
constitucional no sélo se limité a establecer con anticipacién a otros paises 1a concepcién de la funcién social
de la propiedad privada en general, sino que también incluyé con mayor anticipacién aun reglas sobre la
proteccién de los recursos naturales. Hasta donde sabemos, s6lo en la década de los 60s. iban a comenzar a
incorporarse, por lo menos en las Constituciones latinoamericanas, este tipo de normas.'*

Las ideas contenidas en esta parte del parrafo tercero del articulo 27 constitucional, apuntan en dos
direcciones que, sin embargo, son convergentes: la distribucién equitativa de la riqueza piblica constituida
por los recursos naturales y la conservacién de los mismos. En efecto, la regulacién del aprovechamiento de
tales recursos -"en beneficio social”, debe procurar simultdneamente tanto la distribucién equitativa de ellos
cuanto su conservacidn, ideas que estdn vinculadas entre si, porque no pocas veces la desigualdad en dicha
distribucién acarrea el deterioro, por sobreexplotacién subexplotacién, de los recursos naturales.'®

La idea de la "conservacién" de los recursos naturales, se encuentra establecida en la Constitucion Politica,
no se opone por cierto al "aprovechamiento” de los mismos. Al contrario, la prescripcién del Constituyente
de 1917 estd encaminada a dejar en claro que la Nacié tendrd en todo tiempo el derecho de regular, en
beneficio social, el aprovechamiento de los recursos naturales susceptibles de apropiacion, entre otros fines
para cuidar de su conservacion. "Aprovechamiento” y "conservacion" son, por tanto, ideas que se encuentran
vinculadas entre si. Esta vinculacién consiste en que el aprovechamiento de los recursos natural se encuentra
subordinado, entre otras modalidades, a la conservacion de los mismos.'®'

Esta preocupacién del Constituyente por la utilizacién racional de los recursos naturales, se expres6 también
en la norma que impone al Estado el deber de adoptar las medidas necesarias para evitar la destruccién de
los recursos naturales, que se encuentra contenida en el mismo parrafo tercero del articulo. Sobre la
naturaleza de estas medidas, la autorizada opinién de Andrés Molina Henriquez ha dicho que ellas "son y
tienen que ser medidas d administracion, semejantes a las que en idénticos casos y fuera de la accién de los
tribunales, se dictaban en la época colonial..." Lo

La conclusién més general a extraerse de la norma que se est4 analizando, se puede resumir diciendo que el
Constituyente de 1917 establecida que los recursos naturales debian ser utilizados racionalmente, esto es, de
acuerdo con una légica productiva que considerara su conservacion. En otras palabras, el Constituyente de
1917 prescribié que los recursos naturales debian ser aprovechados de acuerdo con la racionalidad
productiva que les era propia, independientemente de la légica productiva, individua o social, en que
estuviere inspirado el resto del sistema econémico. '’

Los recursos naturales no tienen solamente un valor como tales y dentro del ciclo econémico tienen en si
mismos un cardcter de ser recursos aimbientales que tienen como principal caracteristica para la formulacién
de una politica de desarrollo el ser comunes. Los sistemas biofisicos que dan soporte a la vida social
constituyen recursos comunes ambientales que han sido objeto de una revalorizacion creciente, concomitante
con el deterioro al que han sido sometidos. Desde el punto de vista social, estos recursos comunes
ambientales configuran el marco de nuevos procesos de percepcion y valoracién que median en las
relaciones entre los agentes. Desde el punto de vista econémico, configuran un capital ecoldgico con el que
podria culminar la progresiva expansién que ha experimentado el concepto de capital.'®

' Idem., p. 72

1% Ibidem.

15! [dem., p. 73 -

'MOLINA Henriquez Andrés, El espiritu de la Constitucién de Querétaro, en Los Grandes Problemas
Nacionales, (1909), Prol. Amaldo Cérdova, ERA, 4a ed., México, 1983
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'#4 PODER EJECUTIVO FEDERAL, Programa de Medio Ambiente. 1995 - 2000, SEMARNAP, México,
1996, p. 11 '



Desde una perspectiva amplia, la riqueza de la nacién puede conceptualizarse en funcién de cuatro
dimensiones:

Dimensién flsica, (o capital fisico propiamente dicho), que engloba el concepto tradicional, crematistico y
productivo de capital, incluyendo la infraestructura, maquinaria, equipo, etc.)

Dimensién humana, constituida por las capacidades individuales de los ciudadanos y sus potencialidades
productivas. En las ultimas décadas se ha reconocido la importancia de la formacién del denominado capital
humano en el crecimiento econdmico. Invertir en la superacion de los individuos es una actividad de alto
rendimiento, esencial para una estrategia de desarrollo.

Dimensién institucional o social, constituida por las formas organizativas, institucionales, expresiones
culturales predominantes y patrones de comportamiento que permiten acrecentar las capacidades productivas
de una nacién

Dimension ecoldgica, que abarca el conjunto de activos o recursos comunes ambientales que proveen un
flujo vital de bienes y servicios ecolégicos, renovables y no renovables, comerciables y no comerciables.
Estos recursos comunes ambientales poseen un valor intrinseco, que deriva de su funcionalidad mis que de
su caracterizaciéon como bienes transables. Sin embargo, en funcién de su creciente escasez, tienden a
incorporarse, o internalizarse cada vez mas en los circuitos econémicos convencionales.'®

5.2.3.2 SEGUNDA ETAPA / 1920 -1950.- Aplicacion del principio de conservacién. Destacando la creacion
de parques nacionales y la Ley de Conservacion de Suelo y Agua de 1946

En México, el moderno desarrollo econémico y social se inici6 en la década de los cuarenta, lo que significa
medio siglo de explotacién de los recursos naturales y degradacién del ambiente; en este lapso la produccién
industrial aumenté 50 veces y la poblacién més de 400 por ciento. '*

En 1946 se puso en vigor la Ley de Conservacién del Suelo y del Agua '®’, cuyas disposiciones han pasado a
ser supletorias de las leyes ambientales en materia de proteccién de los suelos (asi como en materia de
proteccion de las aguas). Aunque esta Ley parece haber perdido toda importancia, el hecho es que ella
permanece formalmente vigente.

Establece el articulo lo. de 1a Ley que "tiene por objeto fomentar, proteger y reglamentar la conservacion de
los recursos de suclos y aguas, bdsicos para la agricultura nacional”. El articulo 20. agrega que "quedan
sujetos a las disposiciones de esta Ley y su Reglamento los ejidos, la propiedad agricola privada y los
terrenos nacionales".

Cabe destacar que la Ley contempla la posibilidad de establecer "Distritos de Conservacién del Suelo”. Al
respecto, se declara de utilidad puablica el establecimiento de dichos Distritos (articulo 3o., fraccién V); se
prevé que estos Distritos podran ser creados por acuerdo del Secretario de Agricultura o por solicitud de mis
del 50% del numero de campesinos, propietarios o ejidatarios de alguna zona, o por cualquier nimero de
personas, siempre que representen mds del 50% de la superficie de la zona en que se trata de establecer el
Distrito, asi como por convenios entre los Gobiernos de los Estados y 1a Federacién (articulo 90.); se dispone
que una vez aprobado el establecimiento de un Distrito de Conservacién del Suelo, se dard a conocer su
ubicacién y delimitacién por medio de publicaciones (articulo 10); y se prescribe que la Direccién de

165 1dem., p. 12
1% Instituto Nacional de Ecologia, /nforme 1992, México, 1993, p. 15
7 D. 0. Del 6 de julio de 1946



Conservacién del Suelo y Agua de la Secretaria de Agricultura procedera a la organizacion de tales Distritos
(articulo 11).

Es interesante conocer las medidas que establece el tltimo de los preceptos citados para la organizacién de
los Distritos de Conservacién del Suelo. Estas medidas comprenden “todos los estudios, investigaciones,
experimentaciones y demostraciones necesarios para determinar los mejores métodos para conservar los
recursos de suelo y aguas, entre los que se incluirdn los indispensables para tratar de evitar o cambiar los
métodos y procedimientos de cultivo que aceleren la erosion, estableciendo los mas adecuados, entre los que
pueden comprenderse: trabajos de ingenieria para construir terrazas o bancales, presas, diques, bordos; la
utilizacién de cultivos en fajas, en contorno; métodos adecuados de riego, de revegetacién con 4rboles y
pastos; rotacién de cultivos, control de escurrimiento; cambio de uso del subsuelo; control de torrenteras y,
en general, todas las medidas que la mejor técnica aconseje dentro de nuestro medio social y econémico”.

La Ley dispone que "el Ejecutivo Federal podra adquirir o expropiar, en su caso, los terrenos estrictamente
necesarios para el establecimiento de viveros, fajas forestales, formacion de lagunas permanentes, estaciones
experimentales, o para el establecimiento de reservas nacionales de conservacién” (articulo 15).

5.2.3.3 TERCERA ETAPA / 1950 - 1970.- Sanitaria y de marginacion de los aspectos ambientales

El proceso de deterioro de la nacién se agudizé a partir de los afios cuarenta. A finales de la Segunda Guerra
Mundial México encontrd un momento favorable para su crecimiento. El proceso de urbanizacién se torné
ain mas vertiginoso y las nuevas posibilidades de la tecnologia ampliaron considerablemente los estragos
que pudieron ocasionarse sobre los sistemas ecologicos. L

La expansion de la superficie ganadera, en conjunto, es enorme: de 38.8 millones de hectdreas que abarcaba
en 1940, pasé a 90.4 millones de hectireas en 1983; en tanto que el niimero de reses aumenté de 10 millones
de cabezas, en 1930, a mitad del territorio nacional estid dedicada a la manutencioén de reses, siendo la
ganaderia uno de los principales factores de degradacién de las dreas naturales. Sin embargo, la tendencia en
los ultimos afios ha sido hacia la disminucién en el nimero de cabezas de bovinos, contando en la actualidad
con unos 20 a 25 millones de cabezas.'*

En esta etapa se considerd que la politica ambiental deberia ser vista desde un punto de vista sanitarista, no
es sino hasta 1970 cuando se inician algunos trabajos para conocer los efectos de la contaminacion,
principalmente la atmosférica en Ciudades como Monterrey y la denominada zona metropolitana de la
Ciudad de México.

18 CARABIAS Julia y Ana Irene Batis, Los Problemas Ambientales Del Desarrollo En Mexico, op. cit.,

p. 136
1 Idem., p. 141 - 142



DISPOSICIONES AMBIENTALES DEL CODIGO SANITARIO

Cap. I Disposiciones generales

Cap. 11 De la atmésfera

Cap. 111 Del suelo

Cap. IV Del agua

Cap. V Del mar territorial

Cap. VI De las radiaciones ionizantes, electromagnéticas e
isétopos radiactivos

Cap. VII De las poblaciones

Cap. VIII De los edificios y construcciones

Cap. IX De las vias generales de comunicacién y de los
transportes

Cap. X De los caddveres

Hay que hacer la aclaracién que la incorporacién de la politica sanitaria en México se dio desde el Debate de
la Constitucién de 1917. Hasta 1908, la Federacion carecia de atribuciones para intervenir en materias de
salubridad, por lo que cabia entender que esta facultad pertenecia exclusivamente a los Estados.

La reforma constitucional de ese aifio le otorgd al Congreso de 1a Unién la facultad de dictar leyes sobre
"salubridad general de la Republica". Sin embargo, como no se definié lo que. debia entenderse por
"salubridad general de la Republica", quedé en manos del mismo Congreso de la Unién determinar el
alcance de esa nueva facultad.

En el proyecto presentado por Carranza al Congreso de Querétaro, se mantuvo la idea de que el Congreso de
la Unién estaba facultado para legislar sobre "salubridad general de la Republica”. En efecto, el proyecto
sometido a la consideracion de los Constituyentes incluy6 entre las facultades del Congreso de la Unién, la
de "dictar leyes sobre ciudadania, naturalizacién, colonizacién, emigraciéon e inmigracién y salubridad
general de la Republica” (articulo 73, fraccién XVI). '"°

Por iniciativa del diputado Sr. J. M. Rodriguez, empero, se puso en discusion en el Congreso Constituyente
la idea de agregar a esa fraccidn cuatro nuevos incisos - las hoy llamadas cuatro "bases" de la fraccién XVI
del articulo 73 constitucional -, idea que fue aprobada por 143 votos contra 3, luego de un intenso debate que
se centré fundamentalmente en la amplitud de las atribuciones que se otorgaban al Consejo de Salubridad
General que se estaba creando y al entonces Departamento de Salubridad, asi como en las facultades que se
estarian cercenando los Estados.

En esas bases qued6 establecido lo que sigue: "la. El Consejo de Salubridad General dependerd directamente
del Presidente de la Republica, sin intervencién de ninguna Secretaria de Estado, y sus disposiciones
generales serdn obligatorias. 2a. En caso de epidemias de caricter grave o peligro de invasién de
enfermedades exdticas en el pais, el Departamento de Salubridad tendra obligacion de dictar inmediatamente
las medidas preventivas indispensables, a reserva de ser después sancionadas por el Presidente de la
Republica. 3a. La autoridad sanitaria sera ejecutiva y sus disposiciones serdn obedecidas por las autoridades
administrativas del pais. 4a. Las medidas que el Consejo haya puesto en vigor en la campaiia contra el
alcoholismo y la venta de sustancias que envenenan al individuo o degeneran la especie humana. serdn
después revisadas por el Congreso de 1a Unién en los casos que le competan”.

1701, LEGISLATURA DE LA CAMARA DE DIPUTADOS, Los Derechos Del Pueblo Mexicano. México a
Través de sus Constituciones, Tomo IV, Porria, 2a ed., México, 1978, p. 743 y ss.
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Por reforma a la Constitucién de julio de 1971 al Consejo de Salubridad General amplié sus facultades e
incorpor6 a sus funciones la materia ambienta. Al Consejo de Salubridad General corresponde dictar las
disposiciones generales en materia de mejoramiento, conservacion y restauracion del medio ambiente y
prevencién y control de condiciones ambientales que perjudiquen la salud humana.'” Tan sélo en materia de
aguas y mar territorial desciende el Cédigo Sanitario a una regulacion un poco mas concreta, al referirse, en
cuanto a la primera, al abastecimiento de agua potable y desagiie, zonas de proteccién de fuentes de
abastecimientos y alejamiento, tratamiento y destino de deshechos, si bien limitdndose a establecer que el
Consejo de Salubridad General habré de dictar las disposiciones sanitarias relativas a tales materias.'’

La iniciativa respectiva se formulé como una adicién a la base 4a. de la fraccién XVI del articulo 73
constitucional, que proponia introducir la expresién "...asi como las adoptadas para prevenir y combatir la
contaminacién ambiental..." en el texto de esa base. de modo que la idea de la contaminaci6én ambiental
fuera incluida dentro de las funciones vinculadas al concepto de "salubridad general de la Repiblica” (como
ya lo estaba "la campaila contra el alcoholismo y la venta de sustancias que envenenan al individuo o
degeneran la especie humana").

En definitiva, la adicién propuesta para la base 4a. de la fraccién XVI del articulo 73 constitucional de la
Constitucién Politica, fue aprobada sin mayor debate por ¢l Poder Constituyente Permanente y publicada en
el "Diario Oficial" de la Federacioén del dia 6 de julio de 1971, entrando en vigor cinco dias después de esa
publicacién. De esta manera, la mencionada base pas6 a tener el siguiente texto: "Las medidas que el
Consejo haya puesto en vigor en la campaiia contra el alcoholismo y la venta de sustancias que envenenan al
individuo o degeneran la especie humana, asi como las adoptadas para prevenir y combatir la contaminacién
ambiental, serdn después revisadas por el Congreso de la Unién en los casos que le competan."'’

La reforma constitucional que se acaba de describir, adolece de excesos y de omisiones. Los excesos tienen
que ver con la manera como fue federalizada la prevencién y control de la contaminacién ambiental; las
omisiones, con el hecho de que dicha federalizacién no le proporcioné a la Ley que se habia expedido
recientemente sobre la materia el fundamento constitucional que le era necesario. La verdad es que dicha
reforma hubiera cumplido con un cometido verdaderamente util, si se hubiere limitado, por ejemplo, a
establecer en la fraccion X VI del articulo 73 constitucional que el Congreso de la Unién tenia facultad para
legislar sobre la proteccion del ambiente. Por otra parte, la idea de otorgarle atribuciones al Consejo de
Salubridad General para adoptar medidas destinadas a prevenir y combatir la contaminacién ambiental, fue

poco feliz. '’

5.2.3.4 CUARTA ETAPA / 1970 - 1982 .- Prevencién y Control de la Contaminacién

La politica ambiental mexicana tiene una historia de apenas poco mas de dos décadas. En los afios setenta
estaba adscrita a la Secretaria de Salubridad y Asistencia, en la que se crea la Subsecretaria de Mejoramiento
del Ambiente y se regia por la Ley Federal para Prevenir y Controlar la Contaminacién Ambiental, de 1971,

El concepto de contaminacién ambiental estd referido estrictamente a la presencia en el ambiente de uno o
mas contaminantes, o cualquiera combinacién de ellos, que degrada al ambiente en su conjunto y/o a
algunos de sus elementos. Asi entendida, la contaminacién ambiental es uno le los componentes
fundamentales de la problemética de la proteccion del Ambiente, en términos de que su prevencién y control
es sin lugar a dudas una de las funciones principales de la proteccién del ambiente. Sin embargo, no es
posible identificar sin mas la problemdtica de la contaminacion ambiental con la de la proteccién del
ambiente, pues la segunda no ,sélo contiene, si no que también excede a la primera. La problemitica de la

" Articulo 44 del Cédigo Sanitario

172 Art. 55 del Cédigo Sanitario.

'3 BRANES, Ballesteros Ratil, Derecho Ambiental Mexicano, op. cit., p. 75
1 Ibidem.



proteccién de los recursos naturales, por ejemplo, no se encuentra restringida sélo a la contaminacién de
tales recursos.'”®

Hacia finales de la década de los 60s., sin embargo, predominaba casi in contrapeso la idea de que la
proteccién del ambiente tenia que ver exclusivamente con el peligro de su contaminacién. Dicho enfoque
tenia que ver, a su vez, con la naturaleza de los problemas ambientales de las sociedades industrializadas,
que eran problemas de contaminacién. Este tipo de problemas también se habfa hecho presente entre
nosotros. Por so, la manera juridica de enfrentarlos fue a través de un nuevo ordenamiento juridico, que en
concordancia con la visién que existia de la problematica ambiental, se denominé Ley Federal para Prevenir
y Controlar a Contaminacién Ambiental.'”®

Junto con expedirse esa Ley, se reformd también la Constitucién Politica, en la parte relativa a las
atribuciones del Consejo de Salubridad General. En efecto, la reforma en cuestién agregé a las atribuciones
constitucionales de dicho Consejo, la de adoptar medidas "para prevenir y combatir la contaminacién
ambiental”, De esta manera, la idea de la. prevencién y control de la contaminacién ambiental fue
incorporada explicitamente a la Carta Fundamental de México.'”’

_ ESQUEMA DE LA
LEY FEDERAL PARA PREVENIR Y CONTROLAR LA CONTAMINACION AMBIENTAL

CAPITULO ARTICULOS MATERIA

Cap. L. articulos 1a 9 Disposiciones generales

Cap. 11 articulos 10 a 13 De la Prevencién y Control de la Contaminacién
del Aire

Cap. III articulos 14 a 22 De la Prevencién y Control de la Contaminacién de
Aguas

Cap. IV articulos 3 a 28 De la Prevencion y Control de la Contaminacién de
los Suelos

Cap. V articulos 29 a 34 Sanciones

Sin embargo, la politica para la proteccion del medio ambiente en su conjunto, o por lo menos en sus
aspectos mas generales, solo se establece en México durante la Administracion del presidente Luis
Echeverria (1970-1976), con motivo de la expedicion de la Ley Federal para Prevenir y Controlar la
Contaminaciéon Ambiental de 1971, de los reglamentos de esa Ley, y del nuevo Cddigo Sanitario de 1973,
que regul6 el “saneamiento del ambiente”. De manera paralela, se crearon érganos para la formulacién de la
politica ambiental, como fue una comisién intersecretarial instituida por acuerdo verbal del Presidente de la
Republica en 1971 (de cuya labor no existe una informacioén suficiente) y del Grupo Intersecretarial de
Asuntos Internacionales sobre el Medio Ambiente, creado en 1973 para delinear una politica ambiental que
facilitara la participacién de México en las reuniones y programas internacionales.' ™

77 Ibidem.
1% Idem., p. 157
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LISTADO DE DISPOSICIONES AMBIENTALES
EMITIDAS EN EL PERIODO
1970 - 1972

DOCUMENTO

PUBLICACION EN EL DIARIO OFICIAL

Ley Federal para Prevenir y Controlar la
Contaminacién Ambiental

D. O. de 23 de marzo de 1971

Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, que reforma el articulo 73 fraccién
XV

D. O. de 6 de julio de 1971.

Reglamento para Prevencién y Control de la
Contaminacién Atmosférica originada por la
Emision de humos y polvos

D. O. de 17 de septiembre de 1971

Decreto que declara de utilidad nacional el
establecimiento y ampliacion de las empresas a que
al mismo se refiere

D. O. de 25 de noviembre de 1971

Instructivo que describe las caracteristicas uso ¢
interpretacion de la Carta de Humo de Ringelman

D. O. de 25 de enero de 1972

Norma Oficial para el Almacenamiento vy
Transporte de Plaguicidas

D. O. 28 de junio de 1972

Norma oficial de requisitos para envases de
| plaguicidas

D. O. de 3 de julio de 1972

Acuerdo que fija las bases a que se sujetard la
fabricacién de equipos y dispositivos para prevenir
y controlar la contaminacién ambiental

D. O. de 14 de julio de 1972).

Decreto que seilala los estimulos, ayudas y
facilidades que se otorgardn a las empresas
industriales a que se refiere el decreto del 23 de
noviembre de 1971

D. O. de 20 de julio de 1972

Norma Oficial para el Almacenamiento y
Transporte de Plaguicidas

D. O. 28 de julio de 1972

Norma Oficial de Meétodo de Prueba para
Determinar la Densidad Aparente Visual del Humo
Empleando la Carta de Ringelman

D. O. de 5 de agosto de 1972

Acuerdo que concede a los industriales nacionales,
los subsidios que procedan en razén de los equipos
y aditamentos que importen con el objeto de evitar,
controlar o abatir la contaminacién causada por la
emisién de humos y polvos

D. O. de 14 de agosto de 1972

Instructivo para solicitar los beneficios de los
decretos de 23 de noviembre de 1971 y 19 de julio,
1972, para las empresas que se declaren de utilidad
nacional

D. O. de 14 de septiembre de 1972

Acuerdo que dispone que la importacién de
desinfectantes, insecticidas, etc., queda sujeta al

D. O. 26 de febrero de 1973
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LISTADO DE DISPOSICIONES AMBIENTALES
EMITIDAS EN EL PERIODO
1970 - 1972

DOCUMENTO PUBLICACION EN EL DIARIO OFICIAL

requisito de previo permiso de la Secretaria de
Industria y Comercio, hasta por el término de dos
afios

Codigo Sanitario D. O. de 13 de marzo de 1973
Titulo Tercero
Articulos 44 a 100

Reglamento para la Prevencién y Control de la | D. O. de 29 de marzo de 1973
Contaminacién de Aguas

Acuerdo por el que se constituye una Comisién | D. O. de 20 de marzo de 1971
Intersecretarial Transitoria que se denominard
"Comisién de Estudios del Lago de Texcoco".

Acuerdo por el que se aprueba el Plan Lago de | D. O. 23 de junio de 1971
Texcoco y las recomendaciones formuladas por la
Comision de Estudios del Lago de Texcoco

También habria que agregar diversas resoluciones concretas que tratan de resolver casos particulares, como
el acuerdo del Departamento del Distrito Federal, por el cual se declaran zonas sujetas al programa de
forestacién o reforestacion tendientes a ampliar las dreas verdes del mismo Distrito, la Serrania de
Guadalupe, el Cerro del Tepseac, el Cerro de a Estrella, la Serrania de Santa Catarina y el Cerro de
Zacaltépetl '°, o como la Declaratoria particular que examine de impuestos a Compomex de Guadalajara, S.
A. de C. V., en la fabricacién de mejoradores organicos de suelos, a partir del tratamiento de basura.'®

De la mera enunciacién anterior, dejando a un lado los acuerdos particulares que necesariamente se van
multiplicando, atendiendo tan sélo a disposiciones de tipo general, resulta una observacién evidente: la
dispersion de las disposiciones legales y reglamentarias en la materia, observacién que se confirma ain mis
si se toma en consideracién que la lista anterior tan sélo incluye los ordenamientos mas importantes, por lo
que a los indicados habrin de agregarse muchos otros que inciden en la materia ocasionalmente, como lo es
la Ley de Vias Generales de Comunicacién, la Ley Forestal, etc.'®'

En 1976 el gobierno mexicano concreta y formaliza la preocupacién nacional por la ruptura del equilibrio
entre naturaleza y desarrollo, al crear la Subsecretaria de Mejoramiento del Ambiente, perteneciente al
sector salud y, posteriormente, en 1982, la Subsecretaria de Ecologia, dependiente de la Secretaria de

Desarrollo Urbano y Ecologia, con lo cual se da el paso definitivo para la conformacién del sector ambiental.
182

D, 0. de 7 de marzo de 1972

90D 0. de 9 de febrero de 1973

'8! VAZQUEZ, Pando Fernando, “Notas para el Estudio del Sistema juridico Mexicano en materia de
contaminacioén del Ambiente”, JURIDICA, Anuario, Num. 6, julio 1974, Departamento de Derecho de la
Universidad Iberoamericana (México).

'82 Instituto Nacional de Ecologia, Informe 1992, México, 1993, p. 15
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A partir de esos afios se han sucedido con rapidez varios hechos. Por un lado, el conocimiento cientifico de
las causas y efectos del deterioro de la naturaleza avanz6 sustancialmente y, por otro, los programas, las
estrategias y las politicas se adecuaron y los instrumentos administrativo y juridico para la planeamén y
coordinacién sectorial e intersectorial de las acciones se mejoraron. '*

Durante la Administracién del presidente José Lopez Portillo (1976-1982), se expidi6 la Ley Orgénica de la
Administracién Publica Federal de 1976, que encomendd a la entonces Secretaria de Salubridad y Asistencia
“planear y conducir la politica de saneamiento ambiental (articulo 39, fraccién VI). También durante esa
Administraciéon se cred la Comision Intersecretarial de Saneamiento Ambiental (1978), con objeto de
establecer un mecanismo de coordinacién horizontal para las diversas dependencias federales que tenian a su
cargo la formulacién de politicas de proteccién al ambiente. Esta Comision elaboré un Programa Coordinado
para Mejorar la Calidad del Aire en el Valle de México, que fue aprobado oficialmente. '**

En el periodo gubernamental 1977-1982, los criterios que regian la politica de desarrollo cambiaron. Dos
factores son de tomar en cuenta: la creacién de la Secretaria de Asentamientos Humanos y Obras Publicas -
responsable de la nueva politica - y la supresion - por decreto presidencial en 1978- de las comisiones de
desarrollo regional por cuencas. Con ello se dio por terminada una etapa importante en las politicas
regionales de México.

En el curso de ese mismo sexenio destacan los primeros esfuerzos de planeacién organizada, asi como el
impulso que logran ciertas regiones, en particular el Sureste petrolero, a raiz del auge de la explotacion del
petrdleo y la petroquimica. En relacién con los criterios de desarrollo se puso énfasis en considera el
problema urbano como un problema de minimos de bienestar, con lo cual no se atendié de manera integral
al pais.

5.2.3.5 QUINTA ETAPA / 1982 - 1987 .- Proteccion del Ambiente

Por primera vez, la cuestion ambiental fue incorporada como preocupacién nacional en 1982, en el marco de
las campaiias politicas '** y en el Plan Nacional de Desarrollo. Aqui valdria la pena destacar que el Plan
habla por los intereses generalizados de la Nacién como si ésta fuese una unidad, sin particularidades ni
diferencias marcadas, se asienta la importancia del fenémeno ecolégico en funcién de un interés que engloba
un desarrollo para el régimen determinado, sin importar diferencias de los distintos con textos, actores y
condiciones de produccion. "Ante la pluralidad y autonomia social el gobierno no puede contar con todo el
consenso politico que necesita para movilizar a la sociedad entera hacia proyectos holisticos, colectivamente
comparados”. De esta manera, se dejan de lado posibilidades de practicas sociales y politicas alternativas
que discutan o cuestionen el plan adoptado, mientras queda en discusion la validez de un plan nacional
globalizador, que tiende a borrar la diferencia que se plasma no sélo en el ambito econémico, sino también
politico y social. Se determina ahi una manera de ver y atacar el deterioro del ambiente, la generalizacién no
sélo borra la particularidad sino que también establece una sola manera de enfrentar la problemitica que
queda restringida en un megaproyecto de Nacioén, donde grupos, movimientos e individuos tienen poca o
ninguna influencia.

183 Ibidem.

'* Diario Oficial de la Federacién, 7-X11-1979

'8 Como ejemplo tenemos que el organismo de base de Ciencias del PSUM organizé el Primer Foro de
Ecologia y Recursos Naturales. Si se logra entender que la campafia del PSUM, realizada entre diciembre de
1981 y junio de 1982, tuvo como objetivo central la elaboracién, profundizacion y difusion de un programa
que situara al Partido como una fuerza nacional de alternativa y no meramente denunciadora, podrd
comprenderse por qué los socialistas del area de Ciencias agrupados en el PSUM decidieron realizar un foro
de tal naturaleza.
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El sexenio 1982-1988 se caracteriza por una situacién muy diferente. En primer lugar, se crea la Secretaria
de Desarrollo Urbano y Ecologia como entidad normativa. El control sobre el patrén de ordenamiento. La
SEDUE se convirtid en la vocera de la politica de desarrollo regional. La cuestién regional volvi a aparecer
en el centro de las preocupaciones, y que el recién instaurado Sistema Nacional de Planeacién Democratica
(1983) dio lugar a la creacitn de planes regionales.

Al quedarse en el nivel de la generalidad crea graves consecuencias, pues impone desde arriba una visién
poco eficaz ante las condiciones reales en el pais. Sin embargo, lo que cabe destacar es que por vez primera
se observa al deterioro ambiental como un factor de vital importancia en la continuidad del desarrollo y que
esta planeacién es resultado de las condiciones que ahora la naturaleza finita impone.

En este mismo sentido, también la accién politica que varios grupos sociales empezaban a gestar a partir del
descontento y la protesta social, aunado a los resultados que la investigacién cientifica de institutos y
universidades arrojo a la luz, fueron presiones importantes para determinar al panorama ecolégico, como un
factor de importancia para el régimen en turno que, desde la planificacién, trataba de descifrar el contexto
ecolégico.

Finalmente, durante la misma Administracién se expidi6 la Ley Federal de Proteccién al Ambiente de 1982,
que vino a sustituir a la LFPCCA y a ensanchar el espacio que ocupaba la formulacién de la politica
ambiental en México.'®

En materia de recursos naturales la Ley Federal de proteccion al Ambiente interpreta correctamente esta
relacién entre aprovechamiento conservacion, cuando define 1a conservacién expresando que ella consiste en
la "aplicacion de las medidas necesarias para preservar el medio ambiente y los recursos naturales, sin

afectar su aprovechamiento”, '*’

La Administracion del presidente Miguel de la Madrid (1982-1988) hizo los avances mds importantes que
hasta ahora se registran en materia de formulacién de la politica ambiental, tanto por la via legislativa como
por la via administrativa. En efecto, durante esa administracion se cred, en primer término, la Secretaria de
Desarrollo Urbano y Ecologia, como consecuencia de una iniciativa de reformas y adiciones a la LOAPF que
entr6 en vigor el 1° de enero de 1983.

En la Administracién de Miguel de la Madrid, con excepcién de los diagnésticos que contenia el Programa
Nacional de Ecologia 1984-1988, asi como el Informe sobre, el estado del medio ambiente en México que
fue publicado por esa Secretaria en 1986, no hubo una informacion oficial que permitiera conocer la
situacién ambiental del pais v hacer algunas hipétesis sobre politica ambiental. En los dos ultimos afios de la
pasada Administracion s publicaron, sin embargo, algunos informes de labores, que son publicaciones
Importantes, pero que adolecen del defecto de limitarse a enumerar acciones realizadas y otras por
realizarse, que no dan cuenta de toda la realidad. Todo esto no favorece obviamente el propdsito de evaluar
con precision las deficiencias que podria presentar la politica ambiental y su aplicacién periodo que va del 1
de septiembre de 1986 al 31 de agosto de 1987."®

A partir de 1983 fue la Subsecretaria de Ecologia, de la Secretaria de Desarrollo Urbano y Ecologia,
(SEDUE), la encargada de la politica ecoldgica y la ley original fue modificada convirtiéndose en la Ley
Federal de Protecciéon al Ambiente, pasando de una orientacién sanitarista centrada en la salud y la
contaminacién a un enfoque més amplio de proteccién. '*

186 BRANES, Ballesteros, Ratl, Manual de derecho ambiental mexicano, op. cit., p. 157

1¥7 Idem., p. 73

188 1dem., p. 166

'8 INE, Principios, orientaciones y agenda de trabajo del Instituto Nacional de Ecologia, Cuadernos de
Trabajo 1, INE, México, 1995, p. 16



Luego, se formuld la politica ambiental del sexenio, primero, en el Plan Nacional de Desarrollo1983-1988,
1%y luego, en el Programa Nacional de Ecologia 1984-1988'7".

Aunque este ultimo no fue formalmente modificado, cabe entender que por lo menos fue complementado por
dos importantes disposiciones del Ejecutivo Federal, que fueron conocidas como:

21 medidas (1986) Decreto por el que las Dependencias y Entidades de la Administracién Publica
procederdn en el ejercicio de las atribuciones de su competencia o en la realizacién de los programas v
actividades a su cargo, a ejecutar los ajustes o modificaciones conducentes a efecto de observar y dar pleno
cumplimiento a las medidas previstas en este Ordenamiento'”

100 medidas (1987).

Balance del sexenio 82 . 88

Durante el sexenio 82 - 88, comenzaron a implementarse una serie de acciones para la conservacién de los
recursos naturales del pais y para prevenir, mitigar y corregir una serie de impactos negativos sobre el
ambiente. De esta manera la SEDUE estableci6 un Sistema Nacional de Areas Protegidas (que fue ampliado
a 65 4reas naturales y a casi 5 millones de hectareas de territorio), y promovi6 "unidades de produccién y
restauracion ecologica”; se construyeron una red nacional de monitoreo de calidad del agua, plantas de
tratamiento y sistemas de alcantarillado; se montaron redes de monitoreo de la calidad del aire en México,
Guadalajara y Monterrey; s¢ clausuraron tiraderos de basura clandestinos y se instalaron sistemas integrales
de recicl}gj;e de desechos orgénicos y rellenos sanitarios para el tratamiento y disposicion de los desechos
solidos.

Finalmente, correspondié a esa Administracién el mérito de la iniciativa de la reforma constitucional a los
articulos 27 y 73, asi como la iniciativa de la LGEEPA, que establecid los principios de la politica ecolégica
general de Mexico. Una parte de la instrumentacion juridica de la politica ambiental de esa Ley también fue
}Evada a cabo por esa administracion mediante la expedicion de reglamentos y normas técnicas ecolégicas.

1% Diario Oficial de la Federacién, 31-V-1983

1! Diario Oficial de la Federacién 26-1X-1984

192 Diario Oficial de la Federacién, 14-11-1986

1% CARABIAS, Julia La politica Ecolégica de la SEDUE en el sexenio 1982 - 1988, UNAM, Version
Mimeo, México, 1989 ‘

1% BRANES, Ballesteros, Ratl, Manual de derecho ambiental mexicano, op. Cit., p. 158



PROYECTOS ESTRATEGICOS
DEL PROGRAMA DE NACIONAL DE ECOLOGIA
(1984 - 1988)

Ordenamiento ecolégico del territorio;

Impacto ambiental;

Prevencién y control de la contaminaci6n del agua;
Prevencién y control de la contaminacion del suelo;
Prevencion y control de la contaminacion del aire;
Restauracion ecolégica;

Sistema nacional de 4reas protegidas;

Formacién de conciencia ambiental;
Aprovechamiento integral de la vida silvestre;
Ciencias y tecnologias aplicadas al desarrollo, y
Unidades integrales de manejo de los recursos naturales.

® & ® © o & @ @& O ° o

Pues bien, el Informe sobre el estado del medio ambiente de 1986, no obstante que fue concebido como un
diagnéstico antes que como una evaluacion de la politica ambiental, que permite afirmar, por la via de la
comparacién de los diagnosticos, que entre 1984 y 1986 no hubo avances sustanciales en la ejecucién del
Programa Nacional de Ecologia. Es cierto que durante un periodo relativamente breve como ése, era dificil
que hubiera cambios sustanciales. Pero ya en ese entonces eran preocupantes las dificultades que estaba
encontrando 1a ejecucién del Programa. En efecto, las politicas de ajuste que se habian puesto en vigor
significaron entre otras cosas una importante reduccién de los recursos humanos y financieros de la SEDUE
en general y de la Subsecretaria de Ecologia en particular. De esta manera, uno de los supuestos basicos para
la ejecucion del Programa se debilité notablemente. En 1986, la expedicién de las 21 medidas hizo evidentes
las dificultades por las que estaba atravesando la ejecucién del Programa. En 1987, la puesta en vigor de las
100 medidas puso en claro que los esfuerzos del Gobierno Federal se concentrarian preferentemente en la
aplicacion de estas medidas. '**

No existe hasta ahora informacion suficiente sobre los avances que definitivamente, habria traido consigo la
ejecucion del Programa Nacional de Ecologia 1984-1988. Sin embargo, el diagnéstico que presenta sobre la
situacion ambiental del pais el Programa Nacional para la Proteccion del Medio Ambiente 1988-1994,
muestra indirectamente que los objetivos y metas de ese Programa estuvieron lejos de ser cumplidos. Por otra
parte, la zigz;fonnacién fragmentaria de que se dispone respecto del periodo 1988-1992, tampoco muestra
avances.

En 1988 fue aprobada la legislacién vigente. La Ley General del Equilibrio Ecolégico y la Proteccién al
Ambiente fue un avance relevante: integrd los instrumentos de accién; definié mejor los principios y
orientaciones; establecié las bases para la interaccién entre niveles de gobierno; introdujo nuevos elementos
sobre control, seguridad, participacién, entre otros cambios sustantivos. Como ley general mantiene
actualidad y, aunque requiere ajustes importantes, sigue siendo el paraguas que da coherencia a la politica
ambiental. '’

1% Ibidem.
' Ibidem.
%7 INE, Principios, orientaciones y agenda de trabajo del Instituto Nacional de Ecologia, op. cit., p. 17




En un primer momento, las acciones de estas instancias fueron bastante tibias, pues al no conocer la
problemdtica a fondo experimentaron sélo con una serie de variables que poco incidieron en la problemética
generalizada. Se repitieron acciones y se duplicaron recursos y esfuerzos.

En 1982, junto al Plan Nacional de Desarrollo se reformé la Ley Orgdnica de la Administracién Pdblica
Federal (LOAPF) que en su articulo 37 cred la Secretaria de Desarrollo Urbano y Ecologia, con una
Subsecretaria de Ecologia encargada de planear y discutir la politica ambiental, determinando normas y

programas de accién. '%*

En un primer momento, las acciones de estas instancias fueron bastante tibias, pues al no conocer la
problematica a fondo experimentaron sélo con una serie de variables que poco incidieron en la problemdtica
generalizada. Se repitieron acciones y se duplicaron recursos y esfuerzos.

Sin embargo, a pesar de estos avances y de la creciente conciencia sobre los problemas ambientales del
desarrollo el Estado confia el destino del pais mas a los mecanismos del mercado que a los principios de la
gestion ambiental. No puede desconocerse, sin embargo, que bajo la bandera del progreso y la légica del
mercado (de la racionalidad de la ganancia a corto plazo), se ha venido destruyendo la base de recursos e
incrementando la marginacién y polarizacién social del pais.'”

Por otra parte, dentro de la Secretaria de Desarrollo Urbano y Ecologia (SEDUE) se elaboré el drgano rector
de funciones de la Subsecretaria de Ecologia que fue el llamado Plan Nacional de Ecologia (PNE) 1984-
1988, que pretendié establecer cudl era la problemética concreta que trataria de solucionar la politica
ecoldgica sexenal, planteando dos lineas de accion:

Las de carécter correctivo que incluian control y disminucién de la contaminacién y la restauracién en las
zonas ecolégicas deterioradas;

Las de caricter preventivo que establecian el ordenamiento ecoldgico del territorio, la conservacién y
aprovechamiento de los recursos naturales y la formacién de la conciencia ambiental en la Sociedad Civil

La politica ambiental en México depende de varios aspectos. Dos de ellos, en los que a su vez otras politicas
gubernamentales podrian tener una gran influencia, son los relacionados con la educacién ambiental y la
economia. Dentro del primero, hay todavia una conciencia insuficiente, por parte de la colectividad, acerca
de la gravedad del deterioro ambien‘al a escala nacional y, en particular, sobre las medidas que cada uno
puede llevar a cabo para reducir el problema. En algunos casos, de orden educativo y cultural; en otros, de
orden psicolégico; esencialmente, la tendencia a no asignar factores de previsién, gravedad y urgencia a
posibles acontecimientos ambientales.*®

1% ALFIE, Cohen, Miriam, * Las transformaciones de la politica gubernamental en materia ecolégica”, EL
COTIDIANO, num. 52, enero-febrero, 1993, ( México), p. 53

19 LEFF, Enrique, Prefacio, op. cit. ,p- 15

% PINERO, Daniel, La Ecologia, Ias Ciencias Ambientales y la S;!uacadn Ambiental en México, op. cit.,

p. 13



5.2.3.6 SEXTA ETAPA / 1987 - 1995 .- Reforma constitucional en materia de preservacién y restauracién
del equilibrio ecolégico y la proteccién al ambiente

La LGEEPA se fundamenta en la reforma de los articulos 25, 27 y 73, fraccion XXIX, de la Constitucién,
que hacen referencia a cambios en la poblacion, el territorio y el desarrollo. E1 articulo 25 constitucional
establece el uso de los recursos productivos; el articulo 27 habla de la conservacion de los recursos naturales
y el 73 del control de la contaminacién ambiental

Para enero de 1988, los distintos intentos se recuperan y se formula ya la Ley General del Equilibrio
Ecolégico y Proteccién al Ambiente (LGEEPA), ésta entra en vigor en marzo del mismo afio y establece el
marco juridico de las politicas ambientales, creando asi una Ley que regula y define las politicas
%bemamemales a seguir donde ahora desde el Estado de Derecho se pueden dictar obligaciones y normas.

Este punto es crucial en nuestro enfoque porque mas alld de una vision ideologizada del Derecho entendido
como derecho de clase, la formfificion de normas, el establecimiento de obligaciones y responsabilidades, le
imprimen un sello a la sociedad bajo el cual la ciudadania en conjunto puede ahora asumir la
responsabilidad y la vigilancia de estas leyes. Si estamos de acuerdo en que somos capaces de exigir hacer
cumplir la ley, vigilar de cerca este proceso, tenemos entonces la capacidad de incidir en el cumplimiento de
las mismas como actores responsables y no como resultado de nuestras predicciones.

El contexto internacional de la politica ambiental mexicana cambio notablemente en estos afios. Los
compromisos derivados del Tratado de Libre Comercio, el ingreso a la Organizacién para la Cooperacién y
el Desarrollo Econémico (OCDE) y una amplia gama de acuerdos y convenios internacionales han marcado
nuevas acotaciones, al grado de que lo ambiental constituye ya un elemento central de la politica exterior. **

En México, con base en la Ley Federal del Equilibrio Ecolégico, las funciones de regulacién ambiental se
han trasladado a las entidades federativas. Cabe preguntarse si todas ellas cuentan con la capacidad no ya de
investigar y analizar los problemas ambientales locales, sino, simplemente, de aplicar las normas y las
reglamentaciones existentes. Una alternativa frente a esta problemdtica es la posibilidad de que se coordinen
esas actividades y funciones federales con una regién geogrifica del pais, o con un grupo de entidades
federativas que constituyan una regién o una subregién suficientemente identificada. El disefio y la
aplicacion de las politicas ambientales es un proceso que tomara bastante tiempo desarrollar, ya sea a escalas
global, nacional o regional y local; no obstante, es urgente dar inicio a acciones encaminadas a este
objetivo.”

En la Administracion del presidente Carlos Salinas (1988-1994) ha establecio su propia politica ambiental
mediante el Plan Nacional de Desarrollo 1989-1994 y el Programa Nacional para la Protecciéon del Medio
Ambiente 1990-1994. Durante esta ‘Administracién, ademds, ha sido suprimida la SEDUE y creada la
Secretaria de Desarrollo Social asi como los dos 6rganos desconcentrados suyos: el Instituto Nacional de
Ecologia y la Procuraduria Federal de Proteccién al Ambiente, lo que ha implicado una reorganizacion del

sistema administrativo federal para la gestion ambiental, que es examinada en diversas partes de este libro.
204

El documento marco objetivos, estrategias y metas para la politica, siguiendo la experiencia mexicana, pero
no puede decirse que realmente haya sido la base de la accién publica ambiental desde entonces, ya que
diversos planteamientos especificos elaborados con criterios mas concretos sirven de base al quehacer

2! ALFIE, Cohen, Miriam, " Las transformaciones de la politica gubernamental en materia ecolégica” op.
cit.,p. 53

22 INE, Principios, orientaciones y agenda de trabajo del Instituto Nacional de Ecologta, op. cit., p. 18

293 PINERO, Daniel, La Ecologia, las Ciencias Ambientales y la Situacién Ambiental en México, op. cit.,
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BRANES, Ballesteros, Rail, Manual de derecho ambiental mexicano op. cit., p. 158
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institucional. Ademads, los cambios asociados a la Conferencia de Naciones Unidas sobre Ambiente y
Desarrollo de 1992, asi como otros aportes, generaron un cuerpo de ideas que superé al mencionado

programa, ***

El Plan de Desarrollo 1989-1994 incorpora un apartado especifico sobre Proteccién al Medio Ambiente
dentro del capitulo 6 sobre el Acuerdo Nacional para el Mejoramiento Productivo del Nivel de Vida; sin
embargo, no identifica mecanismos para integrar los propdsitos de la gestion ambiental a las prioridades de
la recuperacion y el crecimiento econdémico, a través del impulso a un nuevo estilo de desarrollo basado en
un ordenamiento ecoldgico de las actividades productivas del pais; de la regulacién del uso del suelo en
funcién del potencial y capacidac de sustentacién de los diferentes ecosistemas; y de buscar la
autosuficiencia de las comunidades en la complementariedad y el fortalecimiento de los intercambios
regionales, la satisfaccién de las necesidades basicas de la poblacién y la mejor distribucién social de las
riquezas del pais. 2%

En el discurso de presentacion del PND 1989-1994, el Presidente de la Republica dejé establecido que "el
Plan Nacional de Desarrollo asume entre sus mas altas prioridades la proteccién y restauraciéon del medio
ambiente". En efecto, el tema de la proteccién del ambiente fue incorporado en el mis importante de los
instrumentos de la planeacién nacional del Desarrollo para el presente sexenio y, por consiguiente, alli fue
definida la politica ambiental del Ejecutivo Federal para los préximos seis afios, in el marco de lo que
dispone sobre el particular la LGEEPA. *”

A continuacidn, se seiialan los aspectos mds generales de la politica nacional del ambiente en el PND. Pero,
antes hay que decir que la proteccién del ambiente se inscribe dentro del ultimo de los cuatro grandes
objetivos nacionales que establece el PND: "la defensa de la soberania y la promocién de los intereses de
México en el mundo”, "la ampliacion de la vida democrética" "la recuperacién econémica con estabilidad de
precios”, y "el mejoramiento productivo del nivel de vida de la poblacién”.

La definicion de la estrategia del PND, que consiste en "la modernizacion de México" comprende el
reconocimiento de la proteccién del ambiente como "una de las mas altas prioridades del desarrollo” y, al
mismo tiempo, como "un requisito impostergable para dar viabilidad al propio proceso nacional de
modernizacion y desarrollo”. Una vez sefialada esta prioridad, se disefia una estrategia que apunta en dos
direcciones: Ia participacién social y la cooperaci6n internacional. En efecto, alli se dice: "Por su dimensién
y complejidad, 1a proteccién del medio ambiente no puede ni debe recaer en la responsabilidad exclusiva del
Estado, como tampoco puede circunscribirse la solucién ecolégica y la salvaguarda de ecosistemas vitales al
4mbito estrictamente nacional. El gobierno de la Republica, ademds de perseguir este propdsito con sus
acciones, impulsara la participacion de grupos, sectores y organismos sociales en tareas y responsabilidades
que se traduzcan en compromisos y metas concretas para el cuidado y restablecimiento de la calidad del
medio ambiente.”” **

El PND destina su seccion 6.3 a la "proteccion del medio ambiente". Alli se formula un diagnéstico general
de los problemas del medio ambiente en México y se recuerdan ]as relaciones entre desarrollo y medio
ambiente, en pasajes como los siguientes: "cuando el crecimiento de la produccién de bienes y servicios
conduce al deterioro del medio ambiente, cabe cuestionar si dicho avance representa realmente un progreso
para la sociedad..."; o "el desarrollo industrial y tecnolégico ha traido avances sustanciales en todos los
ordenes, sin embargo, si las cifras reflejaran el dafio que en el proceso ha sufrido el medio ambiente,
seguramente los resultados no parecerian satisfactorios...". La propuesta que se formula es la de un modelo
de desarrollo sostenible: "la demanda social y las propias necesidades del desarrollo nacional exigen
armonizar el crecimiento econdmico con el restablecimiento de la calidad del medio ambiente, y la
conservacion y el aprovechamiento racional de los recursos naturales." debiendo tenerse presente que "los

05 INE, Principios, orientaciones y agenda de trabajo del Instituto Nacional de Ecologia, op. cit., p. 17
26 |_EFF, Enrique, Prefacio, op. cit., p. 15

%7 BRANES, Ballesteros, Raiil, Manual de derecho ambiental mexican, op. cit., p.164
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institucional. Ademads, los cambios asociados a la Conferencia de Naciones Unidas sobre Ambiente y
Desarrollo de 1992, asi como otros aportes, generaron un cuerpo de ideas que superé al mencionado

programa. >

El Plan de Desarrollo 1989-1994 incorpora un apartado especifico sobre Proteccién al Medio Ambiente
dentro del capitulo 6 sobre el Acuerdo Nacional para el Mejoramiento Productivo del Nivel de Vida; sin
embargo, no identifica mecanismos para integrar los propésitos de la gestiébn ambiental a las prioridades de
la recuperacion y el crecimiento econdmico, a través del impulso a un nuevo estilo de desarrollo basado en
un ordenamiento ecolégico de las actividades productivas del pais; de la regulacién del uso del suelo en
funcién del potencial y capacidac de sustentacién de los diferentes ecosistemas, y de buscar la
autosuficiencia de las comunidades en la complementariedad y el fortalecimiento de los intercambios
regionales, la satisfaccion de las necesidades basicas de la poblacion y l1a mejor distribucién social de las
riquezas del pais. *%

En el discurso de presentacién del PND 1989-1994, el Presidente de la Repiblica dejé establecido que "el
Plan Nacional de Desarrollo asume entre sus mas altas prioridades la proteccién y restauracién del medio
ambiente". En efecto, el tema de la proteccion del ambiente fue incorporado en el mas importante de los
instrumentos de la planeacién nacional del Desarrollo para el presente sexenio y, por consiguiente, alli fue
definida la politica ambiental del Ejecutivo Federal para los proximos seis afios, in el marco de lo que
dispone sobre el particular la LGEEPA. *”

A continuacion, se seffalan los aspectos mas generales de la politica nacional del ambiente en el PND. Pero,
antes hay que decir que la proteccién del ambiente se inscribe dentro del dltimo de los cuatro grandes
objetivos nacionales que establece el PND: "la defensa de la soberania y la promocion de los intereses de
México en el mundo”, "la ampliacién de la vida democratica" "la recuperacion econdémica con estabilidad de
precios”, y "el mejoramiento productivo del nivel de vida de la poblacién”.

La definicién de la estrategia del PND, que consiste en "la modernizacion de México" comprende el
reconocimiento de la proteccién del ambiente como "una de las mas altas prioridades del desarrollo” y, al
mismo tiempo, como "un requisito impostergable para dar viabilidad al propio proceso nacional de
modernizacion y desarrollo”. Una vez seflalada esta prioridad, se disefia una estrategia que apunta en dos
direcciones: la participacién social y la cooperacion internacional. En efecto, alli se dice: "Por su dimension
y complejidad, la proteccién del medio ambiente no puede ni debe recaer en la responsabilidad exclusiva del
Estado, como tampoco puede circunscribirse la solucién ecolégica y la salvaguarda de ecosistemas vitales al
ambito estrictamente nacional. El gobierno de la Republica, ademas de perseguir este propdsito con sus
acciones, impulsard la participacién de grupos, sectores y organismos sociales en tareas y responsabilidades
que se traduzcan en compromisos y metas concretas para el cuidado y restablecimiento de la calidad del
medio ambiente,”” *®

El PND destina su seccién 6.3 a la "proteccion del medio ambiente". Alli se formula un diagnéstico general
de los problemas del medio ambiente en México y se recuerdan Jas relaciones entre desarrollo y medio
ambiente, en pasajes como los siguientes: "cuando el crecimiento de la produccién de bienes y servicios
conduce al deterioro del medio ambiente, cabe cuestionar si dicho avance representa realmente un progreso
para la sociedad...”"; o "el desarrollo industrial y tecnolégico ha traido avances sustanciales en todos los
ordenes, sin embargo, si las cifras reflejaran el dafio que en el proceso ha sufrido el medio ambiente,
seguramente los resultados no parecerian satisfactorios...". La propuesta que se formula es la de un modelo
de desarrollo sostenible: "la demanda social y las propias necesidades del desarrollo nacional exigen
armonizar el crecimiento econémico con el restablecimiento de la calidad del medio ambiente, y la
conservacién y el aprovechamiento racional de los recursos naturales.” debiendo tenerse presente que "los

25 INE, Principios, orientaciones y agenda de trabajo del Instituto Nacional de Ecologia, op. cit., p. 17
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recursos naturales conforman una reserva estratégica fundamental para la soberania nacional y el desarrollo

integral del pais...". **

La politica fundamental que se deriva de lo anterior y que preside todas las demds, consiste en "pasar de la
idea esencialmente correctiva a una preventiva en la que, de acuerdo a los origenes del problema ecolégico
se apliquen efectivamente las decisiones de inversién y tecnologia que guarden el equilibrio entre
mejoramiento de la calidad de la vida de la poblacién y el crecimiento econémico”. Esta es también la idea
que inspira muchas de las disposiciones de 1a LGEEPA, como se¢ ha visto en las secciones anteriores.

PLAN NACIONAL DE DESARROLLO
, SECCION 6.3
POLITICA ECOLOGICA GENERAL

el ordenamiento ecolégico

los recursos naturales

el impacto ambiental

el riesgo ambiental .

el agua;

el aire

los desechos y residuos sélidos

el marco legal

la educacién y comunicacién

el aprovechamiento de la ciencia y la tecnologia

la participacién social

la cooperacion internacional

La politica ambiental en el PND no se limita a las prescripciones que sobre el particular establece la
mencionada seccidén 6.3. Lo cierto es que el tema se encuentra también desarrollado en muchas otras
secciones del PND, como son las que se refieren a la modernizacion del campo (5.3.1), .1a modernizacién de
la pesca (5.3.2), el uso eficiente de recursos escasos, como el agua, los bosques, los hidrocarburos y los
minerales (seccién 5.3.3), la poblacién, el desarrollo regional y urbano (seccién 6.2.5), el mejoramiento de
las condiciones de vida en la ciudad de México, etcétera.

El PND se encuentra complementado con el Programa Nacional para la Protecciéon del Medio Ambiente
publicado en el Diario Oficial de la Federacion, 10 de julio de 1990, que desarrolla los objetivos, estrategias,
metas y acciones de la administracién 1988-1992 en el campo de la proteccion del medio ambiente. Por
ahora, nos limitaremos a mencionar los objetivos generales y especificos de este Programa.

2% BRANES, Ballesteros, Raiil, Manual de derecho ambiental mexicano, op. cit., p. 164
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PROGRAMA NACIONAL PARA LA PROTECCION DEL MEDIO AMBIENTE

1990 -

1994

OBJETIVO GENERAL DEL PROGRAMA

OBJETIVOS ESPECIFICOS

Armonizar el crecimiento econdmico con el
restablecimiento de la calidad del medio ambiente,
promoviendo la conservacion y el aprovechamiento
racional de los recursos naturales" (seccidn 2.2).

Hacer del ordenamiento ecolégico del territorio
nacional un elemento eficaz de proteccién del
medio ambiente, armonizando el desarrollo en su
conjunto, con la vocacién natural del suelo;

Procurar que los proyectos de obra y las actividades
del desarrollo nacional se sujeten a criterios
estrictos de cuidado ambiental;

Mejorar la calidad del aire, especialmente en las
zonas de alta concentracion demografica;

Detener y revertir la contaminacién del agua,
preservar su calidad y  propiciar su
aprovechamiento;

Prevenir y controlar la contaminacién del suelo,
mediante el tratamiento adecuado de los desechos
solidos municipales e industriales y el manejo
correcto de sustancias peligrosas;

Asegurar la  recuperacidén, proteccibn y
conservacion de los recursos naturales y el
equilibrio de los ecosistemas;

Fortalecer el marco juridico ecoldgico con un
enfoque integral, para impedir acciones que dafien
el medio ambiente y los recursos naturales;

Contribuir a que la educacién se constituya en un
medio para elevar la conciencia ecolégica de la
poblacién, consolidando esquemas de comunicacion
que promuevan la iniciativa comunitaria;

Utilizar los avances cientificos y tecnolégicos para
mejorar el medio ambiente, estableciendo la
infraestructura que apoye el desarrollo de procesos
productivos que no deterioren el medio ambiente,

Asegurar la participacién y la corresponsabilidad
de la sociedad en la proteccidon del medio ambiente,

Fortalecer la  vinculacibn y  cooperacién
internacionales, que permitan el intercambio y los
apoyos reciprocos para la solucién de los problemas
ecologicos (2.2).




En 1990 se adoptd el Programa Nacional para la Proteccion del Medio Ambiente 1990-1994. El documento
marcd objetivos, estrategias y metas para la politica, siguiendo la experiencia mexicana, pero no puede
decirse que realmente haya sido la base de la accién piblica ambiental desde entonces, ya que diversos
planteamientos especificos elaborados con criterios mas concretos sirven de base al quehacer institucional.
Ademds, los cambios asociados a la Conferencia de Naciones Unidas sobre Ambiente y Desarrollo de 1992,
asi como otros aportes, generaron un cuerpo de ideas que super6 al mencionado programa.

La siguiente organizacion institucional surgi6 en 1992, en un contexto de revisién de 1a politica en el 4rea.
Las atribuciones normativas y de definicion de politica fueron asignadas al Instituto Nacional de Ecologia, y
las de vigilancia y cumplimiento a la Procuraduria Federal de Proteccién al Ambiente, ambos como
organismos desconcentrados de la Secretaria de Desarrollo Social.

5.2.3.7 SEPTIMA ETAPA / 1995 - 1996 .- Creacién de la Secretaria de Medio Ambiente, Recursos
Naturales y Pesca, Revision de la LGEEPA y Programa de Medio Ambiente 1995 - 2000

En diciembre de 1994, por reformas a la Ley Orgdnica de la Administracion Publica Federal se crea la
Secretaria de Medio Ambiente, Recursos Naturales y Pesca con el mandato presidencial de constituirse en
una dependencia integradora a cargo del aprovechamiento ordenado de los recursos naturales y la proteccién
ambiental bajo un propésito explicito en favor del desarrollo sustentable.

Desde diciembre del afio pasado y ante el cambio de Gobierno, la politica ambiental ha sufrido una serie de
transformaciones:

a) Las reformas a La Ley Organica de la Administracién Publica Federal, cambiando drasticamente
el régimen de la Gestion Ambiental, se crea la Secretaria del Medio Ambiente Recursos Naturales y
Pesca, que contiene en estos momentos atribuciones que antes estaban designadas a otras
dependencias del Ejecutivo en materia de medio ambiente, recursos naturales y pesca.

b) La introducciéon del esquema de desarrollo sustentable en el Plan Nacional de Desarrollo,
cambiando el esquema de la denominada politica ecoldgica de la Ley General del Equilibrio
Ecolégico y la Proteccion al Ambiente, por una politica de desarrollo nacional que contiene tres
vertientes: la del desarrollo social que queda como atribucion a la Secretaria de Desarrollo Social
(SEDESOL), de desarrollo rural atribuida a la Secretaria de Agricultura, Ganaderia y Desarrollo
Rural (SAGDER) y la de desarrollo sustentable, propiamente dicha, en materia ambiental que
queda a la Secretaria de Medio Ambiente Recursos Naturales y Pesca

¢) Los cambios que la crisis econdmica ha generado al esquema de Gestion Administrativa con
nuevos esquemas de desregulacion, con sendos ejemplos del Acuerdo de la Secretaria de Medio
Ambiente Recursos Naturales y Pesca del 23 de octubre de 1995 y el nuevo pacto “Alianza para la
recuperacion econémica” firmado por diversos sectores y dependencias el domingo 29 de octubre de
1995.

Estos cambios han alterado el esquema de gestion ambiental y hacen necesaria una reforma a la actual Ley
General del Equilibrio Ecolégico y la Proteccién al Ambiente. Para ello desde el mes de enero de 1995 y
simultineamente a la elaboracién del Proyecto de Ley Ambiental para el Distrito Federal que hoy ocupa
nuestra atencion, han surgido varias propuestas de reformas a nivel general.

Una de las primeras transformaciones se da en el campo de la planeacién e instrumentacién del Programa de
Medio Ambiente presentado en Loreto baja California Sur, el 20 de marzo de 1996.
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Por otro lado en el campo institucional el Instituto Nacional de Ecologia en las reformas a la Ley Organica
de la Administracién Publica y por ende en el reglamento Interior de SEMARNAP se mantiene como un
6rgano desconcentrado. Lo mismo ocurre con la Procuraduria Federal de Proteccién al Ambiente.

El Instituto Nacional de Ecologia tiene a su cargo el disefio de la politica ecolégica general y la aplicacién de
sus diferentes instrumentos. Sus responsabilidades abarcan tematicas tanto sectoriales como regionales, que
se despliegan en diferentes planos de actuacién. Ante la reforma de la Ley Orgénica de la Administracién
Piblica Federal, el Instituto Nacional de Ecologia asume nuevas tareas. Hay que aclarar también que buena
parte del presupuesto del INE est4 representado por crédito externo, cuya negociacién y ejercicio necesitan
forzosamente una gran autonomia y flexibilidad. *'°

Es indispensable tener presente la importancia de conservar la naturaleza y la denominacién actual del
Instituto, lo cual obedece entre otras razones a que:

e La gestibn ambiental requiere de una vinculacién permanente con universidades y centros
académicos, asi como con otros actores publicos y privados, lo cual demanda el perfil
institucional que hoy mantiene el INE.

e Una imagen institucional relativamente auténoma y destinatarios esquemas burocraticos
convencionales resulta crucial para conservar y acrecentar el prestigio del INE, tanto al interior
de la administracion publica como ante los ojos de la sociedad.

e La gestion ambiental involucra actividades muy diversas, que requieren desplegarse con la
participacién de actores sociales disimbolos y en diferentes escalas, regiones y sectores de
actividad. Esto exige una gran flexibilidad y autonomia en el manejo del presupuesto.

e Las relaciones internacionales son una componente cada vez mas amplia e importante en la
gestiébn ambiental, que requiere de una alta especializacién temética y de una comunicacién
fluida con sus contrapartes en otros paises y organismos internacionales, asi como una
coordinacién estrecha con la Cancilleria.

¢ La politica ambiental requiere de autonomia técnica, lo que implica gran flexibilidad en
decisiones y responsabilidades, mientras se mantiene €l vinculo jerdrquico con la Secretaria de
Medio Ambiente, Recursos Naturales y Pesca en las decisiones estratégicas.

e La gestién ambiental demanda captar financiamientos miltiples de distintas fuentes nacionales
e internacionales, asi como aplicarlos y transferirlos con agilidad a diferentes 4reas, proyectos y
regiones. Esto solo se puede lograr manteniendo el carcter desconcentrado del INE.

Simultdneamente al proceso de transformacion institucional se empezaron a dar cambios a nivel normativo.
Hay que aclarar que la Ley General del Equilibrio Ecolégico Y La Proteccién Al Ambiente, expedida en
1988, no ha tenido reformas desde su promulgacion hasta 1996. El Gnico intento fallido fue 1a reforma a los
articulos relativos al tema de importacién de residuos peligrosos, que en 1994, fue aprobada por la Camara
de Diputados y que en el proceso legislativo, al pasar a la Cdmara de Senadores, ésta reforma no fué
discutida, quedando incompleto su formalizacion.

Por otro lado si bien la Ley no ha sufrido reformas, el 4mbito de la legislacion en materia de recursos
naturales se transformé radicalmente en el sexenio anterior. El marco juridico de los recursos naturales al
expedirse nuevas leyes causd impacto en la aplicacién de la legislacion ambiental.

219 INE, Principios, orientaciones y agenda de trabajo del Instituto Nacional de Ecologia, op. cit., p. 19



LEGISLACION REFORMADA

EN EL SEXENIO

1988 - 1994

LEY GENERAL DE
ASENTAMIENTOS
HUMANOS

21 de julio de 1993

LEY GENERAL DE
SALUD

7 de febrero de 1984 , con reformas
14 de junio de 1991

LEY FORESTAL 22 de diciembre de 1992
LEY DE AGUAS 1 de diciembre de 1992
NACIONALES

LEY DE PESCA 25 de junio de 1992
LEY AGRARIA diciembre 1992

LEY FEDERAL DE 18 de junio de 1993
SANIDAD ANIMAL

LEY FEDERAL DE 5 de enero de 1994
SANIDAD VEGETAL

LEY MINERA 26 de junio de 1992
LEY GENERAL DE 3 de agosto de 1994
SOCIEDADES

COOPERATIVAS

LEY ORGANICA DE LA 29 de diciembre de 1976 Reformas,
ADMINISTRACION ultimas 28 de diciembre de 1994
PUBLICA FEDERAL

LEY FEDER:AL SOBRE 1 de julio de 1992
METROLOGIA Y

NORMALIZACION

LEY FEDERAL DE 24 de diciembre de 1992
COMPETENCIA

ECONOMICA

LEY "FEDERAL DE
DERECHOS

31 de diciembre de 1981 Reformas
18 de diciembre de 1992, 93, 94

LEY DE PUERTOS

19 de julio de 1992




Por ello en marzo de 1995 las Comisiones de Ecologia de las Camaras de Diputados y Senadores en conjunto
con la SEMARNAP iniciaron un proceso de anilisis y diagndstico para llevar a cabo una propuesta de
reformas a la LGEEPA.

De marzo a octubre de 1995, la Cdmara de Diputados organiz6 una serie de foros de Consulta en diferentes
Estados de la Repiiblica y con apoyo de las legislaturas locales, especialmente en sus Comisiones de
Ecologia, en las que se hicieron llegar a la Cdmara de Diputados mas de mil cuatrocientas propuestas.
Posteriormente las instituciones convocantes se dieron a la tarea de revisar, clasificar las propuestas
integrando un documento de trabajo base para la discusién, que fué reforzado por una versién de documento
de trabajo que sali6 del seno de la SEMARNAP, Desde los primeros dias de noviembre de 1996 y hasta fines
de abril de 1996, se llevaron innumerables reuniones de trabajo para discutir los textos, reformas, adiciones
y cambios a los documentos de trabajo.

Un actor fundamental en este proceso de revision, fue el recientemente creado Consejo Consultivo para el
Desarrollo Sustentable, que en el seno de sus reuniones, principalmente en las regionales se volvié a dar una
consulta con los Estados y Municipios sobre las posibles modificaciones a la Ley.

En lo que podemos denominar de razones para la modificaciones a la ley se establece: “El documento tiene
por objeto exponer los motivos de la propuesta anexa de reformas a la Ley General del Equilibrio Ecolégico
y la Proteccién al Ambiente. La propuesta pretende recoger los resultados de la Consulta Nacional realizada
para el efecto por las Comisiones de Ecologia de las Cdmaras de Diputados y Senadores del Congreso de la
Unién, asi como los puntos de vista de la Secretaria de Medio Ambiente, Recursos Naturales y Pesca sobre el

particular,

Con el propésito de consolidar los avances y logros derivados de la aplicacion, en los ultimos ocho afios, de
la Ley General del Equilibrio Ecol6gico y la Proteccién al Ambiente (en adelante LGEEPA), de mejorar y
corregir las deficiencias que en ello se ha observado, asi como para adecuar sus disposiciones al contexto
dentro del cual se desarrolla en la actualidad la gestién ambiental, es necesario incorporar en dicho
ordenamiento diversas modificaciones.

El proyecto de reformas a la Ley que aqui se propone, tiene por objeto:
- Impulsar un proceso de descentralizacion ordenado, efectivo y gradual de la administracion, ejecucion
y vigilancia ambiental en favor de las autoridades locales;

- Incorporar criterios e instrumentos econémicos de gestidn ambiental, al igual que figuras juridicas de
cumplimiento voluntario de laley, como las auditorias ambientales;

- Adecuar los instrumentos de politica ambiental para que cumplan efectivamente con su finalidad;

- Ampliar los margenes legales de participacion ciudadana en la gestiébn ambiental y mejorar los
sistemas de informacién y fiscalizacion,

- Reducir los margenes de discrecionalidad de la autoridad, a fin de ampliar la seguridad juridica de los
gobernados en materia ambiental;

- Evitar el estilo retérico del texto actual de la ley e incorporar definiciones claras de conceptos como
los de sustentabilidad y biodiversidad, a fin de aplicarlos en las distintas acciones reguladas por el
propio ordenamiento; y

- Asegurar la concordancia de la Ley con las leyes sobre normalizacién, procedimientos
administrativos y organizacién de la administracion publica federal.



QUINCE PUNTOS
CLAVES
EN LA DISCUSION DE LAS PROPUESTAS DE REFORMAS A LA
LEY GENERAL DEL EQUILIBRIO ECOLOGICO Y LA PROTECCION AL AMBIENTE

1. DERECHO A UN MEDIO AMBIENTE ADECUADO. INTERES JURIDICO

2. SISTEMA DE COMPETENCIAS Y DISTRIBUCION DE FUNCIONES Y
CONCURRENCIAS

3. COORDINACION (INTERSECTORIAL E INTERSECRETARIAL, INTERFEDERAL Y A
NIVEL ESTATAL Y MUNICIPAL)Y CONCERTACION (SOCIAL). CONVENIOS

4. POLITICA ECOLOGICA - TRANSICION A LA POLITICA DE DESARROLLO
SUSTENTABLE

5. CRITERIOS ECOLOGICOS Y ASENTAMIENTOS HUMANOS - MEDIO AMBIENTE
URBANO

6. ORDENAMIENTO ECOLOGICO DEL TERRITORIO, NIVELES, METODOS,
PROGRAMAS

7. EVALUACION DE IMPACTO AMBIENTAL - PROCEDIMIENTO NATURALEZA DE LA
RESOLUCION, NIVELES, COMPETENCIA ESTATAL Y MUNICIPAL

8. NORMATIVIDAD AMBIENTAL. NO QUEDA CLARO EL PORQUE EL LEGISLADOR
DEJA UNA ATRIBUCION LEGISLATIVA AL EJECUTIVO COMO PARA QUE LAS NOM
VAYAN MAS ALLA DE LA LEY. DAR FUNDAMENTO LEGAL A LAS NOM (DUDOSA
CONSTITUCIONALIDAD DE LA LEY DE METROLOGIA Y NORMALIZACION)

9. SISTEMA DE INFORMACION Y VIGILANCIA . DERECHO A LA INFORMACION

10. SISTEMA NACIONAL DE AREAS NATURALES PROTEGIDAS, CLASIFICACION DE
ANP. VALIDEZ Y NATURALEZA JURIDICA DE LA DECLARATORIA Y
OBLIGATORIEDAD DEL PROGRAMA DE MANEJO

11. APROVECHAMIENTO SUSTENTABLE DE RECURSOS NATURALES

12. CRITERIOS DE CALIDAD DEL SUELO, AIRE Y AGUA.

13. RIESGO AMBIENTAL Y SANITARIO. SUSTANCIAS TOXICAS Y PELIGROSAS,
ESTUDIOS DE RIESGO RESIDUOS PELIGROSOS

14. PARTICIPACION SOCIAL Y RESPONSABILIDAD AMBIENTAL

15. RECURSOS. SANCIONES Y DELITOS ECOLOGICOS

Los Grupos ambientalistas se manifestaron ante la reforma con los siguientes argumentos: Todo los aspectos
sefialados merecen una revision a luz de los siguientes motivos y razonamientos que justifican nuestra
posicién en relacién al “paquete de reformas a la LGEEPA” que promueven el INE y la PROFEPA:*"!

2! CEMDA, Resumen del Taller de anilisis a las propuestas de reformas a la LGEEPA. Documento de
Trabajo, Versién Mimeo, UGAM - CEMDA, México, 1996




En el contexto del actual proceso de reformas a la legislacién ambiental se observa:

Carencia de bases constitucionales que den sustento a las propuestas de reformas.

2. Falta de criterios claros que justifiquen la actual distribucién de facultades entre la federacion, estados y
municipios.

3. Carencia de disposiciones legales que garanticen de manera efectiva el derecho de la ciudadanos a un

medio ambiente adecuado, asi como los derechos a la informacién y a la participacién democrética y

oportuna en la formulacién, aplicacién, evaluacién vy vigilancia de los instrumentos de politica

ambiental.

No hay reconocimiento de la tutela ambiental por parte a las Organismos No Gubernamentales (ONGs).

Persistencia de disposiciones con altos niveles de discrecionalidad.

Falta de criterios que orienten las decisiones del ejecutivo al momento de formular y aplicar los

instrumentos de politica ambiental (ej. expedicion de NOMS, ordenamiento ecoldgico territorial,

evaluacioén de impacto ambiental, auditoria ambiental), caracteristicas que es ficil prever, se traducirdn
en una actuacion arbitraria por parte de las autoridades administrativas.

7. Escaso fortalecimiento y en algunos casos debilitamiento de los principales instrumentos de politica
ambiental (particularmente del ordenamiento ecoldgico territorial, la regulacién de los asentamientos
humanos y la evaluacién de impacto ambiental), asi como una deficiente regulacién de nuevos
instrumentos (como los instrumentos econdmicos y de autorregulacion).

8. Falta de integracion de los instrumentos de politica ambiental con aquellos de politica econémica y
social. (Ej. no se vincula el otorgamiento de concesiones con la oportuna evaluacién del impacto
ambiental de las obras o servicios concesionados, no se vinculan las causales de revocacién de
autorizaciones sectoriales a la aplicacion de criterios ambientales).

9. Prevalencia de las legislaciones sectoriales y sus criterios desarrollistas sobre la legislacién ambiental, lo
que origina en consecuencia la supremacia de las primeras sobre la segunda (Ej. Subordinacién del
ordenamiento ecolégico territorial respecto a los planes de desarrollo urbano).

10. Debilitamiento del régimen de proteccion en las Areas Naturales Protegidas al desaparecer 236 reservas

forestales y aquellas localizadas alrededor de las cuencas hidrograficas del pais. Asi mismo se elimina el

derecho de preferencia de las comunidades que las habitan a participar en su administracién y manejo, ya
que lnicamente son sujetos de derecho en tanto que pueden firmar convenios de concertacion si el
gobierno esta dispuesto a aceptar sus condiciones, lo cual generalmente no sucedera.

S e

Por su parte los Industriales también argumentaron en la revisién a la ley con los siguientes temas:
eliminacién de un esquema de sanciones, objetaron hasta las multas, formulacién de un esquema mas claro
en el manejo de residuos peligrosos, instrumentos econémicos no recaudatorios, y en general objetaron las
propuestas de mayor participacion ciudadana en la toma de decisiones ambientales y en el acceso a la
informacioén.

Se espera que en el siguiente periodo de sesiones del Congreso de la Unién se den las reformas a LGEEPA,
sin embargo cabe aclarar que muchos de las propuestas se encuentran ya en marcha, por la via de la
planeacién ambiental, ya que en mucho alimentaron al actual Programa de Medio Ambiente 1995 - 2000
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5.2.4 LA PLANEACION NACIONAL Y LA POLITICA AMBIENTAL

En los tltimos veinte afios, las nociones de medio o de ambiente dejaron de ser conceptos exclusivos de las
ciencias fisicas, bioldgicas o antropol6gicas para incorporarse en la terminologia de la planificacién del
desarrollo. E1 medio ambiente ha penetrado en las conciencias de los ciudadanos y en el discurso oficial de
los gobiernos. Al tiempo que aumenta la marginacién social y descienden los niveles de ingreso de las clases
mayoritarias, emergen grupos sociales que orientan sus demandas hacia una mejor calidad de la vida y del
ambiente.

La problemitica ambiental ha abierto asi nuevos espacios al conflicto politico, a la concertacién social y a las
condiciones del desarrollo econémico. En pocos afios el Estado se ha visto confrontado por la movilizacién
de los grupos ecologistas y por una protesta popular cada vez mas generalizada debido a la destruccién de los
recursos naturales y la degradacién cel ambiente. Sus demandas por un ambiente mas sano y productivo se
afiaden a las luchas tradicionales por la reparticion de tierras, el empleo y la elevacion de los salarios.

Como respuesta, el gobierno y grupos de la sociedad han iniciado acciones, tan necesarias como urgentes
para prevenir y restaurar los dafios al ambiente, se han establecido bases legales y se esta elaborando la
reglamentacién necesaria para normar las actividades de los diferentes actores econdmicos y su impacto
sobre el medio; se han decretado reservas de la biosfera y protegido dreas naturales de la intervencién
depredadora, en fin, se ha expresado el propdsito de reordenar el uso del suelo para lograr un desarrollo mas
equilibrado y sostenido.

En la préctica, la ejecucion de los proyectos y actividades a los que debe conducir la politica ambiental se ha
enfrentado a la falta de recursos financieros, pero sobre todo de instancias de implementacion y a la
sectorializacién de una administracion publica federal, que sigue funcionando con una racionalidad politica
y econémica muchas veces opuesta a los principios y condiciones de un desarrollo compatible con el medio
ambiente.

De esta forma, y no obstante los avances institucionales y legales realizados, no se han revertido las
tendencias de un estilo de desarrollo centralizado y dependiente, que ha tenido graves efectos destructores
del potencial ecoldgico de los recursos y del ambiente del pais. No se han reorientado las practicas
productivas ni se han introducido lo3 criterios ambientales en la evaluacion de los proyectos de inversidn,
tomando en consideracién sus efectos ambientales; menos alin se han implementado proyectos de desarrollo
que, mas alld del objetivo de preservar el ambiente, incorporen al proceso de desarrollo el potencial que
ofrece el manejo racional e integrado de los recursos para alcanzar niveles elevados y sostenidos de
desarrollo econémico, satisfaciendo al mismo tiempo los objetivos nacionales de soberania politica,
autodeterminacion tecnoldgica, equilibrio ecolégico y equidad social.

La respuesta del Estado a los procesos de deterioro ambiental ha sido tardia, sobre todo ante su acelerado
ritmo y su cardcter acumulativo. Aunque la preocupacion gubernamental por el medio ambiente es
manifiesta, ha carecido de medios y de voluntad politica para penetrar en los niveles reales de toma de
decisiones sobre la politica econdmica del pais y romper las barreras sectoriales de la administracién publica.
Si bien se han establecido responsabilidades normativas y bases legales para la accién rectora del Estado en
el campo de la administracién ambiental, no se ha incubado ain un proceso de planeacién de largo alcance,
con la organizacion institucional y las capacidades profesionales necesarias para lograr una gestion
ambiental de caricter transectorial, que se traduzca en la evaluacion, seleccion e implementacién de
practicas productivas alternativas, qus antes de destruir los recursos y degradar el ambiente, sean capaces de
aprovechar el potencial que éstos ofrecen para un desarrollo sostenido. *'?

E1 destino del pais sigue apostado «# una modernizacién basada en el fortalecimiento de la economia del
mercado (las ventajas comparativas y la liberacién de precios), y a una planeacién coyuntural y de corto

2121 FFF, Enrique, Prefacio, op. cit., p. 9
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plazo, con acciones correctivas y preventivas, pero sin una perspectiva ambiental de largo alcance. Las
politicas para la recuperacién econémica se encaminan a cerrar los lazos de la racionalidad econémica
dominante, - antes que a abrir opciones y plantearse escenarios productivos alternativos, basados en el
ordenamiento ecoldgico del territorio y el aprovechamiento racional de la base de recursos del pais.

5.2.5 LA POLITICA AMBIENTAL EN MEXICO A PARTIR DE LA LGEEPA.

5.2.5.1 LOS PRINCIPIOS DE LA POLITICA ECOLOGICA GENERAL

En 1988 fue aprobada la legislacion vigente. La Ley General del Equilibrio Ecolégico y la Proteccién al
Ambiente fue un avance relevante: integrd los instrumentos de accién; definié mejor los principios y
orientaciones; establecié las bases para la interaccién entre niveles de gobierno; introdujo nuevos elementos
sobre control, seguridad, participacién, entre otros cambios sustantivos. Como ley general mantiene
actualidad y, aunque requiere ajustes importantes, sigue siendo el paraguas que da coherencia a la politica
ambiental.

La LGEEPA se fundamenta en la reforma de los articulos 25, 27 y 73, fraccion XXIX, de la Constitucidn,
que hacen referencia a cambios en la poblacién, el territorio y el desarrollo. E1 articulo 25 constitucional
establece el uso de los recursos productivos; el articulo 27 habla de la conservacién de los recursos naturales
y el 73 del control de la contaminaciéon ambiental.

Mediante la ley se pretende descentralizar funciones, creando un lazo entre la federacion, los estados y los
municipios. Ahi, se le reconoce un rol especifico al municipio como punto gestor de palitica , ain cuando el
ejecutivo sigue siendo la figura principal del tinglado politico.

Asi, la Ley General del Equilibrio Ecoldgico y Preservacion del Ambiente prevé un proceso de
descentralizacion en la toma de decisiones concernientes al manejo del ambiente. Asimismo se ha aprobado
el reglamento correspondiente para la aplicacion de la Ley en lo relativo a la evaluacién del impacto
ambiental de los proyectos, y la Secretaria de Programacion y Presupuesto ha establecido nuevas
disposiciones para que la asignacion de los presupuestos de proyectos de desarrollo de los diversos sectores
productivos y de las Secretarias correspondientes, queden sujetos a la aprobacién por parte de la SEDUE de
los procedimientos de impacto ambiental. Con ello se introducen en principio instancias, mecanismos y
procedimientos conducentes a dar obligatoriedad a la incorporaciéon de la dimensién ambiental en los
diferentes sectores de la economia.

Sin embargo, ¢l reglamento de impacto ambiental norma mds sobre cuestiones de procedimiento que sobre
los criterios relativos a los efectos sobre el equilibrio ecolégico, sobre la calidad ambiental y sobre la base de
recursos de los proyectos de inversién y las actividades productivas de los diferentes sectores (forestal,
agropecuario y pesquero). A su vez, la falta de capacidades técnicas para la elaboracion de los estudios de
impacto podria convertirlos en un mero procedimiento formal para la justificacion de proyectos
inapropiados. La evaluacién de impacto realizada posteriormente a Ia concepcion y disefio de los proyectos
establece un medio para prevenir contra la implementaciéon de algunos de ellos que pudieran dafiar
seriamente el ambiente; sin embargo no se han elaborado procedimientos para incorporar el potencial
ambiental a los proyectos de desarrollo, que incluyan desde su concepcion los criterios y condiciones para un
desarrollo ambientalmente sostenible

De las funciones asignadas a la SEDUE para atender los problemas ambientales del pais, se han iniciado
sobre todo las de caricter normativo y de monitoreo. Sin embargo, aiin falta establecer mecanismos para la
instrumentacion de los principios conceptuales y normativos contenidos en el Plan de Desarrollo y en la Ley
del Equilibrio Ecolégico y de Protecciéon al Ambiente, y crear instancias administrativas con funciones
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especificas y capacidad técnica para la ejecucion de programas y proyectos de desarrollo ambientalmente
compatibles, que permeen a toda la administracién publica.*"?

Tal como se ha sefialado, la LGEEPA implicé un cambio profundo en materia de politica ambiental. En
efecto, establecié de manera formal los principios para la formulacién de la politica ecolégica general de
México (articulo 15), asi como un conjunto de criterios ecolégicos generales que deben considerarse como
parte de dichos principios.

El articulo 15 de la LGEEPA contiene dos categorias de principios de la politica ecolégica general: la
primera estd conformada por los principios que Ilamaremos “descriptivos”, porque son formulados como
proposiciones que se limitan a establecer relaciones de ser o realidad, la segunda, por principios que
llamaremos “prescriptivos”, 0 mas exactamente “normativos”, porque proponen una situacion actual como
exigencia de conducta que “debe ser”. Soélo estos ultimos son propiamente reglas juridicas. Sin embargo, los
primeros juegan un papel importante en la definicién de una politica ambiental *'*

5.2.5.2 PRINCIPIOS ESPECIFICOS DE LA POLITICA ECOLOGICA EN MEXICO LOS CRITERIOS
ECOLOGICOS GENERALES

Como se ha dicho, la LGEEPA establece, junto con los principios para la politica ecolégica general, un
conjunto de “criterios ecolégicos generales”. Como también se ha dicho, los mencionados criterios
ecoldgicos generales son principios de politica ecolégica mas especificos que los contenidos en el articulo 15
de la LGEEPA Estos son:

PRINCIPIOS ESPECIFICOS DE LA POLITICA ECOLOGICA EN MEXICO LOS CRITERIOS

ECOLOGICOS GENERALES
CRITERIO ARTICULO
Los criterios para la regulacién ecoldzica de los asentamientos humanos Articulo 24
Los criterios para la flora y fauna silvestres y acudticas Articulo 79

Los criterios para ¢l aprovechamiento racional del agua y de los ecosistemas | Articulo 88
acuéticos

Los criterios para el aprovechamiento racional del suelo y sus recursos Articulo 98

Los criterios para la prevencién y control de la contaminacion de la atmésfera | Articulo 110

Los criterios para la prevencién y control de la contaminacién del agua y de | Articulo 117
los ecosistemas acuaticos

Los criterios para la prevencion y control de la contaminacion del suelo Articulo 134

23 Idem., p. 17
214 BRANES, Ballesteros, Raiil, Manal de derecho ambiental mexicano, op. cit., p. 158
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La técnica que sigue la LGEEPA en todos estos casos consiste en vincular tales criterios, inmediatamente a
continuacion de haberlos enunciado, a los actos de las autoridades que tienen que ver con la materia,
inclusive los actos normativos.

La LGEEPA, es una Ley Marco que contiene una politica dentro de su texto, la politica ecolégica a la que
dedica todo un Titulo

Las principales dreas de accién e instrumentos de politica, que se han privilegiado en los Gltimos afios, son
los siguientes: .

Las prescripciones basicas de la ley se especifican en Normas Oficiales Mexicanas, que son tomadas por la
sociedad como la principal guia de politica ambiental.

La presentacién de manifestaciones de impacto ambiental se ha consolidado como un mecanismo preventivo,
y aunque existen problemas al respecto, es ya un procedimiento ineludible para los proyectos mas relevantes
por sus implicaciones ambientales.

Independientemente de su operatividad real, debe destacarse que la politica de conservacién se ha centrado
en la ampliacién de la superficie protegida y en el mejor funcionamiento de algunas reservas. Ya son casi 10
millones de hectdreas las que se encuentran bajo alguna modalidad de proteccién, incluyendo 4reas marinas.

La vigilancia del cumplimiento de la legislacion ambiental avanzé notablemente de 1992 a 1994. Con las
visitas e inspecciones se generé un cambio de actitud de la empresas hacia la autoridad ambiental, y se
adoptaron medidas para respetar las disposiciones.

También hay avances significativos en cuanto a los estudios de ordenamiento ecoldgico del territorio, a
escala nacional y para regiones criticas, aunque ain reste mucho por trabajar en su aplicacién. 23

5.2.6 APLICACION DE LA POLITICA AMBIENTAL EN MEXICO

En México, la aplicacién de la politica ecolégica general le corresponde al gobierno federal y, en una cierta
medida, a los gobiernos de las entidades federativas y municipios. En efecto, los mandatos contenidos en
politica ecolégica general establecida en la LGEEPA, deben ser aplicados no sélo por el Gobierno Federal,
sino también por las entidades federativas y municipios, en los términos sefialados en el articulo 16 de la .
En cambio, el deber de aplicar los mandatos contenidos en la politica ecolégica general establecida por la via
administrativa, a través de planeacion nacional del desarrollo y del ejercicio de las facultades de la
SEMARNAP sobre la materia, corresponde exclusivamente al Gobierno Federal, a menos que por medio de
los convenios de coordinacion las entidades federativas y, en su caso, los municipios, se obliguen a ejecutar
la politica ecolégica general.

Entre nosotros, 1a planeacién nacional del desarrollo esta definida por la Ley sobre la materia como “la
ordenacion racional y sistemdtica de acciones que, en base al ejercicio de las atribuciones del Ejecutivo
Federal en materia de regulacién y promocién de la actividad econdmica, social, politica y cultural, tiene
como propdsito la transformacién de la realidad del pais, de conformidad con las normas, principios y
objetivos que la propia Constitucion y la Ley establecen” (parrafo primero del articulo 3° de la Ley de
Planeacién).

Las disposiciones que regulan esta materia son los articulos 17 y 18 de la LGEEPA. El primero de esos
preceptos prescribe que “en la planeacion nacional del desarrollo, serd considerada la politica general y el

A3 INE, Principios, orientaciones y agenda de trabajo del Instituto Nacional de Ecologia, op. cit., p. 18
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ordenamiento ecolégico que se establezcan de conformidad con esta Ley y las demas disposiciones en la
materia”. Y el segundo preceptia que “el Gobierno Federal promoverd la participacion de los distintos
grupos sociales en la elaboracién de los programas que tengan por objeto la preservacién y restauracién del
equilibrio ecolégico y la proteccién al ambiente, segin lo establecido en esta Ley y las demas aplicables”.
Los preceptos recién transcritos no establecen propiamente un sistema de planeacién ecolégica, a través del
cual se formularian planes, programas y proyectos ambientales, lo que por cierto habria sido inconducente.

El propdsito de esos preceptos consiste mds bien en incorporar juridicamente la dimensién ambiental a la
planeacién del desarrollo y reiterar el cardcter participativo de dicha planeacién en lo que hace a sus
aspectos ecologicos. La incorporacién juridica de la dimension ambiental a la planeacién del desarrollo
implica que ésta debe tener en cuenta, en todos sus niveles, la vision ambientalista, en consonancia con el
caracter eminentemente transectorial de la gestién ambiental. Por eso, el articulo 17 de la Ley se remite a Ja
“planeacion nacional del desarrollo”, es decir, al sistema de planeacién establecido en el pais, disponiendo
que ese sistema tome en consideracién “la politica ecoldgica general”, vale decir, la que establece la propia
LGEEPA Y la que, dentro de ese marco, formule el Gobierno Federal por conducto de la SEMARNAP
(antes la SEDESOL y SEDUE), asi como el “ordenamiento ecologico” establecido de acuerdo con la propia
LGEEPA y demas disposiciones en la materia.

Por su parte, el articulo 18 agrega que el Gobierno Federal promoverd la participacién social en la
elaboracién de programas que tengan por objeto la preservacién y restauracién del equilibrio ecolégico y la
proteccién al ambiente, que es una materia que la LGEEPA desarrolla més adelante en sus articulos 157 y
158, fraccién I, ya examinados.

Las normas sobre “planeacién ecolégica” no comprenden algo que nos parece importante, a saber, la
exigencia de que dentro de la planeacién nacional del desarrollo se haga una evaluacioén general del impacto
ambiental de que aquellas obras y actividades importantes que se pretenda incluir en los planes y programas,
cuando ellas puedan afectar significativamente al ambiente, segiin su alcance, naturaleza y ubicacién. El
establecimiento de esa exigencia evitaria muchos conflictos y, en definitiva, impediria que la posterior
evaluacion del impacto ambiental de dichas obras y actividades se transformara en un mero tramite
burocrético. *'¢

Se apoyara el fortalecimiento de las actividades de planeacién y programacién del desarrollo regional y
urbano en el nivel local, base fundamental de un crecimiento mas racional y equilibrado de los centros de
poblacién y de un mejoramiento de las condiciones de vida de sus habitantes. De esta manera, las acciones
vinculadas con el desarrollo urbano serdn orientadas por las disposiciones de los planes y programas urbanos
estatales, municipales y locales.

El principal instrumento de control administrativo en materia ecolégica es el amplio régimen de
concesiones, autorizaciones y permisos de las diversas actividades que pueden tener un impacto desfavorable
sobre el ambiente. Aqui pueden distinguirse dos modalidades:

e la prohibicién preventiva, con reserva de autorizacion, es decir, que s61o0 puede realizarse
la actividad hasta que se concede el permiso;

s la prohibicién represiva, con reserva de exencion, esto es, se trata de actividades
prohibidas en general que sélo en casos excepcionales pueden autorizarse.

Dentro de este régimen de permisos, concesiones y autorizaciones desempeifian un importante papel los
estudios de impacto ambiental, esto es, el anilisis de las posibles modificaciones al ambiente debidas a la
realizacién de obras determinadas. Aqui se presenta el problema de definir los estdndares materiales para la
evaluacién, sobre todo aquellos de naturaleza cientifica y médica, y no los simplemente "sociales”.

%16 BRANES, Raiil, Manual de Derecho Ambiental Mexicano, op. cit., p. 174
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De alli que mantenga que los pasos que hay que dar para desencadenar los cambios requeridos estin
bésicamente en el plano politico.Ante la incapacidad de resolver los problemas reales, el Estado por lo
menos demuestra actividades haciendo proyectos. *7

Es importante sefialar que las modificaciones de 1992 a la LOAPF facultaron a la SEDESOL para “vigilar
en coordinacién con las autoridades federales, estatales y municipales, cuando no corresponda a otra
dependencia cumplimiento de las normas y programas para la proteccién, defensa y restauracién del
ambiente, a través de los érganos competentes y establecer mecanismos, instancias y procedimientos
administrativos que procuren el cumplimiento de tales fines, en los términos de las leyes aplicables”
(articulo 32, fracciéon XXVII).

El Instituto Nacional de Ecologia tiene a su cargo el disefio de la politica ecolégica general y la aplicacién de
sus diferentes instrumentos. Sus responsabilidades abarcan tematicas tanto sectoriales como regionales, que
se despliegan en diferentes planos de actuacion. Ante la reforma de la Ley Orgéanica de la Administracién
Publica Federal, el Instituto Nacional de Ecologia asume nuevas tareas *'®

5.2.6.1 ACTOS PARA SU REALIZACION

Para abrirle cauce a un futuro sustentable es preciso promover la productividad efectiva de regiones y
sectores, asegurar su dinamismo econémico y conjurar los peligros derivados de la obsolescencia, el
abandono y la ineficiencia. Garantizar la solidez econémica es ademas prerequisito para generar recursos y
estimular preferencias sociales que fundamenten una activa politica ambiental. Poco se puede avanzar en
este frente si no se superan a la vez condiciones de pobreza o indigencia, que ademads de ser socialmente
inaceptables, inducen sesgos cortoplacistas en el esquema de prioridades y en las expectativas sociales. La
lucha contra la pobreza y el cuidado ambiental no deberian configurar disyuntiva alguna; ambas deben
potenciarse mutuamente para determinar un proyecto de futuro.*'’

27 HACKENBERG Norbert, Eficacia de la politica ambiental en América Latina. Desafios, conceptos,
problemas, El Desafio de la politiza ambiental, Contribuciones, Publicacién trimestral de la Konrad-
Adenauer Stiftung. A. C. - Centro Interdisciplinario de estudios sobre el Desarrollo Latinoamericano
CIEDLA, Afio XII Nim. (49), enero - marzo, 1996. Buenos Aires, Repiiblica de Argentina, p.p. 83-102

2% INE, Principios, orientaciones y agenda de trabajo del Instituto Nacional de Ecologla, Cuadernos de
Trabajo 1, INE, Meéxico, 1995, p. 19

%% PODER EJECUTIVO FEDERAL, Programa de Medio Ambiente. 1995 - 2000, SEMARNAP, México,
1996, p. 14
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LA APLICACION DE LA POLITICA ECOLOGICA GENERAL
ACTOS PARA SU REALIZACION

LA REGULACION DE LOS ACTOS
MATERIALES NECESARIOS PARA EJECUTAR
DICHA POLITICA, COMO ES EL CASO DE LA
EXPEDICION REGLAMENTOS Y NORMAS
TECNICAS ECOLOGICAS;

NORMATIVOS

LA REALIZACION DE LOS MISMOS ACTOS

EJECUTIVOS

LA CELEBRACION DE CONVENIOS DE
COORDINACION Y DE CONCERTACION QUE
COADYUVEN A LA EJECUCION DE LA
POLITICA ECOLOGICA GENERAL, Y

CONSENSUALES

VIGILANCIA RESPECTO DE LA APLICACION
DE LA POLITICA ECOLOGICA GENERAL Y,
EN CASO, LA IMPOSICION DE LAS
SANCIONES ESTABLECIDAS PARA ESE
EFECTO.

AUTORIDAD

Este punto es crucial en nuestro enfoque porque mas alld de una vision ideologizada del Derecho entendido
como derecho de clase, la formulacién de normas, el establecimiento de obligaciones y responsabilidades, le
imprimen un sello a la sociedad bajo el cual la ciudadania en conjunto puede ahora asumir la
responsabilidad y la vigilancia de estas leyes. Si estamos de acuerdo en que somos capaces de exigir hacer
cumplir la ley, vigilar de cerca este proceso, tenemos entonces la capacidad de incidir en el cumplimiento de
las mismas como actores responsables y no como resultado de nuestras premoniciones.

En este contexto y con tales precedentes se crea la Secretaria de Medio Ambiente, Recursos Naturales y
Pesca con el mandato presidencial de constituirse en una dependencia integradora a cargo del
aprovechamiento ordenado de los recursos naturales y la proteccién ambiental bajo un propdsito explicito en

favor del desarrollo sustentable.
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5.2.6.2 DIRECTRICES DE LA POLITICA AMBIENTAL EN MEXICO

Con el fin de controlar y resolver este complejo problema ambiental, México desarrolla un sistema de
administracion basado en la Ley. En esencia la administracién ecolégica del pais se centra en seis directrices

especificas:

DIRECTRICES DE LA POLITICA AMBIENTAL EN MEXICO

Descentralizacion

Desconcentracion

Prevencion

Regulaciéon

Instrumentos econdémicos

Participacioén Social

A partir de la Ley General del Equilibrio Ecolégico y la Proteccion al Ambiente , en 1988, se inici6 un
intenso proceso de desconcentracion para que las decisiones ambientales se tomaran en los lugares en donde
surgen los problemas, y dando las bases para la concurrencia entre la Federaci6n, las entidades federativas y
los municipios, en la administracion ambiental.

En los ultimos afios 29 estados de la Repuiblica eclaboraron, aprobaron y pusieron en vigor sus
correspondientes leyes estatales, en tanto que los dos restantes han avanzado en el proceso correspondiente.
De la misma manera en mds de 25 por ciento de las administraciones municipales del pais existen regidurias
ambientales, que tienen como propésito reducir las distancias y los tiempos entre la decisién administrativa
ambiental y los problemas concretos de la localidad. Esto permite la cercania entre las decisiones ecolégicas
y la sociedad, lo mismo que una mayor proximidad entre quienes producen y sufren el deterioro, **°

La directriz de desconcentracion multiplica la presencia de la autoridad federal ambiental en los estados de
la Republica, al acondicionarse a las representaciones estatales de la Secretaria de Desarrollo Social, las
correspondientes a la Procuraduria Federal de Proteccién al Ambiente, y al dotar a ambas de facultades que
permiten resolver la mayoria de los problemas de afectacién ambiental en la propia region.

De esa forma, en la elaboracién de proyectos y programas del sector publico y privado, y en las decisiones
individuales de consumo no estd necesariamente reflejado el costo de oportunidad de deteriorar o cancelar
tales bienes y servicios.

Informacién insuficiente para promover la participacién y corresponsabilidad, fijar objetivos, evaluar el
desempefio de las politicas y para esclarecer costos ambientales, asi como las formas en que éstos son

20 REYES, Lujén Sergio "Politica Ambiental y Social. El Desempefio Ecolégico de México" op. cit., p. 5A y
32A

TESIS CON
FALLADE ORIGEN
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5.2.6.2 DIRECTRICES DE LA POL{TICA AMBIENTAL EN MEXICO

Con el fin de controlar y resolver este complejo problema ambiental, México desarrolla un sistema de
administracién basado en la Ley. En esencia la administracién ecolégica del pais se centra en seis directrices

especificas:

DIRECTRICES DE LA POLITICA AMBIENTAL EN MEXICO

Descentralizacion

Desconcentracién

Prevencién

Regulacién

Instrumentos econémicos

Participacion Social

A partir de la Ley General del Equilibrio Ecolégico y la Proteccién al Ambiente , en 1988, se inicidé un
intenso proceso de desconcentracidn para que las decisiones ambientales se tomaran en los lugares en donde
surgen los problemas, y dando las bases para la concurrencia entre la Federacién, las entidades federativas y
los municipios, en la administracién ambiental.

En los ultimos afios 29 estados de la Republica elaboraron, aprobaron y pusieron en vigor sus
correspondientes leyes estatales, en tanto que los dos restantes han avanzado en el proceso correspondiente.
De la misma manera en mas de 25 por ciento de las administraciones municipales del pais existen regidurias
ambientales, que tienen como propdsito reducir las distancias y los tiempos entre la decision administrativa
ambiental y los problemas concretos de 1a localidad. Esto permite la cercania entre las decisiones ecolégicas
y la sociedad, lo mismo que una mayor proximidad entre quienes producen y sufren el deterioro. 2%°

La directriz de desconcentracién multiplica la presencia de la autoridad federal ambiental en los estados de
la Repiblica, al acondicionarse a las representaciones estatales de la Secretaria de Desarrollo Social, las
correspondientes a la Procuraduria Federal de Proteccién al Ambiente, y al dotar a ambas de facultades que
permiten resolver la mayoria de los problemas de afectacién ambiental en la propia regién.

De esa forma, en la elaboracién de proyectos y programas del sector publico y privado, y en las decisiones
individuales de consumo no estd necesariamente reflejado el costo de oportunidad de deteriorar o cancelar
tales bienes y servicios.

Informacién insuficiente para promover la participacion y corresponsabilidad, fijar objetivos, evaluar el
desempeiio de las politicas y para esclarecer costos ambientales, asi como las formas en que éstos son

20 REYES, Lujén Sergio "Politica Ambiental y Social. El Desempeiio Ecolégico de México” op. cit., p. 5A 'y
32A
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asumidos entre diferentes grupos sociales contempordneos y por generaciones futuras. Esto obstruye y
desactiva resortes para la accion colectiva.

Se requiere un esfuerzo de discusién'y concertacién politicas fiscales, urbanas, comerciales, industriales, de
desarrollo regional, educacién, desarrollo agropecuario, programas de poblacion y regularizacién de la
tenencia de la tierra, Lejos de parzlizar a la administracién publica con pesados lastres ecologistas, la
coordinacién intersectorial que se propone, enmarcada en los términos de la Ley de Planeacién ayudard a
codificar en las instituciones nuevos patrones de desempefio, realistas y verificables, donde la eficiencia
sectorial no se contraponga con la de indole ambiental.

Ademis de trasformar el marco legislativo y regulatorio, es preciso sentar las bases institucionales que
favorezcan su observancia, eliminando la discrecionalidad y atacando frontalmente cualquier posible brote
de corrupcién. Para ello se propone la elaboracion de modelos normativos que ya incluyan estimulos para su
cumplimiento la profesionalizacién del control y de la inspeccion, asi como la participacién en las
actividades de vigilancia de los propios agentes que son objeto de regulacion.

5.2.6.3 LA REGULACION Y LA POLITICA AMBIENTAL EN MEXICO

Ya que las politicas reglamentarias se manifiestan fundamentalmente como normas, la etapa inicial consiste
en la formulacién y definicién de estas normas. El primer problema consiste, sin embargo, en movilizar a las
autoridades, para lo cual es necesario que el problema haya rebasado un umbral de urgencia. En multiples
ocasiones las autoridades reaccionan cuando han ocurrido acontecimientos tragicos (catdstrofes ecolégicas)
que requieren su intervencién, que, no obstante, muchas veces solo es de caricter simbélico. Otras veces se
limitan a codificar practicas ya seguidas por los particulares.

La fragmentaciéon estructural de los poderes y funciones del Estado (distincién entre legislador y
administracion; diferente l6gica de actuacion de los tribunales) complica el procedimiento de formulacién y
aplicacién de las normas. Frecuentemente, el legislador se limita, por motivos politicos, a formular textos
imprecisos y generales, dejando a los érganos de aplicacion la elaboracién de normas secundarias y los
detalles de la aplicacién en la interaccion y negociacion concreta con los destinatarios. Por su parte, la
revision periddica de las normas y de sus objetivos tiene el efecto secundario (inconveniente en ocasiones) de
la politizacion que implica.

Los destinatarios de las normas participan en el proceso de su formulacién, pues el grado creciente de
profundidad, detalle y tecnificacion de las mismas requiere que sean ellos quienes aporten los conocimientos
y la informacién especializada que hace posible la aplicacién de las propias normas. De este modo, es
inevitable que los intereses de la industria, que es el objeto de la regulacion, acaben por incorporarse a las
normas mismas.

Los conocimientos cientificos necesarios para la elaboracion de las normas también sufren una
"politizacién”, ya que los actores que defienden distintos intereses aportan elementos de evaluacién
divergentes. La objetividad y la certidumbre que se supone es la contribucién de la ciencia se ve mediatizada
por factores tales como: la seleccién y formulacion de las hipdtesis; el patrocinio de investigaciones y
pruebas (la administracién puablica, la industria, un organismo independiente); la interpretacién de los
resultados de estas pruebas o investigaciones (prueba suficiente o insuficiente); el caricter de los
procedimientos de decision (publico y contradictorio; secreto y unilateral); etcétera.

Por su parte, no.carece de relevancia el objeto o la actividad a la que se refieren las normas técnicas
ecolégicas. No tienen las mismas consecuencias juridicas y economicas las normas que fijan niveles
méximos permisibles de emisiones que las que especifican procesos o tecnologias determinados en la
produccién. Estas ultimas normas no ofrecen en ocasién la flexibilidad que requeriria la innovacién
tecnoldgica.
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Al lado de las medidas preventivas, se vienen determinando los reglamentos y normas ambientales que se
desprenden de nuestra legislacion. También entraron en vigor 5 reglamentos de aplicacién general 83
normas ambientales que se convirtieron en 60 Normas Oficiales Mexicanas, de acuerdo con la nueva
legislacién en la materia. Todas ellas cuentan con la opini6n y participacion de los involucrados tanto del
sector social como el privado.

En el Comité de deliberacién correspondiente, mis de 700 personas presentan los puntos de vista del
gobierno, los productores y los consumidores. Ninguna de estas normas fue objetada por aquellos que la
deben cumplir, o por quienes resultaran afectados por su incumplimiento y se progresa ripidamente en los
sistemas de monitoreo, supervisién y vigilancia de la normatividad.

Una desregulacién que corra paralela a la implantacién de un esquema de incentivos, apoyos y estimulos,
para que cada comunidad campesina, ejido u organizaciéon regional pueda controlar y administrar
racionalmente su patrimonio forestal, podria desvertebrar eficazmente la mancuerna actual de corrupcién
por parte de la burocracia forestal y saqueo por parte de las redes del contrabando de madera. Si el
Liberalismo quiere privilegiar las iniciativas individuales, deberia dar el mayor apoyo a las iniciativas
individuales de los grupos campesincs, en vez de inhibirlas o restringirlas. %'

Un ejemplo del efecto que una sola norma puede tener en son la que establece limites de emisiones de
contaminantes para vehiculos nuevos, que en los ultimos 5 afios los redujo drasticamente. Para su puesta en
operacion fue necesario mejorar la calidad de los combustibles en uso, incrementar considerablemente la
disponibilidad de gasolina sin plomo y establecer, al mismo tiempo, industrias capaces de satisfacer la
demanda de los convertidores que requieren los nuevos automotores.

Cabe destacar que algunos paises consideran considerados como altamente industrializados no poseen
gasolina sin plomo ni han normado la utilizacion de los sipositivos anticontaminantes, ya disponibles en
nuestro pais. Como resultado de estas medidas, las emisiones de plomo a la atmésfera disminuyeron
radicalmente. Asimismo, con esta disposicion se abatieron las emisiones de mondxido de carbono, que en la
actualidad se encuentran dentro de los limites de tolerancia.

Entrevistado (el consejero comercial de la embajada de Canada, Jean Prévost), durante su participacion en el
foro ISO 14 000, Raul Tornel afirmé ademas, que la industria nacional se encuentra practicamente en “fase
1” desde principios de 1995, ya que los niveles de capacidad utilizada se encuentran en promedio de 60 por
ciento. “En ese lapso han cambiado mucho las condiciones de las empresas en cuanto a sus emisiones y, la
Procuraduria Federal de Proteccion al Ambiente (PROFEPA) tiene los datos que muestran la evolucién

positiva de esas empresas”.*

No obstante, dijo, en la medida en que podamos contribuir con apoyos los seguiremos haciendo, ya sea via
los intercambios entre ministerios ambientales de los dos paises o entre asociaciones industriales bilaterales
para que las empresas difundan mejor las tecnologias existentes. Sin embargo, Jean Prévost manifesté que
“uno de los Problemas que aqui afectan muchos los esfuerzos de lucha contra la contaminacién es el aspecto
financiero, y con eso va a haber un atraso en el éxito del programa, es decir, los limites de endeudamiento
que impone el gobierno podria influir en esta cuestién.**

En Meéxico, con base en la Ley Federal del Equilibrio Ecoldgico, las funciones de aplicacion de la
regulacién ambiental se han trasladado a las entidades federativas. Cabe preguntarse si todas ellas cuentan
con la capacidad no ya de investigar y analizar los problemas ambientales locales, sino, simplemente, de
aplicar las normas y las reglamentaciones existentes. Una alternativa frente a esta problematica es la

2! CHAPELA, Francisco, ;Podrd la nueva Ley Forestal detener la deforestacion?, EL COTIDIANO,
Num. 52, enero-febrero, 1993 ( México)

22 | LANOS Samaniego,” Exigen la Concamin revisién del Plan de Contingencias” Raiil, LA JORNADA,
Seccion La Capital, Martes 30 de Enero de 1996.p 42. (México)

2 bidem.
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posibilidad de que se coordinen esas actividades y funciones federales con una regién geogréfica del pais, o
con un grupo de entidades federativas que constituyan una regién o una subregién suficientemente
identificada. El disefio y la aplicacién de las politicas ambientales es un proceso que tomar4 bastante tiempo
desarrollar, ya sea a escalas global, nacional o regional y local; no obstante, es urgente dar inicio a acciones
encaminadas a este objetivo,

Ni el sistema de comando-control (reglamentacién), ni inicamente el de los instrumentos econdmicos, son
suficientes para solucionar todos los problemas ambientales. Por e¢jemplo: En la Meseta Purépecha de
Michoacén, algunos técnicos forestales han estimado que al margen de la extraccion autorizada de 160,000
metros cibicos anuales de madera, se extraen 280,000 metros cibicos clandestinamente. Esto significa que
tienen que pasar enfrente de las casetas de vigilancia forestal 31,000 camiones cargados de madera cada afio,
o su equivalente en otros medios de transporte, sin que nadie se dé cuenta. En esta regién la férrea ley
forestal se viola jsiete veces cada dos horas!, noche y dia, sin que nadie pueda detener esto. ;De qué sirve
entonces tanta regulacién forestal?. ;No serd mas bien que el exceso de normas, papeleos, tramites, etc. ha
terminado por crear todo un mercado negro de la madera en el que los coyotes y los contrabandistas estdn
haciendo jugosos negocios a costa del patrimonio forestal del pais?. ***

Francisco Valle Guzman resume esta situacion al decir que "La politica y la administracion forestal ha sido
mal llevadas; la misma Ley Forestal que deberia regir toda la actividad forestal, se ha aplicado muy
deficientemente; en algunos casos francamente se ha dejado de aplicar (como el de la supervision técnica y
legal de cualquier 4rea concesionada o cualquier area forestal intervenida)... El clandestinaje y el
contrabando han tomado proporciones alarmantes... y los ultimos tres subsecretarios forestales, poco
conocedores de la problematica forestal, mal aconsejados por los madereros y talamontes y algunos
ingenieros forestales a su servicio cancelaron estos servicios de vigilancia". 2 Segin esta visidn, con la nueva
Ley Forestal, que reduce enormemente la vigilancia forestal, se trata de dar rango permanente a esa politica
de descuido de los bosques. ***

24 CHAPELA, Francisco, (Podrd la nueva Ley Forestal detener la deforestacién?, op. cit., p. 59
25
Ibidem.
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5.2.7 INSTRUMENTOS PARA LA APLICACION DE LA POLITICA AMBIENTAL

5.2.7.1 INSTRUMENTOS EN LA LGEEPA

La Ley General para el Equilibrio Ecol6gico y la Proteccién al Ambiente, es un instrumento juridico sui-
generis ya que en su contenido contiene a su vez a la politica ecoldgica, la cual se basa en principios y se

aplica a través de una serie de instrumentos.

PRINCIPIOS DE LA POL{TICA ECOLOGICA
ARTICULO 15
LGEEPA

.- Los ecosistemas son patrimonio comiin de la
sociedad y de su equilibrio dependen la vida y las
posibilidades productivas del pais;

II.- Los ecosistemas y sus elementos deben ser
aprovechados de manera que se asegure una
productividad éptima y sostenida, compatible con
su equilibrio e integridad; '

IIL.- Las autoridades y los particulares deben
asumir la responsabilidad de la proteccion del
equilibrio ecolégico;

IV.- La responsabilidad respecto al equilibrio
ecolégico, comprende tanto las condiciones
presentes como las que determinardn la calidad
de la vida de las futuras generaciones;

V.- La prevencién de las causas que los generan,
es el medio mis eficaz para evitar los
desequilibrios ecolégicos;

VI.- El aprovechamiento de los recursos naturales
renovables debe realizarse de manera que se
asegure el mantenimiento de su diversidad y
renovabilidad;

VII.- Los recursos naturales no renovables deben
utilizarse de modo que se evite el peligro de su
agotamiento y la generacion de efectos ecologicos
adversos;

VIII.- La coordinacién entre los distintos niveles
de gobierno y la concertacién con la sociedad, son
indispensables para la eficacia de las acciones
ecolégicas;

IX.- El sujeto principal de la concertaciéon
ecoldgica son no solamente los individuos, sino
también los grupos y organizaciones sociales. El

propésito de la concertacion de acciones
ecolégicas es reorientar la relacién entre la
sociedad y la naturaleza;

X.- En el ejercicio de las atribuciones que las
leyes confieren al Estado, para regular, promover,
restringir, prohibir, orientar y, en general, inducir
las acciones de los particulares en los campos
econdémico y social, se considerardn los criterios
de preservaciéon y restauracién del equilibrio
ecoldgico;

XI.- Toda persona tiene derecho a disfrutar de un
ambiente sano. Las autoridades, en los términos
de ésta y otras leyes, tomaran las medidas para
preservar ese derecho;

XIL.- El control y la prevencion de Ia
contaminacion ambiental, el adecuado
aprovechamiento de los elementos naturales y el
mejoramiento del entorno natural en los
asentamientos  humanos, son  elementos
fundamentales para elevar la calidad de la vida de
la poblacién;

XIIL- Es interés de la nacién que las actividades
que se lleven a cabo dentro del territorio nacional
y en aquellas zonas donde ejerce su soberania y
jurisdiccidn, no afecten el equilibrio ecoldgico de
otros paises o de zonas de jurisdiccién
internacional; y

XIV.- Las autoridades competentes en igualdad
de circunstancias ante las demds naciones,
promoveran la preservacion y restauracién del
equilibrio de los ecosistemas regionales vy
globales.




INSTRUMENTOS DE LA POLITICA ECOLOGICA
INSTRUMENTOS DE LA POLITICA ECOLOGICA
MATERIA

e Planeacién Ecolégica

e Normas Técnicas Ecolégicas
e Ordenamiento Ecol6gico

¢ Medidas de proteccidn de 4reas naturales
e (Criterios ecoldgicos en la promocién del

desarrollo e Investigacién y educacidn ecolbgicas
e Regulacién ecolégica de los asentamientos ¢ Informacién y vigilancia
humanos

¢ Evaluacién del Impacto Ambiental

INSTRUMENTOS DE LA POLITICA ECOLOGICA

EN LA LGEEPA
MATERIA SECCION ARTICULO CONTENIDO
PLANEACION SECCIONI 17 En la planeacion nacional del desarrollo, sera
ECOLOGICA considerada la politica ecolégica general y el

ordenamiento ecolégico que se establezcan de
conformidad con esta Ley y las demas
disposiciones en la materia,

El Gobiemo Federal promovera Ila
18 participacién de los distintos grupos sociales
en la elaboracion de los programas que tengan
por objeto la preservacién y restauracion del
equilibrio ecolégico y la proteccién al
ambiente, segin lo establecido en esta Ley y

las demas aplicables.
Ordenamiento Seccion II 19 Para el ordenamiento ecol6gico se consideraran
Ecolégico los siguientes criterios:

I- La naturaleza y caracteristicas de cada
ecosistema, dentro de la regionalizacién
ecologica del pais;

II.- La vocacién de cada zona o regidén, en
funcién de sus recursos naturales, la
distribucién de la poblacién y las actividades
econémicas predominantes;

II.- Los desequilibrios existentes en los
ecosistemas por efecto de los asentamientos
humanos, de las actividades econémicas o de
otras actividades humanas o fenémenos
naturales;
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IV.- El equilibrio que debe existir entre los
asentamientos humanos y sus condiciones
ambientales; y

V.- El impacto ambiental de nuevos
asentamientos humanos, obras o actividades.

El ordenamiento ecoldgico serd considerado en
la regulaciéon del aprovechamiento de los
recursos naturales, de la localizacién de la
actividad productiva secundaria y de los
asentamientos humanos, conforme a las
siguientes bases:

L- En cuanto al aprovechamiento de los
recursos naturales, el ordenamiento ecolégico
serd considerado en:

a) La realizacion de obras publicas que
impliquen el aprovechamiento de recursos
naturales;

b) Las autorizaciones relativas al uso del suelo
en el ambito regional para actividades
agropecuarias, forestales y primarias en
general, que puedan causar desequilibrios
ecologicos,

c¢) El otorgamiento de asignaciones,
concesiones, autorizaciones o permisos para el
uso, explotacion y aprovechamiento de aguas
de propiedad nacional;

d) El otorgamiento de permisos y
autorizaciones de aprovechamiento forestal;

e) El otorgamiento de concesiones, permisos y
autorizaciones para el aprovechamiento de las
especies de flora y fauna silvestres y acuéticas,

N

f) El financiamiento a las actividades
agropecuarias, forestales y primarias en
general, para inducir su adecuada localizacién.
II.- En cuanto a la localizacién de la actividad
productiva secundaria y de los servicios, el
ordenamiento ecolégico serd considerado en:

a) La realizacién de obras publicas susceptibles
de influir en la localizacién de las actividades
productivas;

b) El financiamiento a las actividades
econdmicas para inducir su adecuada
localizacion, y en su caso, su reubicacion;

¢) El otorgamiento de estimulos fiscales
orientados a promover la adecuada localizacién
de las actividades productivas, y

d) Las autorizaciones para la construccion y
operacién de plantas o establecimientos
industriales, comerciales o de servicios.

IIl.- En lo que se refiere a los asentamientos
humanos, el ordenamiento ecolégico serd
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considerado en:

a) La fundacién de nuevos centros de
poblacidn;

b) La creacion de reservas territoriales y la
determinacién de los usos, provisiones y
destinos del suelo urbano;

¢) La ordenacién urbana del territorio, y los
programas del Gobiemo Federal para
infraestructura, equipamiento urbano y
vivienda, y

d) Los financiamientos para infraestructura,
equipamiento urbano y vivienda, otorgados por
las sociedades nacionales de crédito y otras
entidades paraestatales,

Criterios
ecolégicos en la

promocién  del
desarrollo

SECCION I 21

22

En la planeacién y realizacion de las acciones a
cargo de las dependencias y entidades de la
administracion pablica federal, conforme a sus
respectivas esferas de competencia, que se
relacionen con las materias objeto de este
ordenamiento, asi como en el ejercicio de las
atribuciones que las leyes confieran al gobieno
Federal para regular, promover, restringir,
prohibir, orientar y en general inducir las
acciones de los particulares en los campos
econdémico y social, se observaran los criterios
ecologicos generales que establezcan esta Ley y
demas disposiciones que de ella emanen.

Se consideran prioritarias, para efectos del
otorgamiento de estimulos fiscales que se
establezcan conforme a la Ley de Ingresos de la
Federacion, las actividades relacionadas con la
preservacion y restauracién del equilibrio
ecologico y la proteccion al ambiente,

Regulacién
ecologica de los
asentamientos
humanos

SECCION IV 23

24

La regulacion ecologica de los asentamientos
humanos consiste en el conjunto de normas,
disposiciones y medidas de desarrollo urbano y
vivienda para mantener, mejorar o restaurar el
equilibrio de los asentamientos humanos con
los elementos naturales y asegurar el
mejoramiento de la calidad de vida de la
poblacion, que lleven a cabo el Gobierno
Federal, las entidades federativas y los
municipios.

Para la regulacibn ecolégica de los
asentamientos humanos, las dependencias y
entidades de la administracion publica federal
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considerarin los siguientes criterios generales:
L- La politica ecolbgica en los asentamientos
humanos, requiere, para ser eficaz, de una
estrecha vinculacién con la planeaciéon urbana
y su aplicacion;

II.- La politica ecolégica debe buscar la
correccion de aquellos desequilibrios que
deterioren la calidad de la vida de la poblacién
y, a la vez, prever las tendencias de
crecimiznto del asentamiento humano, para
mantener una relacién suficiente entre la base
de recursos y la poblacién, y cuidar de los
factores ecolégicos y ambientales que son parte
integrante de la calidad de la vida, y

II.- En el proceso de creacién, modificacién y
mejoramiento del ambiente construido por el
homtr:, es indispensable fortalecer las
previziones de carécter ecolégico y ambiental
para proteger y mejorar la calidad de vida.

Los criterios generales de regulacion ecolégica
de los asentamientos humanos serdn
corsiderados en:

I.- La formulacién y aplicacion de las politicas
generales de desarrollo urbano y vivienda;

[.- Los programas sectoriales de desarrollo
wbano y vivienda que realice el Gobierno
Federal, y

Il.- Las normas de diseflo, tecnologia de
consiruccion, uso y aprovechamiento de
vivienda y en las de desarrollo urbano que
expida la Secretaria

En el programa sectorial de desarrollo urbano
se incorporaran los siguientes elementos
ecoldgicos y ambientales:

L- Las disposiciones que establece la presente
Ley en materia de preservacion y restauracion
del equilibrio ecolégico y proteccion al
ambiente;

11.- La observancia del ordenamiento ecolégico
del territorio;

II.- El cuidado de la proporcion que debe
existir entre las areas verdes y las edificaciones
destinadas a la habitacién, los servicios y en
general otras actividades, y

IV.- La integracion de inmuebles de alto valor
histérico y cultural con areas verdes y zonas de
convivencia social.
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27

El programa sectorial de vivienda y las
acciones de vivienda que ejecute o financie el
Gobiemno Federal, promoverén:

- Que la vivienda que se construya en las
zonas de expansion de los asentamientos
humanos guarde una relacién adecuada con los
elementos naturales de dichas zonas y que
considere dreas verdes suficientes para la
convivencia social, y

II.- Que la vivienda que se construya en los
asentamientos humanos incorpore criterios
ecologicos y de proteccion al ambiente, tanto
en su diseflo como en las tecnologias aplicadas,
para mejorar la calidad de vida.

Evaluacién
Impacto
Ambiental

del

SECCION V

28

29

En la realizacién de estudios y en el
otorgamiento de permisos y autorizaciones para
los aprovechamientos forestales, cambio de uso
de terrenos forestales y extraccion de
materiales de dichos terrenos, deberdn
considerarse los dictimenes generales de
impacto ambiental por regiones, ecosistemas
territoriales  definidos o para especies
vegetales, que emita la Secretaria en los
términos previstos por el articulo 23 de la Ley
Forestal.

Corresponde a las entidades federativas y a los
municipios evaluar el impacto ambiental en
materias no comprendidas en el articulo 29 de
este ordenamiento, ni reservadas a la
Federacién en ésta u otras leyes.

Para la obtencién de la autorizacién a que se
refiere el articulo 28 del presente
ordenamiento, los interesados deberdn
presentar ante la autoridad correspondiente,
una manifestacién de impacto ambiental. En su
caso, dicha manifestacion debera ir
acompafiada de un estudio de riesgo de la obra,
de sus modificaciones o de las actividades
previstas, consistente en las medidas técnicas
preventivas y correctivas para mitigar los
efectos adversos al equilibrio ecol6gico durante
su ejecucién, operacion normal y en caso de
accidente.
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31

32

33

35

La Secretaria establecera el registro al que se
inscribiran los prestadores de servicios que
realicen estudios de impacto ambiental y
determinaré los requisitos y procedimientos de
cardcter técnico que dichos prestadores de
servicios deberan satisfacer para su inscripcién
Una vez presentada la manifestaciéon de
impacto ambiental y satisfechos los
requerimientos formulados por la autoridad
competente, cualquier persona podré consultar
el expediente correspondiente

Una vez evaluada la manifestacion de impacto
ambiental, la Secretaria en los casos previstos
en el articulo 29 de esta Ley, o en su caso el
Departamento del Distrito Federal, dictara la
resolucion correspondiente.

En dicha resolucién podré otorgarse la
autorizacion para la ejecuciéon de la obra o la
realizacion de la actividad de que se trate, en
los términos solicitados; negarse dicha
autorizacién, u otorgarse de manera
condicionada a la modificacién del proyecto de
obras o actividad, a fin de que se eviten o
atenten los impactos ambientales adversos
susceptibles de ser producidos en la operacién
normal y aun en caso de accidente. Cuando se
trate de autorizaciones condicionadas, la
Secretaria o en su caso el Departamento del
Distrito Federal sefialard los requerimientos
que deban observarse para la ejecucion de la
obra o la realizacion de la actividad prevista

El Gobiemmo Federal, por conducto de la
Secretaria, prestara asistencia técnica a los
gobiemnos estatales y municipales que asf lo
soliciten, para la evaluacion de la
manifestacion de impacto ambiental o del
estudio de riesgo en su caso.

Normas Técnicas
Ecolégicas

SECCION VI

Para los efectos de esta Ley, se entiende por
norma técnica ecolégica, el conjunto de reglas
cientificas o tecnolbgicas emitidas por la
Secretaria, que establezcan los requisitos,
especificaciones, condiciones, procedimientos,
parédmetros y limites permisibles que deberén
observarse en el desarrollo de actividades o uso
y destino de bienes, que causen o puedan
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causar desequilibrio ecoldgico o dafio al
ambiente, y, ademds que uniformen principios,
criterios, politicas y estrategias en la materia,
Las normas técnicas ecolégicas, determinaran
los pardmetros dentro de los cuales se
garanticen las condiciones necesarias para el
bienestar de la poblacién y para asegurar la
preservacion y restauracion del equilibrio
ecoldgico y la proteccion al ambiente.

Las actividades y servicios que originen
emanaciones, emisiones, descargas o depdsitos,
que causen o puedan causar desequilibrio
ecologico o producir daffo al ambiente o afectar
los recursos naturales, la salud, el bienestar de
la poblacion, o los bienes propiedad del Estado
o de los particulares, deberdn observar los
limites y procedimientos que se fijen en las
normas técnicas ecolégicas aplicables.

Medidas
proteccién
dreas naturales

de
de

SECCION VI

38

La Federacion, las entidades federativas y los
municipios estableceran medidas de proteccién
de las areas naturales, de manera que se
asegure la preservacion y restauracién de los
ecosistemas,  especialmente  los  mas
representativos y aquellos que se encuentren
sujetos a procesos de deterioro o degradacion.

Investigacion
educacién
ecoldgicas

y

SECCION VI

39

40

Las autoridades competentes promoverdn la
incorporacion de contenidos ecologicos en los
diversos ciclos educativos, especialmente en el
nivel basico, asi como en la formacién cultural
de la nifiez y la juventud.

Asimismo, propiciaran el fortalecimiento de la
conciencia ecolégica, a través de los medios de
comunicacién masiva.

La Secretaria, con la participacién de la
Secretaria de Educacién Publica, promoverd
que las instituciones de educacién superior y
los organismos dedicados a la investigacion
cientifica y tecnologica, desarrollen planes y

programas para la formacién de especialistas .

en la materia en todo el territorio nacional y
para la investigacién de las causas y efectos de
los fendmenos ambientales.
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La Secretaria del Trabajo y Previsién Social,
promoverd el desarrollo de la capacitacién y
adiestramiento en y para el trabajo en materia
de proteccion al ambiente, y de preservacion y
restauracion del equilibrio ecolégico, con
arreglo a lo que establece esta Ley y de
conformidad con los sistemas, métodos y
procedimientos que prevenga la legislacion
especial. Asimismo, propiciard la
incorporacion de contenidos ecoldgicos en los
programas de las comisiones mixtas de
seguridad e higiene.

El Gobierno Federal, las entidades federativas
y los municipios con arreglo a lo que dispongan
las legislaturas locales, fomentaran
investigaciones cientificas y promoveran
programas para el desarrollo de técnicas y
procedimientos que permitan prevenir,
controlar y abatir la contaminacién, propiciar el
aprovechamiento racional de los recursos y
proteger los ecosistemas. Para ello, se podrdn
celebrar convenios con instituciones de
educacion superior, centros de investigacién,
instituciones del sector social y privado,
investigadores y especialistas en la materia.

Informacién
vigilancia

y

SECCION IX 42

43

La Secretaria mantendrd un sistema
permanente de informacién y vigilancia sobre
los ecosistemas y su equilibrio en el territorio
nacional, para lo cual, podrda coordinar sus
acciones con las entidades federativas y los
municipios. Asimismo, establecera sistemas de
evaluacién de las acciones que emprenda.

La Secretaria editar4 una gaceta en la que se
publicardn las normas técnicas ecoldgicas que
expida en los términos de esta Ley, asi como
los acuerdos, ordenes, resoluciones, circulares,
notificaciones, avisos y en general todos
aquellos comunicados emitidos por la
Secretaria y cualquier otra informacién que
determine la propia dependencia,
independientemente de su publicacién en el
Diario Oficial de la Federacion.
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La Secretaria del Trabajo y Prevision Social,
promovera el desarrollo de la capacitaciéon y
adiestramiento en y para el trabajo en materia
de proteccién al ambiente, y de preservacién y
restauracién del equilibrio ecolbgico, con
arreglo a lo que establece esta Ley y de
conformidad con los sistemas, métodos y
procedimientos que prevenga la legislacion
especial. Asimismo, propiciara la
incorporacion de contenidos ecoldgicos en los
programas de las comisiones mixtas de
seguridad e higiene.

El Gobiemno Federal, las entidades federativas
y los municipios con arreglo a lo que dispongan
las legislaturas locales, fomentardn
investigaciones cientificas y promoveran
programas para el desarrollo de técnicas y
procedimientos que permitan  prevenir,
controlar y abatir la contaminacién, propiciar el
aprovechamiento racional de los recursos y
proteger los ecosistemas. Para ello, se podran
celebrar convenios con instituciones de
educacién superior, centros de investigacién,
instituciones del sector social y privado,
investigadores y especialistas en la materia.

Informacién
vigilancia

y

SECCION IX 42

43

La  Secretarfa mantendrd wun sistema
permanente de informacioén y vigilancia sobre
los ecosistemas y su equilibrio en el territorio
nacional, para lo cual, podrd coordinar sus
acciones con las entidades federativas y los
municipios. Asimismo, establecera sistemas de
evaluacion de las acciones que emprenda.

La Secretaria editard una gaceta en la que se
publicardn las normas técnicas ecolégicas que
expida en los términos de esta Ley, asi como
los acuerdos, 6rdenes, resoluciones, circulares,
notificaciones, avisos y en general todos
aquellos comunicados emitidos por la
Secretaria y cualquier otra informacién que
determine la propia dependencia,
independientemente de su publicacién en el
Diario Oficial de la Federacion.




5.2.7.2 INSTRUMENTOS DE LA POLITICA AMBIENTAL PROGRAMA DE MEDIO AMBIENTE 1995
- 2000

La atencidn a los problemas ambientales y la induccién de nuevos procesos de desarrollo con una dimensién
de sustentabilidad, demanda de importantes esfuerzos para coordinar las decisiones privadas con objetivos
publicos. Esto puede lograrse a través de la utilizacion de una amplia gama de instrumentos que hacen
disponibles la legislacion y las instituciones vigentes, los cuales constituyen las herramientas fundamentales
de actuacion tanto del gobierno como de la sociedad.

Como se vio en el apartado anterior en México, en términos de la ley, tanto la autoridad como la sociedad
cuentan con un amplio conjunto de instrumentos de politica ambiental. Cada uno de estos instrumentos tiene
capacidades propias para afrontar los problemas y perseguir los objetivos ambientales de la sociedad. Su
potencial va a depender de su generalidad o aplicacién individual, del nimero de actores en los procesos que
deben ser objeto de regulacion, del tipo de productos y de actividades involucradas, de la naturaleza biofisica
de los sistemas ambientales de que se trate, de las posibilidades técnicas real es de aplicacion y fiscalizacion,
del costo de administracién y cumplimiento, y de condiciones socioecondémicas y regionales que rigen en
cada caso.

Cada instrumento tiene un ambito particular de aplicacion, y diferentes condiciones de alcance, eficacia, y
costo/efectividad. No todo instrumento puede generalizarse para afrontar cualquier tipo de problema o para
acceder a cualquier tipo de objetivos. Algunos instrumentos pueden ser aplicables a procesos atomizados 0 a
conductas generalizadas, €sto es, su cobertura es de amplio espectro. Otros instrumentos tienen mayor
especificidad y sélo pueden imponerse a conductas o a proyectos claramente determinados en el tiempo y el

espacio.

Un tipo de instrumentos son aptos para incidir en las decisiones de inversion o en niveles iniciales de las
cadenas productivas, otros se prestan mejor a ser aplicados a nivel de los procesos de distribucion y
consumo, o bien, en etapas posteriores, tratindose de disposicion final. También vale tomar en cuenta, que
en ciertos casos es mas facil y eficiente coordinar decisiones y conductas en favor de un interés ambiental
colectivo a través de medidas inductivas que promuevan la cooperacion y del compromiso voluntario,
basados en una informacion objetiva y sistematica y que, en otras circunstancias es preciso recurrir a
medidas coactivas. Con frecuencia por razones de flexibilidad y de minimizacién de costos sociales serd
conveniente disefiar mecanismos que al afectar los precios relativos, tiendan a modificar las decisiones
individuales, arrojando conductas colectivas congruentes con objetivos sociales de proteccion ambiental y
sustentabilidad.

Es obvio que una politica ambiental exitosa y eficiente requiere de un equilibrio racional entre el tipo de
objetivos que se persigue, y el tipo y modalidad de instrumentos que se utilizan en el disefio de politicas. En

ocasiones la regulacién de los usos del suelo en términos de la clase de actividades permitidas asi como de su

intensidad y densidad, representan el mecanismo idéneo, de primer piso, para ejercer una politica ecolégica
efectiva. En otras circunstancias es preferible disefiar y expedir normas obligatorias para cierto tipo de
actores y de procesos econémicos que tengan por objeto garantizar la observancia de ciertos parametros
técnicos
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PROGRAMA DE MEDIO AMBIENTE
1995 - 2000
INSTRUMENTOS DE LA POLITICA AMBIENTAL

1. AREAS NATURALES PROTEGIDAS

2. REGULACION DIRECTA DE VIDA SILVESTRE

3. ORDENAMIENTO ECOLOGICO DEL TERRITORIO

4. EVALUACION DE IMPACTO AMBIENTAL

5. ESTUDIOS DE RIESGO

6. NORMAS OFICIALES MEXICANAS

7. REGULACION DIRECTA DE MATERIALES Y RESIDUOS PELIGROSOS Y RIESGO

8 . REGULACION DIRECTA DE ACTIVIDADES INDUSTRIALES

9. AUTORREGULACION

10. AUDITORIA AMBIENTAL

11. INSTRUMENTOS ECONOMICOS

12. CRITERIOS ECOLOGICOS

13. INFORMACION AMBIENTAL

14. EDUCACION E INVESTIGACION

15. CONVENIOS, ACUERDOS Y PARTICIPACION

16. VERIFICACION, CONTROL Y VIGILANCIA
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La atencién a los problemas ambientales y la induccién de nuevos procesos de desarrollo con una dimensién
de sustentabilidad, demanda de importantes esfuerzos para coordinar las decisiones privadas con objetivos
publicos. Esto puede lograrse a través de la utilizacién de una amplia gama de instrumentos que hacen
disponibles la legislacion y las instituciones vigentes, los cuales constituyen las herramientas fundamentales
de actuacién tanto del gobierno como de la sociedad.

En México, en términos de la ley, tanto la autoridad como la sociedad cuentan con un amplio conjunto de
instrumentos de politica ambiental. Cada uno de estos instrumentos tiene capacidades propias para afrontar
los problemas y perseguir los objetivos ambientales de la sociedad. Su potencial va a depender de su
generalidad o aplicacién individual, del nimero de actores en los procesos que deben ser objeto de
regulacion, del tipo de productos y de actividades involucradas, de la naturaleza biofisica de los sistemas
ambientales de que se trate, de las posibilidades técnicas real es de aplicacién y fiscalizacién, del costo de
administracién y cumplimiento, y de condiciones socioeconémicas y regionales que rigen en cada caso.

Cada instrumento tiene un 4mbito particular de aplicacion, y diferentes condiciones de alcance, eficacia, y
costo/efectividad. No todo instrumento puede generalizarse para afrontar cualquier tipo de problema o para
acceder a cualquier tipo de objetivos. Algunos instrumentos pueden ser aplicables a procesos atomizados o a
conductas generalizadas, ésto es, su cobertura es de amplio espectro. Otros instrumentos tienen mayor
especificidad y sélo pueden imponerse a ~onductas o a proyectos claramente determinados en el tiempo y el

espacio.

Un tipo de instrumentos son aptos para ‘ncidir en las decisiones de inversién o en niveles iniciales de las
cadenas productivas, otros se prestan mejor a ser aplicados a nivel de los procesos de distribucién y
consumo, o bien, en etapas posteriores, tratindose de disposicion final. También vale tomar en cuenta, que
en ciertos casos es mas ficil y eficiente coordinar decisiones y conductas en favor de un interés ambiental
colectivo a través de medidas inductivas que promuevan la cooperacion y del compromiso voluntario,
basados en una informacién objetiva y sistemdtica y que, en otras circunstancias es preciso recurrir a
medidas coactivas. Con frecuencia por razones de flexibilidad y de minimizacién de costos sociales sera
conveniente disefiar mecanismos que al afectar los precios relativos, tiendan a modificar las decisiones
individuales, arrojando conductas colectivas congruentes con objetivos sociales de proteccién ambiental y
sustentabilidad.

Es obvio que una politica ambiental exitosa y eficiente requiere de un equilibrio racional entre el tipo de
objetivos que se persigue, y el tipo y modalidad de instrumentos que se utilizan en el disefio de politicas. En
ocasiones la regulacion de los usos del suelo en términos de la clase de actividades permitidas asi como de su
intensidad y densidad, representan el mecanismo idéneo, de primer piso, para ejercer una politica ecolégica
efectiva. En otras circunstancias es preferible disefiar y expedir normas obligatorias para cierto tipo de
actores y de procesos econdmicos, que tengan por objeto garantizar la observancia de ciertos pardmetros
técnicos.

Con frecuencia, también, resulta mas pertinente pensar en instrumentos econdmicos que configuren un
marco de incentivos propicio a la convergencia de las decisiones privadas individuales con el interés
ambiental colectivo. En el caso de proyectos complejos y/o de alto riesgo, cuya regulaciéon no puede darse
solamente a través de normas generales o de ordenamientos en los usos del suelo, conviene recurrir a la
evaluacién de impacto ambiental, que es un procedimiento muy minucioso de andlisis para cada proyecto en
el cual se identifican impactos potenciales especificos, asi como medidas obligatorias que mitiguen,
compensen o eviten los dafios ambientales. Igualmente, en muchos casos resulta mas efectivo aplicar
condicionantes directas y de gran especificidad a ciertas actividades a través de licencias de funcionamiento
y otro tipo de autorizaciones.

No solamente es necesario tener en cuenta la aptitud de cada instrumento para rendir resuitados efectivos en
circunstancias determinadas sino también se requiere balancear su definicién y sus términos de aplicacién,
entre la gama de jerarquias juridicas que van desde los niveles de ley, hasta decisiones administrativas,
pasando por reglamentos, decretos y acuerdos. De la misma manera debe buscarse un equilibrio adecuado en
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lo que respecta a la concurrencia o distribucién de competencias y facultades entre diferentes 6rdenes de
gobierno (federal, estatal y municipal), en cuanto al disefio, aplicacién, administracién y fiscalizacién de los
instrumentos de politica ambiental.

Como es evidente, el desarrollo del sistema regulatorio se¢ da de manera diferenciada, dependiendo de las
condiciones y dindmicas ambientales institucionales en cada pais. Por ejemplo en etapas incipientes de
desarrollo del sistema de regulacion ambiental, y en ausencia de un aparato normativo relativamente
satisfactorio, se tiende a recurrir a esquemas de regulacion ad hoc, o caso por caso, como lo es 1a evaluacién
de impacto ambiental, lo cual puede resultar no sélo inaceptablemente costoso, sino ineficaz para abarcar a
todos los actores y actividades que deben ser objeto de regulacion.

Por ello en México, conforme se ha ganado consenso y experiencia y se ha fortalecido la gestién ambiental,
se han incorporado y desarrollado nuevos instrumentos que son aplicables a todo el universo de actores y de
actividades, y que pueden generar resultados ambientales mucho mas eficaces en una amplia gama de
circunstancias. Asi, en este caso, mientras se consolida y amplia el instrumental de politica ecolégica se
establecen nuevos balances y horizontes reales de aplicacion entre tales instrumentos.

1. AREAS NATURALES PROTEGIDAS

La creaci6n, financiamiento y administracién de dreas naturales es un instrumento critico para la proteccién
de la biodiversidad y el mantenimiento de un gran nimero de funciones ambientales vitales, asi como para
definir nuevos pardmetros e instituciones para un desarrollo regional sustentable.

Las 4reas naturales protegidas se clasifican segin sus caracteristicas y usos, de la siguiente manera:

* Las reservas de la biésfera son ecosistemas no alterados significativamente por la accién
del hombre y contienen al menos una zona bien preservada en la que habitan especies
consideradas endémicas o en peligro de extincién. Estas dreas abarcan mas de 10 mil
hectareas y constan de una zona niicleo y una zona de amortiguamiento. En la primera se
encuentran las superficies mejor conservadas y estdn prohibidos los aprovechamientos que
alteren el ecosistema. En la segunda se pueden llevar a cabo actividades productivas
sujetdndose a las normas establecidas por las declaratorias correspondientes. El sistema
MAB-UNESCO incluye varias reservas de la bidsfera de nuestro pais; la incorporacion de
nuevas reservas a este sistema ofrece mayores oportunidades de reconocimiento publico,
financiamiento y manejo.

* Los monumentos naturales son lugares de gran valor estético, histérico o cientifico, pero
no tienen la superficie necesaria para albergar ecosistemas completos por lo que su funcién
de preservacion estd muy limitada. No obstante, en estas dreas estd prohibido el
aprovechamiento de recursos naturales.

* Las 4reas de proteccion de la flora y la fauna se establecen en los hébitat de especies
silvestres para proteger su existencia y reproduccion. En ellas se permite el
aprovechamiento de recursos naturales en términos de la declaratoria correspondiente.

* Los parques urbanos preservan el equilibrio de las 4dreas urbanas para proporcionar un
ambiente sano, preservar la bellezas naturales y ofrecen espacios publicos a 1a comunidad,
son-de competencia local.

= Las zonas sujetas a conservacion ecolégica constituyen soportes ecolégicos de zonas
urbanas y su constitucién corresponde a los gobiernos de los estados y los municipios.
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* Los parques marinos nacionales se encuentran en las playas y zonas federales maritimo-
terrestres contiguas. En ellos se permiten los aprovechamientos y usos establecido en la
declaratoria correspondiente.

» Los parques nacionales se constituyen en terrenos forestales, tratindose de
representaciones biogeograficas, a nivel nacional, de uno o mis ecosistemas que se
signifiquen por su belleza escénica, su valor cientifico, educativo o de recreo, su valor
histérico, por la existencia de flora y fauna de importancia nacional, por su aptitud para el
desarrollo del turismo, o bien por otras razones de interés general.

2. REGULACION DIRECTA DE VIDA SILVESTRE

La regulacion directa de los recursos faunisticos y floristicos se¢ da a través de instrumentos como los
permisos, licencias y autorizaciones para colecta cientifica, aprovechamiento, comercializaci6n,
movimientos fronterizos, y produccién. Es un instrumento de suma importancia para el manejo adecuado de
los mismos, para garantizar la permanencia de especies endémicas o en peligro de extincion y para regular y
promover su comercio y aprovechamiento, adecuados, adoptando criterios y lineamientos técnicos rigurosos
y cientificamente sustentados, que permitan hacer compatible el aprovechamiento con la conservacion.

En materia cinegética, el Calendario Cinegético es un instrumento normativo creado para dar a conocer las
épocas hibiles de caceria en México. Incluye definiciones, requisitos, regulaciones, vedas, prohibiciones,
sanciones, cuadros de aprovechamiento y épocas habiles. Es importante sefialar que la tendencia actual en la
administracién de la caceria se orienta a la simplificaciéon administrativa, la desregulacién y la
desconcentracion de funciones, dando mas participacion en la toma de decisiones a los Gobiernos Estatales.

3. ORDENAMIENTO ECOLOGICO DEL TERRITORIO

En sentido estricto, el ordenamiento es un proceso de planeacién dirigido a evaluar y programar el uso del
suelo y el manejo de los recursos naturales en el territorio nacional y las zonas sobre las que la nacién ejerce
su soberania y jurisdiccion, para preservar y restaurar el equilibrio ecoldgico y proteger al ambiente.

El ordenamiento territorial permite orientar el emplazamiento geografico de las actividades productivas, asi
como las modalidades de uso de los recursos y servicios ambientales, constituyendo el cimiento de la politica
ecolégica. El ordenamiento debe ser la base para determinar la densidad y formas de uso del suelo, las dreas
a conservar y restaurar.

El Ordenamiento Ecolégico del Territorio (OET) es también instrumento normativo basico o de primer piso,
sobre el cual descansan otros instrumentos que no pueden tomar en cuenta impactos o efectos acumulativos.
Se sabe que cada actividad o proyecto, en lo individual, puede no tener implicaciones ambientales que
impidan su aprobacién, sin embargo, cuando su nimero e incidencia sobre una misma regién se incrementa
mas alld de ciertos limites, los impactos agregados o acumulativos pueden comprometer seriamente el
equilibrio ¢ integridad regional.

La planeacién del uso de los recursos naturales a través del ordenamiento ecolégico se basa en la
determinacién del potencial de los terrenos, en funcion de un posible uso agricola, ganadero, forestal o
urbano. El uso potencial, tal como se considera en la planeacién, consiste en determinar, bajo el punto de
vista humano, la capacidad de usar el territorio y sus ecosistemas sin riesgo de degradacién.
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De igual manera, la potencialidad de uso debe fundamentarse en una ponderacién consistente de 1a vocacién
del territorio a partir del interés piblico frente a los legitimos derechos de propiedad y la dindmica del
mercado inmobiliario. Es preciso también involucrar 1a valoracién del efecto sinérgico de las actividades en
la planificacién territorial, y la experiencia en el 4mbito de manejo de cuencas hidrogréficas. Todo ello
introduce la necesidad de definir al drea de estudio desde una perspectiva funcional o sistémica.

4. EVALUACION DE IMPACTO AMBIENTAL

La Evaluacién de Impacto Ambiental (EIA) es una herramienta para generar informacién ambiental, y un
proceso analitico para evaluar elementos mas comprensivos de costo y beneficio social en cada proyecto de
desarrollo. Esto permite proponer medidas técnicas para minimizar los primeros o ampliar los segundos de
tal manera que el balance ambiental de un proyecto resulte lo méas favorable posible.

La Evaluacioén de Impacto Ambiental es un instrumento de aplicacién especifica y requiere de analizar las
particularidades de cada caso, ejerciendo una regulacién en distintos planos y etapas. Es un instrumento
ideal para la regulacién ambiental de proyectos y actividades caracterizadas por su bajo nimero y alta
singularidad, magnitud considerable y gran especificidad regional, sectorial o tecnolégica (resultaria caro y
poco prictico pretender regularlos a través de normas generales o con instrumentos econémicos).

Esta regulaci6én por proyecto o por actividad significa costos de informacién y de administracion muy altos,
dado que exige conocer a fondo condiciones particulares e interactuar de manera estrecha con los
promoventes o inversionistas. Por eso, debe cuidarse que tales costos no neutralicen o superen los beneficios
sociales potenciales, siendo indispensable asumir criterios de eficiencia.

Es necesario conjuntar las capacidades institucionales de ordenamiento ecoldgico y evaluacién de impacto
ambiental, pensando en interacciones regionales, ecolégicas e intertemporales mas amplias, teniendo en
mente efectos acumulativos amplificados y consecuencias multiplicadoras, para evitar una dindmica de
deterioro ecolégico imprevisible. La consolidacion operativa de la evaluacién de impacto ambiental y del
ordenamiento ecoldgico puede, en este sentido, acercarnos a criterios de sustentabilidad del desarrollo, si se
logra identificar y reconocer la idea de limites o umbrales como restricciones biofisicas en la bisqueda de los
niveles mas altos de actividad econdémica y de bienestar social posibles. Esto obliga a un enorme esfuerzo de
trabajo interdisciplinario.

5. ESTUDIOS DE RIESGO

Para la atencion del riesgo ambiental existen los estudios de riesgo como instrumento de caricter preventivo
vinculado al procedimiento de evaluacién de impacto ambiental, cuando se trata de nuevos proyectos.

El estudio de riesgo se requiere en aquellas actividades que manejan materiales y operan procesos peligrosos.
con objeto de identificar el potencial de afectacion a la poblacién, a las propiedades y al ambiente, ya sea por
su ejecucién, operacién normal o en caso de accidente. Los estudios de riesgo ambiental incluyen la
identificacién de riesgos en actividades industriales asi como medidas técnicas de seguridad, preventivas y
correctivas ante contingencias como pueden ser explosiones, incendios, fugas, o derrames. En el marco de la
evaluacidn de los estudios de riesgo, se pide, en los casos que asi lo ameritan, la presentacién de programas
para la prevencion de accidentes, a través del procedimiento de impacto ambiental.

Tanto en el caso de los estudios de riesgo como de los programas para la prevencién de accidentes se
contempla, en los términos de la ley, la definicién de zonas intermedias de salvaguardia, como esquema de
ordenamiento territorial especifico a la minimizacién de riesgos.



6. NORMAS OFICIALES MEXICANAS

La expedicion de normas es uno de los pilares de la politica ecologica, y se constituye como un esfuerzo
regulatorio para adecuar las conductas de agentes econémicos a los objetivos sociales de calidad ambiental.

A raiz de la publicacién de la Ley Federal sobre Metrologia y Normalizacién en 1992, se modernizd y
perfeccioné ¢l esquema normativo de México, en la medida en que el disefio y expedicién de normas en
materia ambiental ha quedado sujeto necesariamente a la realizacién de estudios técnicos y de andlisis de
costo/beneficio. El procedimiento incluye la participacién de diferentes interesados y representantes de
sectores de actividad econdmica, a través del Comité Consultivo Nacional de Normalizacién para la
Proteccién Ambiental. El Comité cuenta con 7 subcomités: aprovechamiento ecoldgico de los recursos
naturales, materiales y residuos s6lidos y peligrosos, aire, calidad de combustibles, agua, riesgo ambiental y
energia contaminante. Cada subcomité cuenta con uno o varios grupos de trabajo.

La normatividad mexicana ha tenido un desarrollo relativo bastante amplio entre 1988 y 1995, al grado de
que hoy se han expedido 81 NOM, para descargas de aguas residuales, manejo de residuos peligrosos y
municipales, vehiculos automotores y fuentes industriales, asi como para recursos naturales.

'Las NOM son un instrumento muy poderoso, no sélo por su capacidad de controlar de los procesos
productivos, si no particularmente por su capacidad de inducir cambios de conducta e internalizar costos
ambientales, lo que las convierte en un mecanismo que promueve cambios tecnoldgicos y genera un mercado
ambiental importante.

Debe sefialarse que la abrumadora mayoria de las normas generadas hasta ahora aplica a actividades
industriales, y que muy poco hemos hecho para ejercer una regulacidn efectiva y eficiente en procesos
productivos agropecuarios y de utilizacién de recursos naturales que, como todos sabemos, es donde se
generan los impactos ambientales de mayor dimensién, por su alcance y su cardcter frecuentemente
irreversible.

7. REGULACION DIRECTA DE MATERIALES Y RESIDUOS PELIGROSOS Y RIESGO

La gran diversidad de actividades industriales y de servicios que generan residuos peligrosos, y la
heterogeneidad de los mismos dificulta el establecimiento de criterios claros de clasificacién y por tanto, de
manejo de los mismos. Esto, aunado al riesgo implicito y a sus efectos potenciales sobre la salud, ha hecho
necesario establecer un sistema de permisos, autorizaciones y manifiestos que se disefian especificamente
para cada caso particular y que estdn previstos en la legislacién. Esta regulacién directa puede tener un
enorme potencial para considerar andlisis de ciclo de vida de productos, perspectivas.

8 . REGULACION DIRECTA DE ACTIVIDADES INDUSTRIALES

A través de las Licencias de Funcionamiento contempladas en los reglamentos correspondientes, se
establecen condiciones particulares de operacion industrial con el fin de regular y minimizar las emisiones a
la atmésfera de manera especifica y de recabar informacién indispensable para la construccién de
inventarios.



9. AUTORREGULACION

La responsabilidad y los beneficios de los problemas ambientales no recaen exclusivamente en el 4mbito
gubernamental. En este sentido es importante fomentar el desarrollo de esquemas voluntarios que procuren
¢l mejoramiento ambiental a través de la minimizacién de residuos e insumos y de cambios en procesos
hacia tecnologias mas limpias. La promocién de actividades de autorregulacion constituye un instrumento de
politica ambiental de gran importancia, en la medida en que tienen implicito un compromiso que rebasa las
obligaciones formales de quienes se incorporan en estos esquemas, mas alld de la normatividad vigente o
cubriendo lagunas en los sistemas obligatorios de regulacién. Dentro de los mecanismos de autorregulacién
destacan:

= Normas voluntarias a partir de iniciativas y programas concertados con la autoridad de
proteccién ambiental en empresas o ramas industriales, por medio de compromisos en materia
de nuevos métodos de control, sustitucién de insumos, modernizacién tecnoldgica, eficiencia
energética, reciclaje y calidad ambiental total. Tal seria el caso, por ejemplo, del reconocimiento
y apoyo a las normas voluntarias ISO 14000.

= Los procesos de certificacion de productos como instrumento de politica ambiental que responde
a una demanda creciente del mercado. Los consumidores demandan de manera cada vez mas
amplia una certificacion de productos, tanto en términos de su composicion como de los
procesos de los que surgen, que puede llevar a cambios sustantivos en tecnologias ¢ insumos,
constituyendo asi un instrumento muy poderoso para lograr procesos € insumos menos
contaminantes, tanto en el ambito urbano como en el rural. Este ecoetiquetado garantiza al
consumidor las cualidades ambientales del producto.

10. AUDITORIA AMBIENTAL

Las auditorias ambientales consisten en la revision exhaustiva de las instalaciones, procesos,
almacenamientos, transporte, seguridad y riesgo, entre otros aspectos, que permitan definir planes de accién
que definan con plazos determinados, las obras, reparaciones, correcciones, adquisiciones y acciones
necesarias emanadas del dictamen de la auditoria, estén o no normadas, para finalmente ser firmadas entre
la autoridad y el empresario, y garantizar su cumplimiento mediante fianza.

11. INSTRUMENTOS ECONOMICOS

Desde la perspectiva del sistema econdmico, los problemas ambientales se pueden interpretar
convenientemente como resultado de fallas en los mercados, carencia de informacién, disefios institucionales
y de politica, que se traducen en la transferencia de costos de quienes los provocan hacia otros sectores de la
sociedad o incluso, a las generaciones futuras. Dicho de otra forma, los problemas ambientales son
externalidades que deben corregirse.

La correccién de estas externalidades equivale a lograr que quienes generan costos a dafios ambientales los
asuman, lo cual puede lograrse a través de diferentes medios, como el establecimiento de regulaciones y su
aplicacién coercitiva, el convencimiento y la cooperacién, o bien, a través de instrumentos econémicos, o
una combinacion adecuada-de ellos.

La promocién de la internalizacién de costos ambientales por medio de instrumentos econémicos. tiene
como proposito que los agentes reciban sefiales adecuadas desde el sistema de precios e incorporen entre sus
objetivos o funciones de bienestar, motivaciones permanentes para hacer un manejo sustentable de los
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recursos naturales y para reducir la generacion de contaminantes y residuos y con ello, los efectos
ambientales negativos inherentes. El logro de ese propdsito implica disefiar e instrumentar un mecanismo
automdtico de correccién que puede operar con una intervencion minima de parte de la administracién
publica o de la autoridad reguladora.

Los instrumentos econdmicos pueden requerir, para su plena eficacia y eficiencia, valuar costos ambientales
como premisa para la internalizaci6n, o bien, pueden operar a partir de umbrales, arrojando como resultado
precios que incorporen plenamente costos sociales. De ahi, la importancia de adoptar y aplicar metodologias
de evaluacién econ6émica para el ambiente, que han sido utilizadas con cierto éxito en otros paises, asi como
desarrollar otras nuevas.

Los instrumentos econémicos presentan ventajas que los hacen atractivos e indispensables en la confeccién
de politicas publicas en materia ambiental

VENTAJAS DE LOS INSTRUMENTOS ECONOMICOS.

Permiten cumplir con objetivos ambientales a un
costo social minimo.

Dan flexibilidad a los agentes econémicos en la
toma de decisiones.

En un mareo de estrecha colaboracién con
instituciones publicas y privadas se buscarid
promover el disefio de instrumentos econdmicos
que apoyen y complementen la regulacién
ambiental, tales como:

Reconocen y aprovechan las diferentes estructuras e Impuestos y derechos ambientales.
de costos incrementales que enfrentan distintas
empresas, procesos y tecnologias. » Mercados de derechos transferibles.

o Sobreprecios para generar fondos en

Promueven la innovacion tecnoldgica y la fideicomiso.

minimizacion de impactos ambientales.

Pueden significar un mecanismo automatico para
el financiamiento de la infraestructura, operacién
de sistemas y manejo de recursos comunes
ambientales.

Sistemas de depdsito-reembolso.
Fianzas y seguros.

. Derechos de uso de recursos ¢ infraestructura.
Pueden generar ingresos fiscales que apoyen

programas de proteccion ambiental.

. . Contratos privados.
Generalmente implican bajos costos
administrativos o de transaccién, aprovechando
las instituciones existentes sin necesidad de crear

. Licitaciones en el sector publico.
nuevas burocracias.

Permiten compatibilizar objetivos de politica Derechos de propiedad.
econdmica con objetivos de politica ambiental.

Pueden ser un mecanismo indispensable para

llevar a cabo un manejo eficiente de recursos Concesiones

comunes ambienta
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En particular, conjuntamente con la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP), 1a SEMARNAP est4
promoviendo la elaboracién de una agenda conjunta en la que se consideren propuestas relacionadas con este
tipo de instrumentos. Igualmente, con la Secretaria de Comercio y Fomento Industrial (SECOFI) se estd
trabajando en la inclusién de criterios ambientales para el disefio de instrumentos que fomenten la
competitividad internacionz! de la planta productiva nacional.

Obviamente, ningun instrumento econémico es 1til en todo tiempo, proceso y lugar. Cada uno requiere ser
utilizado de manera ponderada en diferentes etapas, mercados y sistemas de manejo, considerdndolos
siempre de manera complementaria o vinculada a un esquema regulatorio y normativo consecuente. La
pertinencia en la aplicacién de cada uno de los instrumentos va a depender de los costos administrativos, del
monitoreo y control, de los objetivos especificos de politica, del niimero de actores involucrados en cada
proceso, la escala y el volumen de las operaciones, y de las condiciones biofisicas de los procesos.

12. CRITERIOS ECOLOGICOS

Plantean metas u orientaciones generales que deben de seguir ciertos procesos o actividades en términos de
la politica ambiental del pais. Mds que ser un instrumento de regulacién coactivo u obligatorio, es un
instrumento propositivo de definiciér. de perspectivas.

13. INFORMACION AMBIENTAL

En el esclarecimiento de costos para la asuncién de responsabilidades privadas y publicas la informaci6n es
un prerequisito. La informacién ambiental se constituye asi en un instrumento que debe nutrir un proceso de
entendimiento y conocimiento de variables y procesos relevantes, para coadyuvar a modificar conductas con
un sentido de sustentabilidad. En otras palabras. es preciso ofrecer a la sociedad recursos de informacion
para inducir los cambios necesarios y aprovechar las oportunidades existentes.

La sociedad moderna tiende a ser un sistema altamente descentralizado y plural, gobernado por infinidad de
decisiones individuales y empresariales en mercados que definen patrones de localizacién, asi como la
modalidad e intensidad de las actividades. Dado que éstas se nutren de una caudalosa iniciativa y libertad
individual, con buena informacién y con mecanismos para diseminarla y discutirla publicamente, éstas
pueden constituirse en un motor eficaz de viabilidad ecolégica. La informacién soporta en los sistemas de
mercado, intrincados mecanismos de ajuste y autorregulacion, a través de cambios y adaptaciones en el
desempefio econdmico de grupos, empresas e individuos.

La informacién ambiental es fundamental para establecer horizontes de politica, objetivos y prioridades?
para evaluar el desempefio de las propias politicas. Igualmente, la informacién contribuye a facilitar la
accién colectiva y ensanchar los margenes de maniobra de la autoridad al crear y documentar consensos
sociales.

La asuncién de responsabilidades piblicas por parte de los actores individuales es un prerequisito para el
desarrollo sustentable. Esto presupone un proceso de entendimiento y conocimiento de las variables y
procesos relevantes, que coadyuve a modificar conductas en el sentido correcto. En otras palabras, es
importante ofrecer a la poblacidn recursos de informaci6én para realmente inducir el cambio y aprovechar las
oportunidades existentes.

La informacién también puede operar como un mecanismo de retroalimentacién para el entendimiento por
parte de la poblacién, de las consecuencias sobre el ambiente de sus acciones y de sus conductas. Este
circuito de informacién se completa cuando las personas modifican su comportamiento a la luz de la
comprensién ganada.
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La informaci6n confiable, completa y oportuna es. desde luego, un prerequisito para la toma de decisiones y
para poder mantener informado al pablico. Un sistema de informacién debe integrarse con elementos clave
del sistema de precios, datos sobre el estado del medio ambiente, indicadores de tendencias y horizontes y
valuacién econémica de costos y beneficios sociales ambientales, estado real de los ecosistemas y elementos
del medio ambiente, sistemas permanentes de datos estadisticos sobre contaminantes en suelos, aire, rios y
mares de toda la Republica, asi como un anilisis de los elementos y recursos cientifico/tecnolégicos con que
cuenta el pais. Los indicadores identifican las variables clave dentro de procesos dindmicos de cambio
ambiental, registran la evolucién del ambiente, y de esta forma dirigen la atencion publica hacia el
verdadero espacio de oportunidades de politica.

14. EDUCACION E INVESTIGACION

La educacion es un proceso por el cual las sociedades transmiten de una generacién a otra la herencia
cultural indispensable para cumplir objetivos de supervivencia y bienestar, y para perseguir destinos que
cada colectividad formula para si misma. El proceso educativo queda entonces entrelazado funcionalmente
al proceso histérico, como codigo y variable dependiente al mismo tiempo. En nuestras sociedades, la mayor
parte de los acervos culturales y cédigos de conducta son transmitidos a través de la educacion. Puede
pensarse en la educacién ambiental como mecanismo para lograr un cédigo de conductas consistente con la
gran diversidad y complejidad ecolégica de nuestro pais, y con el avanzado nivel de deterioro que presentan
los ecosistemas como sustrato biofisico del desarrollo.

En este sentido, 1a educacién ambiental formal opera facilitando al individuo y a la colectividad los medios
para interpretar la interdependencia en el tiempo y en el espacio de fenémenos biofisicos, sociales y
economicos; difunde informacién y alternativas; desarrolla un sentido de responsabilidad y solidaridad; e
induce cambios de valores y conductas. La educacion ambiental no formal o extraescolar, juega un papel
extremadamente relevante al ofrecer marcos educativos mas versdtiles y diversificados, involucrando
directamente a la poblacion tanto escolarizada como no escolarizada de todas las edades, en actividades y
compromisos. con una doble funcién concientizar y capacitar. En este 4mbito, los medios de comunicacién
masiva of recen un gran poder de penetracién y capacidad de llegar a muchos sectores de poblacién que es
imposible o ineficiente tratar de alcanzar por otros medios formales o no formales, teniendo ademds un gran
potencial de propagar hechos y conductas, y de movilizar a la opinién publica en procesos cooperativos y de
participacion social.

Debe destacarse, particularmente el potencial de 1a educacién ambiental para inhibir conductas oportunistas
o no solidarias que obstaculizan el manejo de adecuado de recursos comunes ambientales, y en general de las
politicas e iniciativas de proteccién ambiental, especialmente, dado que la eficacia de los propositos en este
campo depende de la modificacion en el comportamiento cotidiano de millones de personas (productores,
consumidores). En particular, ante procesos de deterioro que requieren una atencion urgente y diferenciada,
la educacion puede reforzar el cumplimiento de normas juridicas o la aceptacion de ciertas medidas de
politica. No cabe duda que la educacién tiene una gran responsabilidad en la gestacién y desenvolvimiento
de lo que se denomina conciencia ecolégica de la sociedad, acelerando el transito por diferentes etapas de la
misma, desde la simple preocupacion y denuncia hasta la decisién de cooperar y participar, e internalizar
costos y responsabilidades.

La problematica ecoldgica es de las mas complejas que han enfrentado la sociedades humanas. Los aspectos
cientificos y técnicos de la lucha contra la contaminacién, la conservacién ecolégica, y la restauracion,
requieren de personal capacitado técnica y cientificamente. No sélo el pais necesita de los técnicos capaces
de instrumentar metodologias desarrolladas en otras partes del mundo y que crecientemente implican un
grado de sofisticacién muy alto, sino que existe una multitud de problemas de carécter local para los cuales
resultan inaplicables soluciones exdgenas. Por ello, México necesita invertir recursos en la formacion de
cuadros cientificos e instituciones con la capacidad de realizar la investigacion cientifica creativa y original
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que podré sustentar las tecnologias aplicadas a nuestras singulares comisiones ecoldgicas. Los resultados de
la formacién de recursos humanos siempre se observan a largo plazo, y un programa de becas, apoyos a
instituciones federales y estatales y a proyectos de investigacién deberd de mantenerse a lo largo de varios
afios para empezar a rendir frutos. Sin embargo, la ausencia de una politica explicita de apoyo y estimulo a
la investigacién y la formaci6én de recursos humanos a este respecto tendria también efectos muy negativos a
largo plazo.

15. CONVENIOS, ACUERDOS Y PARTICIPACION

Existen en la actualidad diversas instancias del disefio de la gestién y la politica ambiental en las que
participan activamente ciudadanos o sectores organizados de la poblacién, tanto instituciones académicas y
grupos de interés como organismos no gubernamentales. Estos pueden integrarse en Ambitos técnicos,
administrativos, econémicos y consultivos para asumir responsabilidades en una tarea importante de disefio
y aplicacion de politicas ambientales y en la atencion de problemas especificos. De hecho, la concertaciéon
para promover la participacion y la corresponsabilidad social en la gestion ambiental, se constituye en un
instrumento muy poderoso para ampliar las capacidades y los alcances de la politica, asi como de planes,

programas y proyectos.

16. VERIFICACION, CONTROL Y VIGILANCIA

En gran medida el éxito de los instrumentos regulatorios planteados depende de que existan instancias de
verificacion de su cumplimiento. Sin ellas estariamos ante un vacio que haria que su efectividad fuera
minima. Estas actividades requieren gran cantidad de recursos materiales y particularmente humanos, y
encuentran una mayor efectividad cuando se basan en una amplia participacién social.
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5.2.7.3 INSTRUMENTOS ALTERNATIVOS PARA LA APLICACION DE LA POLITICA AMBIENTAL

La conjuncién de esos elementos coordinados de naturaleza gubernamental, privada o comunitaria puede
darse a través de la figura juridica de fideicomiso. El fideicomiso es un contrato por medio del cual el
fideicomitente transfiere a una institucion fiduciaria la administracién de sus bienes con el objeto de
beneficiar a un tercero, el fideicomisario,

VENTAJAS DEL FIDEICOMISO
PARA LA GESTION AMBIENTAL

Permite el surgimiento de un régimen de manejo estructurado a partir de derechos, obligaciones, informacién,
conocimiento reciproco, financiamiento y contratos con los usuarios de los recursos.

Ofrece una simiente institucional para el manejo del 4rea protegida, que permite interactuar a un nimero accesible
de actores en condiciones de cercania, confianza, informacion suficiente y clara, y abre la posibilidad de un
desarrollo institucional concertado y adecuado a las condiciones sociales y biofisicas del 4rea protegida.

El comité técnico, que es la autoridad operativa del fideicomiso, puede integrarse por representantes de todos los
actores con intereses relevantes para el manejo del drea (gobierno federal, estatal y municipal, inversionistas y
donantes, universidades y centros académicos, ejidos, propietarios y comunidades, fundaciones internacionales,
etcétera) .

El fideicomiso presupone recursos financieros y constituye un instrumento transparente para recibir y administrar
fondos procedentes de las mas diversas fuentes (privadas, locales, publicas, internacionales, etcétera).

Como estructura de manejo, implica un grado importante de autonomia y flexibilidad en la administracién de los
TEecursos .

Fortalece la capacidad gerencial y administrativa a nivel local .

Permite la participacion del sector privado en cualquiera de sus modalidades (fundaciones, organizaciones,
empresas), lo cual tiene entre sus ventajas inspirar confianza para donantes potenciales.
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5.3 REFLEXIONES A LA POLITICA AMBIENTAL

5.3.1 GENERALES

La ineficacia e ineficiencia de la politica ambiental es consecuencia de sus deficiencias expuestas
detalladamente por R. Braiies (y otros). Pero este hecho no explica todavia por qué las deficiencias de la
politica ambiental que en su mayoria se conocen desde hace algin tiempo, no ha sido superadas en el
pasado. Desde el punto de vista de los cientificos - 0 sea "tecnécratas”- M. Nelson hace la pregunta clave:
“Es que como cientificos hemos estado dando consejos equivocados durante los tltimos 20 afios, o es que el
gran publico y las autoridades simplemente no escuchan? Mientras tanto (desde la primera conferencia de
las Naciones Unidas sobre el medio ambiente en Estocolmo, en 1972) hemos tenido mucho que decir
respecto a qué hacer, pero muy poco respecto al como. Después de 18 afios de estudios ambientales,
evaluacién de impactos, etcétera, esto deberia ser inquietante para la comunidad cientifica. Por qué tantos
buenos consejos se han ignorado con tan asombrosa unilateralidad?”

Para analizar sistematicamente las causas de las deficiencias de las causas de las deficiencias de la politica
ambiental, seria necesario diferenciar entre:

= la capacidad de férmulas politicas (“policy making”); y
= la capacidad de implementar las politicas (“policy implementation”).

Cualquier politica solo puede ser exitosa si no se limita a formular las metas, sino crea las condiciones
necesarias para su implementacion y ejecuciéon. La implementacién de la politica ambiental tiene mucho que
ver con la dimensién institucional o administrativa; porque la administracién publica tiene la funcién de
ejecutar las metas politicamente definidas. Sin embargo, al parecer los ambientalistas hasta ahora se han
dedicado mucho a la formulacién de politicas - el “que hacer” desde el punto de vista cientifico -, y muy
poco a la implementacion de éstas, - el “como hacer”-. Numerosos trabajos sobre la politica ambiental,
inclusive “Nuestra Propia Agenda” y “El Desarrollo Sostenible” de la CEPAL, son poco sisteméticos al

respecto.

Sin embargo se pueden identificar una serie de obsticulos que han impedido que las politicas ambientales
sean eficientes, fundamentalmente cuando se relacionan a aspectos politicos puros, como son el esquema de
libertad y seguridad y el de democracia y participacion, entre ellos se encuentran:

e La ausencia de democracia durante largos periodos de gobiernos autoritarios, que limitaron la
libertad, constrifiendo la iniciativa individual y la creatividad de los pueblos.

e Estados que crecieron exageradamente, pero que son débiles para formular politicas estables y
de largo alcance,

e Politicas piblicas no instrumentadas eficientemente como para lograr que sean acatadas por la
sociedad civil,

e Administraciones publicas exageradamente centralizadas y remisas en el cumplimiento de la
ley.

Una relaci6én sociedad-naturaleza inconveniente a los fines del desarrollo sostenible.

e No se formé suficiente conciencia, ni en la poblacién ni en sus dirigentes, acerca de la
importancia de un manejo racional de los recursos naturales. La CEPAL considera las siguientes
razones como las principales, por las cuales las politicas ambientales no han tenido los
resultados esperados en América Latina:

e Las politicas, por lo general, han sido disefiadas en los paises desarrollados, por lo cual no
corresponden a la situacién de los paises latinoamericanos.

e Las estructuras de organizacion del desarrollo no son adecuadas con respecto a los problemas a
solucionar.
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e Las agencias financieras generalmente no financian proyectos que no tengan una taza de retorno
adecuada. Debido al hecho de desconocer sus beneficios, se han financiado pocos programas
ambientales en la regién.

e No se evalia sistematicamente los aspectos econdémicos de las politicas ambientales, dentro de
los procesos de disefio y la toma de decisiones respectivas.

Un requisito indispensable para una politica ambiental eficaz es su incorporacién a todos los sectores
politicos. Ademds, requiere una coordinacién eficaz sobre todo entre las politicas ambiental y econémica.
Sin embargo, en la realidad, los distintos sectores importantes para la toma de decisiones dentro de los
gobiernos actiian como si no hubiera interdependencias ente ellos.

La CEPAL identifica las siguientes razones que dificultan o hasta imposibilitan la coordinacién eficaz
dentro delos gobiernos:

e Los sectores responsables de los asuntos fiscales y econdémicos por un lado, y los asuntos
ambientales por el otro lado, consideran sus asuntos correspondientes como objetivos en
competencia con prioridades distintas.

e Las opiniones con respecto a los instrumentos a favorecer para la politica ambiental son
diferentes.

e Los sectores econdémicos en general prefieren instrumentos econdémicos mientras que los
sectores “ambientalistas” en general prefieren regulaciones directas.

e En general, los sectores econémicos estidn en condiciones de ejercer una mayor influencia sobre
las decisiones politicas que los “ambientalistas”.

En fin, la politica ambiental tiene que enfrentarse con los mismos problemas que otros sectores politicos
también tienen. Seria poco realista presumir que justamente la politica ambiental no tuviera los problemas
que caracterizan al Estado latinoamericano en general. Ademas, una evaluacién delos resultados de la
politica ambiental debe tomar en cuenta el contexto politico general. La politica en general. Sélo en la
medida que el Estado sea capaz de controlar procesos econdmicos y sociales, es posible que pueda influir en
los factores econdmicos y sociales determinantes de la problematica ambiental.

Las deficiencias del Estado latinoamericano han sido analizadas muchas veces. Basta sefialar que la
incapacidad del Estado de aplicar politicas trascendentes para el mediano y largo plazo hecho que se destaca
en Nuestra Propia Agenda que considera a esta limitante del Estado Latinoamericano como uno de los
verdaderos origenes de la penuria econémico y social, a también ahora ambiental en la region. Un Estado
débil sin rumbo es sumamente perjudicial para la politica ambiental. Por lo tanto, es una consecuencia casi
légica que el Estado que se agota en intervencionismos puntuales, limitando sus esfuerzos en unos proyectos
pilotos ejecutados directamente con efectos muy limitados en relacién con la dimensién de los problemas,
fracase finalmente al momento de querer establecer politicas que de inicio deberian ser integrales. Ante la
incapacidad de resolver los problemas reales, el Estado por lo menos demuestra actividades haciendo
proyectos, desgraciadamente perdiendo el rumbo de los objetivos que deberia centrarse en la integralidad de
las politicas que finalmente es de donde se derivan los proyectos.

Un examen del papel del Estado y de el establecimiento de la politica ambiental no seria completo sin tomar
en consideracion la dimensién institucional. El comportamiento de las personas dentro de las instituciones, y
sobre todo de sus dirigentes, es decisivo para la ejecucion de la politica. Al nivel burocratico, las reglas
informales del juego que restringen Ja formulacién e implementacién de una politica mas coherente de los
recursos s¢ centran en las percepciones del director de la agencia respecto a la construccién de imperios,
independencia, generacion de rentas, aversién al riego y responsabilidad en términos de alcanzar los
objetivos de la politica.

Resolver los problemas ambientales presupone también eliminar sus causas econdémicas y sociales. Y ésto, a
su vez, requiere cambiar los factores detcrr_njnantes para éstas. En el Estado democritico, esto evidentemente
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sélo es posible a través de los medios politicos disponibles. No tienen mucho sentido, entonces, los
numerosos proyectos que - aunque técnicamente bien disefiados - tratan de compensar a un nivel local o
regional las consecuencias desfavorables de realidades econdmicas y sociales determinadas por decisiones
politicas equivocadas tomadas en el nivel nacional. Este enfoque no pasa de remediar los sintomas de la
problemitica, por lo cual es ineficaz e ineficiente. Lo que importa, en fin, es la capacidad de la politica
ambiental de imponer sus metas contra los demas intereses determinantes de las condiciones econdémicas y
sociales para el uso del medio ambiente y los recursos naturales.

Existe un amplio consenso acerca de las modificaciones necesarias para hacer la politica ambiental més
eficaz y mds eficiente. Pero existe poca claridad sobre los requisitos politicos indispensables para crear las
condiciones adecuadas para la implementacién exitosa de las modificaciones. Muchos trabajos, incluso los
muy exigentes y profundos sobre politica ambiental, dan la impresién de que son en el fondo bastante
apoliticos y casi puramente tecnocraticos, limitandose al “qué hacer”. Se concentran en el disefio de posibles
soluciones para los problemas ambientales, desde una perspectiva técnica, sin ocuparse de los problemas de
implementar éstas en el sistema politico.

5.3.2 EN MEXICO

A continuacién se formulan algunas reflexiones sobre la eficacia de las grandes politicas ambientales que
han estado vigentes en el pais por largos afios, que quizds permitan fundamentar ciertas hipétesis sobre las
deficiencias que pudieran ser atribuidas a la aplicacién de la politica ambiental. 2

La primera gran politica ambiental que es menester examinar se refiere a la relativa a la conservacion de los
recursos naturales. A mds de tres cuartos de siglo de su puesta en vigor y a muchos afios de su
instrumentacion mediante leves y programas, asi como de dependencias federales encargadas de aplicarlos,
el balance sobre la vigencia efectiva de esa politica es francamente desolador. El deterioro de los recursos
naturales del pais ha llegado a extremos criticos. De acuerdo con los diagndsticos oficiales, el 80% del
territorio nacional presenta algunos problemas de erosiéon dentro de ese 80%, el 16% muestra un avance
considerable de desertificacion. Los mismos diagndsticos indican que 20 cuencas presentan graves
problemas de contaminacion, que afectan al 75% de la poblacién nacional, asi como que los altos niveles de
deforestacién han determinado entre otras cosas que, hacia 1980, quedara en el Sureste del pais solo el 5%
de las selvas que existian a principios de siglo. La lista de calamidades es verdaderamente interminable.
También son interminables las disposiciones juridicas expedidas y los planes, programas y proyectos
establecidos para la conservacion de los recursos naturales del pais. >’

La otra gran politica ambiental en vigor desde hace muchos afios es la relativa a la prevencion y control de
la contaminacién ambiental que afecta a la salud humana, que se puso en vigor explicitamente a partir de
1971 Esta politica no presenta resultados apreciables de ninguna especie Por el contrario, en estas ultimas
tres décadas los niveles que ha alcanzado la contaminacién atmosférica en todo el pais y, en especial, en
algunas ciudades (ciudad de México, Guadalajara y Monterrey), no tienen precedentes. Como se sabe, las
emisiones anuales de contaminantes en el territorio nacional son superiores a los 16 millones de toneladas,
que se concentran particularmente en algunas ciudades de alta densidad industrial y/o demogréfica, como
son la ciudad de México (23.6% de esas emisiones), Guadalajara (3.5%) y Monterrey (3 por ciento). **

Si el andlisis se circunscribe a los dltimos, que han sido prédigos en la formulacién de politicas nacionales
ambientales, el balance de su aplicacion es igualmente malo. la politica nacional del ambiente fue

226 BRANES, Ballesteros, Rail, Manual de derecho ambiental mexicano, Fundacién Mexicana para la
Educacién Ambiental - Fondo de Cultura Econémica, México, 1994, p. 167
27 1.
Ibidem.
2 Ibidem.
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reformulada a través del Programa Nacional de Ecologia 1984-1988, 1989 - 1992 y en el ultimo Plan
Nacional de desarrollo 1995 - 2000 y su respectivo Programa de Medio Ambiente.

E1 discurso oficial ha venido incorporando principios ambientales a los Planes Nacionales de Desarrollo
(tanto al precedente, como al Plan para el sexenio 1989-1994), al Plan Nacional de Ecologia y a los nuevos
ordenamientos juridicos del pais. Asi, el Plan Nacional de Ecologia del sexenio anterior, s¢ planted el
objetivo de. “... reorientar el rumbo y el modelo de desarrollo, asegurando el aprovechamiento racional y
sostenido de los recursos y el mejoramiento de la calidad de vida de la poblacién. ... “El Plan Nacional de
desarrollo 1995 - 2000 lo transforma en parte de sus objetivos fundamentales * V. Promover un crecimiento
econémico vigoroso, sostenido y sustentable en beneficio de los mexicanos”. %

Por otra parte, la cuestién ambiental se ha politizado notablemente, ya que numerosas organizaciones
sociales intervienen directamente en la solucién de problemas especificos, o tratan de influir en definiciones
nacionales. Lo ambiental se ubic6é ya como un denso espacio de participacién social e interaccién intelectual
y politica donde se apuntan las limitaciones de gestion ambiental, y donde ademas de los problemas que ya
se han puntualizado en pérrafos anteriores, se sefiala con frecuencia el excesivo predominio de una politica
ambiental centralizada, que se finca fundamentalmente en las atribuciones y presupuestos de la Federacion,
y que no ha logrado una coordinacién eficiente entre instituciones publicas para el ejercicio de una politica
integradora, que de lugar a una visién que propicie estrategias urbano-ambientales, regionales-ambientales e
industriales. Una distorsiéon fundamental, que ya no debe perderse de vista, es que la mayor parte de los
avances se localizan en dmbitos industriales y urbanos, mientras que los procesos de deterioro ambiental en
el sector rural han permanecido con un nivel de atencién minimo.”*

Hay que decir, sin embargo, que la escasa presencia que la politica ambiental ha tenido hasta ahora en las
acciones del Gobierno Federal, no le resta mérito a los progresos que se han hecho en el campo de su
establecimiento: una de las bases para una gestién ambiental eficiente, es la formulacién de una politica
ambiental clara, suficiente y coherente.

A la gestién ambiental en México le esperan mejores tiempos. Ha habido importantes avances en la
formacién de una conciencia ambiental en todos los sectores de la sociedad mexicana. La demanda de un
medio ambiente adecuado se ha transformado en una demanda politica. La clase politica nacional no ha sido
insensible a esa demanda, por lo mer.os al nivel del discurso tanto oficial como opositor.

Por otra parte, la gestion ambiental ha solucionado algunos problemas y ha prevenido otros, lo que ha puesto
de manifiesto que los problemas ambientales pueden resolverse si existe la voluntad y los medios para
hacerlo. Se ha avanzado en el conocimiento de esos problemas y de sus soluciones. En fin, el pais cuenta con
un conjunto de factores que harian posible el inicio de un cambio importante en este campo. Lo que es
importante es que esto ocurra ahora.”'

El conjunto de la informacion disponible indica, que la politica ambiental no estuvo suficientemente presente
en la politica general del pais y, en especial, en las decisiones econdmicas y sociales méds importantes que se
adoptaron para el corto plazo durante los afios ochenta y en los inicios de esta década, en el contexto de la
crisis econémica mas generalizada, prolongada y profunda que ha vivido México en su historia reciente. El
hecho no tiene nada de sorprendente. Lo mismo ha ocurrido en muchas otras partes del mundo, como es el
caso de los paises de América Latina. La llamada "década perdida", lo ha sido también para el medio
ambiente. **?

3 plan Nacional de Desarrollo 1995 - 2000, op. Cit. p. X

B0 INE, Principios, orientaciones y agenda de trabajo del Instituto Nacional de Ecologia, Cuadernos de
Trabajo 1, INE, México, 1995, p. 18

21 BRANES, Ballesteros, Rail, Manual de derecho ambiental mexicano, op. cit., p. 169

22 Idem., p. 168 - 169
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Uno de los principales problemas a aque se han enfrentado los planes de desarrollo y sus respectivos
programas en México es la falta de estructura desde su disefio. No se han utilizado las técnicas
metodolégicas de la planeacién de manera uniforme.

Esto se puede comprobra viendo, en primer termino las diferentes formas en que se han presentado los
diagnésticos, la falta de informacidn sistematizada, y sobre todo clasificada de manera tal que permita un
efectivo manejo de datos ¢ informacién , han generado falta de continuidad en su levantamiento y como
consecuencia 16gica, la no pisibilidad de comparacién.

No es posible llegar a un diagnéstico adecuado de la situacién ambiental en México con bases de datos,
informes, programas, documentos oficiales, discursos, que no son comparables. Esto desvia a la larga el
manejo de los resultados para establecer una politica acorde no solo a las tendencias politicas, econémicas e
ideol6gicas imperantes, sino apoyada en bases que son totalmente cuantificables para la toma de decisiiones.

Por ello es necesario, buscar las bases que fundmentan la politica ambiental en nuestro pais, en la
estructuracion de la politica en general, situacion que si bien en una primera mirada pareciera imposible es
un reclamo metodolégico, para encauzar el rumbo de la destruccién y promover el rescate ambiental del

pais.
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PRINCIPALES ACCIONES GUBERNAMENTALES

EN MATERIA ECOLOGICA
EN
MEXICO
Ao Accion
1971 Ley Federal para Prevenir y Controlar la Contaminacién Ambiental
1972 Creacion de la Subsecretaria de Mejoramiento del Ambiente dentro
de la Secretaria de Salud
1982 Reformas Constitucionales en materia de Planeacién - Programa
Sectorial de Ecologia
1982 Plan Nacional de Desarrollo
1982 Ley Federal de Proteccion al Ambiente
1984-1988 Programa Nacional de Ecologia
1984 Creacion de la Subsecretaria de Ecologia dentro de la Secretaria de
Desarrollo Urbano y Ecologia
1987 Reforma Ecolégica de la Constitucién
1988 Ley General del Equilibrio Ecolégico y la Proteccion al Ambiente
1989 Plan Nacional de Desarrollo 1989 - 1994
1989 Creacion de la Comisién Nacional de Ecologia
1992 (junio) Creacion de la Secretaria de Desarrollo Social
1992 Desaparicion de la Subsecretaria de Ecologia y Creacion del
Instituto Nacional de Ecologia y la Procuraduria Federal de
Proteccién al Ambiente.
1994 (diciembre) Creacion de la Secretaria de Medio Ambiente, Recursos Naturales
y Pesca
1996 Plan Nacional de Desarrollo 1995 - 2000
1996 (julio) Reglamento Interior de la Secretaria de Medio Ambiente, Recursos

Naturales y Pesca
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ELEMENTOS DE LAS FALLAS INSTITUCIONALES Y DE MERCADO

QUE AFECTAN A LA POLITICA AMBIENTAL
=== ———————

Un sistema de precios

que no incorpora informacién ambiental y que plantea un conflicto entre
¢l beneficio privado y el interés colectivo.

Libre acceso a recursos ambientales estratégicos

por indefinicién de derechos de propiedad.

La proteccién ambiental

teniendo caracteristicas de bien publico, encuentra problemas graves para
su provisién y sobre todo para su financiamiento, en la medida en que los
costos tienden a asumirse privadamente mientras los beneficios tiene un
alcance social amplio, incluso internacional

Utilizacidn de los sistemas biofisicos

de los recursos tanto renovables como no renovables, transgrediendo los
umbrales de sustentabilidad (capacidades de carga, tasas de
renovabilidad, agotamiento prematuro).

Inversion insuficiente (pasiva o activa

para la reconstitucion del capital natural

Patrones de consumo depredadores

anclados en una cultura urbana dominante.

Conductas sobrexplotadoras asociadas a la pobreza

en un contexto de cierre de opciones, derechos de propiedad poco o mal
definidos e incremento poblacional

Mantenimiento de subsidios y otros incentivos

que promueven conductas productivas y de consumo divergentes de los
objetivos de proteccion ambiental y sustentabilidad

Subestimacién

en la toma de decisiones publicas y privadas, de los bienes y servicios
ambientales que presta la naturaleza. Todavia no contamos con
mecanismos adecuados para asumir en términos econémicos el valor de
sus usos directos o indirectos, ni el valor de las opciones implicitas en su
conservacion, ni de su valor intrinseco. En los proyectos y programas
tanto del sector pablico como del privado, asi como en las decisiones
individuales de consumo, no se suele reflejar el costo de oportunidad de
deteriorar o destruir tales bienes y servicios.

Fallas institucionales y reguladoras

que limitan el alcance de la politica ambiental y que en ocasiones se
traducen en normas con altos costos de transaccion y baja efectividad,
incumplimiento de objetivos de calidad ambiental, distorsiones y lastres
competitivos que afectan a empresas y productores, discrecionalidad e
incertidumbre, desequilibrio entre reglas sustantivas legislativas y
regulacion administrativa, mecanismos judiciales débiles, dificultades
para inducir la cooperacion social, asimetria en costos y beneficios ¢
inequidad.

Informacion insuficiente

para promover la participacion y la corresponsabilidad, fijar objetivos,
evaluar el desempefio de las politicas y para esclarecer costos
ambientales, asi como su incidencia diferenciada tanto intra como
intergeneracional. Esta circunstancia tiende a desactivar resortes para la
accion colectiva.




ATRIBUCIONES DEL SECRETARIO
DE MEDIO AMBIENTE RECURSOS NATURALES Y PESCA
QUE SE RELACIONAN CON LA POLITICA AMBIENTAL

TIPO

ATRIBUCION

PLANEACION / PROGRAMACION

Diseflar, fijar, dirigir y controlar las politicas de la
Secretaria incluidos sus érganos administrativos
desconcentrados, de conformidad con la legislacién
aplicable y con las politicas nacionales, objetivos y
metas que determine el Presidente de la Republica,
asi como emitir las disposiciones de caricter
general, normas, lineamientos y politicas en el
ejercicio de las atribuciones que conforme a las
leyes competan a la Dependencia;

Establecer, dentro del marco de competencia de la
Secretaria, las medidas necesarias para el eficaz
cumplimiento de las disposiciones en materia de
planeacion del desarrollo nacional y de
descentralizacién, asi como de programacién,
presupuestacion, contabilidad, control interno y
evaluacion

Proponer al Presidente de 1a Republica las politicas
y acciones que requiera la instrumentacion de los
programas sectoriales a su cargo

Coordinar los programas sectoriales, regionales,
especiales e institucionales de la Secretaria y de sus
organos desconcentrados

Aprobar el anteproyecto de programa-presupuesto
anual de egresos de la Secretaria y de sus érganos
administrativos desconcentrados, presentarlo a la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, de
conformidad con las disposiciones aplicables, asi
como dar los lincamientos para la formulacién de
los correspondientes a las entidades paraestatales
del sector
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ATRIBUCIONES DEL SECRETARIO
DE MEDIO AMBIENTE RECURSOS NATURALES Y PESCA
QUE SE RELACIONAN CON LA POLITICA AMBIENTAL

TIPO ATRIBUCION

Proponer al Presidente de la Republica los
proyectos de iniciativas de leyes, reglamentos,
decretos, acuerdos y 6rdenes sobre los asuntos de la
competencia de la Secretaria;

Refrendar para su validez y observancia
constitucionales, los reglamentos, decretos,
acuerdos y érdenes expedidos por el Presidente de
NORMATIVAS la Repiiblica, sobre los asuntos de la competencia
de la Secretaria;

Expedir las normas oficiales mexicanas vy
determinar el nimero, competencia e integrantes de
los Comités Consultivos Nacionales de
Normalizacion, de conformidad con las
disposiciones aplicables, asi como designar a los
servidores publicos que deban presidirlos, cuando
corresponda esta atribucién a la Secretaria

Dar cuenta al Congreso de la Unién, una vez
abierto el periodo de sesiones ordinarias, del estado
INFORMACION que guarda su ramo, ¢ informar, ademas cuando
cualquiera de las Camaras lo citen, asi como en los
casos que se discuta una ley o se estudie un asunto
concerniente a sus actividades;

Suscribir en el 4mbito de su competencia y en
coordinacién con la Secretaria de Relaciones
Exteriores, de conformidad con la legislacién
aplicable, los instrumentos internacionales a
formalizarse con gobiernos extranjeros u
organismos internacionales

CONVENIOS

Autorizar la celebracion de acuerdos, bases de
coordinacién o de concertacién y de cooperacior,
técnica y, en general todos aquellos actos en los que
la Secretaria sea parte y en su caso, designar
expresamente al servidor puablico que debera
suscribirlos en su representacién
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ATRIBUCIONES DEL SECRETARIO
DE MEDIO AMBIENTE RECURSOS NATURALES Y PESCA
QUE SE RELACIONAN CON LA POLITICA AMBIENTAL

TIPO ATRIBUCION

Conferir las atribuciones que fueren necesarias para
el cumplimiento de los asuntos de su competencia

Establecer las bases y lineamientos generales a que
AUTORIDAD deban sujetarse las unidades administrativas de la
Secretaria, para el otorgamiento de conformidad
con la ley, de las concesiones, asignaciones,
permisos, autorizaciones y licencias en las materias
de la competencia de la Secretaria;

Solicitar las expropiaciones de bienes necesarios
para el desarrollo de los programas de la Secretaria

Aprobar la organizacién y funcionamiento de la
Secretaria, solicitar la autorizacién de la estructura
a las dependencias competentes y adscribir
organicamente sus unidades administrativas, asi
como en su caso las de sus 6rganos administrativos
desconcentrados

ORGANIZACION
Expedir el Manual de Organizacién General de la
Secretaria, y en su caso el de sus organos
administrativos desconcentrados, y disponer su
publicacién en el Diario Oficial de la Federacion

Aprobar y expedir los demds manuales de
procedimientos y de servicios al publico, necesarios
para el mejor funcionamiento de la Secretaria;

Diseiiar y establecer los mecanismos que normen,
ordenen y agilicen la relacién de las delegaciones
federales con las oficinas centrales de la Secretaria
y con sus organos desconcentrados
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ATRIBUCIONES DEL SECRETARIO
& DE MEDIO AMBIENTE RECURSOS NATURALES Y PESCA
QUE SE RELACIONAN CON LA POLITICA AMBIENTAL

TIPO

ATRIBUCION

CONSEJOS CONSULTIVOS / PARTICIPACION
SOCIAL

Establecer los consejos consultivos, comités y
grupos de trabajo necesarios para promover la
participacién publica en el desahogo de los asuntos
relacionados con el desarrollo sustentable, la
proteccién ambiental y la gestién integral de los
recursos naturales y de pesca;

Establecer, dentro del marco de competencia de la
Secretaria, los consejos consultivos, comités y
grupos de trabajo necesarios para promover la
participacion publica en el desahogo de los asuntos
relacionados con el desarrollo sustentable, la
proteccion ambiental y la gestién integral de los
recursos naturales y de pesca
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CAPITULO SEXTO
EL AMBIENTE EN LOS PLANES NACIONALES DE DESARROLLO

6.1 PLAN NACIONAL DE DESARROLLO 1983 - 1988

Para analizar la politica ambiental incorporada en los planes nacionales de desarrollo, es necesario
remontarse a la campafia presidencial del Lic. Miguel de la, Madrid (1981-1982). Una de las
particularidades de dicha campafia, fue el énfasis que se puso en el tema ambiental. En efecto, el entonces
candidato presidencial del Partido Revolucionario Institucional manifesté publicamente, en diversas
oportunidades, su preocupacién por la proteccion del ambiente, avanzando algunas ideas sobre la politica
ambiental. ' :

En la campaiia del candidato a la presidencia de la Republica por el Partido revolucionario Institucional se
dio un hecho sin precedentes ya que se organizé y llevo cabo, en 1982, una reunién especial de consulta
popular sobre el tema ambiental en la que el Lic. De la Madrid expresé el compromiso que su gobierno
asumiria frente a la problemética ambiental en los siguientes términos: "Tomamos el compromiso politico de
ser los defensores del medio ambiente y de la ecologia; tomamos el compromiso politico de incorporar la
preocupacién ecoldgica dentro del programa de gobierno 1982 - 1988 ™

También hay que destacar el hecho de que otros de los partidos politicos contendientes en la eleccién
presidencial de 1982, se preocuparon de realizar un evento sobre el mismo tema. Nos referimos al Partido
Socialista Unificado de México que en 1982 organiz6 el Primer Foro de Ecologia y Recursos Naturales. *

La toma de posesién del nuevo Presidente de la Republica (lo. de diciembre de 1982), tuvo como marco la
agudizacién de la crisis econémica y de alli que la parte principal del discurso de toma de posesién se
encaminé a delinear un Programa Inmediato de Reordenacién Econémica (PIRE).

En diciembre de 1982 el Ejecutivo Federal dio el primer paso en materia de politica ambiental, al remitir al
Congreso de la Uni6én una iniciativa de reformas y adiciones a la Ley Orgénica de la Administracién -
Publica Federal que incluia entre otras materias la creacion de la Secretaria de Desarrollo Urbano y
Ecologia. Esta iniciativa fue aprobada y entré en vigor el lo. de enero de 1983.

El segundo paso consisti6 en la incorporacién de consideraciones ambientales en el Plan Nacional de
Desarrollo 1983-1988,*. Estas consideraciones no son meras referencias a la proteccién del ambiente, sino
que un conjunto de politicas coherentes entre si, disefiadas para alcanzar el objetivo de la proteccion del
ambiente.

! DE LA MADRID, Miguel, Pensamiento Politico, PRI, Coordinacién general de Documentacién y Anilisis,
México, 1982, pp 159. 222, 223, 287 y 304. Y en PRI, Defensa Ambiental, Comité Directivo del PRI en el
Distrito Federal, México, 1982

* PRI - INSTITUTO DE ESTUDIOS POLITICOS, ECONOMICOS Y SOCIALES, Medio Ambiente y
Calidad de vida, Memoria Del Foro De Consulta Popular De Medio Ambiente, México, 1982

* Los resultados del Foro junto con una serie de articulos que sirven de analisis y diagnéstico se encuentran
en CARABIAS, Julia y Victor Manuel Toledo (Coord.), Ecologia y Recursos Naturales. Hacia una Politica
Ecolégica del PSUM, Ediciones del Comité Central del PSUM, México, 1983

* Aprobado por Decreto publicado en el "Diario Oficial" de la Federacién del 31 de mayo de 1983
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En efecto, el Plan Nacional de Desarrollo 1983-1988 se encuentra estructurado en tres grandes rubros

1) los principios politicos, el diagnéstico, el propdsito, los objetivos y la estrategia;
2) la instrumentacién de la estrategia; y
3) la participacién de la sociedad en la ejecucion del Plan,

El tema ambiental se encuentra presente explicitamente en la primera y en la segunda parte, e
implicitamente en la tercera parte.

En el PND, se establecié que se formularian diversos Programas de Mediano Plazo y su correspondiente
Programa Operativo Anual, seffaldndose las dependencias que serian responsables de esa elaboracién. Entre
esos Programas figuraba un Programa de Ecologia, a cargo de la Secretaria de Desarrollo Urbano y
Ecologia; pero, también otros Programas de interés ambiental, como los siguientes: de Desarrollo Urbano y
Vivienda, a cargo de la misma Secretaria; el Programa de Salud, a cargo de la entonces Secretaria de
Salubridad y Asistencia Publica; el de Desarrollo Rural Integrado, el de Agua y el de Bosques, a cargo de la
Secretaria de Agricultura y Recursos Hidrdulicos; el de Pesca y Recursos del Mar, a cargo de la Secretaria de
Pesca, etc.

En junio de 1984, la Secretaria de Desarrollo Urbano y Ecologia organizé un importante evento, que se
denomind "Primera Reunion Nacional de Ecologia". La amplitud de este foro permitié nuevamente que se
manifestaran toda clase de opiniones sobre la politica ambiental, provenientes de diversos sectores de la
sociedad mexicana.

6.1.1 PROGRAMA NACIONAL DE ECOLOGIA 1984 - 1988

Finalmente, en septiembre de 1984 se puso en vigor el Programa Nacional de Ecologia 1984-1988 °, que
vino a desarrollar los lineamientos sobre politica ambiental contenidos en el PND. En la misma época
(agosto y septiembre de 1984), se pusieron en vigor otros Programas que también incluyen politicas de
interés ambiental, como los antes sefialados Programas de Desarrollo Urbano y Vivienda, de Salud, etc.

El Programa Nacional de Ecologia 1984-1988, sc establecieron estrategias para el uso adecuado de los
recursos naturales, la promocién y utilizacién de tecnologias eficientes, acordes con las caracteristicas
regionales, ademds de acciones especificas para mantener la calidad del suelo, agua, fauna y flora silvestres

En el Plan Nacional de Desarrollo 1983-1988 desde su primera parte, y en especial dentro de la descripcion
de la estrategia, se encuentra el tema ambiental donde se le destina un parrafo especial: 5.3.5.3 Preservar el
medio ambiente y fortalecer el potencial de desarrollo de los recursos naturales. La estrategia del Plan otorga
un peso especifico” al criterio ambiental, precisidndose que ese criterio "se introducird de manera explicita en
la programacién de los proyectos”.

En consecuencia, en la parte segunda sobre instrumentacioén de la estrategia, el Plan incluye, dentro de las
politicas sociales, la politica que denomina "ecol6gica" que se encuentra en la seccién 7.7. Ecologia. Alli se
dice que "el medio ambiente es al mismo tiempo resultante del proceso de desarrollo y prerrequisito para que

tenga lugar”.

Luego, se lleva a cabo un diagnéstico y una enunciacién de los propésitos del plan en materia de ecologia, .
con base en lo cual se formulan ciertos lineamientos de estrategia, estos lineamientos son:
e lineamientos de orden correctivo como el control y disminucién de la contaminacién ambiental
y la restauracion ecologica de zonas deterioradas

* Diario Oficial del 26 de septiembre de 1984
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e lineamientos de orden preventivo. una serie de lineamientos que van desde la generacién de
politicas diferenciadas y especificas de manejo de los recursos naturales hasta una politica
legislativa para completar ¢l sistema juridico existente al respecto

PROGRAMA NACIONAL DE ECOLOGIA
1983 -1987
LINEAS DE ACCION

PREVENCION Y CONTROL DE LA CONTAMINACION AMBIENTAL,
e agua,
e suelo
e gire

RESTAURACION ECOLOGICA

FLORA Y FAUNA SILVESTRES

CONSERVACION Y ENRIQUECIMIENTO DE LOS RECURSOS NATURALES RENOVABLES.

Por su parte, el Programa Nacional de Ecologia de 1984-1988 contiene un diagnéstico que, junto con
significar una critica al estilo de desarrollo vigente, ofrece algunos datos de interés. Entre ellos, cabe
destacar el relativo alto nivel de contaminacion de las cuencas hidrolégicas, ya que 20 de las 218 cuencas
hidrolégicas analizadas concentran mds del 80% de las descargas de aguas residuales y afectan alrededor del
75% de la poblacién total del pais. También hay que destacar lo que se dice del alto nivel del deterioro de la
calidad del aire en las principales ciudades y centros industriales del pais (México, Monterrey, Guadalajara y
Coatzacoalcos - Minatitldn) y el hecho de que los vehiculos automotores constituyen la principal fuente de
contaminacién de la atmésfera y de que las industrias mas contaminadoras son la industria petrolera, la
cementera, la minero - metalirgica, la quimica, la azucarera, la termoeléctrica, la papelera y la de alimentos.

En el diagndstico se precisa ademas el nivel critico que ha alcanzado el problema de los residuos sélidos, asi
como la carencia de sistemas adecuados para el manejo y disposicién final de dichos residuos. Otro punto
destacado del diagndstico es el que se refiere a la explotacion irracional de los recursos forestales y a la
expansion de la frontera agropecuaria sobre dreas inapropiadas, lo que estaria generando una pérdida
productiva de cuatrocientas mil hectdreas anuales aproximadamente,

En general, la situacién tanto de la flora como de la fauna es calificada de critica en el diagndstico. Por otra
parte, se hace notar que el conjunto de parques nacionales y reservas existentes en el pais cubre menos del
1% del territorio y su estado de conservacion es deficiente. Ademas, existen 4reas naturales que requieren de
proteccién para mantener el potencial bidtico de desarrollo de cada una de las regiones ecolégicas del pais.
Todo lo anterior se inscribe en un marco en que se destaca el bajo nivel de educacién, la falta de conciencia
ambiental, la carencia de un marce juridico apropiado y eficaz, y las limitaciones de los instrumentos
financieros y administrativos.

Con base en ese diagn6stico, el Programa Nacional de Ecologia 19841988 reitera la existencia de objetivos
de carécter correctivo y de carécter preventivo. Los primeros dan lugar a una linea de accién que se inscribe
en el propésito de contribuir a la reordenacién econdmica del pais; los segundos, a una linea de accién que
esta orientada al cambio estructural propuesto en el Plan Nacional de Desarrollo Las lincas de estrategia del
programa estdn referidas al ordenamiento ecolégico del territorio; a la prevencién y control de la
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contaminacién ambiental; a la conservacion, preservacién y restauracion de los recursos naturales para su
manejo integral; y a la educacién ambiental.

El Programa Nacional de Ecologia 1984-1988 reconoce el cardcter de transectorial de la problemitica
ambiental y propone su ejecucién coordinada con diversas dependencias y entidades de la Administracién
Publica Federal, asi como con los gobiernos estatales y municipales y los sectores social y privado. Existen
adema4s otras politicas ambientales definidas en diversos Programas, que se refieren a aspectos sectoriales de
1a proteccién del ambiente.

El Programa se concentra en 11 proyectos estratégicos a desarrollarse en el periodo 1984-1988. Estos
proyectos estratégicos.

PROGRAMA NACIONAL DE ECOLOGIA
1983 - 1988

1) ordenamiento ecoldgico del territorio;

2) impacto ambiental;

3) prevencion y control de la contaminacién del
agua;

4) prevencion y control de la contaminaciéon del
suelo;

5) prevencion y control de la contaminacién del aire

PROYECTOS
ESTRATEGICOS 6) sistema nacional de dreas naturales protegidas;

7) restauracién ecologica;

8) formacién de conciencia ambiental;

9) aprovechamiento integral de la vida silvestre;

10) ciencia y tecnologias ecoldgicas aplicadas al
desarrollo; '

11) unidades integrales de manejo de los recursos
naturales.
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6.1.2 LA ECOLOGIA EN EL SEXENIO DE MIGUEL DE LA MADRID

En 1985, con la creacién de la Comisién Nacional de Ecologia (CNE), integrada por la SPP, 1a SSA y la
SEDUE, se conformaron dos lineas de trabajo estratégicas: una correctiva y otra preventiva. La primera
incorporé medidas destinadas a controlar y disminuir la contaminacién, asi como a restaurar las zonas
deterioradas. Con la segunda se realizaron acciones como la integracién del Sistema Nacional de Areas
Naturales Protegidas (SINAP), cuya funcién consistia en vigilar la conservacién de las zonas representativas
de los diferentes ecosistemas, como los parques nacionales, los parques urbanos, las reservas ecolégicas y las
de la biosfera y proteger las especies en peligro de extincién.

En 1986, la Comisién Nacional de Ecologia anuncié que se ejecutarian 21 acciones especificas para
combatir la contaminacién atmosférica en la ciudad de México.

En 1987, ademas de elevar a rango constitucional la proteccion del ambiente y la preservacion y restauracion
del equilibrio ecoldgico, se establecieron las "Cien acciones necesarias" que emprenderia ¢l gobierno federal
para el saneamiento de las cuencas hidrologicas y el combate contra la contaminaciéon atmosférica de las
ciudades, asi como para la recoleccion y la disposicién de desechos urbanos e industriales, y la proteccién de
los recursos naturales.

La problemitica ecolégica atrajo la atencion de la opinién publica, lo cual efectué todo tipo de
manifestaciones para dar a conocer sus puntos de vista y plante6 diversas demandas a las autoridades. Asi,
en 1982 campesinos de Tabasco, cuyos terrenos habian sido contaminados en el proceso de perforacién y
extraccion del petréleo en la regidn, se organizaron para exigir a Pemex una indemnizacion colectiva. La
empresa paraestatal ofrecié pactar sobre una base individual a fin de precisar el dafio de cada parcela. Esto
no satisfizo a los campesinos quienes procedieron a sitiar las instalaciones petroleras de Comalcalco y a
bloquear el camino a los vehiculos de Pemex. Los conflictos continuaron en 1983 y 1984. En ese afio se
instalé una Comisién para el Desarrollo de las Zonas Petroleras del estado de Tabasco (Codezpet),
encargada de procurar el equilibrio entre 1a industria petrolera y las actividades no petroleras de la entidad. ¢

La empresa paraestatal también sufrié varios accidentes en sus instalaciones. El mds grave, en términos de
pérdidas humanas, fue la explosién de tanques almacenadores de gas de la planta ubicada en San Juan
Ixhuatepec, municipio de Ecatepec, Estado de México, en noviembre de 1984. En septiembre y octubre de
1986 se salieron de control los pozos Luna II y Abkatim 91, en la zona de Tabasco y en la Sonda de
Campeche, respectivamente. En 1987 se registré un incendio al descontrolarse el pozo Yum Z en esta misma
drea de Campeche.’

La frontera norte era otra zona del pais con una amplia gama de problemas ecoldgicos. En 1983 destacé el
relativo al traslado masivo de desechos industriales téxicos provenientes de Estados Unidos que
contaminaban nuestro pais. Ese afio los presidentes de México y Estados Unidos firmaron un convenio para
la Proteccién y Mejoramiento del Ambiente en la Zona Fronteriza. En él se acordaron acciones como el
control y tratamiento de las aguas negras y residuales de Tijuana, B.C., el saneamiento del Rio Nuevo entre
Mexicali y Caléxico, y establecieron el compromiso de ambos gobiernos de no permitir la incineracién de
desechos industriales ni su desplazamiento sin antes recibir la aprobacion del pais receptor.

En 1986 se incrementaron los casos de envenenamiento por arsénico en el agua en la Comarca Lagunera. La
primera medida que se tomé para sanear el recurso fue la instalacion de una planta desaladora en la regién

¢ PRESIDENCIA DE LA REPUBLICA, Las Razones y las Obras, Gobierno de Miguel de la Madrid,
Crénica del sexenio 1982 . 1988, Sexto Afio, Unidad de la Crénica Presidencial, Fondo de Cultura
Econ6mica, México, 1988, p. 149

? Ibidem.
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de La Laguna. A propdsito del deterioro en rios, lagos, lagunas, esteros y el mar, se determiné cudles eran
las 20 cuencas hidrolégicas mas contaminadas, y se dio atencidn prioritaria a cinco de ellas. *

Con objeto de frenar la erosién de los suelos, terminar la tala inmoderada de arboles, contener la quema
irracional de los bosques, asi como la expansién de la ganaderia extensiva en la selva Lacandona, se
establecid una comisién para la proteccién de esta regién del pais.

Por otro lado, en las zonas metropolitanas, en los meses de invierno, se venian registrando en las primeras
horas del dia inversiones térmicas peridédicas que atentaban contra la salud de los habitantes, particularmente
de la ciudad de México. En 1985 se cre6 una Subcomisién de Atencién a Emergencias Ambientales y en
1986 una Subcomisién de Contaminacién Atmosférica en Zonas Metropolitanas. En estas dependencias se
establecié un Sistema Nacional de Monitoreo Atmosférico, que en 1987 llegé a contar con 20 redes
manuales, dos micrometeorolégicas y la Red Automética de Monitoreo Atmosférico {RAMA), con 192
estaciones distribuidas en toda la Repiiblica. Para el Valle de México se disefi6 el indice Metropolitano de la
Calidad del Aire (Imeca), que registraba los cinco niveles de tolerancia para el ser humano de los principales
contaminantes atmosféricos. Tanto en 1986 como en 1987, la SEDUE aplicé el Programa de Contingencias
Ambientales en la Zona Metropolitana de la ciudad de México, que consistia en reducir la actividad de las
industrias mds contaminantes del Valle de México y recomendar a la poblacién limitar el uso de su
automévil, evitar fogatas y quema de basura, asi como procurar que los nifios y los ancianos no acudieran a
lugares publicos muy concurridos ni realizaran ejercicios al aire libre antes de las 11 horas.

En 1987 se intensificé la politica por la proxima puesta en marcha de la primera central capacitada para
generar electricidad a partir de la energia nuclear en el pais: la planta de Laguna Verde, ubicada en el estado
de Veracruz. Miles de veracruzanos y numerosos grupos de ecologistas aprovecharon todos los foros a los
que tuvieron acceso para exigir respuestas a un cimulo de dudas que tenian en relacién con este proyecto. La
prensa informaba detalladamente sobre los complejos aspectos técnicos y econémicos que estaban implicados
en su operacién. Reiteradamente se debatia en las paginas editoriales la posibilidad de utilizar en la planta
nuclear otra tecnologia. La accidentada trayectoria de su construccién, que se prolongé por casi dos décadas,
hacia temer que en Laguna Verde pudiera suceder un accidente nuclear de graves consecuencias, una vez
que entrara en operacién. A estos temores se afiadieron cuestionamientos sobre los criterios de rentabilidad
que se habian seguido en el proyecto y sefialamientos acerca de la confiabilidad de la tecnologia empleada en
la planta, asi como sobre el peligro que representaban los desechos radiactivos que se producirian en su
operacién y su impacto sobre la ecologia de la zona. *

En conferencias de prensa, foros y entrevistas con los opositores al proyecto, las autoridades encargadas de
su conduccion aseguraban que las denuncias que se habian hecho respecto al primer proyecto nucleoeléctrico
mexicano no tenian fundamento, y proporcionaban diversos informes, respaldados por los organismos
internacionales responsables de regular el uso pacifico de la energia nuclear, en los que s¢ certificaba que los
sistemas de seguridad empleados en Laguna Verde garantizaban los mayores niveles de proteccién. También
se explico la necesidad que tenia el pais de diversificar sus fuentes energéticas, y se subrayé que la nuclear
era la fuente de energia mas limpia y barata de que se disponia en ese momento.

A pesar de estas explicaciones, los antinucleares que presagiaban un desastre ganaron un publico cada vez
mds importante. Grupos de veracruzanos, secundados por ecologistas ¢ incluso apoyados por algunos
exfuncionarios de la CFE, manifestaron su preocupacién de multiples maneras, incluyendo el didlogo con las
autoridades, la marcha, el mitin, y el bloqueo de caminos y carreteras. En la ciudad de México, a instancias
de las comisiones de Energéticos, de Ecologia y Medio Ambiente y de Ciencia y Tecnologia de la Cdmara de
Diputados, se realizaron dos foros de andlisis en los que participaron representantes de la SEMIP y de la
CFE, organizaciones sindicales, ecologistas y antinucleares, investigadores y el publico en general. Por otro
lado, el titular de.la SEDUE convocé a varias reuniones entre los responsables del proyecto y sus opositores
en las instalaciones de la secretaria y en el sitio de la planta. En octubre de 1987, el titular de la CFE

* Idem., p. 150
* Ibidem.
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compareci6 ante la Cdmara de Diputados y de nuevo respondié a las preocupaciones de las distintas
fracciones parlamentarias en relacién con la nucleoeléctrica de Laguna Verde.

Mientras tanto, a lo largo del aiio se efectuaron pruebas de operacién mas minuciosas para garantizar el
confiable funcionamiento de la planta. Asi la puesta en marcha de Laguna Verde se retrasd una y otra vez y
transcurrid 1987 sin que se hubiera vzrificado. No fué sino hasta 1988 y como uno de los ultimas medidas de
este sexenio que Laguna Verde empez0 a operar.

6.2 PLAN NACIONAL DE DESARROLLO 1989 -1994

En la campaiia para la eleccién presidencial de 1988, la ecologia fué uno de los temas que permearon en las
campaiias politicas, como en la campaiia presidencial anterior se volvieron a realizar foros que se dedicaron
especificamente a la materia ambiental. Cabe destacar que le Primer Foro Nacional, del PRI que se llevé a
cabo en Morelia Michoacan fue dedicado a la Ecologia, '°

Los otros Partidos Politicos tuvieron a su vez que incorporar el tema a su campaila aunque como dicen
Quadri y Provencio los partidos politicos mexicanos han encontrados dificultades ideolégicas , doctrinarias
institucionales, estructurales y operativas para comprender y apropiarse de los debates y temas ambientales e
incorporarlos de manera coherente en sus plataformas de accién, documentos bdsicos y programas
electorales. "

Todo un afio de campafia y diversos Foros de Consulta en la campaiia dieron forma al Plan Nacional de
Desarrollo 1989 - 1994, el cual dentro de el Acuerdo Nacional para el Mejoramiento de la Calidad de Vida
(6.) contiene en su tercer apartado el de Proteccién al Ambiente. (6.3 Proteccion al Medio Ambiente)

Este apartado se inicia con un breve diagnéstico del pais en el que se sefiala que: “Los rios, mares, bosques,
selvas, tierras cultivables, flora y fauna silvestres y mantos acuiferos, constituyen el vasto patrimonio natural
de México y la base del enorme potencial para el bienestar de su sociedad”.*

En el Plan por primera vez se le da un peso especifico a la diversidad del pais : La diversidad geografica ha
propiciado la existencia de variados ecosistemas, caracterizados por la presencia de diferentes tipos de
comunidades vegetales y animales en razén de sus conjuntos hidrograficos, la composicion diversa de sus
suelos y caracteristicas climatolédgicas. La diversidad cultural, étnica y social del pais determina una gama de
actitudes frente a la naturaleza, lo que hace que el reto preventivo y correctivo de proteccién a los recursos
naturales cobre dimensiones complejas. Para afrontar la cuestion ambiental, es imprescindible tener en
cuenta que el avance material de la economia conlleva, frecuentemente, graves riesgos ecologicos, que no
deben ser soslayados en el disefio y ejecucion de otras politicas para el desarrollo.

El Plan en su diagnéstico hace un cuestionamiento al estilo de desarrollo imperante y sefiala: Cuando el
crecimiento de la produccién de bienes y servicios conduce al deterioro del medio ambiente, cabe cuestionar
si dicho avance representa realmente un progreso para la sociedad. En estas circunstancias, es de suma
importancia aquilatar y abatir los costos del crecimiento desordenado.

Sdlo recientemente, en México como en el resto de los paises, se han empezado a buscar las férmulas para
medir el impacto econémico que tiene el deterioro ambiental. E1 desarrollo industrial y tecnolégico ha traido
avances sustanciales en todos los érdenes, sin embargo, si las cifras reflejaran el dafia que en el proceso ha
sufrido el medio ambiente, seguramente los resultados no parecerian tan satisfactorios. En las grandes

10 Este se realiz6 en noviembre de 1987

" QUADRI, de la Torre Gabriel y Enrique Provencio Durazo, Partidos Politicos y Medio Ambiente, El
Colegio de México, México, 1994, p. 85

' PODER EJECUTIVO FEDERAL, Plan Nacional de Desarrollo 1989 - 1994, SPP, México, 1989, p. 120
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ciudades, el aire, el agua, y el suelo estdn sujetos a una grave contaminacién, y la basura constituye un
problema de muy dificil solucién para su tratamiento y disposicién.

En el caso de Meéxico, el desequilibrio ecolégico que ha resultado del desarrollo genera una seria
preocupacion ciudadana y una alta prioridad en las acciones del Gobierno de la Repiblica. La amenaza al
patrimonio natural y a la vida misma, ha determinado el surgimiento y la prioridad que hoy tienen las
politicas ecol6gicas para restituir ¢l necesario equilibrio de la naturaleza. Si bien es cierto que México ha
logrado enormes y profundas transformaciones, no lo es menos que este progreso ha derivado en diversos
problemas ecoldgicos, ocasionados principalmente por el cambio acelerado de una sociedad agricola a una
sociedad industrial, por la excesiva centralizaciéon de las decisiones, y la ausencia de una planificacién
adecuada. El progreso econémico se asumid y evalu6, frecuentemente, con simples criterios de rentabilidad a
corto plazo, sin considerar la variable ambiental.

Dentro de los factores que han propiciado el deterioro ambiental el Plan en su diagnéstico reconoce: Otros
factores han complicado el problema ecolégico: el acelerado ritmo de crecimiento demogréfico,
caracterizado por una desigual distribucién de la poblacion en el territorio nacional; la descapitalizacién del
campo; la carencia de instrumentos legales para frenar la degradacién ambiental y, en muchos casos, la falta
de conciencia y educacion ecoldgicas.

Las determinantes principales del deterioro ambiental encuentran su expresién mas; grave en: destruccion de
bosques y selvas; deterioro de la calidad del aire; disminucion de la cantidad y calidad del agua;
empobrecimiento y contaminacién de los suelos; generacién ¢ inadecuado manejo y disposicion fin al de
desechos urbanos e industriales; degradacién del medio ambiente urbano; extincién de miltiples especies de
la fauna, frecuentemente sujetas a un trafico ilegal y a practicas cinegéticas furtivas; afectacién severa de la
flora, asi como depredacién pesquera y contaminacion del mar. Lo anterior identifica conductas que, a través
de su persistencia en el tiempo, han hecho crecer y complicarse al problema ambiental, convirtiéndolo en
una preocupacioén fundamental y planteando su solucién como uno de los grandes retos para la sociedad y el
gobierno. y

La demanda social y las propias necesidades del desarrollo nacional exigen armonizar el crecimiento
econémico con el restablecimiento de la calidad del medio ambiente, y la conservacion y el aprovechamiento
racional de los recursos naturales. De ahi la disposicion del Ejecutivo Federal de incorporar la variable
ambicntal en todas sus actividades vinculadas al desarrollo, prevenir el deterioro ambiental ademis de
restablecerlo, y promover una firme y mds amplia participacién en este sentido de estados y municipios.
Ademas, la planeacion y ejecucion de la accion gubernamental debera realizarse a partir de una premisa
basica: los recursos naturales conforman una reserva estratégica fundamental para la soberania nacional y el
desarrollo integral del pais.

Se requiere pasar de la idea esencialmente correctiva a una preventiva en la que, de acuerdo a los origenes
del problema ecoldgico, se apliquen efectivamente las decisiones de inversion y tecnologia que guarden el
equilibrio entre el mejoramiento de la calidad de vida de la poblacién y el crecimiento econémico.
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Los propésitos prioritarios del programa de medio ambiente son:

PROPOSITOS PRIORITARIOS DEL PROGRAMA DE MEDIO AMBIENTE
1988 - 1994

e hacer del ordenamiento ecolédgico de las zonas y regiones del pais un instrumento eficaz de

proteccién del medio ambiente

conservar y usar adecuadamente los recursos naturales
sujetar los proyectos de obra-y actividades en el desarrollo nacional a criterios estrictos de

cuidado ambiental;
e detener y revertir la contaminacién del agua

mejorar la calidad del aire especialmente en las zonas de alta concentracion demografica;
atender la limpieza del suelo, con el tratamiento adecuado de los desechos sélidos y el manejo

correcto de sustancias peligrosas;

e adecuar y ampliar el marco legal para impedir acciones que dafian seriamente el medio

ambiente;

e hacer de la educacién un medio para elevar la conciencia ecolégica de la poblacién, utilizando
como complemento a los medios de comunicacién en este proposito;
utilizar los avances tecnoldgicos en el mejoramiento del medio ambiente;
asegurar la participacion de la sociedad en la proteccion de nuestro medio ambiente; y
establecer y mejorar los canales de comunicacién y apoyo con otros paises para la solucién del

problema ecoldgico.

6.2.2 PROGRAMAS AMBIENTALES ESPECIFICOS

PROGRAMAS AMBIENTALES QUE SE DERIVAN
DEL PLAN NACIONAL DE DESARROLLO
1989 - 1994

PROGRAMAS

ACCIONES

6.3.1 Ordenamiento ecoldgico

El crecimiento demogréfico y productivo ha incidido de
manera directa en la transformacion del medio
ambiente, motivando en muchos casos un uso
inadecuado del suelo, y el deterioro y pérdida de los
recursos naturales. En el pais se han desarrollado
proyectos de ordenamiento ecoldgico que cubren
aproximadamente el 60 por ciento del territorio nacional
y comprenden diversas zonas  consideradas
ambientalmente criticas.

Se buscara ordenar los usos del suelo en la totalidad del
territorio nacional. En esta tarea se promoverd la
participacién de las diversas instancias de gobierno y la
cooperacién de los sectores social y privado.

Formular programas de ordenamiento ecoldgico
en las regiones del pais que, debido a su
problema ambiental, se consideran criticas;

Difundir el ordenamiento ecolégico como
instrumento preventivo, a fin de lograr la mayor
participacién voluntaria posible de los sectores
productivos en su programacién y cumplimiento;
y ejecutar los proyectos de ordenamiento
ecolégico existentes.
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PROGRAMAS AMBIENTALES QUE SE DERIVAN
DEL PLAN NACIONAL DE DESARROLLO
1989 - 1994

PROGRAMAS

ACCIONES

6.3.2 Recursos naturales

El uso irracional de los recursos naturales . ha puesto en
peligro a muchos ecosistemas. Esa conducta ha rebasado
la capacidad de renovacion de la naturaleza y amenaza a
379: especies de animales en peligro de extincién, de las
cuales 56 especies son unicas en México. Por lo que
hace a la flora, 580 especies de plantas superiores se
encuentran amenazadas o en peligro de extincién. Los
bosques y 3 selvas no escapan al deterioro ambiental,
pues a anualmente se pierden grandes extensiones, ya
sea por deforestacién o por quemas naturales o
provocadas. Las especies acudticas también corren ese
peligro por las pricticas de explotacién inadecuadas,
furtivas e ilegales y por la contaminacién de las cuencas
y litorales.

Fomentar el desarrollo de opciones de manejo y
aprovechamiento racional de los ecosistemas;

Consolidar el sistema nacional de 4reas naturales
protegidas, ampliando los pro gramas de
conservacion, manejo y administracién, asi como
diversificando el aprovechamiento y fomentando
el uso racional y sostenible de la flora y fauna
silvestres y acudticas, mediante técnicas y
métodos adecuados de reproduccién, propagacién
y manejo;,

Establecer y operar criaderos, viveros, estaciones
de vida silvestre, centros de decomiso, jardines
botdnicos, campamentos tortugueros y zoolégicos
para incrementar la recuperacién de especies de
flora y fauna silvestres y acuéticas;

Conformar un sistema de inspeccién y vigilancia
mediante la coordinacién de los tres 6rdenes de
gobierno y una mas efectiva participacion social
que garantice la adecuada proteccién de la llora y
fauna silvestres y acuadticas, asi como de las dreas
naturales; y

Elaborar estudios para la conservacion y
recuperacion de especies raras en peligro de
extinciéon y de las sujetas a aprovechamiento.

6.3.3 Impacto ambiental

El desarrollo de proyectos de obras y otras actividades de
desarrollo en el territorio nacional constituye un factor
que promueve, el fortalecimiento de la economia. El
instrumento para contrarrestar sus posibles efectos
negativos es la evaluacién del impacto ambiental previa
a la ejecucién de proyectos de obra.

Dada la naturaleza y diversidad de obras que pueden
impactar adversamente al ambiente, la Ley General del
Equilibrio Ecolégico y la Proteccion al Ambiente
establece la concurrencia de Federacion, estados y
municipios para normar la obra. Es asi que, en adelante,
se analizardn y evaluardn las, obras y actividades
publicas y privadas en el territorio nacional, de acuerdo
a los reglamentos y normas técnicas, previamente a su
ejecucion; asimismo, se fortalecerdn las labores de
coordinacién interinstitucional, a fin de garantizar que
las autorizaciones de obra o actividad consideren la
evaluacion de impacto ambiental.

Asegurar, mediante la vigilancia y, asi es
necesario, el uso de sanciones, que los proyectos
de obra y actividades se realicen en las
condiciones legales y autorizadas;

Apoyar a estados y municipios en la elaboracién
de sus proyectos de impacto ambiental; e

Incorporar consideraciones de impacto ambiental
en la asimilacién de tecnologias.
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PROGRAMAS AMBIENTALES QUE SE DERIVAN
DEL PLAN NACIONAL DE DESARROLLO
1989 - 1994

PROGRAMAS

ACCIONES

6.3.4. Riesgo ambiental

El crecimiento industrial ha traido consigo la presencia
de actividades de alto riesgo y ha elevado el potencial de
afectacién al entorno en caso de accidentes, de ahi la
necesidad de regular tales actividades y evaluarlas en
términos de la preservacién de los ecosistemas y la
proteccion a la poblacion.

El anilisis y la evaluacién del riesgo ambiental de toda
obra o actividad, en proyecto o en operacién, con
potencial de afectacién a su entorno, y la regulacién de
las actividades de alto riesgo, en funcién de la gravedad
de los efectos que puedan ocasionar al equilibrio
ecoldgico y al ambiente, constituyen una prioridad.

Acelerar el proceso de elaboracién de normas
técnicas y metodolégicas para evaluar y prevenir
el riesgo ambiental;

Fortalecer la coordinacién interinstitucional e
intersectorial para la aplicacién de mecanismos
de analisis de evaluacion de riesgo ambiental; '

Determinar, en forma coordinada entre las
dependencias competentes, el catdlogo de las
actividades que deban considerarse como
altamente riesgosas;

Coordinar con los gobiernos estatales y
municipales los programas de identificacion de
dreas de alto riesgo, para la determinacion de
zonas intermedias de salvaguarda; y

Apoyar a las industrias o instituciones que lo
demanden en la evaluacién y anilisis de los
factores de riesgo

6.3.5. Agua

Si bien México cuenta con grandes volimenes de agua
que serian suficientes para satisfacer la demanda total de
abastecimiento del pais, su distribucion geografica
provoca la carencia del recurso en diversas zonas del
territorio nacional. En algunas regiones el agua es
escasa y en otras su abundancia rebasa ,con mucho el
margen necesario. Ademds, conforme ha avanzado el
desarrollo socioeconémico, muchas de las cuencas
hidrolégicas presentan signos de -contaminaciéon en
diversos grados.

Administracion eficiente

Promocion de la restitucion de 1a calidad de los
cuerpos de agua para su optimo aprovechamiento

Rehabilitacién, construcciébn y operacién de
sistemas de tratamiento de aguas residuales

Intensificar el control, mediante estricta
vigilancia

Mecanismos para que las industrias o empresas
contaminantes paguen los costos del tratamiento

o los daifios que ocasionan al ambiente

6.3.6. Aire

La contaminacién atmosférica ha sido producto del
proceso de la industrializacién, asi como de las grandes
concentraciones urbanas, primordialmente por la
emisién de humos, polvos y gases provenientes de
fuentes méviles y fijas. La situacién es particularmente
critica en las grandes zonas metropolitanas de México,
Guadalajara y Monterrey. Las ciudades medias tienden a
reproducir este fenémeno.

Ampliar y consolidar Programas de Contingencia
para las zonas metropolitanas, zonas criticas y
puertos industriales;

Ampliar la cobertura y reforzar la operacién del
sistema de monitoreo de la calidad del aire;

Acelerar la fabricacién, distribucién y uso de
combustibles con menor contenido contaminante;

Crear los mecanismos necesarios para moderar el
uso de combustibles, especialmente en las
grandes ciudades, desestimulando el uso de
transporte privado y ampliando la eficiencia del

transporte publico;
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PROGRAMAS AMBIENTALES QUE SE DERIVAN
DEL PLAN NACIONAL DE DESARROLLO
1989 - 1994

PROGRAMAS

ACCIONES

Regular y restringir el uso de las sustancias
agotadoras de la capa de ozono y de aquellas que
son productoras del "efecto de invernadero”; y

Reducir la emision de biéxido de azufre, 6xido de
nitrégeno, hidrocarburos, plomo, mondxido de
carbono y particulas s6lidas.

6.3.7 Desechos y Residuos Soélidos

El incremento de residuos sélidos y desechos con
elementos no biodegradables o de lenta degradacién ha
sido considerable. Se estima que sdlo el 75 por ciento de
estos residuos se recoge. Por otra parte, es insuficiente el
nimero de plantas de reciclaje, tratamiento,
incineracién y confinamiento controlado, asi como de
personal técnico para determinar el tratamiento
adecuado que requieren los distintos productos.

Lograr la colaboracién de las empresas para el
tratamiento de sus residuos municipales en
especial de aquellos que son peligrosos por sus
caracteristicas corrosivas, reactivas, explosivas
toxicas, radioactivas, inflamables e infecciosas;

Impulsar la creacibn de 4reas para el
confinamiento seguro de 108 residuos sélidos;

Activar el  establecimiento de plantas
recicladoras, de tratamiento e incineracién de
residuos solidos;

Avanzar en el reciclaje de materiales susceptibles
de reutilizarse, a fin de reducir volumenes a
tratar o a disponer en el suelo;

Vigilar la emisién de residuos peligrosos en los
procesos de transformacidén y establecer
mecanismos que hagan que las industrias
enfrenten los costos de este tipo de
contaminacion;

Propiciar la disminucién del uso de materiales de
lenta degradacién en la industria; y .

Formar cuadros técnicos suficientes y
adecuadamente capacitados para la atencion del
problema

6.3.8. Marco Legal

Junto con la Ley General del Equilibrio Ecolégico y la
Proteccién al Ambiente y las normas que de ella
derivan, se ha ido conformando un marco legal en
materia ecolégica basado en una concepcién integral del
ambiente. Sin embargo, otras disposiciones que se
relacionan con la explotacién de los recursos naturales
conciben de distinta manera los sistemas ecolégicos,
propiciando una disparidad de criterios que dificulta la
gestiéon ambiental

Completar el proceso de expedicién de el
tratamiento de sus residuos industriales, los
reglamentos de la Ley General del Equilibrio
Ecoldgico y la Proteccién al Ambiente;

Continuar con la expedicién de normas técnicas y
criterios  ecoldgicos, con pardmetros mds
estrictos;

Ampliar la asesoria a estados y municipios para
la formulacién de proyectos legislativos en
materia ecolégica; y
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PROGRAMAS AMBIENTALES QUE SE DERIVAN
DEL PLAN NACIONAL DE DESARROLLO
1989 - 1994

PROGRAMAS

ACCIONES

Promover la creacién de regidurias de proteccién
ambiental en cada uno de los municipios del pais.

6.3.9. Educacién y Comunicacién

La educacién es un instrumento indispensable para la
formacién de una sélida cultura ecolégica. En ella
descansan en buena medida las posibilidades de un
desarrollo sano y ecolégicamente equilibrado.

La vida cotidiana muestra la ausencia de una educacién
ambiental que corresponda adecuadamente a las
exigencias del equilibrio ecolégico. Esta educacién debe
impulsarse en todos los érdenes. En este sentido, debe
aprovecharse en mayor grado el gran potencial que, en
materia de orientacién ecoldgica, existe en los medios de
comunicacién social.

Fortalecer los mecanismos de coordinacién con
autoridades federales, estatales y municipales,
para divulgar aspectos ecoldgicos, asi como
difundir las disposiciones juridicas
fundamentales con un lenguaje adecuado al
sector de la sociedad al que se pretende llegar;

Impulsar que los medios de comunicacién eleven
en cantidad y calidad el contenido ecolégico de
su informacién y programacién; y

Propiciar la celebracién de convenios con los
medios de comunicacién social para la difusion,
informacién y promocion de acciones ecolégicas.

6.3.10 Aprovechamiento de la ciencia y tecnologia

Concertar con instituciones de investigaciéon y
educacion superior, nacionales y extranjeras, la
realizaciéon de proyectos de investigacién
cientifica y desarrollo tecnoldgico requeridos en
la atencién del problema ambiental;

Promover el establecimiento de mecanismos de
enlace entre los sectores académico, industrial y
de servicios y con el publico en general, para la
capacitacién, sistematizaciéon, y difusién de
avances cientificos y tecnoldgicos, de caricter
ecoldgico, a nivel nacional e internacional;

Apoyar la formacion, desarrollo y capacitacién de
cuadros técnicos especializados en materia
ambiental;

Promover el establecimiento de un sistema
nacional de investigacion, capacitacién y difusion
sobre la ecologia, que sea apto para dar servicio a
los sistemas estatales; y

Establecer un sistema de informacion e
intercambio de conocimientos a nivel nacional e
internacional sobre ecologia, que permita
difundir los avances y logros del pais en este
campo.
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PROGRAMAS AMBIENTALES QUE SE DERIVAN
DEL PLAN NACIONAL DE DESARROLLO
1989 - 1994

PROGRAMAS

ACCIONES

6.3.11 Participacién Social

Las caracteristicas del problema ambiental han
propiciado en afios recientes una movilizacion social
cada vez mids amplia que, en el marco de nuestras
libertades,

Promover la creacién de consejos ciudadanos
estatales que permitan incorporar grupos cada
vez mas amplios de la sociedad en la realizacién
de actividades ecoldgicas y, particularmente, en
la vigilancia del cumplimiento de los
ordenamientos legales;

Identificar las regiones criticas para la
celebracién  prioritaria de convenios de
concertacion;

Impulsar el sistema nacional de atencién a la
denuncia popular, en los términos de 1a ley en la
materia; e

Instituir reconocimientos que estimulen una
participacién ciudadana mas amplia y
responsable en las tareas para la conservacién y
restauracion de la calidad del medio ambiente

'6.3.12 Cooperacién Internacional

El compromiso de México con el cuidado del ambiente
es el reconocimiento a un problema propio, pero
también a un fenémeno que afecta la supervivencia
mundial. Por ello, nuestro pais promoverd un genuino
proceso de cooperacion internacional, en el que todas las
naciones trabajen con el objetivo comin de proteger el
medio y los recursos naturales

Asegurar una presencia decidida y una conducta
firme en los asuntos ecoldgicos de naturaleza
mundial;

Suscribir, en los foros intermacionales, los
convenios y protocolos necesarios para limitar la
producciéon de sustancias que dafien al medio
ambiente;

Evitar el movimiento transfronterizo de desechos,

Impedir que los mares se conviertan en depésitos
de desechos;

Regular el comercio de flora y fauna silvestres;

Proteger a las 4reas naturales en beneficio de los
habitantes del planeta;

Promover el intercambio de experiencias,
publicaciones e informacién respecto de las
condiciones del ambiente y alternativas de
solucion; e

Impulsar los programas de intercambio para la
capacitacién y actualizacién de personal técnico.




268

6.3 PLAN NACIONAL. DE DESARROLLO 1995-2000

El Plan Nacional de Desarrollo 1995 - 2000 propone cinco objetivos fundamentales:;
1.- Fortalecer el ejercicio pleno de la soberania nacional como valor supremo de nuestra
nacionalidad y como responsabilidad primera del Estado Mexicano.
2.- Consolidar un régimen de convivencia social regido plenamente por el derecho, donde
1a ley sea aplicada a todos por igual y la justicia sea la via para la solucién de los conflictos.
3.- Construir un pleno desarrollo democritico con el que se identifiquen todos los
mexicanos y sea base de certidumbre y confianza para una vida politica pacifica y una
intensa participacién ciudadana.
4.- Avanzar a un desarrollo social que propicie y extienda en todo el pais las oportunidades
de superacion individual y comunitaria bajo los principios de equidad y justicia.
5.- Promover un crecimiento econémico vigoroso, sostenido y sustentable en beneficio de
los mexicanos.

En la introduccién el Plan reconoce que comprende una estrategia para promover el uso eficiente y el
aprovechamiento productivo de los recursos, ello implica estimular el uso productivo de la mano de obra,
una profunda desregulacién, un impulso sin formulacion y ejecucion de politicas sectoriales pertinentes.

Asimismo considera que es necesario que el crecimiento econémico sea sustentable y lo vincula con la
responsabilidad que tenemos con nuestros hijos y el deber que tenemos para con nuestro pais que nos obliga
aello. ®

El Plan propone adoptar politicas claras para detener el deterioro ecoldgico como estimular 1a inversiéon en
infraestructura y la actualizacién y difusién de tecnologia limpia, y velar por el cumplimiento de las normas
de protecciéon ambiental ademas se reforzara la aplicacion del principio de que quien contamine pague y
quien incumpla con la norma sea castigado."

El Plan Nacional de Desarrollo 1995 - 2000 dedica dentro del capitulo 5. Crecimiento econémico, en este
apartado se reconoce que el crecimiento econdmico debe ser sustentable. Con ese fin, loas politicas de aliento
al crecimiento econémico se aplicard en conjuncién con estrategias, programas y acciones que tiendan a
mejorar las condiciones ambientales y a promover un uso racional de los recursos naturales. **

La estrategia general para el crecimiento econdmico y de desarrollo social debe comprender una politica
ambiental explicita que nos lleve a asumir plenamente las responsabilidades y los costos de un
aprovechamiento duradero de los recursos naturales renovables y del medio ambiente.

El Plan hace del desarrollo sustentable un compromiso ineludible que condiciona, orienta y norma todas las
acciones en materia de crecimiento econémico. Es un compromiso ético, ya que estd de por medio la
sobrevivencia de las generaciones futuras, y también econémico, pues sin recursos naturales y sin un medio
ambiente sano, el crecimiento econémico no seria viable,

¥ PODER EJECUTIVO FEDERAL, Plan Nacional de Desarrollo 1995 - 2000, SHCP, México, 1995,
p- XIV

" PODER EJECUTIVO FEDERAL, Plan Nacional de Desarrollo 1995 - 2000, SHCP, México, 1995,
p. XIV

¥ Idem., p. 130 - 131
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PLAN NACIONAL DE DESARROLLO
1995 - 2000

Hacer del ahorro interno la base fundamental del
financiamiento del desarrollo nacional, y asignar un
papel complementario al ahorro interno

Establecer condiciones que propicien la estabilidad y
la certidumbre de la actividad econémica

Promover el uso eficiente de los recursos para el
LINEAS DE ESTRATEGIA crecimiento

Desplegar una politica ambiental que hada
sustentable el crecimiento econdmico

Aplicar las politicas sectoriales pertinentes

Como parte del crecimiento econémico en el punto 5.8. se encuentran las bases para establecer la Politica
ambiental para un crecimiento sustentable. El cual dedica algunos pdrrafos a un diagnéstico de los
problemas ambientales en el Plan se dice que: Por varias generaciones se han incrementado crecientes
tendencias de deterioro en la capacidad de renovacién de nuestros recursos naturales y en la calidad del
medio ambiente. Las principales dreas metropolitanas se enfrentan a problemas de contaminacién y en ellas
se rebasan las normas de concentracion ambiental para varios contaminantes; treinta de cada cien toneladas
de residuos s6lidos municipales no son recolectadas, y se abandonan en baldios y calles; cada afio se generan
mas de siete millones de toneladas de residuos industriales peligrosos; en varias regiones se han generado
alteraciones drasticas en los ecosistemas.

Ademads, registramos una de las tasas mads altas de deforestacion en América Latina, sobre todo en las zonas
tropicales por cambio de uso del suelo, y en las zonas templadas por incendios. E1 uso inadecuado de los
suelos ha ocasionado una disminucién de la fertilidad del suelo hasta en ochenta por ciento del territorio
nacional; 29 de las 37 regiones hidroldgicas estin calificadas como contaminadas, y en la actividad pesquera
se presentan casos de sobreexplotacién para varias especies. Estas alteraciones al medio ambiente propician
cambios globales que trascienden el espacio nacional y colocan el tema en la arena internacional.

Los efectos acumulados durante afios y la reduccion de oportunidades productivas por causa del mal uso de
los recursos naturales, dificilmente podran ser superados en el corto plazo. Nuestra atencidon debe centrarse
en frenar las tendencias de deterioro ecoldgico y sentar las bases para transitar a un desarrollo sustentable.

El reto y por lo tﬁnto el objetivo de planeacién en materia de desarrollo sustentable conforme al Plan: es que
sociedad y Estado, deben asumir plenamente las responsabilidades y costos de un aprovechamiento duradero
de los recursos naturales renovables y del medio ambiente que permita mejor calidad de vida para todos,
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propicie l1a superacién de la pobreza, y contribuya a una economia que no degrade sus bases naturales de
sustentacion.

En los préximos afios requeriremos una expansion productiva que siente bases para crear empleos y ampliar
1a oferta de bienes y servicios demandados por una poblacion en crecimiento. Por ello la politica ambiental y
de aprovechamiento de los recursos ird mds alld de una actitud estrictamente regulatoria y se constituird
también en un proceso de promocién e induccién de inversiones en infraestructura ambiental, de creacién de
mercados y de financiamiento paia el desarrollo sustentable . Asi lograremos hacer compatible el
crecimiento econémico con la proteccién ambiental.

En consecuencia, la estrategia nacional de desarrollo busca un equilibrio - global y regional - entre los
objetivos econdmicos, sociales y ambientales, de forma tal que se logre contener los procesos de deterioro
ambiental; inducir un ordenamiento ambiental del territorio nacional, tomando en cuenta que el desarrollo
sea compatible con las aptitudes y capacidades ambientales de cada region; aprovechar de manera plena y
sustentable los recursos naturales, como condicién basica para alcanzar la superacion de la pobreza; y cuidar
el ambiente y los recursos naturales a partir de una reorientaciéon de los patrones de consumo y un
cumplimiento efectivo de las leyes.

PLAN NACIONAL DE DESARROLLO
1995 - 2000

Busca un equilibrio
e global y regional
e entre los objetivos econdmicos, sociales y
ambientales

Contener los procesos de deterioro ambiental

 ESTRATEGIA NACIONAL Inducir un ordenamiento ambiental del territorio
: - DEDESARROLLO nacional

Que el desarrollo sea compatible con las aptitudes y
capacidades ambientales de cada regién

Aprovechar de manera plena y sustentable los
recursos naturales

Alcanzar la superacion de la pobreza

Cuidar el ambiente y los recursos naturales a partir
de una reorientacién de los patrones de consumo

Cumplimiento efectivo de las leyes

6.3.1 PROGRAMA DE MEDIO AMBIENTE 1995 - 2000

Junto con las acciones para frenar las tendencias del deterioro ecoldgico y transitar hacia un desarrollo
sustentable, se realizardn programas especificos para sanear el ambiente en las ciudades mas contaminadas,
restaurar los sitios mas afectados por ¢l inadecuado manejo de residuos peligrosos, sanear las principales
cuencas hidrolégicas y restaurar 4reas criticas para la proteccién de la biodiversidad.
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PLAN NACIONAL DE DESARROLLO
1995 - 2000
PROGRAMAS AMBIENTALES ESPECIFICOS

Saneamiento Ambiental en las Ciudades mas Contaminadas

Restaurar los sitios mas afectados por el inadecuado manejo de residuos
peligrosos

Sanear las principales Cuencas Hidrolégicas

Restaurar dreas criticas para la proteccién de la Biodiversidad

6.3.2 PROGRAMAS ESPECIFICOS

6.3.2.1 REGULACION AMBIENTAL

En materia de regulacién ambiental, la estrategia se centrara en consolidar e integrar la normatividad, y en
garantizar su cumplimiento. En particular, se fortalecera la aplicacion de estudios de evaluacién de impacto
ambiental y se mejorard la normatividad para el manejo de residuos peligrosos. E1 factor de promocién en la
regulacién ambiental estard dado por un sistema de incentivos que, a través de normas ¢ instrumentos
econémicos, alienten a productores y consumidores a tomar decisiones que apoyen la proteccion del
ambiente y el desarrollo sustentable.

PLAN NACIONAL DE DESARROLLO
1995 - 2000
ESTRATEGIA DE REGULACION AMBIENTAL
Consolidar e integrar la normatividad
Garantizar el cumplimiento de la normatividad
Fortalecer la aplicacién de los estudios de impacto ambiental
Mejorar la normatividad para el manejo de residuos peligrosos
Promocién de la regulacién ambiental con incentivos al sector privado y social

e o & o @

6.3.2.2 INSTRUMENTOS ECONOMICOS

E1 uso de instrumentos econdémicos evitard que quienes provoquen costos ambientales los trasladen a los
demis productores y a los consumidores, y permitird que quienes protejan el ambiente y los recursos reciban
estimulos permanentes para reducir la generacion de contaminantes y residuos. Esta politica evitard que los
costos se incrementen para no perjudicar a los consumidores, y propiciard que se asuman de manera
eficiente los objetivos de calidad ambiental para el desarrollo.
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Con fundamento técnico, con respaldo juridico, econdémico y fiscal y con los consensos sociales necesarios,
se buscard que cada entidad federativa y cada regién critica especifica cuente con un ordenamiento ecolégico
del territorio expedido con fuerza de ley.

6.3.2.3 AREAS NATURALES PROTEGIDAS

Para la s Areas Naturales Protegidas se aplicarin programas concertados que diversifiquen las fuentes y los
mecanismos de financiamiento; incorporen servicios de turismo ecoldgico; desarrollen nuevos mercados de
bienes de origen natural con una certificacién ecoldgica; e induzcan el manejo para la reproduccién de
algunas especies de fauna silvestre.

6.3.2.4 COOPERACION INTERNACIONAL . TLC Y AMBIENTE

Para aprovechar plenamente las ventajas de los acuerdos comerciales de los que formamos parte,
impulsaremos una produccion limpia, ya que la calidad ambiental es hoy uno de los requisitos de la
competitividad, sobre todo en los paises de la Organizacién para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico,
y del Tratado de Libre Comercio de América del Norte. Los convenios internacionales y los programas de
cooperacion adoptados por nuestro pais significan nuevas oportunidades de gestion ambiental a través de
posibilidades de transferencia tecnoldgica, capacitacion y financiamiento, las cuales serdn promovidas y
encauzadas con la participacién de toda la sociedad.

6.3.2.5 AGUA

E1 uso eficiente del agua y su abastecimiento a todos los mexicanos es una de nuestras mds altas prioridades.
Para mantener, complementar y aumentar la infraestructura de alta calidad para servicios de agua es
necesario atender y reforzar la infraestructura hidraulica considerada estratégica; jerarquizar los recursos de
inversién dirigidos a mejorar la operacidn; terminar obras inconclusas; realizar las obras nuevas que
demanda el crecimiento de la demanda, y adecuar y utilizar plenamente la infraestructura ociosa.

Para hacer frente a la creciente demanda por servicios de agua para consumo humano y otros usos, se
abrirdn nuevas oportunidades a las empresas privadas con el fin de que participen directamente en la
prestacién de estos servicios, reguldndolas debidamente para garantizar su calidad y eficiencia, y proteger a
los usuarios para esto se promoverdn esquemas de riesgo compartido en el suministro de servicios integrales
de agua, de manera que mejoren su calidad y se abatan costos. Se incentivara el desarrollo de empresas del
agua, y se fomentara la diversificacion de inversiones en los distritos de riego a través de diversos esquemas,
como las sociedades de responsabilidad limitada.

Para elevar la eficiencia del sistema hidrologico se extenderan y fortaleceran los organismos responsables del
manejo integral de los servicios de agua potable, alcantarillado y saneamiento, y se extender4 la integracién
de consejos por cuencas hidrolégicas. Una tarea prioritaria serd el saneamiento de las cuencas mais
contaminadas, en las que se intensificardn 108 esfuerzos de rehabilitacion, principalmente en el Valle de
México y en el sistema Lerma Santiago. En las cuencas con mayor deterioro ecoldgico se intensificardn los
esfuerzos de rehabilitacidn, buscando proteger la salud de la poblacion y restablecer en lo posible la calidad
de los ecosistemas. En cuanto al cumplimiento efectivo de la ley, y bajo un esquema equitativo, se desplegard
una politica de regularizacién del universo de usuarios y de descargas de aguas residuales de origen urbano e
industrial, con respaldo en un sistema adecuado de sanciones, precios y estimulos.
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Con estas medidas se abatird de manera mas acelerada uno de los principales rezagos sociales, que es la falta
de agua potable para los grupos de mayor pobreza, y se avanzard en el saneamiento de las cuencas
hidroldgicas, lo que mejorara la calidad ambiental de nuestro pais.

6.3.2.6 SECTOR FORESTAL

Para incrementar la produccién sustentable del sector forestal se ampliard la infraestructura existente; se
estimular4 la exportacién racional en los niveles més altos que permita su potencial, y se diversificar4 hacia
nuevos productos competitivos. Para ello serd necesario: redefinir los términos y condiciones de los planes de
manejo y aprovechamiento de los bosques; intensificar los programas de proteccion, cuidado y conservacion,
y perfeccionar los sistemas de inspeccién y vigilancia.

Para fortalecer a los productores del sector se buscard incrementar el valor agregado de los productos de
origen forestal, integrar las cadenas productivas regionales, y definir normas claras de manejo para las
plantaciones comerciales, utilizando especies adecuadas. También se incorporarin esquemas fiscales y
financieros que incentiven la sustentabilidad; se introducirdn mecanismos contra pricticas desleales de
comercio; se regulard la relacién comercial entre 108 poseedores del recurso y 108 industriales; y se
concertaran esquemas de mejoramiento de precios de las materias primas.

6.3.2.7 SUELO

Buscando proteger los suelos, se inducirdin cambios en los sistemas productivos que combinen la
optimizacién de ingresos y rendimientos con la conservacién, abriendo espacios formales para el
involucramiento de los productores en las tareas de diagndstico, seleccioén de alternativas e instrumentacién
de acciones para contener la erosion. Se promoverd la actualizacion del marco juridico y regulatorio, y se
buscard que la propiedad o el usufructo de la tierra implique responsabilidades sobre su buen uso. Una
componente estratégica serd la confluencia de politicas y programas de conservacién de suelos con la
consolidacioén de politicas de apoyos directos al productor, y con los actuales procesos de modernizacion
productiva y reorganizacién economica en el agro.

6.3.2.8 PESCA

El fomento pesquero se basard en un enfoque integral que atienda las necesidades de investigacién y
evaluaciéon de los recursos, infraestructura bdsica, flota pesquera, procesamiento, transportaciéon y
comercializacién. Se promovera la diversificacion y el desarrollo de nuevas pesquerias y de recursos no
aprovechados, asi como la acuacultura industrial y rural. Sera necesario reordenar las pesquerias, haciendo
transparentes las concesiones, las renovaciones y los permisos de pesca.

En esta politica se privilegiara la generacién de empleo, el incremento de la oferta de alimentos de origen
pesquero destinados a mejorar la nutricién de los grupos mayoritarios de la poblacion, y la obtencion de
divisas con el fomento de las exportaciones de las especies en que tenemos mayor competitividad. La
promocién se basard en acciones tendientes a garantizar la calidad del agua, un mejor manejo y
ordenamiento de zonas costeras, mayor investigacion y desarrollo tecnolégicos, sanidad acuicola y
programas especificos de capacitacion y asistencia técnica.
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6.3.2.9 GESTION AMBIENTAL

Este conjunto de politicas y acciones estardn perradas por una estrategia de descentralizacién en materia de
gestion ambiental y de recursos naturales, con la finalidad de fortalecer la capacidad de gestién local,
particularmente la de los municipios, y ampliar las posibilidades de participacién social. Un componente
central de la descentralizacidn, serd la induccién de formas de planeacién regional en el aprovechamiento de
los recursos, orientada a partir del reconocimiento local de las caracteristicas especificas de esos recursos.

Las politicas y acciones en materia de medio ambiente y recursos naturales se sustentarin en nuevos
esquemas de corresponsabilidad y participacion social, mejorando la informaciéon a la sociedad y
fortaleciendo las actuales formas de corresponsabilidad ciudadana en la politica publica. En especial en los
consejos consultivos nacional y regionales para el desarrollo sustentable y en los respectivos consejos
consultivos o técnicos de politica hidraulica, ambiental, forestal, pesca y de suelos.

E1 éxito de estas estrategias dependera de la conformacién de una cultura de prevencién, aprovechamientos
sustentable de nuestros recursos y mejoramiento de la calidad de vida, planteada como una de las principales
tareas compartidas entre Estado y sociedad, donde se privilegien la educacién, la capacitacién y la
comunicacion.

6.4 LOS PROGRAMAS AMBIENTALES SECTORIALES Y ESPECIALES

A pesar de que en el discurso oficial y en los contenidos de los diversos Planes nacionales de desarrollo,
pareciera que queda claro que la politica ambiental debe ser integral, a través de los afios de aplicacién de la
politica ambiental en nuestro pais se han desarrollado polos de atencidn prioritarios para la aplicacién de la
misma.

En el presente apartado rescataremos aquellos que consideramos importantes por su contenido. Cabe aclarar
que el esquema de especificidad de cada uno de estos programas especiales no se da en virtud de un criterio
unico de seleccion, es decir, se ha dado en peso especifico a dos édreas, la Zona Metropolitana de la Ciudad
de Meéxico, esto desde la década de los setenta y mds recientemente a partir de la década de los ochenta y
fortaleciéndose en la presente década por las negociaciones del Tratado de Libre Comercio a la Zona
Fronteriza. Por otro lado encontramos programas ambientales especificos por sector, esta el caso del
programa forestal y del suelo 1995 - 2000, y el programa nacional hidraulico, que se basan en un criterio por
recurso y no como en el caso anterior por zonas o regiones geograficas.
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6.4.1 PLAN AMBIENTAL INTEGRAL FRONTERIZO MEXICO -E. U. A."

6.4.1.1 PREPARACION DEL PLAN AMBIENTAL FRONTERIZO.

En noviembre 27 de 1990, el Presidente Salinas de Gortari, de México, y el Presidente Bush de los Estados
Unidos, se reunieron en Monterrey, México, para discutir asuntos de interés para los dos paises. Su
comunicado conjunto “enfatizé la necesidad de la cooperacion continia en el drea de la proteccién

- ambiental” y, “dieron instrucciones a las autoridades responsables de los aspectos ambientales de sus
paises para que prepararan un plan integral, disefiado para examinar periédicamente la manera y los medios
para reforzar la cooperacion en la frontera en esta materia, en base al Convenio Bilateral de 1983. Tal
mecanismo debe buscar la forma de mejorar la coordinacion y cooperacién con miras a resolver los
problemas de calidad del aire, suelo y agua y de residuos tdxicos.

Los compromisos, de noviembre de 1990, para reforzar las actividades de cooperacién en el 4rea fronteriza
de México y Estados Unidos se basan en la colaboracion previa SEDUE/EPA bajo el Acuerdo Ambiental
Fronterizo de 1983, y en la experiencia de CILA en el manejo de proyectos de agua fronterizos y crea, por
tanto, un mecanismo bilateral flexible para mejorar el ambiente del Area fronteriza. El plan atrae y coordina
la participacion de las ciudades y estados fronterizos, el sector privado y el publico. Elaborando el plan por
etapas, s¢ iniciard un proceso continuo de revision y refinamiento involucrando a todas las partes
importantes. Las autoridades municipales y estatales de ambos gobiernos y organizaciones privadas en lo dos
paises deben participar en tales tareas segun corresponda.

El organismo responsable del medio ambiente en México , que entonces era SEDUE y la Agencia de
Proteccién Ambiental de los EUA, (EPA) se reunieron desde diciembre de 1990 para desarrollar el Plan
Ambiental Fronterizo. Un plan integral cuyo objetivo sea resolver los problemas de contaminacién en el
4rea de la frontera, que seria revisado periédicamente y que ademas busca la participacion de los sectores
publico y privado.

El Plan se basé en el Acuerdo Ambiental Fronterizo de 1983 entre México y los Estados Unidos. La
autoridad ambiental mexicana, entonces era SEDUE y la EPA sirven como coordinadores nacionales,
responsables de elaborar y de coordinar el Plan Ambiental Fronterizo. El area fronteriza que cubre el Plan es
un drea 100 kilémetros en cada lado del limite internacional.

Con base en la experiencia de SEDUE y EPA bajo el Convenio Ambiental de la Frontera de 1983 y los
anexos subsecuentes, los grupos de trabajo conjuntos que suministraron los conocimientos sobre los
principios en los que se basa el Plan, fueron los siguientes

calidad del agua
residuos peligrosos,
calidad del aire,

y emergencias quimicas

Como resultado de la deliberaciones, SEDUE y EPA se creo un quinto equipo de trabajo en la
instrumentacién del plan. Representantes de la Comisién Internacional de Limites y Aguas (CILA) han
participado en el grupo de trabajo en asuntos de agua, y la CILA ser4 el mecanismo Binacional para planear
y construir las plantas de tratamiento de agua necesarias bajo el Plan.

El Plan de la frontera involucra la participacién de gobiermos, empresas, instituciones académicas y
organizaciones ambientales del drea fronteriza. Los sectores publico y privado fueron invitados a

' SEDUE, Secretaria de Desarrollo Urbano y Ecologia, PLAN INTEGRAL AMBIENTAL FRONTERIZO
MEXICO - EUA, (Primera Etapa, 1992 - 1994), Borrador, México, 2 de Agosto de 1991.
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suministrar informacién relevante y comentarios sobre el Plan. Bajo las recomendaciones continuas del Plan
estas organizaciones y grupos han continuado trabajando bajo el Plan.

El Plan se revis6 de nuevo en 1994 con un proceso semejante de participacién gubernamental y piiblica. Por
lo menos anualmente, se lleva a cabo una revisiéon completa de la instrumentacién del Plan.

Tanto SEMARNAP como EPA aplican las leyes nacionales de control de la contaminacién integrales y han
establecido una cada vez més estrecha colaboracién bajo el Acuerdo Ambiental Fronterizo de 1983 y sus
cinco anexos sobre temas especificos. Los esfuerzos de instrumentacién de México se han visto reducidos por
la disminuci6n de recursos.

Por ello se negocié un préstamo del Banco Mundial para remediar parcialmente esta deficiencia. Las
autoridades ambientales estin explorando las posibilidades de asignar m4s recursos para el 4rea fronteriza.
EPA planea aumentar la cantidad y la variedad de asistencia técnica que ofrece a las instancias mexicanas.

En general en México el esquema de organizacion de la autoridad ambiental estd mas centralizada que EPA
y una mayor parte del régimen de protecciéon ambiental lo desarrollan y lo instrumentan actualmente las
autoridades federales. La ley y los reglamentos de México contemplan una mayor participacién de los
estados que ain no se implanta en su totalidad. México estd constantemente analizando como puede
“descentralizar” a la autoridad ambiental , trasladando algunas de las funciones que ahora realiza en forma
centralizada, a las autoridades ambientales estatales.

En los Estados Unidos muchas de las normas para control de la contaminacién, incluyendo las pesticidas, se
establecen al nivel federal por la EPA y generalmente se complementan por los planes estatales. Los estados
pueden requerir mais medidas, pero no menos estrictas para el control de la contaminacién, y las autoridades
federales retienen la responsabilidad de supervisién. Ejemplos de este enfoque incluyen los regimenes de
control de la contaminacién del agua y del aire de los Estados Unidos.

Meéxico y Estados Unidos reconocen que ciertas actividades, acciones o proyectos dentro de su respectiva
jurisdiccidén en el 4rea fronteriza pueden potencialmente causar contaminacién transfronteriza. Por tanto
SEDUE y EPA han establecido la siguiente lista de prioridades de cooperacién para atacar los problemas de
contaminacién transfronteriza, en los diversos medios ambientales:

PRIORIDADES DE COOPERACION AMBIENTAL
PARA LA SOLUCION DE LOS PROBLEMAS FRONTERIZOS

Controlar las descargas industriales y municipales a las aguas superficiales para prevenir/reducir la
contaminacién de las aguas superficiales y subterrdneas.

Monitoreo/seguimiento del movimiento y disposicion de residuos peligrosos para asegurar su
disposicién adecuada y evitar la contaminacion de las aguas superficiales y del subsuelo;

Prevenir la contaminacién del aire que excede las normas ambientales mediante el control de las
emisiones de fuentes fijas, de dreas, y de fuentes moviles; y

Desarrollar planes de respuesta de contingencia y de emergencia para emergencias por materiales
peligrosos.
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A los asuntos ambientales relacionados con la industria fronteriza se les asigné alta prioridad en todas las
4reas de ciudades gemelas, Estos asuntos incluyen el movimiento transfronterizo y la disposicién de residuos
peligrosos y la deteccion y rehabilitacion de tiraderos de residuos peligrosos abandonados, asi como
problemas de aire y agua.

PRIORIDADES EN CIUDADES GEMELAS FRONTERIZAS

CIUDADES PRIORIDAD

Tijuana/San Diego aguas municipales y ozono/monoxido de carbono
Mexicali/Valle Imperial aguas residuales municipales y particulas
Nogales/Nogales aguas residuales municipales/particulas

Ciudad Juirez/El Paso ozono/mondxido de carbono y particulas

Nuevo Laredo/ Laredo aguas residuales municipales
Matamoros/Brownsville aguas residuales y fuentes de agua potable

6.4.1.2 PLANES DE INSTRUMENTACION

Debido a la estructura temdtica de los grupos de Trabajo del PIAF, éste a su vez contiene como una de las
ultimas fases los denominados planes de instrumentacién de obras de saneamiento, que fueron disefiados
para dar un seguimiento puntual a proyectos especificos. En muchos casos, estos planes involucran el
colectar mds informacién y definir acuerdo México - EUA sobre proyectos especificos de saneamiento y de
asistencia técnica en las siguientes materias

PIAF
ESTRUCTURA TEMATICA
DE LOS GRUPOS DE TRABAJO

AGUA

Los acuerdos sobre nuevos proyectos de tratamiento de
aguas fronterizas que se desarrollan a través de los
mecanismos de la CILA. Entre ellos se encuentran los
relativos a calidad del agua, suministros de agua, aguas
residuales municipales y monitoreo de aguas subterrdneas

RESIDUOS

Control de residuos industriales en el 4rea fronteriza, asf
como, el plan de instrumentacién para residuos que cubre
los movimientos transfronterizos de residuos peligrosos,
tiraderos abandonados y rellenos de residuos solidos
municipales.

CALIDAD DEL AIRE

El plan de calidad del aire se concentra en estudios en Cd.
Juarez/El Paso, Tijuana/San Diego y Mexicali/Caléxico,
sobre como reducir los contaminantes atmosféricos en las
cuencas de aire del érea fronteriza.

EMERGENCIAS

Hay también planes para reforzar la preparaciébn ante
emergencias quimicas y la respuesta de contingencia a lo
largo de la frontera, asi como un programa de saneamiento
publico/privado dirigido a las fuentes industriales,
incluyendo maquiladoras y un plan para desarrollar una
estrategia conjunta SEDUE/EPA en materia de
cumplimiento.




PLAN AMBIENTAL FRONTERIZO
OBJETIVOS DE LA PRIMERA ETAPA
1992 - 1994

Delinear las caracteristicas ambientales del 4rea fronteriza y describir el status presente de los asuntos
ambientales importantes en la mismas.

Resumir los logros de la cooperacién en materia ambiental alcanzados a la fecha por los organismos
ambientales nacionales, estatales y locales de los dos paises.

Articular los compromisos de los organismos ambientales en México y de Estados Unidos para trabajar
en cooperacién con objeto de alcanzar un mejor entendimiento de los problemas ambientales del 4rea
fronteriza; establecer prioridades y desarrollar mecanismos para instrumentar soluciones.

Instrumentar planes para movilizar los esfuerzos de cooperacion de los gobiernos a todos los niveles e
involucrar a los sectores no gubernamentales, en la busqueda
de soluciones a los problemas ambientales prioritarios en el drea de la frontera;

Establecer recomendaciones concluyentes para hacer totalmente efectivo el Plan Ambiental Fronterizo.
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El Plan Ambiental de la Frontera concluye con diez recomendaciones acordadas en conjunto por SEDUE y
EPA. Para ayudar a la instrumentacién de estos programas, se ha integrado un grupo de trabajo sobre
cumplimiento, que se sumara a los cuatro grupos de trabajo existentes bajo el Acuerdo Ambiental de la

Frontera de 1983.
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Proteccion Efectiva de los Recursos  Ambientales

Transfronterizos.

SEDUE y EPA deben asegurar que las normas y requerimientos
ambientales correspondientes y su cumplimiento, otorguen
proteccion efectiva a los recursos ambientales transfronterizos,
tales como aguas superficiales, acuiferos transfronterizos y

de aires de las ciudades gemelas.

Reforzar el Financiamiento de la Proteccién Ambiental en el
Area Fronteriza. .

SEDUE y EPA deben revisar la forma de resolver los problemas
de recursos y reforzar la cooperacion en la asignacién de fondos
necesarios para el control de la contaminacién en el 4rea
fronteriza. En donde no existan, 6 sean inadecuada las
instalaciones de control de la contaminacion, tales como las que
manejan residuos toxicos, se debe dar consideracion a desarrollar
incentivos de mercado y a asignar cuotas a las fuentes de
contaminacién, tales como las que manejan residuos toxicos, se
debe dar consideracion a desarrollar incentivos de mercado y a
asignar cuotas a las fuentes de contaminacion, para pagar tales
instalaciones. Se reconoce que se requieren recursos externos
para alcanzar la instrumentacion completa de este Plan.

Movilizacion del Apoyo del Sector Privado.

El sector privado en México y en los Estados Unidos debe ser
motivado para ayudar a acelerar el desarrollo ambientalmente
sano del drea fronteriza de varias maneras, incluyendo un
programa voluntario de reduccion de la contaminacién,
concertado con las mayores industrias que operan en la frontera.
Este programa puede ser semejante a la “Iniciativa 33/50” de la
EPA y suministrard transferencia de tecnologia para el
tratamiento, el control y la prevencion de la contaminacion a
través de seminarios y otros mecanismos, para maquiladoras y
otras industrias en el drea fronteriza.

Capacidad Conjunta de Planeacién y Respuestas a Emergencias.

SEDUE y EPA deberin identificar funcionarios federales,
estatales y locales en ambos lados de la frontera, que puedan
colaborar en ¢l desarrollo conjunto de la capacidad de respuesta a
emergencias; se planea que trabajen conjuntamente en el
desarrollo de un programa e prevencion de accidentes dirigido a
instalaciones que manejan sustancias toxicas; que mejoren la
comunicacion transfronteriza respecto al desarrollo de la
preparacion ante emergencias y capacidad de respuesta; vy,
faciliten la movilidad a través de la frontera de equipo personal
de respuestas a emergencias.

Coordinacion de Programas Ambientales en el Area Fronteriza

SEDUE y EPA deben coordinar las actividades respectivas de
sus paises en el drea fronteriza con las de tras agencias
ambientales con jurisdiccion en el drea (incluyendo a CILA).
Tanto la SEDUE como la EPA deben designar coordinadores de
drea fronteriza en las oficinas de sus sedes, que serin
responsables de coordinar y de supervisar la instrumentacién del
Plan Ambiental Fronterizo.

Mesas Redondas Ambientales en el Area de la Frontera.

Para promover la coordinacion subsecuente se establecerin
mesas redondas ambientales en el drea fronteriza a nivel local,
estableceran mesas redondas ambientales en el irea fronteriza a
nivel local, estatal y regional. Estas reuniones servirin para los
siguientes propositos:

Establecer un foro para el intercambio de ideas y discusion de
problemas ambientales, incluyendo los relacionados con el uso de
suelo y salud piblica y su resolucion fronteriza.

Establecer una red de comunicacion entre la industria, las
organizaciones no-gubernamentales (ONG) y los gobiemnos
estatales y locales;

Promover actividades para relacionar a la comunidad con la
politica del *derecho a conocer”.

Promover la transferencia de informacién entre la industria, las
ONGs y las agencias ambientales locales, estatales, nacionales,
binacionales. La informacién que se compartird deberd incluir
datos sobre monitoreo/muestreo, sobre tecnologia de tratamiento,
control y reduccién de residuos o prevencién de la contaminacién
¢ identificacion de dreas problema.

Establecer un mecanismo para la participacion en los procesos de
desarrollo y asignacion de los recursos ambientales, para
financiar soluciones para asunios ambientales, para financiar
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LINEAS DE ACCION DEL PIAF
soluciones para asuntos ambientales; y
Establecer un foro para discutir los efectos de las regulaciones
ambientales propuestas.
Otros Programas Para Promover la Concientizacién e | Para asegurar la instrumentacién efectiva del Plan Ambiental
Incrementar la Participacién del Piblico. Fronterizo, es esencial que la poblacion esté consciente del Plan

y enrolar su participacion para instrumentarlo. Ademds de las
reuniones de Mesa Redonda propuestas, se recomienda lo
siguiente: reuniones publicas adicionales, conferencias y talleres;
publicaciones bilingiles SEDUE/EPA de las leyes, reglamentos y
normas ambientales, junto con guias para su uso; establecimiento
de “Vigias Ambientales” para recibir informacién y quejas del
publico.

Ademds, SEDUE y EPA deben publicar conjuntamente indices
ambientales anuales e informacion sobre el area fronteriza y
SEDUE dcbe establecer los requisitos para la disponibilidad
plblica de informacion sobre emisiones y descargas industriales
de contaminantes. Ademis, se deben promover propuestas
voluntarias privadas  para incrementar la concientizaciéon
ambiental de las comunidades fronterizas, asi como para atacar
problemas especificos de salud publica con problemas de
infraestructura social, que contribuyan a condiciones ambientales
adversas en el drea fronteriza.

Actualizar el Acuerdo Ambiental Fronterizo de 1983 y sus | Elacuerdo Ambiental de 1983, entre México y Estados Unidos y
Anexos. sus Anexos, se actualizard proximamente segin convenga para
considerar la informacion nueva que resulte de la
instrumentacién del Plan

Revision Periddica del Plan Ambiental Fronterizo. La SEDUE y la EPA revisardn y actualizardn periédicamente el
Plan Ambiental Fronterizo. Después de revisarse por las agencias
gubernamentales correspondientes y el comentario publico, el
Plan Ambiental Fronterizo (Primera Etapa) serd adoptado este
afio. El Plan serd revisado nuevamente en 1994. En este tiempo
habrd oportunidades semejantes para participacion por el
gobierno y los sectores publico y privado, antes de que se adopte
la segunda etapa del Plan. En el interim, SEDUE y EPA
conduciran anualmente una revision de la instrumentacion del
Plan.

6.4.1.3 ETAPA MAS RECIENTE

Se puede decir que en los tltimos diez afios, la Frontera y en especial el ambiente fronterizo ha pasado a ser
un importante foco de tensidén y preocupacion de los gobiernos Mexicano y Estadounidense, la aplicacién
efectiva del PIAF, sirvié como base para el inicio de otras negociaciones ambientales fundamentalmente en
el marco del Tratado de Libre Comercio para Norteamérica.

Uno de los principales problemas para la aplicacién del PIAF es el del Financiamiento. Los problemas
sociales y ambientales de la frontera han aumentado mientras que la afluencia de fondos publicos y privados
para resolverlos es cada vez mads baja. El crecimiento econémico y la consecuente explosion demografica han
rebasado ampliamente los recursos institucionales y de infraestructura con que se cuenta en la zona para
lidiar con muchos problemas de indole ecoldgica, de planeacién y de salud publica. Quienes toman las
decisiones, tanto en México como en Washington, siguen canalizando la mayoria de los fondos federales a
otras regiones de mayor valor politico, y hace mucho que las organizaciones filantrépicas se sumaron a la
tendencia general de ignorar casi por completo las no muy atractivas zonas fronterizas.

Si bien eran muy exageradas las apreciaciones de los promotores del TLC acerca del monto de los fondos
que fluirfan hacia la frontera con el acuerdo, por parte del sector privado para justificar el poco
financiamiento de acciones ambientales, el sector filantrépico estd comenzando a responder ante el aumento



281

de publicidad de la regi6n, destinando una mejor parte de su personal y sus recursos financieros a proyectos
de alguno o de ambos lados de la frontera.

Tlustra este cambio en el sector privado y filantrépico la conferencia Binacional de “Filantropia en la frontera
entre México y Estados Unidos”, celebrada el mes de mayo de 1996 en Ciudad Judrez, cuya organizacién,
planeada conjuntamente por el Consejo sobre Fundaciones (Council on Foundations, COF),con sede en
Washington, el Centro Mexicano de Filantropia (CEMEFI) de México, y la Federacién Mexicana de
Asociaciones privadas de salud, demor6 cuatro afios."”

Este “acontecimiento histérico” reunié a mas de 300 representantes de pequefias y grandes fundaciones,
quienes se abocaron a analizar las propiedades y posibles estrategias de financiamiento Binacional para los
proyectos destinados a solucionar las diversas inquictudes que existen en esa zona limitrofe.
Lamentablemente, cuatro afios de planeacién y reuniones preliminares fueron insuficientes para conseguir
que la conferencia de Ciudad Juarez superara el estadio de la simple retérica. Lo que uno de los participantes
calificéd de “continuos discursos de bienvenida "que conformaron el cuerpo principal de la conferencia,
termind por abreviar las sesiones de mesas redondas que se sostuvieron el 1iltimo dia de la conferencia, y que
representaron la 1inica oportunidad que hubo en el encuentro para abordar en forma concreta las carencias de
la zona fronteriza y sus potenciales estrategias de financiamiento.

A pesar del escaso tiempo disponible, los grupos de estudio produjeron algunas recomendaciones tentativas,
incluyendo la de la formacién de un “Fondo Binacional Fronterizo”, al que contribuirian las fundaciones
individuales, para agilizar el proceso de transferencia de fondos hacia las organizaciones y comunidades de
la frontera. Esta sugerencia retomd la idea que propusiera durante suplencia magisterial Susan Berresford,
presidenta de la Fundacién Ford, de crear nuevos mecanismos binacionales de financiamiento para la
frontera, y para los que en su caso prometié a nombre de la Fundacién Ford un apoyo del orden de “varios
millones de délares adicionales a nuestro presupuesto actual”.

Actualmente, los integrantes de los grupos de trabajo se encuentran evaluando la mejor forma de llevar
acabo dichas recomendaciones. La COF y la CEMEFI, organizadoras de la conferencia, adoptarin una
posicién pasiva durante esos encuentros, para alentar el surgimiento de una dirigencia local, aunque casi
seguramente la creacién y organizaciéon de cualquier nuevo modelo de financiamiento para la frontera
depender4 del visto bueno de los grandes patrocinadores de la regién , como las fundaciones Ford, Kellogg y
Mott, que son las que cuentan con los recursos suficientes para impulsar el inicio de acciones efectiva.'®

6.4.1.4 EL PROGRAMA AMBIENTAL PARA PEQUENAS CIUDADES (STEP)

Tras casi dos afios de deliberaciones e investigaciones, la fundacién Pew Charitable Trusts, en mayo de
1996, dio inicio en la regién de la frontera entre México y Estados Unidos a un plan destinado a financiar
proyectos menores de autoayuda relacionados con el abasto de agua y el tratamiento de aguas residuales.

La Fundacién Comunitaria de El Paso (El Paso Community Foundation) es la destinataria de los fondos. La
Fundacién Comunitaria canalizara los fondos por medio de una organizacién que recientemente fundo con
ese fin, la WaterWorks de Santa Fe, Nuevo Mexico, para que esta altima a su vez auxilie a las colonias de
Texas y New Mexico en la resolucion de sus problemas relacionados con el agua y el tratamiento de aguas
residuales Existen probabilidades de que con el tiempo el programa se extienda a México ¢ incluso a
California y Arizona.

" INTHERHESMIPHERIC RESOURCES CENTER, Se celebré en mayo una Conferencia para recaudar
Jondos en la Frontera, Noticias Fronterizas, BORDERLINES, julio, Vol. 4, Nim 6, 1996 (EUA), p. 8
"*Idem., p.9
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De la aportacién inicial, un millén de délares se utilizara para formar un fondo revolvente de préstamos que
cobrara el uno por ciento de interes, y el capital restante se destinard a los fondos de operacién y a la
adquisicién de maquinaria pesada, que utilizardn en forma alternada las comunidades participantes la Junta
para Obras de Aguas de Texas (Texas Water Development Board) aprobé un acuerdo preliminar segin el
cual aportara otro millén de délares, como contrapartida, en donativos para cooperar con los proyectos que
se emprendan en el estado bajo ese plan.

La WaterWorks canalizard la integracién de las pequeiias comunidades a STEP, un programa de autoayuda
para la construccién, desde dos oficinas ubicadas en las dreas de Brownsville y El Paso/Las Cruces y
posiblemente una tercera. que se establecerd en la zona de Eagle Pass/Del Rio/Laredo. **

El objetivo primordial de la organizacion consiste en ayudar a las comunidades a adquirir la capacidad
necesaria para elevar el nivel de sus condiciones de vida. En coordinacién con el sector publico, se trabajard
con aquellas localidades cuyos residentes hayan llegado a la conclusién de que sus instalaciones de abasto de
agua o de tratamiento de aguas negras necesitan algun tipo de obras de mejoramiento, y cooperara con sus
dirigentes en el estudio de diversas alternativas para el proyecto y el disefio de los planos, asi como en el
célculo de los costos de la obra y del monto que la colonia puede pagar.

Si el presupuesto del proyecto rebasa la capacidad econdmica de la localidad, los residentes deberdn apelar a
sus propios relaciones y conocimientos para abatir los costos. Los proyectos que se proponen dentro del
sistema de autoayuda no se encuentran sujetos a los mismos requisitos que condicionan la aprobacién de los
préstamos comerciales.

En algiun momento se estudié la posibilidad de que se integrara la COCEF al proceso, con la intencién de
reafirmar el desempeifio de la comisién coémo 6rgano coordinador de los proyectos relacionados con el abasto
de agua y el tratamiento de aguas residuales a lo largo de la zona fronteriza, asi como para tener acceso a los
fondos que la COCEF destina para asistencia técnica

Se analiz6 la posibilidad de recurrir al financiamiento del Banco de Desarrollo de América del Norte
(BANDAN), ya fuera por medio de subsidios a las tasas de interes o de lineas de crédito para continuar con
intereses bajos el financiamiento de aquellos proyectos que hubiesen demostrado representar un Tiesgo
reducido mediante su operacion exitosa durante varios afios. Sin embargo, hasta el momento ninguna de esas
posibilidades ha resultado viable.

También se estd investigando la forma de ampliar hasta Mexico la esfera de accién del proyecto. Sin
embargo, esto Gltimo es un "proceso complejo”, debido a las diferencias que existen en los sistemas de
servicios publicos de ambos paises: "en México, por lo comin no se les cobra el agua a los usuarios, o si ese
es el caso, no se les suspende el suministro si dejan de pagarla. Por eso, habria que preparar un modelo
mexicano de autoayuda" que tomara en consideracion ese tipo de diferencias, sefialé Clements.*

El punto de su expansion a Mexico se complica aun mas, debido a las prohibiciones legales que pesan sobre
los estados y municipios de ese pais contra la adquisicién de empréstitos de origen extranjero Esto obligaria
a las comunidades mexicanas interesadas en tener acceso al fondo revolvente de préstamos a emprender
acciones como la formacioén de cooperativas o asociaciones civiles, pues este tipo de organismos legales son
libres para contraer adeudos de origen externo. Otra posibilidad es la creacién de una contraparte mexicana
de la Fundacién Comunitaria de El Paso que administrara los préstamos que se hicieran en pesos en México.

'* El Instituto Rensselaerville fue el pionero del programa STEP hace unos veinte aiios en el norte del Estado
de Nueva York. El Instituto, en colaboracién con WaterWorks y otros organismos estatales, ahora pondri en
préactica sus principios en el manejo de los problemas fronterizos. A este tipo de organizaci6én conjunta de los
sectores publico y privado, sus organizadores lo han 1lamado "Border STEP".

¥ CLEMENTS, Charlie Fundacién PEW para el disefio del proyecto STEP en Fundacién Estadounidense
Inaugura en la Frontera un Programa de financiamiento de $ 3.5 millones de dolares BORDERLINES,
julio, Vol. 4, Num 6, 1996 (EUA), pp. 1-3
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Un proyecto piloto iniciado en un pequefio ejido situado en las afueras de Ciudad Judrez estd ayudando a
determinar los lineamientos de operacién adecuados para Mexico. Se trata del ejido de San Isidro, cuyos
habitantes, con el apoyo de la Fundacién Ford, trabajaron con la asesoria de un ingeniero para construir
humedales para ¢l tratamiento de aguas residuales. Al principio los ejidatarios se organizaron en el marco de
PRONASOL, pero debido a la crisis financiera se suspendid el apoyo oficial. Actualmente los residentes
estdn excavando los canales necesarios para encauzar las aguas negras de 50 hogares hasta los humedales.
El proyecto exigi6 una abigarrada integracién de instituciones ejidales, municipales, estatales y Federales,
pero que muy pronto estard prestando servicio.

También aclaré que aun no es definitiva la expansién de WaterWorks a California y Arizona, pues en
ninguno de esos estados hay colonias debido a sus leyes y reglamentos y a su estricta aplicacién. Donde si
tienen asentamientos provisionales, como campamentos de trabajadores migratorios, estos 1ltimos no son
propietarios de los terrenos y por lo tanto no cumplirian los requisitos para entrar a los programas de
autoayuda.

La inauguracion de Border STEP fue precedida por dos proyectos piloto: uno en la comunidad de Arroyo
Colorado States, en Texas, y otro en Las Palmeras, New Mexico. Al principio la colonia de Texas estuvo en
lista de espera para ser beneficiada de la construccién de un sistema de procesamiento de aguas residuales,
que se financiaria conjuntamente con fondos estatales y federales en un lapso de cinco a siete afios, a un
costo de $1 .3 millones. Sin embargo, descontentos con los elevados pagos mensuales por el proyecto y el
prolongado periodo de espera, los -habitantes de Arroyo Colorado comenzaron a analizar las posibles
opciones de autoayuda.

Entonces el Instituto Rensselaerville comenzd a trabajar con la comunidad para disefiar un sistema
econémicamente mas viable y para conseguir los permisos de construccién necesarios para iniciar la obra
Hasta el momento, la construccién del proyecto lleva un avance aproximado del cincuenta por ciento, y su
costo total se calcula en $150,000. La drastica reduccién de costos en el caso de Arroyo Colorado no es
comun, pues que lo usual es que STEP logre un ahorro del treinta al sesenta por ciento en los costos finales
para el usuario. Estos ahorros se conjugan con el segundo objetivo de: modificar la forma en que funcionan
las dependencias estatales cuando se trata de obras de infraestructura. El procedimiento que se sigue
actualmente priva a los contratistas de incentivos que los motiven a adoptar disefios econémicos, y mucho
menos a permitirles a los residentes ahorrar recursos monetarios aportando su mano de obra, pues
normalmente perciben un pago proporcional al costo total del proyecto. Se espera que los organismos
estatales adviertan que pueden obtener mds por cada ddlar aplicando los sistemas de autoayuda, y que
destinen mas fondos a este tipo de organizacién.

Si bien la subvencidn inicial solo durara tres afios, la fundacién Pew ha manifestado la intencién de sostener
un compromiso duradero con las obras destinadas a mejorar las condiciones de vida en la frontera. Se ha
mencionado un periodo de diez afios para este tipo de obras. Aunque mucho depende de la forma en que se
desempeiien, es decir, de la capacidad para demostrar que ¢l modelo de autoayuda puede tener bastante
éxito.
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6.4.2 PROGRAMA INTEGRAL CONTRA LA CONTAMINACION ATMOSFERICA EN LA ZONA
METROPOLITANA DE LA CIUDAD DE MEXICO (PICCA).

El PICCA fue presentado en octubre de 1990, y formalmente publicado en abril de 1991, como un programa
de control ambiental orientado hacia seis acciones prioritarias:

ACCIONES PRIORITARIAS
DEL )
- PROGRAMA INTEGRAL CONTRA LA CONTAMINACION ATMOSFERICA EN LA ZONA
METROPOLITANA DE LA CIUDAD DE MEXICO (PICCA).

1) la industria petrolera

2) el transporte

3) la industria privada y los establecimientos de servicio,

4) las termoeléctricas,

5) la reforestacion y restauracion ecologica, y

6) la investigacion, educacion ecologica y participacion social.

Los objetivos del programa incluian: el no rebasar las normas internacionales de plomo, biéxido de azufre y
monoxido de carbono; frenar el incremento de emisiones de particulas originadas por la destruccién de
bosques, erosion del suelo, tiraderos de basura clandestinos y emisiones industriales; y reducir los éxidos de
nitrégeno y los compuestos organicos reactivos, precursores de ozono.

El desarrollo del programa ha sido reportado en un reporte de avances (septiembre, 1992). En cuanto a
control de emisiones vehiculares, se reportan la verificacion obligatoria, Oxigenaciéon de gasolinas, la
introduccion de gasolina sin plomo (Magna Sin), reduccion de contenido de plomo en gasolina Nova,
renovacion de los autobuses Ruta 100, el programa Hoy no Circula, la incorporacién de convertidores
cataliticos en vehiculos a partir de 1991, la renovacién de taxis, combis, minibuses, el retiro de automéviles
ostensiblemente contaminantes, la conversién de camiones de carga y transporte al uso de gas LP, la
renovacion de vehiculos de carga y el reparto nocturno de mercancias.

En cuanto a emisiones industriales y establecimientos de servicios, se reportan: el cierre de la Refineria 18
de marzo, el cierre definitivo de 109 industrias altamente contaminantes, la relocalizacion de 40 industrias,
la sustitucién de combustéleo por gas natural, a un 95% promedio en la termoeléctrica Jorge Luque y valle
de México, la instalacion de membranas)ranas flotantes en los tanques almacenamiento de combustibles en
las terminales de distribucién de PEMEX, la introduccién de gaséleo con 33% menos azufre y la verificacion
obligatoria de emisiones industriales (a partir de julio de 1992).

El PICCA contempla un programa de reforestacion y restauracion ecol6gica, con dos programas principales.
El primer programa fue el de reforestacién urbana denominado "Cada familia un arbol") ejecutado entre
junio y agosto de 1990. Se plantaron 1.5 millones de arboles, con un compromiso de cuidado por parte de las
comunidades que fueron objeto de este programa. Como parte de este programa, se publicé un folleto
llamado "Manual técnico para la plantacién y cultivo de arboles”, donde se precisan labores de cultivo,
posteriores a la plantacién, asi como folletos infantiles "Los arboles de la Ciudad de México" y "Conoce los
arboles de la ciudad de México".

El segundo programa es el de reforestacion del valle de México y su 4rea de influencia ecolégica. Este
programa consistié en la reforestacién rural, con un objetivo de 100 millones de arboles por plantarse en una
drea de 132 440 hectireas en un periodo de siete afios (con aportaciones del gobierno japonés). Las
prioridades establecidas por este programa son: la proteccion de 4reas boscosas, las produccion de bosques,
1a recarga de acuiferos, el control de la erosién, la conservacién de ecosistemas naturales y el mejoramiento
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del paisaje. La 4reas de prioridad son Xochimilco, las sierras de Guadalupe y Santa Catarina, los cerros de la
Estrella y el Ajusco.

El PICCA designa a autoridades ejecutoras de cada una de las acciones propuestas en el programa. En la
mayoria de las acciones existe coordinacién entre distintas instancias, principalmente entre organismos
federales o entidades paraestatales (por ejemplo PEMEX, SEMIP, SEMARNAP, CFE, SECOFI, etc.) y los
gobiernos del D. F. y el Estado de México. En algunas instancias, existe coordinacién directa entre el D. F. y
el Estado de México, como son los casos de proyectos viales (mejoramiento de vialidades, semaforizacion,
estacionamientos), programa “Hoy no circula”, verificacion obligatoria de vehiculos, conversién de flotilla
de camiones a gas LP, introducciéon de convertidores cataliticos, prohibicién de nuevas industrias
contaminantes, la reforestacion rural del valle de México.

6.4.2.1 PROGRAMA DE CONTINGENCIAS AMBIENTALES

El objetivo es no duplicar mecanismos de coordinacién y asegurar la rdpida respuesta de las entidades
participantes en el programa. Establecer "niveles de contingencia" de manera que las acciones tomadas en
un nivel eviten los subsiguientes niveles. El programa surge en respuesta a los problemas de contaminacién
de aire en temporada invernal.

La comisién es la unica responsable de poner en marcha el programa y de avisar a los participantes de la
terminacidn de la contingencia. Una vez puesto en marcha, el programa y sus distintas fases estar4n a cargo
de varias instancias, tales como la SEDUE (ahora SEMARNAP) y distintas direcciones dentro del DDF y el
Estado de México.

En el caso de contingencias ambientales, si existen instancias de coordinacién, pero éstas son reactivas
(principalmente para cadenas de aviso ante emergencias), sin representar mayor avance en términos
anticipativos de correccion de condiciones que conllevan al estado de emergencia.

Programa para el Control de Emisiones Contaminantes al Aire Proveniente de la Industria en la Zona
Metropolitana de la Ciudad de México

Los datos de distribucién de las industrias en la zona Metropolitana indican una concentracién mayor de
industrias en el D. F., (72% en el D. F. y 28% en los municipios conurbados). Del total de establecimientos
comerciales en la ZMCM, 75% son microindustria, 20% son pequefia industria, 3% son industrias
medianas, y 2% son grandes industrias. Los giros industriales se concentran en ocho grupos principalmente:
alimentos y bebidas (32%), textil y vestido (15%), maquinaria (21%), papel y celulosa (11%), madera (7%),
quimica y petroquimica (7%), cemento y cerdmica (3%) y metdlicas ( 1%). A pesar de la concentracién de
industria en el D. F. (en cuanto al nimero de establecimientos industriales), los municipios conurbados
albergan un mayor nimero de industrias grandes que el D. F. (405 en los municipios y 326 en las
delegaciones), en las cuales se incluyen industrias generadoras de contaminantes, tales como industrias
quimicas, cementeras y fundidoras. Sélo en Naucalpan, Tlalnepantla y Ecatepec se concentra una cantidad
mayor de industrias grandes que en todo el D. F. (336 contra 326 en todo el D. F.) La industria contribuye de

manera sustancial a la contaminacién del aire y a las descargas de desechos solidos y liquidos. *"

Las fuentes principales de energia en las industrias del drea Metropolitana son el combustdleo, el gasdleo
industrial, el gas LP y el gas natural. El gasoleo fue incorporado desde 1991 para sustituir al combustéleo,
reduciendo las emisiones debido a su bajo contenido de azufre y nitrégeno. El gas LP y gas natural no

3 (Castillo Héctor, Navarro Bernardo, Perld Manuel, Plaza Irma, Wilk David, Ziccardi Alicia. MEDIO
AMBIENTE Y METROPOLI, Ciudad de México: retos y propuestas para la coordinacién metropolitana.
Universidad Auténoma Metropolitana, México 1995. pp. 93- 110
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contienen azufre, por lo que se han reducido las emisiones de bidxido de azufre significativamente. Méis de
noventa industrias consumen gas natural para sus procesos industriales.

Las fuentes fijas (establecimientos industriales) contribuyen con 8.4 % (356 mil toneladas) del total de los
contaminantes atmosféricos (4 356 mil toneladas). A pesar de esta contribucién menor (como por ciento del
total de emisiones), la industria contribuye de manera significativa a la generacién de emisiones particulares,
como por ejemplo bidxido de azufre (78% del total), 6xidos de nitrégeno (24%) y compuestos orginicos
volitiles ( 13%). Sdlo contribuye con 3.85 % de las particulas y 2.4% de mondxido de carbono. Siendo el
méximo problema en emisiones industriales el azufre, la introduccion de gas natural y la sustitucién de
combustéleo por gasdleo es importante ya que generan menores emisiones de azufre.

La contribucién del D. F. y los municipios conurbados en la generacién de emisiones a la atmosfera no es
pareja, sino que tiende a inclinarse més hacia los municipios. Las emisiones de biéxido de azufre, particulas,
compuestos organicos volatiles, 6xidos de nitrégeno y monéxido de carbono son mayores en los municipios
del norte, abarcando también las delegaciones del norte del D. F. El control de emisiones contaminantes en
la zona Metropolitana est4 aiin en una fase incipiente. La estrategia de SEDUE ha sido (al menos desde
1988 hasta principios de 1992) de cardcter voluntarista (convenios con las autoridades), mas que
fundamentada en una regulacion clara. Las inspecciones realizadas por SEDUE indican una muy baja
aplicacion de controles ambientales, un bajo cumplimiento de legislacion existente y amplias irregularidades
de caricter administrativo. Los recursos utilizados por SEDUE (clausuras parciales o temporales y clausuras
totales) resultaron limitados. Ademas se ha recurrido a convenios para la reubicacién de industrias (40 en
total, de los cuales 22 implican la reubicacién total).”

Los objetivos principales en control de contaminacién a la atmoésfera (particulas, 6xidos de nitrégeno,
compuestos orgdnicos voldtiles, bidéxido de azufre) son:
a) Reducir las emisiones de particulas y compuestos organicos volatiles en 220 empresas prioritarias
(eficiencia de remocion del 90% en 1.5 afios).
b) Reduccion de emisiones de oxido de nitrogeno, mediante la optimizaciéon de la combustién y la
instalacion de equipo de control (eficiencia de remocion del 90% en 1.5 afios).
¢) Reducir el contenido de solventes organicos entre 15-20% (en seis meses) en pinturas, barnices y
tintas producidas a nivel nacional.
d) Reducir el consumo de combustibles en general en un 5%.

El Programa de Verificacion Obligatoria Anual de Emisiones Industriales a la Atmésfera

Se propone actualizar el inventario de emisiones contaminantes en varios municipios y delegaciones. Se
planted desarrollar nuevas normas técnicas ecoldgicas para la emision de compuestos organicos volatiles y
gases organicos reactivos (seis meses).

La estrategia del programa establece la necesidad de concentrarse en zonas geograficas criticas, en abandono
de industrias grandes que producen la mayor carga de contaminantes y ¢l control de contaminacién de
mayor toxicidad. El texto se refiere a un pacto entre la Comision Metropolitana y el Sector Industrial, que
incluye: a) Modernizacién de la planta industrial. b) Establecimiento de industrias limpias. c¢) Control y
capacitacioén de industrias. :

2 Ibidem.



287

INSTRUMENTACION DEL PROGRAMA
10 PUNTOS:

Verificacién obligatoria de emisiones industriales.
Medicién continua de emisiones en las industrias mas contaminantes .
Centificacién de empresas verificadoras.

Capacitacién.

Asesoria y apoyo tecnoldgico a la industria
Inventario de emisiones.
Ahorro de energia.
Modernizacion industrial.
. Control y reformulacién de solventes.
Ventanilla financiera.

Participacién del sector privado, a través de cdmaras industriales

6.4.2.2 PROBLEMAS DE LA COORDINACION METROPOLITANA

Interrelaciones entre el Distrito Federal y el Estado de México en la regulacién y operacién de programas
ambientales

Las relaciones entre el D. F. y el Estado de México en materia ambiental reflejan una situaciébn que se
reproduce en todos los demds sectores: el predominio del DDF en el disefio y operacion de programas. Las
desigualdades entre DDF y Estado de México pueden notarse de varias maneras.®

a) Desbalances en el desarrollo institucional y en la asignacién de recursos para el control
ambiental. Las instituciones encargadas del control ambiental, tanto en el D. F. como en el Estado
de México, son relativamente nuevas. En el Distrito Federal, la Direccién General de Ecologia es de
reciente fundacién. En el Estado de México, la Secretaria de Ecologia y sus direcciones son también
de reciente institucion. A pesar de su estatus reciente, el D. F. ha logrado consolidar mas
rapidamente su estructura de control. Normalmente existe un desfasamiento en el disefio y en la
ejecucion de programas (tal es el caso de la revista de seguridad en automéviles convertidos a gas, o
algin otro programa.)

b) Desigualdades dentro de la estructura de coordinacion metropolitana. Aun los organismos cuya
entidad y funcionamiento son independientes de la estructura de gobierno del DDF, (como la
Comisién Metropolitana para la Prevencién y Control de la Contaminacién), no han podido
emparejar las funciones y responsabilidades de ambas entidades. El Estado de México sigue

 Ibidem.
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manteniendo un papel secundario, lo cual se refleja en su tardia participacién en la gestién de

proyectos o en el acceso desigual a la informacion generada a nivel metropolitano.

¢) Nivel de agregacién espacial para la coordinacion metropolitana
i) Agregacion regional (valle de México) orientada principalmente hacia la planeacién
regional, con visién de mediano y largo plazo. El 4rea abarca el D. F. y los estados de la
RC. El énfasis es en la estructura fisica y socioeconémica de la regién, abordando sectores
como transporte, vivienda, hidrologia, infraestructura, vivienda, demografia y recursos
naturales. Este nivel de agregacién coincide con los trabajos de la CCP.
ii) Agregacién funcional a nivel metropolitano orientada principalmente hacia los
problemas funcionales de orden metropolitano. El 4rea abarca el conjunto del D. F. y los
municipios conurbados. El énfasis es en el planteamiento y operacién de programas de
control, como son el control de emisiones de fuentes fijas y moéviles, la disposiciéon de
desechos sélidos, y organizacién de sistemas de respuesta ante desastres naturales o
emergencias urbanas. Este nivel corresponde con los trabajos de la Comision
Metropolitana.
iii) Agregacion funcional - programitica a nivel intrametropolitano orientada
principalmente a la solucién de problemas especificos compartidos por jurisdicciones
locales. Las areas pueden abarcar dos o mds delegaciones del Distrito Federal, dos o mas
municipios en el Estado de México, o una combinacién de delegaciones y municipios. El
énfasis es en la ejecucién de proyectos in - situ, con beneficiarios identificables. Algunos
ejemplos de proyectos de este tipo son la construccion de una laguna de regulacién de
aguas pluviales para control de inundaciones, el saneamiento de un rio cuya calidad afecta
dos o més jurisdicciones, o la construccion de una planta de tratamiento de aguas
residuales. Este nivél coincide con los trabajo del Consejo del Area Metropolitana (CAM).

Las tendencias en materia de coordinaciéon metropolitana observadas en el area metropolitana de la ciudad
de México son hacia la agregacién funcional a nivel metropolitano y la agregacion funcional - programatica
a nivel intra - metropolitano. Existe una preocupacion en cuanto a si el 4rea metropolitana deberia reforzar
"la metropolitanizacion” de los problemas y sus soluciones, o deberia “desagregar” para lograr mayor
efectividad en la ejecucién, aunque se corriera el riesgo de caer en una fragmentacioén problemdtica.*

Situacién comparativa para la instrumentacién en el D. F. y el Estado de México

No tiene las mismas implicaciones la instrumentacién de los programas en el Estado de México que en la
ciudad de México. En principio se pueden distinguir algunos factores:

= en el D. F. se concentra la mayor parte de las instituciones federales que colaboran en los
programas, lo que en cierto grado puede provocar que lo referente al D. F. tenga mayor
investigacién y se¢ descuide la correspondiente al Estado de México; en el D. F. las
desagregaciones territoriales (delegaciones politicas) no son auténomas y en el Estado de
Meéxico - en teoria - si, lo cual permite en el Estado de México una mayor concertacion en las
decisiones queen D. F.;

=> las 4reas rurales del D. F. también estan incluidas en los programas pues se le consideran como
parte de la ZMCM, mientras que las del Estado de México, aunque estén cerca de la ZMCM no;
muchos de los municipios del Estado de México tienen mayor relacién econémica y demogrifica
con el D. F. que con el mismo Estado de México; y,

= el Estado de México cuenta con una institucién precisa sobre la que recaen todas las
responsabilidades en cuanto a ecologia (Secretaria de Ecologia) mientras que en el D. F. la
responsabilidad ecoldégica queda a nivel de subsecretaria, institutos y direcciones, como es el
caso de la Secretaria de Medio Ambiente, que no se encuentra en nivel jerArquico mas arriba de
otras dependencias como para controlar sus acciones, como seria el caso de la Secretaria de
obras Publicas.

* Ibidem.
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6423 LA COMISION PARA LA PREVENCION Y CONTROL DE LA CONTAMINACION
AMBIENTAL EN LA ZONA METROPOLITANA DEL VALLE DE MEXICO

La comisién tiene como objeto definir y coordinar las politicas, programas y proyectos, asi como verificar la
ejecucion de las acciones que las dependencias y entidades de la administracion piblica deban emprender
contra la contaminacién ambiental en dicha zona. *

El fundamento legal del "acuerdo" se basa en el Plan Nacional de Desarrollo 1989-1994 (en cuanto a la
necesidad de enfrentar los problemas en la zona Metropolitana). Como antecedente inmediato a la formacién
de la comisién, se menciona el Programa Integral contra la Contaminacién Atmosférica de la Zona
Metropolitana de la Ciudad de México (cominmente conocido como PICCA) y el Programa agua 2 000, en
los cuales hubo una participaciéon de entidades federales y estatales, asi como de la Asamblea de
representantes del Distrito Federal, la comunidad cientifica, grupos ecologistas.

La comisién integra a todas las entidades federales relacionadas de alguna manera con la problematica
ambiental (incluyendo al Jefe del Departamento del Distrito Federal), e integra a empresas paraestatales en
caso de competencia en problemas y estrategias especificas. Se establece que la comisién "invitard" al
gobierno del Estado de México a participar con voz y voto en la comisiéon. La comisién estard presidida
alternadamente (por periodos de dos aiios), primero por el Jefe del Departamento del Distrito Federal, el
Gobernador del Estado de México y el Secretario de Desarrollo Urbano y Ecologia (ahora SEMARNAP). Se
establece que a conveniencia de la Comisién, se invitard a las Camaras del Congreso de la Unién, a la
Asamblea de Representantes del Distrito Federal, y a la Legislatura del Estado de México para que
participen en la comisién.

Las funciones de la comisién en materia sustantiva son:

FUNCIONES DE LA COMISION METROPOLITANA

a) definir las politicas, programas, proyectos y acciones en materia de prevencién y control de la
contaminacién (incluyendo contingencias y emergencias ambientales);

b) establecer criterios y lineamientos, obligatorios para el sector publico, y de cardcter inductivo y
de concertacién con las representaciones de los sectores social y privado;

¢) establecer mecanismos de coordinacién; opinar sobre programas

y proyectos federales, previendo acciones relacionadas con el medio ambiente;

d) proponer a autoridades medidas de prevencion y control;

¢) acordar sobre programas de investigacion y desarrollo tecnoldgico promover mecanismos para
la generacién de un fondo para financiar proyectos ambientales

La coordinaci6n técnica de la comisién estd a cargo de un Secretario Técnico, designado por el presidente
por un periodo de dos afios. Sus funciones abarcan la preparacién de programas y proyectos, la obtencién y
manejo de fondos, el seguimiento de programas. A continuacion se presentan algunos de los programas mas
relevantes a cargo de la comisidn.

» Acuerdo en la que se crea la Comision, Diario Oficial, 8 de enero de 1992.




6.4.3 PROGRAMA NACIONAL HIDRAULICO

ESQUEMA DEL
PROGRAMA NACIONAL HIDRAULICO
1995 - 2000

1. Marco de referencia

1.1 Aspectos socioecondmicos
1.2 Marco legal

1.3 Organizacién institucional
1.4 Normalizacién

2. Panorama General

2.1 Regionalizacién
2.2 Sistema hidrolégico
2.2.1 Precipitaci6n pluvial
2.2.2 Aguas superficiales
2.2.3 Aguas subterraneas
2.2.4 Aguas salobres, estuarinas y cos-
teras
2.2.5 Medicién
2.2.6 Infraestructura de regulacién y
control
2.3 Usos del agua
2.3.1 Uso doméstico
2.3.2 Uso agricola
2.3.3 Uso industrial
2.3.4 Uso para generacion de energia
eléctrica
2.3.5 Uso en acuacultura y pesca
2.3.6 Uso para recreacion y turismo
2.3.7 Uso para la navegacion
2.3.8 Uso por el medio natural
2.4 Administracién de los usos del agua
2.5 Tecnologia

3. Objetivos y estrategias generales

3.1 Objetivos
3.2 Estrategias Generales

4. Programas especificos y acciones

4.1 Programa de manejo y control del
sistema hidrologico

4.2 Programa de agua potable,
alcantarillado y saneamiento

4.3 Programa hidroagricola

4.4 Programa de uso del aguaenla in-
dustria, generacion de energia
eléctrica, acuacultura y pesca.

4.5 Programa de uso de los cuerpos de
agua para recreacion y turismo,
navegacion y el medio natural.

4.6 Programa de administracién de los
usos del agua

4.7 Programa de tecnologia y capacitacién
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5. Modernizacion del subsector

5.1 Desarrollo institucional y aspectos
juridicos

5.2 Participaci6n social y coordinacién
institucional

5.3 Comunicacién social y cultura del
agua

5.4 Planeacién

5.5 Normalizacién

OBJETIVOS
PROGRAMA NACIONAL HIDRAULICO

1995 - 2000

OBJETIVOS GENERALES

OBJETIVOS EN ATENCION A LAS
MODALIDADES DE USO

Contribuir a reducir los rezagos y
limitaciones en la disponibilidad de
agua, que afectan a grupos sociales
desprotegidos.

Avanzar en el saneamiento integral de
cuencas, comenzando por aquellas
cuya contaminaciéon produce mayores
efectos negativos para la salud, la
economia y el ambiente.

Otorgar seguridad juridica en el
derecho al uso de las aguas nacionales
y bienes inherentes.

Contribuir al procesos de transicion
hacia el desarrollo sustentable
mediante la racionalizacién de los
precios del agua, con criterios
econdémicos y ambientales

Ampliar los anales de participacion de
la sociedad en la planeaciéon y
utilizacion del agua.

Administrar el recurso de manera més
eficiente, a través de la
descentralizacién progresiva y
constante de programas y funciones a
los usuarios y autoridades locales
dentro del marco del Nuevo
Federalismo.

Inducir patrones de utilizacién del
agua mds eficientes en riego, uso
doméstico, uso industrial, a fin de
preservar la disponibilidad y la calidad
futuras del recurso.

0 Para consumo humano, higiene y

cuidado de la salud publica;

0 En la atencibn a grupos de
poblacién y zonas con mayor

pobreza;

¢ En la dotacion de servicios para
mejorar los niveles de vida y

bienestar social,
¢ Como insumo en la agricultura,

industria, comercio, y demds

actividades econémicas, y ,

¢ En el aprovechamiento pleno de los
recursos naturales dentro de un

marco de sustentabilidad.
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La Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos en el articulo 27, consagra el principio de que la
propiedad de las aguas comprendidas dentro de los limites del territorio nacional, corresponde originalmente
a la Nacién y sélo por excepcion cuando se demuestre que las aguas no tiene tal caricter, se considerardn de
propiedad privada. Por tanto, las aguas nacionales son bienes del dominio pablico y, en consecuencia, son
inalienables, imprescriptibles e inembargables, en los términos de la Ley General de Bienes Nacionales.

La explotacién, uso o aprovechamiento de aguas nacionales, segin lo dispuesto en el citado articulo 27
Constitucional, solo podra realizarse por los particulares mediante concesiones que otorgue el Ejecutivo
Federal, de acuerdo con las reglas y condiciones que establezcan las leyes, en cuyo otorgamiento se tiene
que observar lo dispuesto en el antepenultimo parrafo del articulo 28 Constitucional, que establece no sélo el
principio de legalidad para otorgar concesién, sino ademés Ia facultad potestativa de concesionar en casos de
interés general.

El marco juridico general en que se encuadra el Programa Hidraulico 1995-2000 y que al mismo tiempo
constituye el derecho positivo vigente que regula toda la materia de aguas en nuestro pais, queda
representado, en principio, por los preceptos constitucionales que ha sido enunciados y ademas por las
distintas leyes emanadas de la propia Constitucién, y otras disposiciones de observancia general relativas a
la administracion del recurso hidraulico como son:

REGULACION EN MATERIA DE AGUAS EN MEXICO

DOCUMENTOS FECHA

Constituciéon Politica de los Estados
Unidos Mexicanos 1917

0 articulo 27, parrafo quinto 1917

0 articulo 115 reforma de 1987
Ley de Aguas Nacionales diciembre de 1992
Reglamento de la Ley de Aguas Diario Oficial de la Federacion el dia
Nacionales 12 de enero de 1994.

Ley Organica de la Administracion
Piblica Federal.

Reformas del 28 de diciembre de 1994

Decreto por el que se crea la Comisién
Nacional del Agua

Diario Oficial de la Federacion el 16 de
enero de 1989,

Ley Federal de Derechos

promulgada en 1982

Ley de Ingresos de la Federacién

promulgacién anual

Ley de Contribucién de Mejoras por
Obras  Publicas  Federales de
Infraestructura Hidrdulica

vigente a partir de 1991

Leyes estatales en materia de agua
potables y alcantarillado

promulgadas en 1969 a 1994 en las 31
entidades federativas y en el Distrito
Federal.

Ley General de Bienes Nacionales

Diario Oficial de la Federacién el 8 de
enero de 1982.

Ley General del Equilibrio Ecolégico y
Proteccion al Ambiente

promulgada en 1987.

Tratado sobre la Distribucién de Aguas
Internacionales entre los Estados
Unidos Mexicanos y los Estados
Unidos de América,

celebrado el 3 de febrero de 1944 y
publicado en el Diario Oficial de la
Federaci6n el 30 de marzo de 1946.

Decreto presidencial de creacién del
Instituto Mexicano de Tecnologia del
Agua (IMTA)

7 de agosto de 1986.
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La CNA, creada por Decreto Presidencial el 16 de enero de 1989 como un 6rgano desconcentrado de la
Secretaria de Agricultura y Recursos Hidraulicos, es la tinica autoridad federal facultad para administrar las
aguas nacionales. En diciembre de 1992, la Ley de Aguas Nacionales formalizé los avances institucionales
que se habia logrado con la CNA y abrid espacios para que en el futuro ésta pudiera desarrollarse en otros

aspectos.

En 1994, con la nueva administracién federal, la CNA cambié del sector agricultura al de la Secretaria de
Medio Ambiente, Recursos Naturales y Pesca (SEMARNAP), como un érgano desconcentrado. Esta
reubicacion obedece a la importancia que concede el Gobierno Federal al cuidado del medio ambiente y al
aprovechamiento de los recursos naturales de los cuales el agua forma parte, y fortalece el ejercicio de la
autoridad al no estar sectorizado con los usos del agua.

La CNA informa a un Consejo Técnico integrado por los titulares de las Secretarias de Hacienda y Crédito
Piblico; de Agricultura, Ganaderia y Desarrollo Rural; de Desarrollo Social; de Salud; de Energia; de
Contraloria y Desarrollo Administrativo; y de la SEMARNAP. El titular de esta ultima lo preside. Una de
las facultades del Consejo es llevar a cabo la programacién y accion coordinada entre las dependencias de la
Administracion Piblica Federal que deban intervenir en asuntos del agua.

Con objeto de atender las estrategias enunciadas en el Plan Nacional de Desarrollo, 1a CNA lleva a cabo
actualmente sus acciones en el nivel central, a través de seis dreas sustantivas: Operacién, Construccion,
Técnica, Administracién del Agua, Programacién y Administracion. Ademds, cuenta con las siguientes
areas de apoyo: Programas Rurales y Participacion Social, Comunicacién social, Contraloria General,
Asuntos Juridicos, y Revision y Liquidacion de Créditos Fiscales.

Existen seis gerencias regionales, que dependen de la Direccién General y que agrupan, cada una, varios
estados de la Republica, seleccionados de tal manera que las fronteras entre las gerencias regionales casi
coincidan con los parteaguas de cuencas o grupos de cuencas. Las gerencias estatales en cada entidad
federativa dependen de la Gerencia Regional correspondiente.

Las gerencias regionales organizan y coordinan el manejo del agua, tomando en cuenta la naturaleza
regional del recurso, ya sea por cuenca hidrolégica o por acuifero. Estas fronteras hidrolégicas no coinciden
con la division politica de estados y municipios.

Las gerencias estatales trabajan en contacto pleno con los usuarios y con el sistema hidrolégico, conocen a
mayor detalle los problemas locales y son enlace con autoridades estatales y municipales, asi como con los
representantes de los diferentes sectores de la sociedad.

Ademas de la administracion directa a través de la estructura mencionada, se han formado Consejos de
Cuenca en los rios Lerma y Bravo y recientemente en la cuenca del Valle de México. En estas cuencas
existen problemas de contaminacién y competencia por el uso del agua, tanto superficial como subterrinea;
el rio Bravo, es ademas frontera con los EUA. Estos consejos, como indica la Ley de Aguas Nacionales, son
instancias de coordinacion entre la CNA, dependencias federales, estatales y municipales, y representantes
de los usuarios en la cuenca hidroldgica, y se integran con objeto de formular y ejecutar programas para el
mejor manejo e las aguas, el desarrollo de la infraestructura hidraulica y servicios respectivos, asi como para
la preservacién de los recursos de la cuenca.

La organizacion de la CNA le permite ocuparse del caricter multisectorial del agua en el 4mbito central a
través de su Consejo Técnico y en el regional, a través de los Consejos Técnico y en el regional, a través de
los Consejos de Cuenca. Esta integralidad institucional se ve reforzada por la integralidad ambiental de la
Ley de Aguas Nacionales, que trata en forma unitaria los aspectos de cantidad y calidad tanto de las aguas
superficiales como subterrdneas, en el &mbito de las cuencas hidrolégicas.

El apoyo tecnolégico del sector lo realiza el Instituto Mexicano de Tecnologia de Agua (IMTA), creado en
1986, como organismo desconcentrado. El IMTA tiene las funciones basica para realizar investigacion, para
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desarrollar, adaptar y transferir tecnologia. Ademdas presta servicios tecnolégicos y prepara recursos
humanos calificados para la administracion, conservacién y mantenimiento de la calidad del agua, a fin de
contribuir al desarrollo sustentable de México. Cuenta con 4reas técnicas dedicadas a la investigacién y
desarrollo tecnolégico y dreas de servicio par la trasferencia de la tecnologia. Sus laboratorios estin
certificados por el Sistema Nacional de Acreditacion de Laboratorios de Prueba (SINALAP) y administra
cinco centros de capacitacién y tecnologia regionales.

Conforme a la Ley de Aguas Nacionales su Reglamento, la CNA tiene como atribucién expedir Normas
Oficiales Mexicanas (NOM) en los términos de la Ley Federal sobre Metrologia y Normalizacidn, referente a
la conservacion, seguridad y calidad en la explotacién, uso, aprovechamiento y administracién de las aguas
nacionales.

En la actual Administracién se ha expedido las dos primeras Normas Oficiales Mexicanas en materia
hidraulica, que son:
NOM-001-1995.- Sistemas de alcantarillado sanitario - Especificaciones de hermeticidad.
NOM-002-CNA-1995.- Toma domiciliaria para abastecimiento de agua potable -
Especificaciones y métodos de prueba.

PROGRAMA ANUAL DE NORMALIZACION
1996
A CARGO DE LA CNA

Construccién de pozos para la proteccion de acuiferos.
Rehabilitacion, mantenimiento y cierre de pozos.
Seguridad de presas

Uso y control de cauces federales.

Uso eficiente del agua. Requisitos para concesionarios.
Requisitos para la recarga de acuiferos.
Recubrimientos anticorrosivos no téxicos.

® @ & & & & @

Por otra parte, conjuntamente con el Instituto Nacional de Ecologia, se ha propuesto la reformulacién de 44
NOM de calidad de las descargas de aguas residuales, expedidas por dicho Instituto con anterioridad, por
unicamente tres NOM, en un esfuerzo de simplificacién normativa, que establecerd la calidad de la
descargas por tipo y uso del cuerpo receptor, a diferencia de la 44 NOM que fijaban requisitos de las
poblaciones y por giro industrial.

Aunado a lo anterior, es necesario que las NOM se conozcan ampliamente, que se apliquen correctamente y
que se implemente un procedimiento adecuado para la vigilancia y sanciones por incumplimiento. Con base
en lo anterior, la CNA est4 instrumentando acciones colaterales para fortalecer el proceso normativo, en los
siguientes temas:

Difusioén de las NOM. Aplicacién y cumplimiento.

Infraestructura para certificacién de productos sujetos a las NOM.

Inspeccién y vigilancia en el cumplimiento de las NOM.

Actualizacion o elaboracién de Normas Mexicanas (NMX) en apoyo a las NOM que se expiden,

Se destaca que todas las acciones se realizardn en concordancia con los lineamientos establecidos en los
programas de: Politica Industrial y Desregulaciéon Econémica 1995-2000. Asimismo, en coordinaci6n con el
Consejo de Desregulacion Econdmica.
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PROGRAMA FORESTAL Y DE SUELO

1995 -

2000

" PROGRAMAS OPERATIVOS

4.1 PROGRAMAS Y METAS DEL SUBSECTOR FORESTAL.

4.1.1 Conservacién de los recursos forestales.

4.1.1.1. Forestacién y agroforesteria.

4.1.1.2. Uso eficiente de lefia y carbén como
energético doméstico.

4.1.1.3. Incendios forestales.

4.1.1.4. Sanidad silvicola.

4.1.1.5. Regulacion forestal.

4.1.1.6. Desarrollo microrregional

4.1.2. Desarrollo econémico forestal.

4.1.2.1. Produccién y productividad.

4.1.2.2. Plantaciones florestales comerciales.
4.1.2.3. Abasto.

4.1.2.4. Modernizacion industrial.

4.1.2.5. Comercializacién

4.1.3. Combate ala pobreza.

4.1 3.1. Fortalecimiento de la organizacién,
4.1.3.2. Capacitacion.

4.1.3.3. Extension técnica forestal.

4.1.3.4. Desarrollo productivo.

4.1.4. Cultura forestal.

4.1.4.1. Divulgacion forestal.
4.1.4.2. Educacién forestal.

4.1.5. Informacion bdsica forestal.

4.1.5.1. Inventario Nacional Forestal.

4.2 PROGRAMAS Y PROYECTOS PARA LA CONSERVACION Y RESTAURACION
DEL RECURSO SUELO.

4.2.1. Conservacion de suelos

4.2.1.1. Validacion de estrategias de conservacion de
suelos.

42.1.2. Operacién
conservacion de suelos.

de estrategias para la

4.2.2. Restauracion de suelos.

4.2.2.1. Revegetacion y reforestacién.
4.2.2.2. Control de escurrimientos y azolves.
4.2.2.3. Correccién de suelos.

4.2.2.4. Servicios de apoyo a la revegetacién

4.2.3. Informaci6n bdsica.

4.2.3.1. Evaluacion del estado del suelo.
4.2.3.2. Ordenamiento del uso del suelo.
4.2.3.3. Sistematizacién de informacién.

4.2.4. Fomento a la cultura del uso sustentable del
recurso suelo.

4.2.4.1. Educacion.
4.2.4.2. Difusion

4.2.5. Organizacidn y capacitacion.

4.2.5.1. Organizacion y participacién.
4.2.5.2. Apoyos a la capacitacién.

4.2.6. Regulacién.

4.2.6.1. Adecuaciones al marco juridico.
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ESTRATEGIAS DEL PROGRAMA
FORESTAL Y DEL SUELO

1995 -

2000

ORDENAMIENTO

Ordenamiento de los recursos como elemento
articulador de la planeacién integral. Bésica
(inventarios ,zonificacién, monitoreos, etc.).

Y de organizacién territorial del pais en regiones
prioritarias y por cuencas hidrogrificas, como
unidades naturales para la gestion y adecuada
utilizacibn de los recursos que sustentan,
favoreciendo asi el uso racional de los ecosistemas y
la descentralizacion de acciones en la materia.

PROMOCION Y FOMENTO

celebracion de convenios de concertaciéon entre
productores y empresarios, las agroasociaciones, la
aplicacién de esquemas fiscales y financieros, la
reorientacion de los instrumentos de politica rural
hacia la sustentabilidad y la apertura de mercados
regionales y nacionales para productos forestales no
aprovechados o subutilizados

DESARROLLO SOCIAL

se articula y contextualiza esencialmente en el marco
del programa para superar la pobreza, a cargo de
SEDESOL, el Programa Agropecuario y de
Desarrollo Rural de la sagar, asi como el Programa
sectorial Agrario, de la SRA, promoviendo esquemas
de capacitacion, asistencia técnica, fortalecimiento de
la organizaciébn productiva y el acceso de los
productores al aprovechamiento de sus recursos,
mediante apoyos institucionales como Procampo,
Fondefor, Produce y Pronare.

DESCENTRALIZACION Y FORTALECIMIENTO
REGIONAL

lograr que el marco de respeto a la soberania y a las
atribuciones de la federacion, estados y municipios,
se logren establecer lineas de cooperacién,
coordinacién y coadyuvancia eficientes y eficaces,
que tienda a lograr la solucién de los problemas,
estableciendo canales adecuados de comunicacion
entre gobierno y sociedad, que se traduzcan en
programas orientados a ofrecer soluciones locales a
problemas locales.

CORRESPONSABILIDAD Y CONCERTACION

Vincular acciones entre agentes econdmicos,
orientindolas a Ia sustentabilidad, de manera tal que
garanticen un  aprovechamiento  sostenible,
perfecciones los procesos productivos y mejoren los
ingresos de los productores, en el marco de un

desarrollo rural integral
INVESTIGACION Y ADECUACION | Convenios de concertacién y apoyo a las
TECNOLOGICA universidades e instituciones académicas,
instituciones financieras nacionales e

internacionales, asi como con los productores,
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ESTRATEGIAS DEL PROGRAMA
FORESTAL Y DEL SUELO
1995 - 2000

empresarios € inversionistas

EDUCACION, CAPACITACION, INFORMACION | Toma de conciencia gradual de la sociedad

Y DIFUSION participacion corresponsable de la sociedad
producciéon de informacién y capacitacion en el
gjercicio de los programas.

La educacion, la capacitacién y la participacién
social para la formacién de patrones de convivencia.
Produccién y consumo sustentables

PROYECCION INTERNACIONAL Asuncioén y cabal cumplimiento de los compromisos
internacionales contraidos y el logro de mayores
acuerdos de cooperacion técnica, cientifica y
financiera

EVALUACION La permanente evaluacién de las acciones ejercidas
para retroalimentar los procesos y corregir
desviaciones asi como instrumentar ajustes, con el fin
de dar concrecion a las metas y los objetivos
planteados en el proceso de planeacion

Las estrategias generales que servirdn de guia en la instrumentacién del Programa Forestal y de Suelo 1995
2000, son congruentes con los lineamientos marcados en el plan Nacional de Desarrollo 1995 2000, en el
sentido de garantizar una estricta disciplina presupuestal, que contribuya al mantenimiento del equilibrio en
las finanzas publicas y a la instrumentaci6n eficiente del gasto piblico.

Una causa sustantiva de la falta de un aprovechamiento integral de los recursos naturales y de su creciente
deterioro, obedece al hecho de que no se dispone generalmente de informacién precisa y oportuna sobre la
magnitud de esta afectacién y, en su caso, de la necesidad de su restauracioén, que permita iniciar un proceso
de ordenamiento y planificacién eficiente a nivel nacional, regional y local. Por ello, una estrategia
fundamental para asegurar el transito a la sustentabilidad se basa en el ordenamiento de los recursos como
elemento articulador de la planeacién integral. bdsica(inventarios ,zonificaciéon, monitoreos, etc.).Y de
organizacién territorial del pais en regiones prioritarias y por cuencas hidrograficas, como unidades
naturales para la gestién y adecuada utilizacién de los recursos que sustentan, favoreciendo asi el uso
racional de los ecosistemas y la descentralizacién de acciones en la materia.

En este sentido, 1a operacién de los programas y proyectos especificos se dimensionaran y evaluaran en cinco
niveles. Nacional, regional, estatal, microrregional y municipal.
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INSTRUMENTOS PARA LA ORIENTACION
DE LOS PROGRAMAS DEL SUBSECTOR
PROGRAMA FORESTAL Y DE SUELO
1995 - 2000

Inventario Nacional Forestal

Inventario Nacional De Suelos

Convenios con las universidades y centros de|VINCULADOS AL PROGRAMA DE
investigacién DESARROLLO INFORMATICO A CARGO DE
INEGI

Proceso de ordenamiento ecolégico

Las estrategias de promocién y fomento se orientan a lograr un aprovechamiento productivo de los recursos
naturales, que considere la imperiosa necesidad de frenar su deterioro como consecuencia de la erosion de
los suelos, la deforestacion de los bosques y selvas, la contaminacién del agua y el agotamiento de los
recursos acuiferos, circunstancias que se han agudizado, con el consecuente empobrecimiento de amplios
sectores sociales, disminuyendo la calidad de vida y los niveles de bien estar de la poblacién. Estas razones
imponen la necesidad de relacionar de forma integral la economia y la naturaleza, partiendo de la
concepcién de que el desarrollo econdmico no es viable a partir del agotamiento indiscriminado de los
recursos naturales de los que hoy disponen los mexicanos y que, en esencia, son los que aseguran la
convivencia de las generaciones futuras.

La estrategia promoverd la celebracion de convenios de concertacion entre productores y empresarios, las
agroasociaciones, la aplicacidén de esquemas fiscales y financieros, la reorientacién de los instrumentos de
politica rural hacia la sustentabilidad y la apertura de mercados regionales y nacionales para productos
forestales no aprovechados o subutilizados.

En este sentido, las acciones guardardn estrecha vinculacién con el Programa de Financiamiento del
Desarrollo, de la SHCP, el programa de politica industrial y Desregulacion Econémica y el programa de
politica de Comercio Exterior y Promoci6n de las Exportaciones, ambos a cargo de SECOFI, el Programa de
Desarrollo del Sector Comunicaciones y Transportes, de la SCT, el programa de Empleo, Capacitacién y
Defensa de los Derechos Laborales, de la STPS, asi como el programa de Desarrollo del Sector Turismo, de
la Sectur, entre otros mecanismos de fomento.

Una estrategia fundamental de este programa se basa en la conviccion de que es necesario romper las
inercias que generan la pobreza. Esta estrategia se articula y contextualiza esencialmente en el marco del
programa para superar la pobreza, a cargo de SEDESOL, el Programa Agropecuario y de Desarrollo Rural
de la sagar, asi como el Programa sectorial Agrario, de la SRA, promoviendo esquemas de capacitacion,
asistencia técnica, fortalecimiento de la organizacién productiva y el acceso de los productores al
aprovechamiento de sus recursos, mediante apoyos institucionales como Procampo, Fondefor, Produce y
Pronare.

La viabilidad del trdnsito a la sustentabilidad exige enfatizar el fortalecimiento del &mbito regional,
propiciando procesos de descentralizacion, que ponga en centro prioritario de la transformacion al hombre, a
su familia, a su familia, a su comunidad a su entorno ecoldgico, fortaleciendo un federalismo que permita a
las distintas instancias de gobierno actuar de manera coordinada y concertada, respetando su autonomia,
acorde con la naturaleza de su mandato soberano, con la suficiencia presupuestal y de recursos requerida, y
con la independencia funcional necesaria para el eficiente proceso de toma de decisiones. La estrategia
adoptada para lograr un proceso de descentralizacién eficiente se orienta a lograr que el marco de respeto a
la soberania y a-las atribuciones de la federacion, estados y municipios, se logren establecer lineas de
cooperacion, coordinacién y coadyuvancia eficientes y eficaces, que tienda a lograr la soluciéon de los
problemas, estableciendo canales adecuados de comunicacion entre gobierno y sociedad, que se traduzcan en
programas orientados a ofrecer soluciones locales a problemas locales.
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En este sentido, en el macro de programa para un Nuevo Federalismo, que coordina la Secretaria de
Gobernacién, y a través de los Consejos Técnicos Consultivos correspondientes, se promoverd la celebracién
de convenios de concentracién para descentralizar gradualmente programas y recursos hacia los estados,
asimismo, se hard una profunda revisién legal, para identificar las materias que deban pasar a la
competencia legal de las entidades federativas, asi como de aquellas facultades actualmente centralizadas,
que deban desconcentrarse a las delegaciones federales de la SEMARNAP, para ofrecer un servicio piblico
mds 4gil y eficiente.

Cabe sefialar que ya se efectud el primero de estos convenios con el gobierno del Estado de México, en donde
se establecen compromisos concretos de transferencia.
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CAPITULO SEPTIMO

PERSPECTIVAS DE LA POLITICA AMBIENTAL EN MEXICO

7.1 DESCENTRALIZACION

7.1.1 GENERALIDADES

Cuando se analiza el funcionamiento del Estado en los diferentes paises, independientemente de sus
estructuras federales o unitarias, se acusa mds o menos generalizadamente el exagerado centralismo
predominante. Este fenémeno tiene remotos antecedentes histéricos, originados en parte por las modalidades
de gobierno colonial en el caso de México. Pero mis alla de este factor, que esta en las raices de la cultura
administrativa imperante, ha sido la precariedad del ejercicio democratico lo que ha consolidado mais el
centralismo. Mientras que los Estacos tendieron a crecer rdpidamente durante el ultimo medio siglo, el
autoritarismo constituy6 la fuerza determinante del centralismo. '

Este centralismo ha permeado en la concepcion de los problemas ambientales en nuestro pais, tan es asi que
se dio un proceso de centralizacién de funciones en materia ambiental, como puede verse en la manera en
que se empezaron a enfrentar los problemas desde la autoridad federal y generalmente en sus oficinas
llamadas centrales. Un factor que favorecié el centralismo en materia ambiental es el régimen que se tiene
de administracién de los recursos naturales y el régimen patrimonialista que impera en su forma de
aprovechamiento.

La gestioén de los recursos naturales dificilmente puede disociarse del contexto territorial. Los ecosistemas
constituyen realidades fisico-bi6ticas emplazados sobre determinados espacios geograficos cuyo equilibrio
puede perturbarse por acciones producidas por el hombre o por la propia naturaleza. El aprovechamiento de
los recursos en una forma sustentable, la vigilancia para que ello ocurra; la aplicacién de sanciones; la
ejecucién de las acciones de restauracidn ecoldgica, cuando ese es el caso, son actividades que exigen Ia
presencia local de la administracion ambiental. Para motivar o acometer muchas de las acciones indicadas,
es indispensable la participacién de actores locales externos a la administracién y tomar una serie de
determinaciones, que si dependen de centros de decision remotos, pueden no ser oportunas o no tener la
intensidad deseable. A nadie se le ocurre por ejemplo que la administracion de una ordenanza sobre ruidos
molestos, pueda ser competencia de funcionarios nacionales y no un tema de policia local. ?

El proceso de centralizacién se debe a que historicamente se han dado el centralismo y el absolutismo en
regimenes que son federales solo en apariencia formal, y sistemas en los que se constata una alta
consideracién a las autonomias y libertades, en estados unitarios, pero descentralizadas politicamente. Por
ello, la forma debe corresponderse con la sustancia y ésta, que en el caso es la realidad sociolégica, cultural y
geogrifica, ha de determinar la forma que le corresponde.

Aun cuando hay que reconocer que los procesos centralizadores fueron esenciales para la gobernabilidad y el
afianzamiento de los nuevos estados-naciones, surgidos durante el Siglo XIX o los que vieron su luz mais
recientemente en la zona del Caribe, su falta de evolucién o en algunos casos su involucién, ha tratado
anomalias en el desarrollo de los Estados y de la sociedad. Es comun el sefialamiento de que el centralismo
es una de las causas principales de la ineficiencia de las pesadas estructuras administrativas que han ido
emergiendo. Efectivamente, cada vez se hace mis dificil y lento dispensar servicios publicos a todos los

' GABALDON, José, Desarrollo Sostenible y Reforma del Estado, Carpeta de Trabajo del I Foro del
Ajusco, Desarrollo Sostenible y Reforma del estado en América Latina y el Caribe, 11 - 13 abril, México,
1994, p. 30

*Idem., p. 33
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confines geograficos desde estructuras fuertemente centralizadas. Esto también se ha visto reflejado en
materia ambiental.

En el funcionamiento del sistema politico y en la conformacién de las articulaciones entre el Estado y la
sociedad, las fuerzas centralizadoras han tenido consecuencias negativas. Los ciudadanos se sienten cada vez
mas distantes del Estado; la sociedad ha estado limitada en su crecimiento por las restricciones existentes
para Ia organizacién social; la participacion es muy débil en las decisiones locales y en el control de la
representacién, y generalmente la vida politica regional y local, indispensable para los procesos de
conformacién del liderazgo, ha sido menguada.

Muchos autores coinciden en que las acciones de justicia y desarrollo sociales son mds efectivas y adecuadas
a una realidad social diferenciada y plural, en un sistema genuinamente federal o de descentralizaci6n
politica; asimismo, las expresiones de la cultura y de los valores sociales se multiplican y viven mejor
cuando la libertad tiene al desarrollo, entendido como un mejoramiento conjunto en los 6rdenes politico,
social, cultural y econémico, el Estado federal es, ante lo social y geogréfico, la opcién politica que més
favorece la realizacion del proyecto nacional, de miltiples dimensiones, en el que caben y se requieren tanto
iniciativas particulares como de grupos sociales y de caricter piblico. Asi para enfrentar los problemas
ambientales parece ser que ¢l federalismo es una opcién viable también.

7.1.1.1 EL CENTRALISMO EN MEXICO

La idea de "centralismo nocivo" no es nueva en nuestro pais; tampoco la de los desequilibrios regionales.
Desde Avila Camacho, todos los gobiernos procuraron contrarrestar los efectos del centralismo —o reducir
el ritmo de concentracién—sobre el desarrollo econémico y social. Pero, salvo las comisiones para el
desarrollo de las cuencas hidrolégicas creadas por Alemdn, la historia de ese cambio comienza en los afios
setenta. *

Tras multiples intervenciones regionales casuisticas del gobierno, a partir de 1970 hay una accién mis clara
y mas integrada dirigida a un desarrollo regional equilibrado. En la primera etapa, que podria ubicarse entre
1970 y 1976, se procuré impulsar el desarrollo de regiones especiales (el Istmo de Tehuantepec, Baja
California) y crear condiciones para estimular la descentralizaciéon de 1971 y 1972 (que establecian
incentivos para la inversién en zonas preferenciales}: el programa de conjuntos, parques industriales y
centros comerciales—en los que se harian importantes inversiones en infraestructura—, los fondos
revolventes para estudios de preinversién destinados a alentar la inversién pequeiia y mediana en zonas de
bajo desarrollo industrial, y las primeras reformas a la antigua Ley de Secretarias y Departamentos de Estado
para delegar funciones en entidades subalternas.

A principios del decenio de 1970, con la estrategia que se denominé "desarrollo compartido", se impulsaron
programas de contenido social con caracter intersectorial y aplicados a microrregiones, como el PIDER, cuyo
objetivo era crear empleos "para arraigar al campesino en su lugar de origen" y el Plan Nacional de Centros
de Poblacién Ejidal, para crear nuevos centros rurales en torno al reparto de tierras y darles infraestructura
basica de servicios. *

En el lado institucional se crearon la Comisién Nacional de Desarrollo Regional para la Concertacién de
Acciones Sectoriales, la Direccién General de Desarrollo Regional de la Secretaria de la Presidencia y los
Comités Promotores del Desarrollo Socioeconémico de los Estados (COPRODES), por medio de los cuales
se buscaba vincular, en torno a propésitos comunes, la inversion de la federacion y los estados. Sobre esta
base, se elaboraron planes estatales de desarrollo que se propusieron—con muy poca eficiencia en la

* SILVA, Fernando, Planeacién regional y descentralizacién, en Descentralizacién y Democracia en
México, El Colegio de México, México, 1986, p. 136
* Ibidem.
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practica— unificar decisiones de inversién, y se delinearon elementos para un sistema de planeacién del
desarrollo regional. *

La segunda etapa comienza en 1976. Se mantuvieron algunas instituciones politicas y programas que
sustentaban el naciente sistema de planeacién regional, pero hubo énfasis en lo urbano. El desarrollo
- regional pasé a segundo plano, cobré auge la planeacién de los asentamientos humanos, y se cre una
infraestructura juridica y administrativa para la planeacion urbana. ¢

Al mismo tiempo, la racionalizacién de la administracién publica favorecié el aspecto sectorial en
detrimento de la accién regional. Pero hubo en esta etapa un salto institucional de mucha importancia para
la planeacion del desarrollo regional: la creacién del Convenio Unico de Coordinacién, instrumento basico
para planear el desarrollo regional en un régimen federal.

En 1981, los antiguos COPRODES, que dependian de la federacién como érganos desconcentrados, se
transformaron en Comités Estatales de Planeacion (COPLADES), con una concepcion diferente fijada por el
Plan Global de Desarrollo, que reconoce formalmente la competencia de los estados para planear su
desarrollo y que la planeacién no es s6lo una funcidn publica, sino que debe incluir la participacién social.
En adelante, las legislaturas locales crearian los COPLADES que decidirian las prioridades de inversion
junto con la federacién, los gobiernos de los estados y municipios y los sectores social y privado.

No se lleg6 a concretar en este periodo una accion integral para hacer frente a los desequilibrios del pais en
desarrollo regional, ni muchas de las instituciones creadas funcionaron de acuerdo con sus objetivos. La
descentralizacién industrial de Echeverria quedé muy lejos de lo que se propuso: los COPRODES se
volvieron oficinas burocréticas sin ninguna influencia, la planeacién urbana no logré sus propdsitos, y
muchos planes regionales del sexenio (1976-1982) apenas tuvieron efecto. Pero qued6 una conciencia mas
clara de la naturaleza de los desequilibrios y del centralismo, y se pudieron sentar elementos bésicos de un
cuerpo institucional que hoy, en la descentralizacién, permite establecer nuevas pricticas de planeacién
regional, que en su ¢jercicio abre cauce a una nueva dinidmica en las relaciones entre federacion, estados,
municipios y comunidad. ’

7.1.1.2 FEDERALISMO Y UNITARISMO

El vigjo debate entre unitarismo y federalismo, unidad y federacién, estd agotado; no porque el tema esté
superado sino porque ¢l discurso monotemético con que fue instalado quedé agotado al cabo de mds de un
siglo de debate, durante el cual se estereotiparon las formas y se esclerotizaron las alternativas de manera tal,
que sélo se presentaban opciones en el terreno de la teoria, pero que no ser registraban en los términos de la
préactica o de la realidad.”

Consideramos que en materia ambiental y tal y como nos dice Vanossi, hoy, ya no se puede reeditar el
debate sobre unitarismo o federalismos, sino que hay que discutir acerca de las formas concretas de
descentralizacion, dado que se admite que la centralizacion - concebida en términos demasiado amplio
propia de sistemas politicos pretéritos - no resulta ni politicamente asequible por su peligrosidad, ni
practicamente 1til desde el punto de vista de su disfuncionalidad. Entonces, hoy lo que se discute es que
grado de descentralizacién, que figuras de descentralizacion son las que realmente cuadran para que un
Estado funcione bien, respetando su historia, su tradicién y sus tendencias, respetando también necesidades

* Ibidem.

¢ Idem., p. 136 - 137

"Idem., p. 137

*WANOSSI Jorge Reinaldo, ;Debemos Corregir Nuestro Sistema De Gobierno?, Problemas Actuales del
Derecho Constitucional. Estudios en Homenaje a Jorge Carpizo, Instituto de Investigaciones Juridicas,
UNAM, México, 1994, pp. 384 - 385
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de aqui en adelante, es decir del presente hacia el futuro. Esto es asi, por la sencilla razén de que cualquier
verificacion empirica demuestra que los rétulos han perdido sentido, son meros ruidos.”

Hay paises de nuestro continente que se llaman federales, pero que tienen mucho menos descentralizacién
que algunos paises unitarios descentralizados, como son contempordneamente Italia y Espafia. Paises cuya
forma de Estado es, formalmente hablando, unitaria, pero que funcional de hecho descentralizados por
regiones. Por ello la discusién entre unitarios y federales, arcaica, consumida y consumada, es tan poco util
como definir un sistema politico diciendo que es una monarquia o una republica.

En el mundo, el federalismo hoy significa pluralidad institucional y responsabilidades publicas compartidas
que abren el camino a multiples formas de coordinacién. Si, es autonomia, pero como opciones y
posibilidades reales de participacién en retos comunes. Mientras prevalezcan en el pais estas nociones
rigidas y patrimonialistas de “poblaci6én”, “territorio” y “poderes” de los estados e incluso de los municipios,
en lugar de aprovechar las oportunidades que representa la organizacién politica federal para reducir los
riesgos actuales de desintegracion y lograr mejores niveles de coordinacion, seguiremos entrampados en la
tension que general el falso dilema: centralizacién o caciquismo.*

7.1.2 LA DESCENTRALIZACION

La descentralizacion es tema consustancial a la reforma del Estado y gubernamental, que también debe ser
reforma de la sociedad, porque si es realista y va en paralelo con un programa para la democratizacién y a la
par se trabaja en una modernizacién de las administraciones publicas, es factor de un mejor ejercicio de las
libertades y de una transformacion positiva y profunda de la relaciones de los grupos distintos de la sociedad
plural entre si y con los gobiernos; procurar estas metas es tarea de alta prioridad, porque como en muchos
otros paises, en México se advierte un decaimiento institucional, ademis de rigideces, falta de
representatividad, dificultades de comunicacién y ausencia de participacion social suficiente, tanto en las
estructuras de gobierno, en particular en las administraciones piblicas, como en los partidos politicos."

La descentralizacioén es un estimulo de las libertades, la creatividad, las iniciativas y la vitalidad de las
comunidades de regiones diversas, y por ello deberia impulsar un nuevo tipo de crecimiento y mejoria
sociales, generalizados y sobre buenas bases. Pero la descentralizacién resulta ser muy dificil de realizar y
encuentra miltiples oposiciones. Las burocracias centrales, frecuentemente prepotentes y de tendencias
autoritarias, se oponen a las medidas descentralizadoras, porque son reticentes a ceder atribuciones a la
sociedad y a los gobiernos locales, y entonces se pierde poder y empleos; los intereses que se crean alrededor
de una administracion central, naturalmente, también tratan de obstaculizar dichas medidas; y, por otras
parte, a veces una vitalidad local desanimada y el temor de asumir mayores responsabilidades generan

resistencias en los gobiernos y en las administraciones de entidades federativas o regiones. 2

La verdadera cuestion es la de saber hasta qué grado las caracteristicas territoriales y culturales del pais
dejan ver un federalismo de fondo, una sociedad diversa y compuesta, sustancialmente hablando; este
examen principal del asunto habria de centrarse, también, en detectar si en México existe un afan de libertad
y una capacidad de ser responsables, en los distintos grupos sociales que componente la nacién y que se
asientan en el campo y en las ciudades de todo el territorio, asi como en poder prever si tales grupos
mejorarian con la ampliacion y reforzamiento de una multiplicidad y variedad de centros de poder politico,

* Ibidem.

1* MARVAN, Laborde Ignacio, La Cuestién Metropolitana Y Los Anacronismos Del Federalismos Mexicano
en Castillo Héctor, Navarro Bernardo, Perlé Manuel, Plaza, David Wilk, Ziccardi Alicia; Ciudad de México:
retos y propuestas para la coordinacién metropolitana, Universidad Auténoma Metropolitana, Unidad
Xochimilco, México, 1995. pp. 9- 18

" Ibidem.

12 Ibidem.
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de representacion politica democrética de esos propios y diversos grupos, o con un solo centro y una tnica
representacion; en el primer caso se estaria optando - como en nuestro caso - por un Estado federal, aun
cuando su edificacion cabal, en la realidad de hecho, tenga que ser paulatina, y permanente su
perfeccionamiento; en el segundo, 1a opcién seria por un Estado unitario, y no sélo formalmente, sino por
una sociedad y un sistema politico con un solo centro de impulso. **

La descentralizacién consiste en la delegacién de poderes, la descentralizacién implica también
responsabilidades legales formales y distribucion de recursos politicos y financieros desde el gobierno
federal, a través de tres vertientes posibles:
e La primera se refiere a un proceso intergubernamental de transferencia de facultades y
atribuciones hacia los gobiernos estatales y municipales.
e La segunda ataiie a la descentralizacién desde el gobierno, en cualquiera de sus niveles, hacia el
mercado y a la empresa privada.
e La tercera corresponde a la transferencia de responsabilidades y funciones a organizaciones de
1a sociedad que pueden ser de tipo empresarial, académico, comunitario o vecinal.

Se entiende, que la descentralizacion puede darse al interior de un espacio de tres dimensiones: hacia otros
ordenes de gobierno, al mercado y a la sociedad. Las acciones que se realicen en materia de
descentralizacién tenderdn a la reasignacion de responsabilidades, funciones y recursos entre los tres niveles
de gobierno, con el objeto de lograr una redistribucién mas eficiente de los mismos. '

Por estas razones se ve a la descentralizacién como una respuesta a disefios institucionales concentradores de
facultades y atribuciones, que obtenian una fuerte racionalidad al lograr economias de escala en la provision
de servicios gubernamentales y alcanzar masas criticas humanas y organizacionales. '*

Sin embargo, procesos palpables de cambio politico, econémico y tecnolégico han determinado que una vez
alcanzados ciertos niveles de complejidad y pluralidad en los intereses y actores institucionales, -
generalmente niveles de concentracion fuertes en todos los 4mbitos - y cuando logran generarse mercados
suficientemente diversos y profundos, la reversién del proceso centralizador se plantea como algo necesario
para permitir una estrategia viable y eficiente de conservacion del capital natural. Aqui, la descentralizacién
persigue objetivos que deben explicitarse con objeto de interpretarla y valorarla en sus dimensiones reales.
Algunos de ellos son los siguientes:

Revertir de deseconomias de concentracion burocratica.

e Minimizar costos de transaccion en la actividad regulatoria y en la provisién de servicios
gubernamentales.
Redisefiar a las instituciones bajo criterios de eficiencia y productividad .
Redistribuir el poder y fortalecimiento de las capacidades locales de gestion.

¢ Responder institucionalmente a la diversidad y a la creciente heterogeneidad de actores e
intereses de la sociedad moderna.

¢ Fortalecer una moral civica republicana a través de la corresponsabilidad . '

BZORRILLA Martinez Pedro G, Descentralizacion Politica, Problemas Actuales del Derecho
Constitucional. Estudios en Homenaje a Jorge Carpizo, Instituto de Investigaciones Juridicas, UNAM,
México, 1994.

“ INE, Areas Naturales: economia e instituciones, Cuadernos de Trabajo, Num. 3, Instituto Nacional de
Ecologia, México, 1995, p. 20

! Ibidem.

Idem., p. 21
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7.1.2.1 DESCENTRALIZACION POLITICA

La sociedad mexicana ha cambiado profundamente en los ultimos afios; los ciudadanos exigen democracia y
eficacia; justicia social, equidad econdémica y mayores libertades; demandan participacién, aspiran a que
haya una auténtica y cabal representatividad, asf como un desarrollo socioeconémico humano, en nuevas
condiciones. Hoy se reafirma la voluntad de vivir més plenamente el federalismo que se expresa en las leyes
constitucionales y de las que la realidad se aparta de manera importante; la via es la descentralizacién
politica que por lo demas crea condiciones a la descentralizacién de otros érdenes de vida social. Y esto ha
tenido un impacto en el diseiio de la politica ambiental y en la toma de decisiones en este campo.

El federalismo en México no es una forma de estado que s6lo diera lugar, en un andlisis de su origen y
pertinencia, a los argumentos esgrimidos en el debate respecto de si la forma federal fue o no copiada del
sistema originado en los Estados Unidos de Norteamérica. La experiencia demuestra que el respeto a la
libertad y a los derechos de los hombres y de los grupos, asi como a sus iniciativas y creatividad, se da y
fructifica mejor en un sistema que, sea unitario o federal - segiin notas geogréficas y culturales del pais de
que se trate - se constituya por multiples centros politicos. En las concentraciones de poder, tanto politico
como econdémico, hay riesgos acentuados para las libertades; existen tendencias, sin limites realistas, hacia el
autoritarismo y el monopolio, se dan condiciones opuestas a las libertades y a la diversidad.”

En Meéxico se han presentado varios factores de oposiciébn a la voluntad expresa de descentralizar
politicamente, es decir, al federalismo, y al consiguiente fortalecimiento democratico. Ademds, y dado que el
Estado mexicano debié luchar en su historia contra amenazas reales de ruptura y de separacién, de
fragmentacion de la unidad nacional y de feudalizacién, y en favor de la identidad nacional, la integracién
de la comunidad y el incipiente desarrollo social y econémico, se dieron histéricamente causas reales,
explicables y justificadas, para centralizar, y no para descentralizar. '

La descentralizacién también es eludida porque algunos suponen que necesariamente traeria consigo
rupturas o fragmentacion de la unidad, y daria ocasion a abusos de la autonomia, Si a la centralizacién
politica se suman una concentraciéon econdmica, cultural, demogréfica y administrativa, que es el caso
mexicano, las oposiciones al cambio resultan dificilmente superables. Por su parte, los partidos politicos
tienen estructuras muy centralizadas; con poderes de decisién concentrados, y por ello van en contra de la
democratizacion y de la autonomia de sus componentes regionales y de los gobiernos locales.'®

Como resultante de las mismas resistencias, o por desconocimiento, s¢ confunde la descentralizacion
politica, identificindose indebidamente ambos términos. Lo cierto es que las primeras son vilidas y
positivas en la medida en que se entiendan y sean correlativas de la descentralizacién politica, que significa
la atribucién, a las autoridades y comunidades locales, de poder, facultades y recursos, la ampliacién de su
autonomia y democratizacién; cuando no se dan en paralelo, habria riego de que la desconcentracién
administrativa fuese en contrapelo de la autonomia local y del federalismo, de la democracia y, en
consecuencia, del desarrollo de la sociedad.

Lo anterior vale en el campo econdmico. La unidad de politicas basicas, decisiones nacionales relativas a la
magnitudes principales de la economia, asignaciones globales de recurso a sectores y regiones, normas
defensivas de la economia nacional frente al exterior y criterios rectores, no tendrian por qué absorber,
anulandolas para efectos locales, posibilidades muy numerosas y ricas de iniciativas econdmicas
provenientes de agentes econdmicos en cada uno de los estados miembros de la Federacién; tampoco
tendrian por qué cancelar la promocion de un desarrollo local con modalidades peculiares, ni la promocién y
defensa de la economia familiar o comunitaria, al modo década grupo o regién,

7 Ibidem.
'* Ibidem.
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7.1.2.2 DESCENTRALIZACION Y AMBIENTE

En general, en materia de politica ecoldgica, el proceso de descentralizacién ha adquirido una nueva
formalidad al expresarse como uno de los principios basicos promovidos por la Organizacién para la
Cooperacion y el Desarrollo Econémicos, OCDE, y que es el de subsidiariedad. Este evoca la idea de que el
proceso de toma de decisiones es mas eficiente a escalas pequefias que en unidades operativas relativamente
grandes. Por otro lado, es inherente a la nocién de federalismo y de autonomia local, donde hay una
preferencia social por niveles de decisién de mayor proximidad a los ciudadanos o electores, cuando esto
signifique una jerarquia mas apropiada para la resolucién de problemas y controversias. '*

Pero para poder llegar a la descentralizacién administrativa y politica que fundamente un esquema de
aplicacion de la politica ambiental es necesario recordar que todo proceso de descentralizacidén (bajo el
principio de subsidiariedad) debe prever la férmula para compatibilizar el interés local con los federales o
nacionales. El interés propio a nivel de localidad no necesariamente resulta en la satisfaccién de los intereses
globales de manera automética o en un proceso eficiente de regulacién ambiental.

Debe tenerse presente también otro problema, referente a la asuncion local de costos o responsabilidades
generadas a nivel nacional, asunto que le plantea limites a la autonomia de gestion de regiones o entidades
federativas. De no reconocerse esos limites, ciertos proyectos de conservacién en 4reas naturales dificilmente
podrian establecerse. Siempre habzd que cuidar que la autonomia local, la descentralizacién o la
subsidiariedad, no se constituyan en justificaciones en contra del interés nacional, *

Ademis de esto, deben reconocerse ctros limites a la descentralizacion y a la subsidiariedad que tienen que
ver in con la probable exportacién de problemas a otras regiones; la necesidad de manejar recursos comunes
entre varias entidades federativas o municipios, y evitar distorsiones mayores producto de politicas
divergentes entre dos o mds unidades politicas distintas. *

Dentro de estos limites, la descentralizacion y la subsidiariedad pueden aprovechar otras ventajas en
términos de la aplicacion y vigilancia de la ley, en la medida en que es creible y menos costosa la actividad
de fiscalizacién desde el gobierno local. Tampoco deben menospreciarse las ventajas que plantea una mayor
aceptabilidad politica en las decisiones cuando éstas se generan localmente y no se interpretan como
arbitrariedades centralistas, lo cual incrementa las posibilidades de cumplimiento y observancia.

Finalmente, es necesario reconocer que el proceso de descentralizacion, requiere de ciertas condiciones.
Entre éstas se cuentan:

* Reformas al marco juridico;
» Gradualidad para no desbordar las capacidades y expectativas locales;
« Flexibilidad para adaptarse a las necesidades y demandas cambiantes;

* Viabilidad, aplicindose primero en aquellos estados y municipios cuyas condiciones sean
propicias para el desarrollo del proceso. *

1 INE, Areas Naturales: economia e instituciones, Cuadernos de Trabajo, Nim. 3, Instituto Nacional de
Ecologia, México, 1995, p. 21

# Idem. p. 22

% INE, Areas Naturales: economia e instituciones, Cuadernos de Trabajo, Num. 3, Instituto Nacional de
Ecologia, México, 1995, p. 22

2 Idem,, p. 23
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De este panorama esquematicamente expuesto se desprende el por qué la descentralizacién, en el sentido
més amplio del término: politica, administrativa y econémico - financiera, ha sido vista como uno de los
caminos fundamentales para la modernizacién del Estado y de la sociedad. Los ciudadanos, las
organizaciones sociales, académicas, empresariales, sindicales, han interpretado la descentralizacién como
una justa reivindicacién y una posibilidad de progreso. A través de ella se cree que es posible elevar la
eficiencia de nuestras administraciones y sobre todo a hacer mas genuino el funcionamiento de la
democracia. Desde este punto de vista se intenta restaurar canales més efectivos de comunicacién entre el
publico y su administracién, concediéndole al pueblo mayor poder de decisién y control sobre las politicas
pliblicas a través de su participacion en los gobiernos locales. *

Y dentro del contexto ambiental, se ha considerado que la descentralizaciéon puede servir de poderosa
palanca para inducir la localizacién de la poblacién, de los asentamientos humanos y de las actividades
econémicas y sociales de acuerdo a un proceso de ordenamiento del territorio que tome méis en cuenta la
vocacién ecolédgica del entorno y las potencialidades de los recursos naturales de cada region. Por supuesto,
la descentralizacion también ha sido calificada como indispensable, para poder realizar una gestion
ambiental mas eficaz y efectiva.

Por todas estas razones es que la descentralizacion esta llamada a convertirse en una de las lineas maestras
de la reforma del Estado para un desarrollo sostenible. Es dentro de este horizonte administrativo -
territorial, que debemos analizar la implementacion de una estrategia de desarrollo sostenible y de la gestion
ambiental en particular.

Lo atractivo de este planteamiento, no debe inducirnos a pensar en modo alguno, que la descentralizacién
constituya un proceso exento de riesgos. Se han destacado los peligros de encarar la descentralizaciéon como
una medida meramente paliativa de la crisis fiscal, a través de la delegaciéon de funciones a los niveles
locales, que no van acompaiiadas de los medios financieros y técnicos necesarios. Igualmente es el caso
cuando la descentralizacién se efectia con una visidbn puramente tecnocrdtica, no ofreciéndose la
oportunidad de a ampliar los espacios para la participacién o cuando simplemente ha sido un traslado a las
provincias de los viejos vicios administrativos de la Administracién Central. Tampoco es descartable que un
proceso de descentralizacion mal conducido pueda convertirse en un factor adicional de ingobernabilidad y
de ineficacia, *

Las experiencias acumuladas en aquellos paises de la Regidn que comienzan a transitar este curso con mayor
vigor, como es el caso de Argentina, Bolivia, Chile, Colombia, Perii, Venezuela y México sefialan que en el
plano politico, la descentralizacién estd por lo general orientada al fortalecimiento de las instancias de
gobierno provinciales y locales, a través de la eleccion directa de las autoridades; a promover nuevas
organizaciones sociales; a estimular la participacién en la toma de decisiones, ya que es mucho més ficil
realizaria localmente y a exigirles mejor rendicién de cuentas a los representantes populares. Las estructuras
partidarias, a veces también fuertemente centralistas, se han visto en la necesidad de abrirse mas a la
democracia interna. *

En lo econémico - financiero el fortalecimiento politico de los niveles provinciales y municipales, estd
significando una mayor capacidad para exigir y promover estrategias de desarrollo econémico mads
beneficiosas; el aporte de mayores recursos; el liberar las ataduras para la autogestion de empresas publicas;
la privatizacion; el incrementar la presencia de los actores locales en la planificacion econémica y territorial
y el estimulo a las reformas fiscales municipales, entre otras ventajas. Con la descentralizacién se espera que
las regiones tendrdn una voz mas fuerte durante los procesos de determinacién de prioridades de inversién
entre el centro y la provincia. Pero los efectos positivos seguramente no se limitardn a estos. La animacién

3 GABALDON, José, Desarrollo Sostenible y Reforma del Estado, Carpeta de Trabajo del I Foro del
Ajusco, Desarrollo Sostenible y Reforma del estado en América Latina y el Caribe, 11 - 13 abril, México,
1994, p. 31

# Ibidem.

*Idem., p. 32
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de la vida regional a través de la ampliacién de los mercados y el fortalecimiento de las capacidades
institucionales y humanas que conlleva la descentralizacion aportard seguramente un contexto mucho mis
favorable para que fructifiquen nuevas inversiones. Asimismo, la aparicién de nuevas capacidades
empresariales enddgenas, que estardn mas dispuestas a aprovechar las ventajas comparativas que ofrece el
patrimonio de recursos naturales de cada region.

En cuanto a la reforma administrativa, la descentralizacién se estd manifestando por la transferencia a los
niveles de gobierno regional o provincial y municipal de competencias que antes estaban atribuidas al
Gobierno Central o Federal y estas transferencias van generalmente acompafiadas de recursos
presupuestarios. El anterior proceso estd teniendo también repercusiones importantes en la transformacién
de las estructuras administrativas centrales, las cuales han visto la necesidad de reducirse y desconcentrarse
a través de sus 6rganos territoriales. Por esta via se espera que la Administracién Central pueda aumentar su
eficiencia, al concentrar sus recursos y atencion sobre problemas nacionales realmente relevantes y trasladar
los asuntos propios de la gestién recurrente a las instancias regionales y locales.

Con respecto a lo primero, la formulacién de una politica nacional de desarrollo en armonia con el ambiente
constituye mision del Estado. Por ende necesariamente debe ser atribucion de este a su nivel central y muy
especialmente de la Administracién Publica Nacional. La implementacién de las estrategias que concreten
dicha politica, no obstante, es generalmente competencia de una diversidad de instancias publicas,
sectoriales, transversales y territoriales y de la totalidad de la sociedad civil, a través de sus miiltiples
iniciativas. La descentralizacion funcional y territorial, en cuanto a la implementacién de las estrategias para
un desarrollo sostenible adquiere entonces una diversidad de manifestaciones a las cuales seria prolijo
referirse especificamente.

Existe sin embargo, una actividad que se refuerza en este contexto, que es la planificaciéon. Es a través de la
planificacién para el desarrollo sostenible en sus dimensiones econémica, social y ambiental y realizada de
arriba hacia abajo y de abajo hacia arriba, como pueden realmente compatibilizarse las politicas nacionales
con las demandas y ofertas de la socicdad y encontrar respuestas a ellas que estén en armonia con la
integridad del patrimonio natural. "La incorporacién de la dimensién ambiental en la planificacién del
desarrollo representa quizds el mds ambicioso proyecto de utilizacién de los instrumentos generales de la
politica de desarrollo para la aplicacioén de la politica ambiental". *

Mas, el proceso de descentralizacién en referencia, dada sus particularidades, debe ser analizado
cuidadosamente para poder mantener la coherencia deseable de la gestion ambiental. En este sentido es
necesario preguntarse ;cudles son las funciones descentralizables, las desconcentrables, las funciones que
conviene mantener centralizadas y aquellas que por su naturaleza deben ser concertadas entre los diferentes
niveles de gobierno?

En el cuadro®, se presenta un listado de las funciones singulares propias de la Gestion Ambiental en México
para la discusion sobre la distribuciéon de competencias a nivel de las diferentes instancias territoriales:
nacional / regional / estatal / municipal.

Para poder hacer un andlisis del proceso de descentralizacion en el campo ambiental se requiere de tomar en
cuenta los siguientes criterios: *

e El proceso debe de tener como base un marco flexible, ajustable de acuerdo al ordenamiento
legal de las unidades de gestién

¥ Idem., p. 33

# al final del capitulo

# Tomado con modificaciones de GABALDON, José, Desarrollo Sostenible y Reforma del Estado, op. cit.
p- 34
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¢ Deben tomarse en cuenta otros factores que en la practica pueden ser también muy importantes,
como es la ausencia de las estructuras administrativas necesarias a un determinado nivel
territorial, o incluso la carencia de recursos humanos adecuadamente capacitados y entrenados.

e Hay competencias que suelen ser concurrentes, Ello establece la necesidad de coordinar la
realizacién de las diversas acciones entre las diferentes instancias territoriales. Puede ser el caso
por ejemplo del otorgamiento de licencias, el monitoreo ambiental o la vigilancia.

¢ Existen actividades que exigen la actuacion concertada de las tres instancias territoriales, como
es el caso por ejemplo de la planeacién ambiental y de la participacién de la sociedad civil
organizada .

e La funciébn normativa regulatoria estd por lo general atribuida a las diferentes instancias
territoriales, segin sea la materia. Se ha sefialado en este sentido que los procesos de
descentralizacién de la gestién ambiental que se estidn llevando a cabo en México, le estdn
restituyendo a los municipios algunas facultades que de facto o de jure les habian sido restadas.
Esto se plantea, tanto para las regulaciones que tienen un origen legislativo, como
administrativo. En estos casos lo que conviene es que cuando hay concurrencia de niveles sobre
una materia en particular, se institucionalice por la via que corresponda, una politica mediante
la cual los estdndar ambientales minimos sean fijados por el nivel nacional, pudiendo las otras
instancias formular normas mds exigentes, pero no viceversa.

¢ Hay competencias que aunque pueden estar atribuidas exclusivamente a la Administracién
Federal ello no quiere decir que se realicen necesariamente a este nivel. En la mayor parte de los
casos lo deseable es que se produzca un alto grado de desconcentracién administrativa.

7.2 FORTALECIMIENTO DE GESTION AMBIENTAL

Dentro de la estrategias, Proyectos y Acciones Prioritarias del Programa Medio Ambiente, en el punto 11. Se
ve como perspectiva de la politica ambiental la necesidad de lograr un mayor fortalecimiento de la gestién
ambiental, poniendo como premisa fundamental para ello al federalismo y la descentralizacion.

Las metas para el logro de éste fortalecimiento son:

= Fortalecer las capacidades de gestion ambiental de los Estados y Municipios

=> Desarrollar los cuadros técnicos e institucionales a nivel local encargados de la gestion
ambiental

= Redistribuir de manera eficiente as facultades y responsabilidades de gestibn ambiental en
materia de regulacion, operacién de infraestructura, gasto e inversion.

= Acercar las decisiones de politica ambiental a los actores y problemas relevantes

= Mejorar y extender los horizontes de contraloria social y fiscalizacién publica.

7.2.1. MEXICO RELACIONES ENTRE LA FEDERACION, EL D. F. Y LOS ESTADOS

Las autoridades federales mantienen el control de procedimientos de regulacién en varios sectores,
principalmente en transporte (a cargo de la SCT), recursos hidrolégicos y forestales y regulacién ambiental
(a cargo de SEMARNAP ). Este predominio federal, si bien ha creado un marco normativo y operativo a
nivel nacional, ha también limitado la capacidad de gestién de planes y programas ambientales a nivel
estatal y local, generando problemas tanto de disefio como de ejecucién. Por un lado, con la presencia federal
aumentan el nimero de agencias involucradas (actores), los tramites y procedimientos se hacen mais largos e
inefectivos, y surgen conflictos entre las decisiones federales y las instancias de planeacién y regulacién
local. En algunos casos, problemas de competencia local (por ejemplo controles de usos del suelo) pasan a
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ser competencia federal (por ejemplo jurisdiccidn sobre zonas de cauces naturales de propiedad federal), con
lo cual surgen incompatibilidades entre ambos 4mbitos. La discrecionalidad por parte de autoridades
federales aumenta, produciendo serias contradicciones con la politica local.

El rol del Gobierno Federal en materia ambiental presenta algunos problemas, resaltindose los siguientes:

e Las entidades federales generalmente tienen un menor acercamiento a la problematica
local, y sus atribuciones sdlo responden a un mandato legal de caricter principalmente
formal;

e La injerencia federal es vista por las autoridades locales como una traba en el desarrollo de
la planeacién y regulacion local,

¢ La normatividad federal es generalmente vista como poco efectiva y demasiado general
para su aplicacién;

e Los procedimientos que emanan de la normatividad federal son vistos como altamente
discrecionales, y se prestan a la corrupcion;

e Las autoridades federales estdn por encima de las autoridades locales, con lo cual se anulan
los procedimientos locales o al menos resultan inoperantes.

En cuanto al rol de entidades federales y a los problemas que de €l se derivan pueden mencionarse algunos
ejemplos especificos:

Cualquier asunto relacionado con la conservacion de cauces y cafiadas, asi como de recursos forestales es
competencia de las autoridades federales, principalmente de la SEMARNAP. La Comisién Nacional del
Agua dentro de la, SEMARNAP tiene la responsabilidad de planear y regular los recursos hidroldgicos.
Estas atribuciones federales han generado un vacio regulatorio en casos criticos de cafiadas y 4dreas cercanas
a los cauces, ya que el gobierno Federal, lejos de controlar el desarrollo en esas 4reas, emite su desarrollo e
inclusive introduce obras que van en contra de la conservacién natural de la zona. Las regulaciones de usos
del suelo local permanecen al margen de toda decision en esas areas criticas.

El registro de vehiculos de carga y transporte inter - urbano (expedicién de placas y tenencia vehicular) esta
a cargo de la Secretaria de Comunicaciones y Transportes (SCT). Esto hace que las autoridades locales no
puedan aplicar a estos vehiculos los programas de verificacion de motores, ni puedan desarrollar actividades
rutinarias para garantizar un mejor control de emisiones (e. g. revistas periédicas, etcétera). Los gobiernos
locales no tienen la capacidad juridica para llevar a cabo medidas drasticas en caso de incumplimiento de
normas de emisiones.

El gobierno Federal, a través de SEMARNAP, tiene atribuciones de vigilancia de emisiones en
establecimientos industriales y de emisiones considerables en giros comerciales y de servicio. Aun los giros
que requieren de un bajo control técnico y que podrian estar en manos de las autoridades locales (verbigracia
panaderias, tintorerias, etcétera) estin en manos federales , por ejemplo en el Estado de México, los bafios
publicos estin en manos del gobierno del Estado, sin embargo en otros Estados esto se controla por la
autoridad federal. La baja capacidad de inspeccion por parte de entidades federales ha generado un vacio
regulatorio. Aun cuando los dictimenes de emisiones corran a cuenta de la iniciativa privada, se presume
que la carga sobre la entidad federal a cargo del procesamiento de regulaciéon ambiental, en este caso la
Procuraduria Federal de Proteccion al Ambiente, resultaria excesiva.

La Ley General de Equilibrio Ecol6gico representa en muchos casos una "atadura” al gobierno del Estado de
México, ya que no permite la accién legal a nivel local, manteniendo concentradas las responsabilidades
regulatorias a nivel federal SEMARNAP. Aun cuando la ley exige la adopcién de Leyes ambientales a nivel
estatal, los procedimientos regulatorios siguen concentrados en la federacién.
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La revista de seguridad en los vehiculos convertidos a gas, que implica la verificacién de las instalaciones,
corre por cuenta de SECOFI. Ni el DDF ni ningin Estado, tienen la capacidad legal para involucrarse en el

programa.

7.2.2 NIVELES Y DISTRIBUCION DE COMPETENCIAS DE LA GESTION AMBIENTAL EN MEXICO

NIVELES
Y
DISTRIBUCION DE COMPETENCIAS
DE LA GESTION AMBIENTAL
EN MEXICO

FUNCIONES NIVELES DE COMPETENCIA ATRIBUCION
DE GESTION FEDERAL ESTATAL MUNICIPAL
AMBIENTAL
Politica Ambiental | Politica nacional Politica estatal Politica local Poder Ejecutivo
Formulacién dela | Plan Nacional de | Plan estatal de Poder Ejecutivo
Politica Ambiental | Desarrollo Desarrollo COPLADES

Programa Sectorial

de Medio

Ambiente
Coordinacién de la | Convenios de | Convenios de Poder Ejecutivo
Politica Ambiental | Desarrollo Coordinacion
Relaciones Tratados y Poder Ejecutivo
Internacionales, Convenios
Fronterizas y | Internacionales
Regionales
Ordenamiento Ordenamiento Programas Programas de | Poder Ejecutivo
Ecolégico General del | Estatales de | Ordenamiento

Territorio Ordenamiento Ecol6gico

Ecolégico Municipal

Evaluacion de | Evaluacion de | Evaluacién de | Evaluacién de | Poder Ejecutivo
Impacto Ambiental | Impacto Ambiental | Impacto Ambiental | Impacto Ambiental

Federal (Art. 28 y | Estatal Municipal

29 LGEEPA)
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NIVELES

Y
DISTRIBUCION DE COMPETENCIAS
DE LA GESTION AMBIENTAL
EN MEXICO

FUNCIONES NIVELES DE COMPETENCIA ATRIBUCION
DE GESTION FEDERAL ESTATAL MUNICIPAL
AMBIENTAL
Asentamientos Criterios Generales | Planes y programas | Programas Poder Ejecutivo
Humanos y Politica | en Programas | Estatales de | Parciales de
Ambiental Sectoriales Desarrollo Urbano | Desarrollo urbano

siguiendo al PND por Municipio
Autoridad de | Gobierno Federal Poder Ejecutivo
Recursos Naturales
Legislacién Ley General del | Leyes Estatales Bandos y | Poder Legislativo
Ambiental Equilibrio reglamentos

Ecolégico y Ila Municipales

Proteccién al

Ambiente
Reglamentacién Reglamentos Reglamentos Poder Ejecutivo
Normatividad Normas Oficiales | Normas Poder Ejecutivo

Mexicanas Ambientales (Edo

de México)

Otorgamiento  de | Gobierno Federal Uso del Suelo Poder Ejecutivo
licencias, Permisos de
autorizaciones, Construccion
permisos.
Concesiones Gobierno Federal Poder Ejecutivo
Aplicacién de | Autoridad Federal | Autoridad Estatal | Autoridad Poder Ejecutivo
Sanciones Municipal
Control y | Autoridad Federal | Autoridad Estatal | Autoridad Poder Ejecutivo
Vigilancia Municipal
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NIVELES

Y
DISTRIBUCION DE COMPETENCIAS
DE LA GESTION AMBIENTAL
EN MEXICO
FUNCIONES NIVELES DE COMPETENCIA ATRIBUCION
DE GESTION FEDERAL ESTATAL MUNICIPAL
AMBIENTAL
Recopilacién  de | a. a. a.
Informacién
Monitoreo a. a. a.
Ambiental
Construcciéon  de | a. a. a,
Obras
Manejo de Cuencas | a. a. a.
Mangjo Integral de | a. a. a.
Recursos Naturales
Administracién de | a. a. a.
Areas  Naturales
Protegidas
Investigacién a. a. a.
Educacion a. a a.
Ambiental
Relaciones con la a, a. a.
Sociedad Civil

a. Son actividades que no son exclusivas de la competencia o atribucién gubernamental




7.2.2.1 NIVEL FEDERAL

314

ESTRUCTURA DE LA SECRETARIA DE MEDIO AMBIENTE
RECURSOS NATURALES Y PESCA *

Subsecretaria de Planeacién
Subsecretaria de Recursos Naturales
Subsecrelana de Pesca

Umdad Cc-ordmadora de Anélmls Econénuoo y

Social
Unidad Coordinadora de Asuntos Internacionales
Unidad de Contraloria Interna

DIRECCIONES
GENERALES

Direccion General de Asuntos Juridicos

Direccién General de Comunicacién Social

Direccién General de Planeacién

Direccion General de Programas Regionales
Direccion General del Centro de Educacién y
Capacitacion para el Desarrollo Sustentable
Direccion General de Estadistica e Informatica
Direccion General de Zona Federal Maritimo
Terrestre

Direccién General de Restauracién y Conservacién
de Suelos

Direccién General Forestal

Direccién General de Politica y Fomento Pesquero
Direcci6n General de Administracién de Pesquerias -
Direccién General de Infraestructura Pesquera
Direccién General de Acuacultura
Direccion General de Recursos
Organizacién

Direcciéon General de Programacion, Presupuesto y
Evaluacién -

Direccion General de Administracion

Humanos vy

 DELEGACIONES FEDERALE
‘Una en cada Estado :

ORGANOS
DESCONCENTRADOS:

ADMINISTRATIVOS

Comision Nacional del Agua

Instituto Mexicano de Tecnologia del Agua
Instituto Nacional de Ecologia

Procuraduria Federal de Proteccién al Ambiente
Instituto Nacional de la Pesca

* Articulo 20 del Reglamento Interior de la Secretaria de Medio Ambiente, Recursos Naturales y Pesca,

Diario Oficial, 8 de julio de 1996
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ESTRUCTURA DEL INSTITUTO
NACIONAL DE ECOLOGIA®

Unidad Coordinadora de Areas Naturales Protegidas.

Direccién General de Vida Silvestre.
DIRECCIONES GENERALES Direccion General de Gestion e Informacién
Ambiental.

Direccion General de Materiales, Residuos vy
Actividades Riesgosas.

Direccion General de Ordenamiento Ecolégico e
Impacto Ambiental.

Direccién General de Regulacién Ambiental,

% Articulo 55 del Reglamento Interior de la Secretaria de Medio Ambiente, Recursos Naturales y Pesca,
Diario Oficial, 8 de julio de 1996
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ESTRUCTURA DE LA PROCURADURIA FEDERAL
DE PROTECCION AL AMBIENTE *

SUBPROCURADURIAS

Subprocuraduria de Auditoria Ambiental
Subprocuraduria de Verificacién Industrial
Subprocuraduria de Recursos Naturales

DIRECCIONES GENERALES:

De Planeacién y Coordinacién

De Operacién

De Emergencias Ambientales

De Asistencia Técnica Industrial

De Inspeccién Industrial

De Laboratorios

De Verificacion al Ordenamiento Ecoldgico

De inspeccién y Vigilancia Forestal y de Flora y
Fauna Silvestres

De Inspeccion y Vigilancia de los Recursos
Pesqueros y Marinos

Juridica

De Denuncias y Quejas

De Administracién

De Contraloria Interna

De Coordinacion de Delegaciones

DELEGACIONES DE LA PROCURADURIA EN LAS ENTIDADES FEDERATIVAS.

* Articulo 63 del Reglamento Interior de la Secretaria de Medio Ambiente, Recursos Naturales y Pesca,

Diario Oficial, 8 de julio de 1996
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ESTRUCTURA
DELA
COMISION NACIONAL DEL AGUA *

DIRECCION GENERAL

SUBDIRECCIONES
GENERALES

Subdireccién General de Administracién
Subdireccién General de Administracién del Agua
Subdireccién General de Operacion

Subdireccién General de Programacion
Subdireccién General de Construccién
Subdireccién General Técnica

UNIDADES

Unidad Juridica

Unidad de Revision y Liquidacion Fiscal

Unidad de Contraloria Interna .

Unidad de Programas Rurales y Participacién Social
Unidad de Comunicacion Social

GERENCIAS

Gerencias Regionales
Gerencias Estatales

2 Articulo 38 del Reglamento Interior de la Secretaria de Medio Ambiente, Recursos Naturales y Pesca,

Diario Oficial, 8 de julio de 1996
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ESTRUCTURA DEL
INSTITUTO MEXICANO DE
TECNOLOGIA DEL AGUA »

DIRECTOR GENERAL

COORDINACIONES

Coordinacion de Tratamiento y Calidad del Agua.
Coordinacion de Tecnologia de Riego y Drenaje.
Coordinacion de Tecnologia Hidrologica.
Coordinacion de Tecnologia Hidraulica.
Coordinacion de Desarrollo  Profesional e
Institucional.

Coordinacion de Tecnologia de Comunicacion,
Participacion e Informacion.

ESTRUCTURA DEL INSTITUTO NACIONAL DE LA PESCA *

DIRECCIONES GENERALES

Direccién General de Investigacién en Evaluacion y
Manejo de Recursos Pesqueros

Direccion General de Investigacion en Evaluacion y
Manejo de Recursos Pesqueros

Direccion General de Investigacion y Desarrollo
Tecnolégico Pesquero

Direccién General de Investigaciéon en Acuacultura
Direccién General de Investigacion en Procesos para
el Desarrollo Sustentable

3 Articulo 53 del Reglamento Interior de la Secretaria de Medio Ambiente, Recursos Naturales y Pesca,

Diario Oficial, 8 de julio de 1996

* Articulo 84 del Reglamento Interior de la Secretaria de Medio Ambiente, Recursos Naturales y Pesca,

Diario Oficial, 8 de julio de 1996
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7.2.2.2 LOS GOBIERNOS LOCALES Y EL AMBIENTE

Los Estados y los Municipios tienen competencia sobre todas las materias no otorgadas al Gobierno Federal
en la Constitucién, © que no se les han negado expresamente a los gobiernos locales. Partiendo de la
premisa que establece el articulo 124 de la Constitucién, en principio las entidades federativas sélo puede
legislar sobre aquellas materias que no han sido expresamente conferidas por la Carta Magna a la
Federacion. La Constitucion Federal y las leyes mexicanas establecen el marco para la autoridad estatal en
materia ambiental.

Sin embrago determinar las 4reas sujetas a competencia federal resulta complicado por el hecho de que
varias disposiciones constitucionales otorgan al Gobierno Federal competencia expresa en una variedad de
cuestiones relativas a la proteccién ambiental. Mas aun, al Gobierno Federal se le otorga un amplio poder
para promulgar leyes en otras areas cuando sea necesario para ejercer las facultades constitucionales
expresas. En general, la Constitucion otorga amplia autoridad al Gobierno Federal en relacién a la
proteccién ambiental.

La Constitucién Federal si otorga autoridad a los gobiernos municipales para proporcionar ciertos servicios
publicos que se relacionan con la proteccién ambiental - por ejemplo, servicios de agua, drenaje y limpia -
asi como autoridad para formular y administrar planes para el uso del suelo y el desarrollo urbano. Los
Estados podran brindar asistencia en la prestacion de estos servicios y podran establecer las bases normativas
para la regulacién por parte del Municipio en estas 4reas.

Bajo este supuesto, la faculta legislativa de las entidades federativas abarcaria dos aspectos:

eAquéllos cuya competencia corresponde exclusivamente a dichos niveles de gobierno, por
disposicioén constitucional. :

eAquéllos cuya atencion por parte de gobiernos locales fué otorgada por el Congreso de la Unidén en
la Ley General del Equilibrio Ecolégico y la Proteccién al Ambiente. En este altimo caso, la
facultad legislativa de las entidades federativas se refiere exclusivamente al establecimiento de
procedimientos administrativos para ejercer tales facultades. **

La Ley en cumplimiento del principio constitucional cumple con el requisito de establecer la concurrencia en
materia de proteccion ambiental, ampliando de esa manera la participacién estatal y municipal en las
actividades de proteccion ambiental. La distribucion de poder que hace la ley entre los gobiernos Federal y
estatales estd basada en el hecho de si una cuestiéon particular es de alcance nacional, o si mas bien, se
relaciona con las cuestiones internas de los Estados.

La LGEEPA establece unicamente que el Gobierno Federal debera aplicar dicha ley en la esfera local hasta
en tanto que los gobiernos estatales y municipales promulguen sus propios ordenamientos para implementar
la ley. Todos los Estados han promulgado leyes implementando la LGEEPA. Sin embargo, el Gobierno
Federal esta facultado para celebrar acuerdos de coordinacién con los gobiernos locales y brindar asistencia
si esta es solicitada. Surge la interrogante de en qué circunstancias funcionarios federales o locales buscardn
el involucramiento federal en cuestiones que no se encuentren regulando los gobiernos locales.

Mientras que las interrogantes especificas sobre el alcance preciso de la autoridad estatal podrian, en ultima
instancia, requerir de interpretacién constitucional, la LGEEPA establece el marco general que rige la
participacién estatal y municipal en la protecciéon ambiental. Respecto de las funciones normativas de los
Estados, la LGEEPA facultad a los mismos para desarrollar sus propias politicas y criterios ecoldgicos,
siempre que guarden congruencia con las politicas y criterios expedidos por el Gobierno Federal. Sin

3 GONZALES, José Juan y Miguel Angel Cancino, La distribucién de competencias en materia ambiental,
en Derecho Ambiental, Universidad Auténoma Metropolitana - Atzcapotzalco, Division de Ciencias
Sociales y Humanidades, México, 1994, p. 59
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embargo, la LGEEPA no contiene disposiciones que otorgan explicitamente a los Estados facultad para
expedir sus propios estindares técnicos. La Ley establece que en cuestiones delegadas a los gobiernos
estatales y municipales dichos gobiernos deberan aplicar las Normas Técnicas Ecol6gicas (Normas Oficiales
Mexicanas) expedidas por el Gobierno Federal. Funcionarios federales han indicado que la LGEEPA
prohibe a los gobiernos estatales y municipales la adopcién de sus propios estdndares en cuestiones en
donde una norma federal haya sido establecida, aun y cuando los estAndares locales fuesen mads estrictos.
Aun esta interpretacién restrictiva dejaria abierta la interrogante de si un gobierno local puede adoptar
estAndares en cuestiones delegadas bajo la LGEEPA sin que exista una norma federal que correspondiera.
Los gobiernos locales estdn autorizados por la LGEEPA y los reglamentos federales a establecer Condiciones
Particulares de Descarga para establecimientos particulares que descarguen en los sistemas de drenaje.*

Con respecto a la aplicacién de estindares y politicas ambientales, la LGEEPA contempla la autoridad
estatal para desarrollar ¢ implementar una amplia gama de herramientas administrativas. La ley insta a los
Estados a utilizar un nimero especifico de instrumentos o mecanismos reguladores para asegurar el
cumplimiento en materias delegadas a los Estados.

Sin embargo, siguiendo el mandato que al legislador federal impone la fraccion XX1X-G del articulo 73
constitucional, la Ley General del Equilibrio Ecolégico y la proteccién Ambiente, respetando la esfera de
competencias de cada nivel de gobierno, establece las bases conforme las cuales la Federacion, titular
original de ciertas facultades administrativas, delega algunas de ests en los restantes niveles de gobierno.

La Ley General del Equilibrio Ecolégico y la proteccion al Ambiente, plantea sobre el particular una trampa,
porque en realidad, no son tantas las funciones administrativas que delega a las entidades federativas y
municipios. Como podrd observarse algunas de estas funciones administrativas pertenecen de suyo a los
niveles local y municipal, ya que se refieren a materias que no estin expresamente conferidas a la
Federacion; otras en cambio, si pueden considerarse verdaderas delegaciones de funciones. *'

* ELL, La Descentralizacién de la Proteccién Ambiental en México: Un Panorama de las Leyes e
Instituciones Estatales y Locales, Environmental Law Institute, Washington, 1996, p. 12

» GONZALES, José Juan y Miguel Angel Cancino, La distribucién de competencias en materia ambiental,
op. cit. p. 59
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Existen una serie de facultades delegadas que coinciden con facultades propias de los niveles locales. Estas
son:

FACULTADES DELEGADAS QUE COINCIDEN CON
FACULTADES LOCALES
PROPIAS

La formulacién de la politica y de los criterios | Esta atribucién debe ser entendida en el marco del
ecoldgicos particulares sistema estatal de planeacion de desarrollo, el cual se
fundamenta en las disposiciones contenidas en los
articulos 25 y 26 de la Constitucién Federal y en los
relativos de las Constituciones Politicas de cada una
de las Entidades Federativas.

Dicha atribucién se traduce en la expedicién de los
Planes Estatal y Municipal de Desarrollo y de los
Programas Estatales y Municipales Sectoriales, que
rigen la actuacién de la administracion publica local.
Por lo que hace la facultad para emitir criterios
ecol6gicos particulares, conviene seiialar que los
gobiernos locales pueden ejercer esta atribucidn,
siempre y cuando no flexibilicen los establecidos por
las autoridades federales y se trate de asuntos de su
exclusiva competencia.

El ordenamiento ecolégico local. - En este caso también se trata de una atribucién de
normatividad administrativa general, en virtud de
que a través del ordenamiento ecoldgico lo que se
pretende es determinar los usos del suelo de tal
manera que se prevé a los impactos ambiente que
pudieran generar por las actividades propuestas.

En el caso de los gobiernos locales del ordenamiento
ecologico se incluye en instrumentos de planeacién
de los asentamientos humanos como son los
programas estatales, municipales y de centro de
poblacion de desarrollo urbano. Cabe sefialar que la
delimitaciéon de las zonas sujetas a proteccién
ecolégica, debe estar determinada conforme al
ordenamiento general del territorio establecido por
las autoridades federales.

Existen también facultades referidas a zonas y circunscripciones territoriales especificas. La LGEEPA
establece que corresponde a los gobiernos locales la preservacion y restauracién del equilibrio ecolégico y la
proteccion al ambiente que se realicen en bienes y zonas de jurisdiccidn de las Entidades Federativas y de los
Municipios, sin invadir las esferas de los asuntos otorgados a la Federacién. Las constituciones estatales y
las leyes organicas municipales establecen los limites del territorio estatal y de los municipios, a efecto de
deslindar sus respectivos 4mbitos espaciales de competencia.

Si bien, la materia ambiental no fué expresamente reservada a la Federacién por el Constituyente de 1917;
diversos aspectos concernientes a la misma si fueron por separado encomendados a Ia jurisdiccion federal.
Asi sucede con las siguientes materias; a) Legislacién ambiental en el Distrito Federal. b) Contaminacién
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industrial, incluyéndose en este punto la derivada de humos, polvo, ruido, residuos téxicos o sélidos, por el
manejo de sustancias peligrosas o por la realizacién de actividades riesgosas. ¢) Flora y fauna acuiticas y
terrestres. d) Efectos de la contaminacién en la salud. e) Aguas nacionales. f) Normalizacién ecolégica. g)
Planeacién ecol6gica. h) Barreras arancelarias y no arancelarias en materia forestal. i) Barreras no
arancelarias tendientes a la proteccién ecolégica. j) Verificacién de emisiones contaminantes de fuentes
moviles que circulen por carreteras federales.

En consecuencia, sobre las materias expresadas, a la luz del articulo 124 constitucional, las Entidades
Federativas no pueden legislar, y a "contrario sensu" pueden expedir legislaciones sobre los aspectos no
contemplados en el listado anterior.

La fracciéon XXIX-G del articulo 73 constitucional reconoce que en materia ambiental existen facultades
determinadas para cada uno de los tres niveles de gobierno; pero también reconoce que en la mayoria de las
materias concernientes a esta cuestiébn la competencia es federal, y por tanto, establece una norma
programdtica para que cuando el Congreso Federal legisle sobre el particular procure delegar ciertas
funciones en los gobiernos locales. Sin embargo, la técnica empleada por el Constituyente Permanente no
fué la correcta y al utilizar el concepto de "concurrencia” introdujo una confusién, dado que en el lenguaje
del derecho constitucional este concepto es identificado con las llamadas facultades concurrentes para
legislar, cuando en realidad, siguiendo el espiritu de la iniciativa de reforma constitucional y de los debates
del Constituyente Permanente, lo que la reforma buscéd fué descentralizar algunas atribuciones que siendo
originarias de la Federacién, por razones de eficiencia administrativa, resultaba conveniente encomendar a
los Estados. La norma programdtica contenida en el articulo 73 fraccion XXIX-G, fué ejercida por el
Gobierno Federal en un doble sentido. Por una parte, el Congreso legislé en materia ambiental; por la otra,
establecio reglas para la delegacion de algunas facultades en materia ambiental en las Entidades Federativas.

El Congreso Federal establecié las reglas para la delegacion de facultades a través de los siguientes
mecanismos: 1) En veintiin fracciones del articulo 5 de la Ley General del Equilibrio Ecolégico y la
Proteccion al Ambiente establecié las funciones que la Federacién conservd para su ejercicio directo. 2) En
catorce fracciones del articulo 6 de la Ley citada enlistd las funciones que el Congreso Federal decidi6
delegar en los gobiernos locales. Lo anterior, debe considerarse sin dejar de tomar en cuenta que el articulo
115 constitucional determina que corresponde a los Municipios la administracién de ciertos servicios,
algunos de los cuales estdn relacionados con la materia ecoldgica, pudiendo dictar bandos u ordenanzas para
su regulacién, en los términos en que lo definan las leyes locales respectivas.

En consecuencia, en materia ambiental las Entidades Federativas sélo pueden legislar sobre aquellos
aspectos que constitucionalmente no han sido reservados a la Federacion, o bien, sobre aquellos aspectos que
el Congreso Federal les delego en la Ley General del Equilibrio Ecolégico y la Proteccion al Ambiente, y en
este ultimo caso solo pueden hacerlo para establecer procedimientos administrativos que permitan la
aplicacién de la Ley Federal.

Lo anterior, tiene tres consecuencias;

a) Por una parte, si las legislaturas locales, por interpretar inadecuadamente el "sui generis"
concepto de concurrencia a que se refiere el articulo 73 constitucional en su fraccion XXIX-G,
exceden su facultad legislativa y se ocupan de regular materias que, o bien, est4n expresamente
concedidas a la Federacién o no les fueron expresamente delegadas por el Congreso Federal, las
regulaciones que se encuentren en este caso han sido emitidas bajo el supuesto de
inconstitucionalidad y por tanto, pueden legalmente ser impugnadas. b) Si el fundamento conforme
al cual las legislaturas locales emiten regulaciones, es la delegacién hecha por el Congreso Federal,
bastaria con modificar la Ley General del Equilibrio Ecoldgico y la Proteccién al Ambiente para
que se viera seriamente alterada la legislacion local.

¢) Por otra parte, dado que la facultad original para legislar en materia ambiental es federal, nada
impide que las autoridades federales puedan aplicar sus leyes aun en el caso de que la autoridad
local haya legislado sobre el particular, y con mayor razén cuando se carece de este ultimo orden
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juridico. Sin embargo, esta afirmacién no puede extenderse a los casos en los cuales la competencia
legislativa, como sucede con los supuestos del articulo 115 constitucional, no fue expresamente
reservada a la Federacion. En estos ultimos términos debe entenderse el articulo Segundo
Transitorio de la Ley General del Equilibrio Ecolégico y 1a Proteccién al Ambiente,

FACULTADES EXCLUSIVAS

Existen diversas materias en las cuales, las facultades correspondientes son ejercidas exclusivamente por los
gobiernos locales, de acuerdo con las previsiones constitucionales.

Dentro de éstas, se encuentran las siguientes:

FACULTADES EXCLUSIVAS DE LOS ESTADOS Y MUNICIPIOS EN MATERIA AMBIENTAL

La regulacién, creacién y administracién de los
parques urbanos y las zonas sujetas conservacién
ecoldgica.

La Ley General del Equilibrio Ecolégico y la
Proteccion al Ambiente sefiala como 4dreas naturales
protegidas de competencia estatal, las superficies
dedicadas a los usos citados en el rubro. Por su
naturaleza, tanto los parques urbanos como las zonas
sujetas conservacién ecolégica son de competencia
local, en virtud de que se determinan a través de la
zonificacion establecida en los planes y programas de
desarrollo urbano de los centros de poblacién, cuya
formulacién, aprobacién y expedicién corresponde
exclusivamente a los gobiernos municipales, con la
intervencién de las autoridades estatales.

La preservacion y restauracién del equilibrio
ecolégico y la protecciéon ambiental en los centros de
poblacién

en relacién con los efectos derivados de los servicios
de alcantarillado, limpia, mercados y centrales de
abasto, panteones, rastros, trdnsito y transporte
locales. La normatividad ambiental simplemente
reitera la facultad de los gobiernos locales para
conocer y atender todos los asuntos relacionados con
la prestacion de servicios publicos estatales y
municipales.

La regulacién y control del aprovechamiento racional
y la prevencién y control de la contaminacién de las
aguas de jurisdiccidn estatal.

Conforme al parrafo quinto de la Constitucion
existen aguas de jurisdiccion estatal, sin embrago en
la realidad estas son las que tienen asignadas los
Estados, Municipios o Entidades paraestatales ya
sean estatales o municipales a través de la fihura de
“asignacién” que se encuentra en la Ley de Aguas
Nacionales.

La regulacibn’ con fines ecolgicos del
aprovechamiento de minerales o . sustancias no
reservadas a la Federacién, tales como rocas o
productos de su descomposicién que sblo pueden

Los minerales y sustancias reservados al a
Federacion, son de jurisdiccion Federal y se regulan
por la Ley Minera y la legislacion petrolera en
general. Cabe aclarar que la materia nuclear es
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FACULTADES EXCLUSIVAS DE LOS ESTADOS Y MUNICIPIOS EN MATERIA AMBIENTAL

utilizarse para la fabricacién de materiales para la
construccién u ornamento.

eminentemente federal.

La regulacién de actividades
consideradas altamente riesgosas.

qué no sean

Conforme a los listados y clasificaciones que se
deriven de los Reglamentos y las Normas Oficiales
Mexicanas

La regulacién del manejo y disposicion final de los
residuos solidos que no sean peligrosos

Esta facultad se ha entendido dentro del servicio
piblico de limpia y es una facultad municipal
conforme al articulo 115 de la Constitucién

La prevencién y control de la contaminacién de las
aguas nacionales que se descarguen en las redes de

Esta facultad se ha entendido dentro del servicio
piblico de drenaje y alcantarillado y es una facultad

alcantarillado de los centros de poblacién. municipal conforme al articulo 115 de 1la
Constitucion
FACULTADES QUE LA FEDERACION DELEGA EN LOS ESTADOS Y MUNICIPIOS
Prevencion y control de la contaminacién de la[En realidad no existen las fuentes fijas de

atmosfera generada en zonas o por fuentes de
jurisdiccion estatal o municipal.

jurisdiccién local, ya que como lo hemos mencionado
en el apartado anterior, la regulacién genérica de la
industria pertenece al derecho mercantil y por tanto,
es de jurisdiccion federal. No sucede asi por ejemplo
con las fuentes méviles que si pueden ser de
jurisdiccién local y que por virtud del articulo 115
constitucional 1a gestion del servicio de trinsito estd
a cargo de los municipios. Por tanto, a la luz de la
Ley General del Equilibrio Ecolégico y la Proteccién
al Ambiente, la prevenciéon y control de la
contaminacién atmosférica por fuentes de las no
consideradas como federales queda a cargo de los
gobiernos locales pero ello no supone la facultad para
legislar sobre el particular.

Establecimiento de las medidas para hacer efectiva la
prohibicién de emisiones contaminantes que rebasen
los niveles mdximos permisibles por ruido,
vibraciones, energia térmica, luminica y olores
perjudiciales al equilibrio ecolégico o al ambiente
salvo en las zonas o fuentes emisoras de jurisdiccion
federal.

Este es un caso que particularmente conviene
rescatar porque fortalece nuestra tesis en el sentido
de que el Congreso de la Unién nunca delega
facultades legislativas. En efecto el articulo 60 en su
fraccion VII sefiala que compete a las entidades
federativas "el establecimiento de medidas para hacer
efectiva la prohibicién de emisiones
contaminantes...", es decir para hacer efectivas las
leyes federales.

Prevencién y contaminacién de aguas nacionales que
tengan concesionadas o asignadas para la prestacién
de servicios publicos.

La delegacién se da a través de la figura de concesién
o asignacion
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FACULTADES DELEGADAS REFERIDAS A
ASPECTOS AMBIENTALES ESPECIFICOS.

En materia atmosférica

* Idem., p. 60

Prevencién y control de la contaminacién de
la atmosfera generada en zonas o por fuentes
de jurisdiccién estatal o municipal. En
realidad no existen las fuentes fijas de
jurisdiccién local, ya que como lo hemos
mencionado en el apartado anterior, la
regulacién genérica de la industria pertenece
al derecho mercantil y por tanto, es de
jurisdiccion federal. No sucede asi por
ejemplo con las fuentes méviles que si pueden
ser de jurisdiccién local y que por virtud del
articulo 115 constitucional la gestién del
servicio de trdnsito estd a cargo de los
municipios. Por tanto, a la luz de la Ley
General del Equilibrio Ecolégico y la
Proteccién al Ambiente, la prevencién y
control de la contaminacién atmosférica por
fuentes de las no consideradas como federales
queda a cargo de los gobiernos locales pero
ello no supone la facultad para legislar sobre
el particular. *

Este es un caso que particularmente conviene
rescatar porque fortalece nuestra tesis en el
sentido de que la LGEEPA faculta a los
Estados y Municipios a tomar las siguientes
medidas para prevenir y controlar la
contaminacion atmosférica respecto de
actividades y fuentes bajo sus respectivas
Jjurisdicciones.

=Aplicar los criterios generales para la
proteccion de la atmésfera en la
determinacion de zonas apropiadas para la
instalacion de industrias.

*Establecer requisitos respecto al equipo de
control de contaminacién;

*Tomar las medidas preventivas para evitar
contingencias ambientales por contaminacién
atmosférica;

sEstablecer y operar sistemas de verificacién
de emisiones de vehiculos automotores;
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FACULTADES DELEGADAS REFERIDAS A
ASPECTOS AMBIENTALES ESPECIFICOS.

Ruido, vibraciones, energia térmica, luminica
y olores perjudiciales

Residuos sélidos

»Establecer y operar sistemas de monitoreo de
la calidad del aire;

*Mantener un inventario de fuentes fijas; y

*Vigilar el cumplimiento de ordenamientos
estatales y municipales expedidos de acuerdo
con la ley federal.

Al ejercer estas atribuciones, los Estados y
Municipios estdn facultados para formular
criterios ecoldgicos que guarden congruencia
con los que hubiese formulado la Federacion,

Establecimiento de las medidas para hacer
efectiva la prohibicion de emisiones
contaminantes que rebasen los niveles
maximos permisibles por ruido, vibraciones,
energia térmica, luminica y olores
perjudiciales al equilibrio ecolégico o al
ambiente, salvo en las zonas o fuentes
emisoras de jurisdiccion federal.

La LGEEPA establece que toda descarga,
depésito o infiltracibn de sustancias
contaminantes en los suelos se sujetardn a
dicha ley, a sus reglamentos y normas. La Ley
establece que las sustancias peligrosas son de
jurisdiccion federal, y el Gobierno Federal ha
expedido un reglamento sobre la importacion,
transporte y disposicién de residuos
peligrosos. Las autoridades federales han
desarrollado un criterio para determinar si un
residuo es peligroso o no, y han publicado una
lista de materiales y residuos que son
considerados peligrosos. La ley prohibe la
importacién de residuos peligrosos para su
almacenamiento o disposicion final.

El papel del Gobierno Federal respecto al
manejo de residuos no peligrosos consiste
principalmente en la expedicién de normas
técnicas relativas a los sitios para su
disposicion.
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FACULTADES DELEGADAS REFERIDAS A
ASPECTOS AMBIENTALES ESPECIFICOS.

Estindares

Plaguicidas y sustancias toxicas

En general, la disposicién final de residuos
debera reunir las condiciones necesarias para
prevenir la contaminacién del suelo, las
alteraciones nocivas en los procesos bioldgicos
de los suelos, y las alteraciones en los suelos
que interfieran con su uso apropiado.

El Gobierno Federal ha expedido Normas
Oficiales Mexicanas relativas al manejo de
residuos peligrosos, regulando materias tales
como los procedimientos para la clasificacién
y enlistado de los residuos peligrosos, las
pruebas de extraccién para determinar la
toxicidad; y los requisitos para el
almacenamiento de residuos peligrosos.

Los Estados tienen a su cargo la regulacién de
actividades relacionadas con el manejo de
residuos sélidos no peligrosos. De acuerdo con
la LGEEPA, los Estados Municipios tienen
competencia para autorizar, de acuerdo con
las normas federales, sistemas para la
recoleccion, almacenamiento, transporte,
reuso, tratamiento y disposicion final de
residuos s6lidos municipales no peligrosos.

La LGEEPA no regula a detalle los
plaguicidas y sustancias tdxicas, pero hace
algunas referencias breves sobre el tema,
particularmente en el capitulo sobre la
prevencién y control de la contaminacion del
suelo. El marco juridico de los plaguicidas y
sustancias tdéxicas se encuentra en varios
ordenamientos juridicos, incluyendo la Ley
General de Salud y la Ley Federal de Sanidad
Vegetal, y en una variedad de normas técnicas
y listados publicados por las diversas
autoridades competentes en la materia.

En 1987, fue «creada una comisién
intersecretarial denominada Comisién
Intersecretarial para el Control del Proceso y
Uso de plaguicidas, Fertilizantes y Sustancias
Téxicas (CICLOPLAFEST).Esta comision
tiene a su cargo vincular las politicas federales
sanitarias, fitosanitarias, de sanidad animal,
ambientales y comerciales, y emitir las
autorizaciones relacionadas con productos
quimicos. De entre las funciones de la
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FACULTADES DELEGADAS REFERIDAS A
ASPECTOS AMBIENTALES ESPECIFICOS.

Aplicacién y cumplimiento

CICLOPLAFEST, destaca la aplicacién y
cumplimiento de las normas en materia de
plaguicidas y sustancias toxicas.

Los Estados y Municipios han tenido poca
intervencién en materia de control de
plaguicidas y sustancias téxicas. La LGEEPA
no contiene ninguna disposicién que describa
el papel de las autoridades locales en esta
drea. Sin embargo, la mayoria de los Estados
han creado comités estatal de
CICLOPLAFEST, aunque todavia no resulta
claro sobre qué cuestiones tiene competencia,

La LGEEPA establece varios mecanismos a
ser usados por autoridades federales, estatales
y municipales podran vigilar el cumplimiento
de dicha ley. Las autoridades estatales y
municipales podrdn vigilar el cumplimiento
de la LGEEPA mediante convenios de
coordinacién celebrados con el Gobierno
Federal.

Inspecciones

Las autoridades podrin llevar a cabo
inspecciones para verificar el cumplimiento
con la disposiciones de la LGEEPa. Una vez
concluida la inspeccion, la autoridad requerira
al establecimiento de que se trate, que adopte
las medidas correctivas de urgente aplicacion.
Después de haber oido al presunto infractor, y
recibidas las pruebas, la autoridad dictard una
resolucién que podrd contener medidas
correctivas y sanciones.

Sanciones administrativas.

Las principales sanciones administrativas que
contempla la LGEEPA son multas, clausuras
y arresto administrativo. Para determinar la
sancién que serd impuesta -en un caso
especifico, la autoridad deberd tomar en
cuenta: la gravedad de la infraccion,
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FACULTADES DELEGADAS REFERIDAS A
ASPECTOS AMBIENTALES ESPECIFICOS.

particularmente en relacion con el impacto en
la salud publica y la generacién de
desequilibrios ecolégicos; las condiciones
econémicas del infractor; y si se trata o no de
una reincidencia.

Medidas de emergencia.

Cuando exista riesgo inminente de
desequilibrios  ecolégicos o de serias
recuperaciones para la salud humana, la
SEMARNAP podrd ordenar el decomiso de
materiales sustancias contaminantes o la
clausura temporal, parcial o total de los
establecimientos contaminantes.

ESTRATEGIAS

Las estrategias son medios para alcanzar los objetivos de la conservacion y el proceso que las pone en vigor
es valioso porque informa, educa, desarrolla la participacion y el apoyo en las decisiones, cambia actitudes y
fomenta una ética de la conservacién. La estrategia para la conservacién tiene como funcién dirigir la
atencion hacia los requisitos prioritarios pertinentes, determinar los requisitos prioritarios para alcanzar los
objetivos; identificar los obstaculos que se oponen al cumplimiento de los requisitos y proponer la manera
m4as econdmica y rentable de superarlos. *

Nuestro pais no posee los recursos necesarios para industrializarse ahora y reparar los dafios después estin

aprovechando las mejoras que se estdn logrando en los paises industrializados en cuanto a gestién de
recursos y del medio ambiente. También, y a partir de las nuevas tecnologias en comunicaciones,
informacion y control de procesos, se estan estableciendo industrias de pequefia escala, descentralizadas y
dispersas, que pueden reducir la contaminacién y las grandes concentraciones, proporcionan empleos no
agricolas, producen bienes de consumo para mercados locales y contribuyen a difundir tecnologias que
respetan el medio ambiente.

Con base en lo expuesto en capitulos anteriores, nuestra realidad presenta en mayor o menor grado
problemas como ausencia de la conservacién al nivel de la elaboracién de politicas; falta de planeacion
ambiental y de asignacién racional del aprovechamiento; legislacién y organizacion inadecuadas; falta de
formacién y de informacién bisicas; falta de apoyo a la conservacién y de un desarrollo rural basado en la
conservacion, Las medidas mas adecuadas para enfrentar estos obstdculos son la adopcién de politicas
ambientales de previsién y politicas de conservacion transectorial. Las primeras son aquéllas que intentan

¥ UICN, Centro de Conservacion para el Desarrollo, Estrategias nacionales para la Conservacion.
Estructura del Desarrollo Sostenido, enero, 1984, en Desarrollo y Medio Ambiente en México. Diagnéstico,
1990, Fundacién Universo Veintiuno, Friedrich Ebert Stitfung, Coleccion Medio Ambiente, Num. 9,
México, 1990, 148 - 149
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anticiparse a los acontecimientos y tienen una importancia creciente para el logro de metas politicas como la
satisfaccién de necesidades bisicas de la poblaci6n, la constitucién de un ambiente de alta calidad, el
aprovechamiento 6ptimo de los recursos disponibles y el control del deterioro ambiental. Su etapa de
arranque implica costos de planeacién de investigacion y, en la accién preventiva, tropiezos en determinados
proyectos de desarrollo. Sin embargo, a futuro evitaran costos elevados y repetitivos de los errores
ambientales. ©

El proceso histérico que ha dado lugar a la actual situacién del hombre respecto a su actual ambiente nos
debe ensefiar que determinados caminos deben ser abandonados, y el primero de todos aquel que privilegia
en toda circunstancia el avance parcial, sin tener en cuenta las consecuencias a largo plazo de nuestras
acciones, muchas de las cuales pueden ser detectadas o intuidas con nuestro actual estado de conocimiento
de la realidad. Una actitud exclusivamente extractiva y utilitarista respecto a la Naturaleza es un atentado
contra la misma, contra nosotros y un crimen para las generaciones futuras, a las que les estamos usurpando
un capital irrepetible. Antes de consumir en «capital fijo» natural que tan alegre e irresponsablemente hemos
utilizado a lo largo de la historia, debemos buscar cauces para saber producir intereses de la Naturaleza, e,
incluso, para provocar un aumento en el capital natural.

Al hablar de estrategias para un desarrollo industrial sostenible, las consideraciones relativas a los recursos y
al medio ambiente pueden integrarse en los procesos de planeacién y adopcion de decisiones de gobierno e
industria. Las medidas mds importantes son establecer objetivos ambientales claros y propugnar por el
cumplimiento de las leyes en materia del ambiente en las industrias, otorgar prioridad a los problemas de
salud publica vinculados con la contaminacién y los residuos peligrosos. Las reglamentaciones y normas
deben de regular asuntos tales como la contaminacion del aire y del agua, el manejo de los residuos
industriales, la salud en el trabajo y la seguridad de los trabajadores, la eficiencia en el uso de la energia y
los recursos para los productos y los procesos, asi como lo concerniente a la manufactura, empleo, transporte
y comercializaciéon de sustancias tdxicas, adoptando sistemas flexibles asi como reglamentaciones para
controlar la actividad industrial, a través de las fronteras nacionales y sobre los espacios comunes
internacionales. “

Considerando que los problemas ambientales son extraordinariamente dificiles de resolver en el corto plazo,
a continuacion, se presentan grandes lineas que garantizan que estrategias sostenidas, a largo plazo, los
vayan solventando; asi como recomendaciones puntuales cuya implementacién, a la brevedad, fortalezca los
esfuerzos que ya se vienen realizando en la materia y provea una sélida plataforma para alcanzar el
desarrollo sostenido y sustentable a que el pais aspira.

ESTRATEGIAS

<> La consolidacién y el apoyo a las acciones a largo plazo, en todos los 4mbitos, nos parece el
componente mais importante por implantar dentro de una politica nacional en materia
ambiental .*

<> La politica ambiental requiere de autonomia técnica, lo que implica gran flexibilidad en
decisiones y responsabilidades, mientras se mantiene el vinculo jerirquico con la Secretaria de
Medio Ambiente, Recursos Naturales y Pesca en las decisiones estratégicas.

“Idem., p. 149

“ HERNANDEZ, del -Aguila Rafael, La crisis ecoldgica, ;De doénde viene a dénde nos conduce?
Laia/Divergencias, Barcelona, 1984, p. 219

“* UICN, Centro de Conservacién para el Desarrollo, Estrategias nacionales para la Conservacion.
Estructura del Desarrollo Sostenido, enero, 1984, op. Cit., p 153

“ PINERO, Daniel, La Ecologia, las Ciencias Ambientales y la Situacién Ambiental en México, Secretaria
Ejecutiva Del Consejo Consultivo De Ciencias De La Presidencia De La Republica, México, 1994, p. 29
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~«> Fortalecer el esquema integral de la SEMARNAP, para dar congruencia a la politica de

' desarrollo sustentable tanto en su vertiente ecolégica como en su vertiente ambiental, y
estrechamente vinculada con las cuestiones relacionadas con el aprovechamiento sustentable de
los recursos naturales.

> Mantener el cardcter desconcentrado del INE y fortaleciendo la actuacién de la Procuraduria
Federal de Proteccién al Ambiente, en especial en materia de recursos naturales.

<> Captar financiamientos multiples de distintas fuentes nacionales e internacionales, asi como
aplicarlos y transferirlos con agilidad a diferentes 4reas, proyectos y regiones.

<> Buena parte del presupuesto que activa a la gestion ambiental y el aprovechamiento sustentable
de los recursos naturales estd representado por crédito externo, cuya negociacién y ejercicio
necesitan forzosamente. “

<> Las relaciones internacionales son una componente cada vez mis amplia e importante en la
gestién ambiental, que requiere de una alta especializacién tematica y de una comunicacién
fluida con sus contrapartes en otros paises y organismos internacionales, asi como una
coordinacion estrecha con la Cancilleria.

«> Lograr una gran autonomia y flexibilidad en el manejo del presupuesto para los proyectos de
conservacion, proteccion, preservacion y restauracion.

<> La gestion ambiental requiere de una vinculacién permanente con universidades y centros
académicos, asi como con otros actores publicos y privados.

<> Una imagen institucional relativamente auténoma y distinta a los esquemas burocraticos
convencionales resulta crucial para conservar y acrecentar el prestigio de la gestion ambiental,
tanto al interior de la administracién publica como ante los ojos de la sociedad.

<> La gestién ambiental involucra actividades muy diversas, que requieren desplegarse con la
participacién de actores sociales disimbolos y en diferentes escalas, regiones y sectores de
actividad. Esto exige una gran flexibilidad y autonomia en el manejo del presupuesto.

«> Generar la capacidad de obtener y mantener actualizada la informacién en aspectos ambientales,
que es relevante para el establecimiento de politicas ambientales municipales, estatales y
nacionales, asi como en el marco de las relaciones internacionales (por ejemplo: aguas
continentales, cambio global y biodiversidad).

«> Mantener el cardcter desconcentrado tanto de 1a dependencia encargada del diseiio de la politica
ambiental (INE), como de la autoridad ambiental (PROFEPA)

<> Integrar las politicas urbanas como el uso de suelo, planeacion y ordenamiento territorial, con
los lineamientos ambientales.*

«> Promover ¢l incremento de mecanismos financieros y la creacion de incentivos econémicos, para
llevar a cabo politicas de conservacion ambiental.

> Favorecer que las actividades y funciones federales en materia de regulacion ambiental operen
en una regién geografica del pais, o con un grupo de entidades federativas que constituyan una
regién o una subregidn suficientemente identificada, y se coordinen para aprovechar mejor la
infraestructura existente.

©> Impulsar la creacién y consolidacion de grupos de investigaciéon con suficiente nimero de
investigadores en ecologia y ciencias ambientales, induciendo, en algunos de ellos enfoque
multidisciplinarios.

<> Apoyar, en forma continuada y muy intensa, la formacién de recursos humanos en estas dreas y
el establecimiento de mas grupos de investigacion en ellas, para garantizar que se desarrollen
escuelas mexicanas de investigacion que, a su vez, aseguren la generacion de nuevas lineas en
el futuro.

“ INE, Principios, orientaciones y agenda de trabajo del Instituto Nacional de Ecologia, Cuadernos de
Trabajo 1, INE, México, 1995, p. 19

“ LLANOS, Samaniego, Rail, “México llegd a destiempo a la lucha contra la contaminacién, asevero.
Tardaremos mucho tiempo en resolver, de raiz el problema del ozono, afirmé Gabriel Quadri. Demagogia,
engarfio, decir que habra respuestas adecuadas en esta 4rea el proximo aiio, criticé “LA JORNADA, Seccién
La Capital, Martes 30 de Enero de 1996.p 43, (México)
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<> Facilitar la generacién y actualizacién de un padrén de prestadores de servicios ambientales, que
tome en cuenta aspectos de su preparacién profesional y académica, para conocimientos de los
usuarios,

«> Reglamentar la actividad y favorecer la formacién y actualizacién de los profesionales dedicados
a la prestacién de servicios ambientales, pues los existentes son de muy heterogénea calidad.

<> Aplicar, en el caso del agua, tratamientos de tipo secundario y terciario mas complejos, que
incluyan diversas etapas biolégicas y quimicas, que contribuyan a la degradacién de compuestos
toxicos, tanto orgdnicos como inorganicos. Es a largo plazo cuando la inversién de un sistema
de tratamiento reditia, en términos econémicos. Empleando sistemas de tratamiento, la
degradacion de ciertos compuestos se acelera y, por lo tanto, la recuperacion de los sistemas es
mas rdpida con el consiguiente potencial de reutilizacién.

<> Incorporar, a las medidas que se estin llevando a cabo sobre el aire de la ZMCM, métodos de
muestreo mas representativos que incluyan el conteo de metales pesados como plomo, cadmio,
etcétera. Asi como incluir estudios o recopilar la informacién acerca de las consecuencias que
para la salud tienen los niveles que se presentan en ¢l Valle de México.

<> Poner en operacion sistemas tarifarios para el manejo de los residuos municipales, a fin de que
el sistemas pueda sostenerse por si solo a través del tiempo y sea posible dar un servicio
eficiente, oportuno y organizado; asi como incluir sistemas de separacién y reciclaje de los
residuos,

<> Estudiar las causas de la biodiversidad y las maneras en las que se puede llevar a cabo un
desarrollo sostenible, que haga compatibles las necesidades de la poblacién y el mantenimiento
de los recursos bidticos.

<> Se deben explorar alternativas productivas que, con criterios de sostenibilidad, puedan hacer
esto posible. México ocupa una posicién critica en estos aspectos ya que, siendo un pais que
entra a una etapa de franco desarrollo, puede dar la pauta y tomar el liderazgo para hacer
compatible el desarrollo con la conservacion de recursos bidticos. Ademds, estas alternativas
variaran segun el tipo de ecosistema (bosque, selva, estero, océano, etcétera) y el tipo de
comunidad que lo habita y usa.

<> Impulsar proyectos de aplicacion de la politica ambiental basados en los principios de
participacion comunitaria y corresponsabilidad.*

Para ello, los lineamientos generales siguientes permitirdn esclarecer la estrategia a seguir:

— Conceptualizar al ambisnte como totalidad, lo cual incluye aspectos naturales, sociales,
econoémicos, politicos, culturales, tecnolégicos, éticos y estéticos desde una perspectiva historica.

— Constituir un proceso permanente y continuo de toma de conciencia de manera formal que
atraviese los distintos grados escolares y la vida social en su conjunto, tomando en cuenta los
niveles de maduracion del nifio y las posibilidades de intervencion de los diferentes sectores y
grupos de la poblacién, y de manera informal, con todas las herramientas y potencialidades de
los medios de comunicacién e informacién masiva.

— Aplicar un enfoque interdisciplinario en el anilisis de los asuntos ambientales, para propiciar
una perspectiva mds apropiada de los problemas y de sus soluciones.

— Examinar los principales asuntos ambientales desde puntos de vista local, nacional, regional y
global, intentando esclarecer los distintos y 6rdenes de responsabilidad en la generacién de los
problemas y las construccion de soluciones.

— Dar énfasis a la accién y a la participacion con responsabilidad, como condicién de todo
proyecto de educacién ambiental. Ello implica partir de la organizacién de la experiencia de los
destinatarios de los proyectos y de brindarles la oportunidad de construir sus propias alternativas
de solucién, con base en sus propias necesidades, intereses y cosmovisiones.

“ PINERO, Daniel, La Ecologia, las Ciencias Ambientales y la Situacién Ambiental en México, op. cit., p.

30
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— Insistir en la incorporacién de la dimensién ambiental en la formulacién de los planes y
programas de desarrollo. La educacion ambiental debe ser vista como una parte integrada del
conjunto de actividades que emprenda una comunidad, para favorecer una verdadera formacién
de valores.

— Auspiciar el establecimiento de diversos niveles de organizacién de la sociedad; la existencia de
consejos nacionales y estatales, asociaciones y de redes regionales, por actividad y teméticas,
resulta necesaria para fortalecer la politica ambiental en México. Un amplio espectro de
posibilidades se presenta en esta direccién con sindicatos, partidos politicos, medio de
comunicacién, grupos de voluntarios, clubes de servicios, colegios de profesionales, iglesias,
instituciones académicas y organismos gubernamentales y empresariales, entre muchos otros.
Ello implica que esta estrategia y plan de accién pretende abarcar a la sociedad nacional en su
conjunto. ¥

RECOMENDACIONES “

En Meéxico se requiere un nuevo marco de politicas publicas para el establecimiento de una politica
ambiental. Es claro que el desarrollo sustentable no es un asunto solo de economia, cultura, comunicacién
social, practicas personales y muchos otros elementos son determinantes en la orientacién de la organizacién
econdmica, y los cambios ya se estdn dando Sin embargo, por su alcance y generalidad, los cambios de
politica econémica tienen mucho por hacer en busca de la sustentabilidad. *

El primer paso para ello es presentar un anélisis exhaustivo que fundamente y oriente el debate publico que

habra de nutrir la construccién de los consenso necesarios, porque es tal la complejidad y el nimero de
variables involucradas, que las soluciones no podran ser alcanzadas sino al amparo de un proceso de
planeacién apoyado en el consenso y en una amplia participacién de los sectores concurrentes.*

Este anilisis se fundamenta y organiza partiendo del desarrollo de un marco conceptual integrado, y explora
un espacio de politicas que como ya se dijo, responde al conocimiento que tenemos de problemas
ambientales, tecnologias y experiencias propias y ajenas.”

Meéxico debe obtener, en el corto y mediano plazos, una sintesis del conocimiento que en materia ambiental
existe, en aquellas 4reas en las que la informacién tenga un valor estratégico para nuestro pais. Esto incluye,
por ejemplo, toda la informacién acerca del cambio global que, a nivel internacional, sea relevante para
establecer una politica acorde con nuestras metas de desarrollo. Ademas, debe comprender la generacioén de
una politica forestal integral, que tome en cuenta el sistema hidrico, los suelos y la biodiversidad, de tal
forma que el estudio de los bosques sea el eje de la conservacion de los recursos naturales. Para ello ser
requiere, en forma prioritaria:

47 Santa Maria Gallegos, Octavio. Hacia un plan de accién nacional, Estrategia Nacional y Plan de Accién
de Educacién Ambiental, Instituto Nacional de Ecologia/SEDESOL - UNESCO, México, 1993. pp. 222-226

“ PINERO, Daniel, La Ecologia, las Ciencias Ambientales y la Situacién Ambiental en México, op. cit., p.
30 . :

“ PROVENCIO, Enrique, El Desarrollo en los Noventa, en Desarrollo Sustentable. Hacia Una Politica
Ambiental, UNAM / Coordinacién de Humanidades, México, 1993, p. 80

% DDF / GOBIERNO DEL ESTADO DE MEXICO / SEMARNAP / SS, Programa para Mejorar la Calidad
del Aire en el Valle de México, 1995 - 2000, marzo, México, 1996, p. 11

* Ibidem.
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Desde el punto de vista de su aplicacién, este programa puede concebirse como un sistema de instrumentos
diversos e interrelacionados, en donde la calidad y los alcances de los resultados generados dependen en
buena medida de la conjuncién de dos factores:

> de la seleccion adecuada de los instrumentos y
D de su intensidad de aplicacién

El primero de los puntos anteriores exige la disponibilidad de un naimero significativo de opciones y la
incorporacién de criterios que permitan escoger las de mayor costo - efectividad. En cuanto a la intensidad
de la aplicacién, supone la programacién temporal ¢ intensidad de los instrumentos, éstas deben decidirse
principalmente bajo criterios de eficiencia y viabilidad social.

El gobierno federal y los gobiernos locales no pueden renunciar a sus responsabilidades de promover
permanentemente la accidn colectiva en problemas tan complejos como la calidad del aire, orientando la
participacién de los ciudadanos en acciones que produzcan un claro beneficio social. De ahi la intencién de
que este documento sea algo mis que un marco de referencia conceptual con acciones programadas, y se
convierta en un vehiculo de discusién, de persuasién y de aprendizaje colectivo, y un conciliador de
iniciativas en un marco légico y ordenado de ideas.

Entre los economistas es comin decir que ni la informacién, los instrumentos de politica ni la teoria estin
aiin en condiciones para disefiar politicas econémico-ambientales efectivas, y en efecto, la lista de objeciones
es larga (Pearce, Martinez NAREDO) Sin embargo, existen experiencias suficientes para introducir reformas
en la politicas econémica orientadas a inducir un uso mis eficiente de los recursos, y a propiciar un sistema
de precios que reordene, asi sea a largo plazo, las sefiales basicas para la produccion y el consumo. *

El escenario del futuro del Medio Ambiente en México es todavia incierto. La evolucién inmediata de los
problemas ambientales nos hace suponer un panorama de destruccion, pero si bien es importante reconocer
los costos ecoldgicos que ha tenido el desarrollo econémico de nuestro pais, también se detectan importantes
modificaciones en las actitudes sociales y en las acciones politicas para revertir esta tendencia. Las
soluciones ain son posibles y se sefialan continuamente en foros y documentos dentro y fuera del pais; su
aplicacion requiere indudablemente de una mayor participacion social y una mds clara decisién politica.”

La decision politica en materia ambiental debera contra por lo menos con lo siguiente:

= Establecer centro de informacion organizados regionalmente en aspectos relacionados con agua,
aire, desechos solidos, desechos toxicos y peligrosos, biodiversidad y cambio global; en donde se
apoyen estudios que, por su importancia para el desarrollo del pais, en general, y los estados, en
particular, sean necesarios. Esta informacion cae fuera de lo que es la generacién de nuevo
conocimiento y, por ello, se necesita, a través del Gobierno Federal: Promover y convocar los
estudios que sean criticos para México, en aspectos de la problemética ambiental, y se requieran
para mantener actualizada y sistematizada la informacién nacional, regional, estatal y
municipal.

=> Se precisa reforzar a las autoridades ambientales y a la gestién ambiental, en especial en su
vinculacién con el aprovechamiento sustentable de los recursos naturales para consolidar un
grupo de trabajo multidisciplinario y permanente, que genere y mantenga actualizada esta
informacién, ddndole a nuestro pais capacidad auténoma para conocer este asunto.

= Una de las herramientas que hasta ahora no se ha utilizado para aplicar las acciones
ambientales, es la de los instrumentos financieros y econémicos. Para ellos, se sugiere: Instituir

* PROVENCIO, Enrique, El Desarrollo en los Noventa, op. cit., p. 80

» FUNDACION UNIVERSO VEINTIUNO Y FRIEDRICH EBERT STIFTUNG, Desarrollo y Medio
Ambiente en México. Diagnéstico, 1990, Fundacién Universo Veintiuno /Friedrich Ebert Stiftung, México,
1990, p. 20
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un grupo de trabajo que elabore propuesta de mecanismos financieros e incentivos econémicos,
para apoyar acciones de conservacion de los recursos.

= En el 4rea de servicios, nuestro pais demanda la generacion de una comunidad profesional
poseedora de las habilidades técnicas y académicas necesarias para asesorar, medir emisiones,
estimar riesgos y simular sistemas socioeconémicos bajo diferentes situaciones ambientales. Por
lo que se requiere: Establecer, a través de la Academia de Ingenieria, un mecanismo de
acreditacion de profesionales para estudios de impacto ambiental y ordenamiento ecolégico.

= Al mismo tiempo, habra que fortalecer los aspectos de investigacion asociados a los problemas
ambientales. Para lo cual es necesario: Llevar a cabo un estudio de factibilidad para establecer
nuevos grupos de investigacion en ecologia y ciencias ambientales en el pais, considerando la
pertinencia de las diferentes 4reas del conocimientos que estén asociadas a programas de
formacién de personal.

= En materia ambiental, las acciones anteriores deben ir aparejadas a programas intensos de
educacién ambiental (formal e informal), que incluyan un componente importante de
participacién comunitaria corresponsable. La solucién de los problemas ambientales debe,
entonces, hacerse en cada municipio, comunidad y colonia, para que las acciones tengan el
impacto

J.2. PERSPECTIVAS DE POLITICA AMBIENTAL EN MEXICO *

COMPETITIVIDAD Y REGULACION AMBIENTAL
CERTIDUMBRE

EFICIENCIA

DESCENTRALIZACION

MOVILIZACION DE RECURSOS PRIVADOS
EQUIDAD

PRIORIDADES

REFORMA FISCAL

PROMOCION

REGULACION EFICIENTE

INFORMACION

FINANCIAMIENTO PARA EL DESARROLLO SUSTENTABLE

LR B B B B B B R R R N

¢ Certidumbre

La politica ambiental puede y debe ofrecer un horizonte a largo plazo de certidumbre y confianza para la
inversion privada, marcando con claridad orientaciones tecnoldgicas, oportunidades y restricciones. Debe
asimismo abrir nuevos mercados y propiciar el desarrollo de nuevos sectores de actividad econdmica, como
es el caso de la industria ambiental.

+ Eficiencia

La politica ambiental debe minimizar los costos de oportunidad de la sociedad por acceder a los bienes
publicos ambientales estratégicos. Para ello es necesario buscar disefios de politica e instrumentos que
reduzcan los costos de transaccién y permitan flexibilidad y mayores oportunidades de decisiéon a
productores y consumidores. La eficiencia y la minimizacién de costos permiten liberar recursos para el
logro de otros objetivos ambientales, o para ser aplicados en prioridades socia les , tanto en el sector privado
como en la administracién publica. Es preciso producir y mantener mas bienes piblicos ambientales con
menos recursos administrativos, econdémicos ¢ institucionales.

% INE, Principios, orientaciones y agenda de trabajo del Instituto Nacional de Ecologia, op. cit., p. 24 y
ss.
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¢ Descentralizacién

Es preciso hacer operativo el llamado principio de subsidiariedad, por un lado, aligerando la carga
administrativa sobre el sector publico central en materia de politica ecolégica y, por el otro,
corresponsabilizando y haciendo participe a la sociedad de procesos e instrumentos de regulacién. Ello
implica transferir a gobiernos locales, al mercado, a cuerpos colegiados, a empresas o a instituciones
académicas, ciertas funciones de gestién, supervisién, monitoreo, verificacién, o bien, se puede promover la
autorregulacién en sectores y ramas de actividad econémica especificas. '

¢ Movilizacién de recursos privados

Es fundamental la multiplicacién de actores y de mecanismos de financiamiento privado y social para la
creacién y mantenimiento de bienes piblicos ambientales y de infraestructura de gestién ambiental. Esto se
puede lograr abriendo nuevos cauces de participacién para inversiones privadas, locales y externas, por
ejemplo, en reservas y parques nacionales, sistemas de manejo de residuos peligrosos y municipales y control
de cuencas hidrogréficas, a través de concesiones, licitaciones, privatizaciones, convenios de cooperacién,
bonos, fianzas y transferencias de potencial entre otras posibilidades.

¢ Equidad

Es necesario esclarecer los costos del deterioro ambiental y los costos de la aplicacion de diferentes
instrumentos de politica, asi como su distribucién entre diferentes grupos sociales. Esto con el fin de buscar
politicas equitativas con impactos progresivos en la distribucién del ingreso, o bien, cuando esto no sea
posible, plantear mecanismos de compensaciéon a los grupos mdas desfavorecidos. Resulta de capital
importancia la definicion clara de derechos de propiedad sobre ecosistemas y recursos naturales por parte de
grupos y comunidades marginadas, para que el financiamiento y las transferencias involucradas en el
mantenimiento de estos bienes publicos ambientales signifiquen una necesaria componente de politica social.

¢ Prioridades

El deterioro ambiental tiene muchas dimensiones y vertientes, y es imposible abarcarlas todas con la misma
fuerza en una misma etapa de politica ecoldgica. Por otro lado, los recursos institucionales y econdémicos
disponibles para confrontar los problemas son, obviamente, limitados y deben aplicarse con absoluta
racionalidad en el sentido de asignarlos en funcion de los beneficios publicos incrementales obtenidos.

¢ Reforma fiscal

Resulta cada vez mas urgente utilizar nuevos incentivos para modificar las conductas de produccién y
consumo generadoras de deterioros ambientales, mas alld de la simple regulacion directa, aprovechando el
enorme potencial que tiene la bisqueda del interés individual para lograr objetivos de bienestar colectivo,
Hoy en dia los instrumentos tributarios penalizan procesos socialmente deseables como son la inversién, el
empleo y la rentabilidad, ademas de que implican efectos inhibidores de la actividad econémica. Es
necesario avanzar con seriedad en el disefio de nuevos instrumentos fiscales que castiguen conductas
ambientalmente (socialmente) indeseables y que, al mismo tiempo, sean de alta eficiencia recaudatoria. En
este sentido, debe explorarse y promoverse ante la SHCP el establecimiento de derechos e impuestos
ecolégicos en ciertas actividades y productos, al tiempo que se da una desgravacion paulatina del IVA, del
impuesto al activo de las empresas y del impuesto sobre la renta, para evitar una transferencia injusta de
recursos del sector privado al gobierno.

¢ Promocién

La politica ambiental debe pasar de ser un proceso estrictamente regulatorio, a un proceso mas de promocién
y de induccién de proyectos privados y sociales que presenten externalidades ambientales positivas, o que
impliquen la creacién

Es necesario esclarecer los costos del deterioro ambiental y los costos de la aplicacion de diferentes
instrumentos de politica, asi como su distribucion entre diferentes actores sociales. Esto con el fin de buscar
politicas equitativas con impactos positivos en la distribucién del ingreso, o bien, cuando esto no sea posible,
mecanismos de compensacién a los grupos mds desfavorecidos. Resulta de vital importancia la definicion
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clara de derechos de propiedad sobre ecorecursos naturales por parte de grupos y comunidades marginadas,
financiamiento y las transferencias involucradas en el mantenimiento entes piblicos ambientales que
signifiquen una necesaria componente de bienes publicos ambientales. Tal es el caso del aprovechamiento de
elementos de flora y fauna silvestre como vehiculo de financiamiento a la conservacién, el turismo ecolégico
y la configuracién de nuevos mercados de servicios ambientales en la industria.

¢ Regulacién eficiente

La regulacién tiene costos sociales importantes tanto para el sector privado como para la administracién
publica. Por ello, debe procurarse obtener los mayores beneficios sociales posibles como resultado del
ejercicio regulatorio. En muchos casos la contribucién al deterioro ambiental de la micro y pequefia
industria, o de ciertas ramas y sectores de actividad, resulta francamente marginal, por lo que es
injustificable mantener sobre ellos una carga regulatoria equivalente a la que se aplica al resto de los actores
econoémicos. En este sentido debe buscarse aligerar la carga normativa cuando esto resulte procedente.

¢ Informacién

La informacién ambiental es fundamental para establecer horizontes de politica, objetivos y prioridades, y
para evaluar el desempefio de las propias politicas. Igualmente, la informacion contribuye a facilitar la
accion colectiva, y ensanchar los margenes de maniobra de la autoridad al crear y documentar consensos
sociales. En necesario desarrollar un sistema de informacién ambiental que contribuya a valorar de manera
mds integrada y coherente las politicas adoptadas, asi como el desenvolvimiento de la economia y los niveles
del bienestar asociados a la conservacién y al manejo de ecosistemas y recursos. Entre las prioridades deben
contarse un sistema nacional de informacién ambiental, un sistema de cuentas ambientales, modelos,
informes sobre el estado del medio ambiente, sistemas de informacién geogréfica, andlisis de imagenes de
satélite, guias de valuacién de bienes y servicios ambientales (valores de uso directo e indirecto, de opcién e
intrinsecos), entre otros.

+ Financiamiento para el desarrollo sustentable

La politica ambiental para el desarrollo sustentable puede entenderse como un proyecto, en el sentido de que
involucra inversiones que, aunque tienen una recuperacion a largo plazo, su valor presente es mucho mayor
que los costos involucrados. De hecho, puede asumirse una definicién operativa de desarrollo sustentable, en
la que éste equivale a un proceso de desarrollo que asume y paga plenamente todos sus costos socio -
ambientales. Financiar este proyecto de sustentabilidad implica remover distorsiones, corregir fallas del
mercado y recodificar el marco de incentivos prevaleciente.

«Se me dird que esto es una utopia. Si, ciertamente lo es. Utopia tiene aproximadamente el mismo
significado que posibilidad, que una posibilidad no sea una realidad quiere decir simplemente que las
circunstancias a las cuales esta actualmente sometida no le permiten ser otra cosa que una posibilidad; si la
liberamos de sus ataduras y dejamos que se desarrolle, he aqui que nace la utopia. Se produce poco mas o
menos el mismo proceso que cuando un investigador observa la metamorfosis de los elementos de un
fenémeno complejo y extrae sus conclusiones: la utopia es el experimento en el que se observan las probables
transformaciones de un elemento y los efectos que producira en este complicado fenémeno que llamamos
vida.»*

Aun cuando se nos tache de utépicos, no debemos perder la fe en un mundo nuevo, en el que el hombre haya
encontrado caminos para insertarse como un sélo cuerpo en el resto de la vida y su soporte inerte.

La utopia ecoldgica no es la primera en la amplia historia de la humanidad. La utopia en cierta medida ha
acompaiiado siempre al hombre. Como afirma Sears en su ensayo La utopia y el paisaje viviente: «Si el
interés por la literatura utdpica se redujera a su interés, en tanto que literatura per se podria dejarse de lado.
Pero no es ése el caso, porque ha gozado de la atencién de la sociedad, de la politica, de la economia y,
crecientemente, de la ciencia. Como la sociedad humana es un fenémeno enormemente complejo, sujeto a

s HERNANDEZ, del Aguila Rafael, La crisis ecolégica, ;De dénde viene a donde nos conduce?, op. cit. p.
220
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una gran variedad de factores limitadores, la eleccién de los supuestos ha sido muy diferente, permitiendo la
visién de corrientes y posibilidades —o de falta de ellas—que abarcan todo el &mbito de la imaginacién. Por
mucho que difieran esas proyecciones, es una insensatez considerarlas como una inatil pérdida de tiempo.»
Toda utopia es, antes que nada, es una critica de los defectos de una sociedad y debe expresar la esperanza
de un futuro mejor. Pero para llevar a cabo con seriedad un proyecto utépico, debemos, antes que nada,
conocer en profundidad los problemas y defectos de la sociedad que queremos cambiar, para sdlo asf erigir
un edificio utépico que supere los defectos que nos hicieron reaccionar. No debemos refugiarnos en el
fatalismo del presente con un horizonte irreal o casi migico como punto de mira. Nuestra utopia debe ser
activa y partir de un conocimiento concienzudo y riguroso del presente y del pasado que la forjé. Ojal4 este
estudio contribuya, aunque sea a pequefia escala, a forjar ese futuro mejor.
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