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“El interesado debera iniciar el tramite para su titulacion dentro de los seis meses
siguientes (contades de dia z dia) @ aquél en que le sea entregado el presente oficio, en
ei entendido de que transcurrido dicho lapso sin haberlo hecho, caducara la autorizacion
que ahora se le concede para someter su tesis a examen profesional, misma autorizacion
que no podrd otorgarse nuevamente sinc en el caso de qQue el trabajo recepcional
conserve su actualidad y siempre que la oportuna iniciacién del tramite para la
celebracion del examen haya sido impedida por circunstancia grave, todo lo cual
calificara la Secretaria General de la Facultad ™.

Atentamente
“POR MI RAZA HABLARA EL ESPIRITU"

L.a Directora
'ﬁe’/c%xxcno

SEMINs . LIC.ME/DELA LY
0t
DFRECHD FISGAL




RUBIO VILLEGAS ¥ Asoclanos, S C
ABOGADOS
RIQ DUERQ 31, GCOL CUAUHTEMOC
06500 HMEXICO D F
Sa00C0 MONTERART
TELS {525) S323-5576,208-1700 TELS (528 :A:—mse ;: ;576
Fax (523) 20B-2046, 207-44:10 245 8393 Fax (328 344 1308
E-Madl” Mexico@rubioviliegas com mx € Mail quirten@gigetom

QUINTANILLASRUBIO VILLEGAS, § G
CR JO5E Ma COSS 739 SUR

México, D F.,, a 20 de julic de 2000.

LIC. MA. DE LA LUZ NUNEZ CAMACHQ.
DIRECTORA DEL SEMINARIO DE DERECHO
FISCAL Y FINANZAS PUBLICAS.
FACULTAD DE DERECHO.

PRESENTE.

Estimada Maestra

Me permito informarle que el alumno MOISES MATAMOROS FRANCO
ha concluido, bajo mi direccion, su tesis profesional titulada “LA POLITICA FISCAL EN
MEXICO Y LOS NUEVOS INSTRUMENTOS DE POLITICA AMBIENTAL™. Para la
elaboracién de este trabajo recepcional el alumno Hevé a cabo una ampliz investigacion
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Como consecuencia de lo anterior, considero que el trabajo realizado satis-
face plenamente los requisitos reglamentarios para las tesis profesionales, por lo que lo pon-
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I-CAPITULO PRIMERO.

INTRODUCCION.

El interés por el medio ambiente es una de las principales caracteristicas de la
cultura de fines de siglo, impregna los ambitos cientfficos, industrial, politico,
civico, filosdfico y educativo. A través de la historia de la humanidad los avances
tecnolégicos han ejercido un efecto nada despreciable en cuanto a las
innovaciones de la organizacion social, implicando siempre  sus
correspondientes modificacicnes en el medic natural. Es a partir de las grandes
innovaciones fecnoldgicas de ias eras industnial y postindustrial cuando los
impactos sobre e medio ambiente han dejado las mayores huellas.

“Efecto directo de |a tecnologia agricofa e industrial ha sido ef rapido deterioro de nuestra
dnica residencia, la estrecha franja de tierra, aire, agua (la biosfera} en gue vivimos, nos
movemos y existimos”.’

El hombre de hoy ejerce scbre el medio natural mditiples presiones sin
comparacién, ni por su magnitud, con las generaciones que le precedieron.
Mediante el progreso tecnoldgico ha creado un medic en perpetua modificacion
gue se ha vernido imponiendo a él y le ha exigido un constante esfuerzo de
transformacion y adaptacion. Los efectos de dichas acciones, aunados a la
explosion demogréfica, se han dejado sentir a escala planetaria, de tal forma
que el hombre moderno ha venido tomando mayor conciencia de los graves
problemas emanados de sus relaciones con el medio ambiente.

El trabajo que ahora presentamos alude al extraordinario interés suscitado por el
hechc de que ahora el hombre ha tomado cabal conocimiento de que sus
relaciones con el medio ambiente seguian caminos que conducian al holocausto
dei planeta. Durante varias generaciones ya, hemos tenido conciencia de que en
muchos lugares del mundo se habia traspuesto la Ultima frontera, que yva no era
posible continuar degradando |a tierra, gue €l hombre ya no era un ser indefenso
Y en guerra con la naturaleza:

“Nuestros antepasados debian protegerse de la naturaleza, ;Cémo hubiera podido creer
alguno de ellos que [fegaria el tiempo en que habria que proteger la naturaleza?. Sus
relaciones con ef medio eran dictadas por el instinto y las estructuras, ;Quién se hubiera
atrevido a pensar que un dia esas relaciones aparecerian a nivel de conciencia y llegarian

' Passmore, John, “La responsabiidad del hombre frente a la naturaleza”, Madrid,
Alianza Editorial, 1987, p.7.
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a ser objeto de una ciencia nueva, la Ecologia?. Mas atn: ;Que la necesidad de
analizarias y establecerias segan criterios racionales nos obligaria a sacrificar intereses
inmediatos en favor de alternativas pensadas para salvaguardar a largo plazo el
patrimonio natural?”?

Si la revolucion industrial parecid alentar el suefio de una victoria total del
hombre sobre la naturaleza, el hecho fatidico ha sido que el hombre carecié de
inventiva suficiente para automatizar su creacion y que sus maquinas estaban
desprovistas de los engranajes del pensamiento y la voluntad y que habian
desencadenado un proceso de deshumanizacién masiva.

El hombre, impulsade por el apetito de desarrolio ha degradade constantemente
e! medio ambiente y hasta ahora ha aprendido que debe conservar y mejorar a
la naturaleza; ante estas actitudes del hombre frente a su relacién con el mundo,
de [a relacién hombre-medio ambiente, surgen las mismas preguntas de todas
las situaciones personales o histdricas, valederas también dentro de los campos
de la ciencia juridica: ¢ Qué hemaos de hacer?, , Qué hay que hacer?

Hay gue tener presente que el problema de la relacion hombre-naturaleza no es
particularmente nueva para ef Derecho, ni en si misma para los propios
estudiosos de la ciencia juridica en la materia; lo relativamente nueve es la
forma del tratamiento dado al problema y el enfoque del mismo visto en su
conjunto, lo que ha dado lugar a la estructuracion de una nueva rama del
Derecho que hoy es conocida como Derecho Ambiental o Derecho Ecoldgico

Tomando como un hecho la ya tan documentada en el ambito mundial toma de
conciencia del problema de la contaminacion y destruccién del medio ambiente
cada vez mas presente en nuestras sociedades, asi como la bisqueda de una
respuesta a la pregunta: ;jAnte esta situacién qué hemos estado haciendo?,
dedicamos espacio 2 las herramientas de caracter juridico-ambiental que ei
mismo hombre se ha dado para corregir esas relaciones con su medic ambiente,
de las que por su importancia, consideramos que los instrumentos econdmicos
de caracter fiscal merecen un analisis, toda vez que se encuadran dentro del
disefic de politicas publicas para controlar y mitigar la contaminacién vy
degradacion del medic ambiente, asociada ésta a las actividades
antropogénicas, como parte integrante de las acciones que pretenden dar
respuesta a la pregunta antes anotada.

El Estado es uno de los grandes asignadores de recursos escasos, mediante la
politica fiscal, subsidiando o penalizando actividades econdmicas, traducidas
éstas en politicas publicas,

Nos centraremos, principaimente, en la politica econémica, en dénde la politica
fiscal, entendida ésta como un programa gubernamental en torno a

2 Pelt, J. M., "Por una sociedad ecoldgica”, Madnd, Ruedo ibérico, 1980, p. 243.
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1) La compra de bienes y servicios y el gasto de transferencias, y

2) La cantidad y tipc de impuestos, ya sean éstos directos, entendidos como
aguellos que se imponen directamente a los individuos y empresas, tales como
el Impuesto Sobre la Renta (1SR} y los impuestos derivados del ingreso (1ISPT); o
bien sean Indirectos, entendiéndolos como aguellos que se imponen sobre
determinadas mercancias y por tanto, sélo indirectamente sobre los individuos
(conocidos como impuestos al consuma), comprenden los impuestos a las
Importaciones, a las ventas y a las gasolinas entre otros;

Juega un papei preponderante con relacion a los bienes comunes que no
acceden al mercado, el aire por gjemplo es gratuito, mas se esia en el umbral de
que lo siga siendo.

Abordaremos en el desarrollo dal trabajo temas ambientales de actualidad, en
donde se sefala que no podemos declinar la responsabilidad de dejar a ias
generaciones futuras una tierra mas habitable, siendo éste unc de los grandes
desafios planteados por nuestra cultura técnico-cientifica. Haremos un desglose
tedrico-juridice en o que toca a la gestion de [a contaminacion, toda vez que
diversos agentes economicos participan en la presidon al medio ambiente, y la
politica piblica pretende internalizar la contaminacion en el entendido de que no
hay postbilidad de contaminacién cero, pero si dptima, fraducida ésta en como
usar nuestros recursos productivos para seguir creciendo apoyados en
estrategias, en el caso que motiva este trabajo, normativas de caracter fiscal
(impuestos o estimulos fiscales, tributos y exenciones tributarias) en donde la
experiencia no es suficiente, y vistas éstas como soluciones de caracter
econdmico, mas su sustento juridico contribuye en el {ransito hacia esa
contaminacion dptima como concepto clave de la economia ambiental y como
estrategia central de la politica ambiental.

Resumiendo, como objetivo general de este trabajo haremos un desglose de los
elementes basicos de economia y gestion ambiental con énfasis en aspectos
juridicos relacionados con los principios fundamentales del desarrolfo
sustentable; y como obietivos especificos buscaremos ubicar el sistema
economice dentro del contexto del medio natural, identificando tas funciones
econodmicas del ambiente v los instrumentos econdmicos de la politica ambiental
e introducir conceptos basicos del Derecho Ambiental {instrumentos juridicos de
la gestion ambiental), donde, frente a la especificidad de los ecosistemas vy la
distinta naturaleza de las aclividades econdmicas, se hace necesario identificar
los instrumentos mas aptos para su aplicacién en el transito hacia una
produccién ambiental limpia.
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1.1.- CRECIMIENTO ECONOMICO, DESARROLLO SOCIAL Y
CALIDAD AMBIENTAL.

La economia mundial fransita bajo situaciones que han obstaculizado
gravemente los cambios estructurales a largo plazo impidiendo la consecucion
de los objstivos en materia de empleo y combate a la pobreza Hoy existen
claros sefalamientos de que la pobreza, el desempiec y la agudizacion de los
problemas sociales trascienden las fronteras nacionales y se inserian dentro de
los problemas que por su caracteristica global afectan a la comunidad
internacional en su conjunto.

La estabilidad financiera, la coordinacién de ia politica economica y la necesidad
de un constante ajuste estructural en un mercado mundial altamente
competitive, afectan las posibilidades de lograr periocdos de crecimiento
sostenido con estabilidad econdémica y social. La situacién por la que atraviesa la
economia mundial es un cbstaculo enorme para los cambios estructurales a
mediano y largo plazo y afectan con mucho la consecucion de objetivos urgentes
en materia de empleo y combate a la pobreza.

Las concepciones tedricas de los modelos de desarrollo puestos en practica
alientan el surgimiento del desempleo a gran escala, lo cual significa un
lamentable desaprovechamiento de recursos humanos, la existencia de una
pobreza generalizada y una alta concentracion del ingreso, ponen de manifiesto
los fiempos de un mundo en crisis; paraddjicamente son los mas pobres,
quienes tienen que soportar, sobre todo, los costos sociales del ajuste
estructural.

No seria ocioso recordar que las instituciones creadas para un reordenamiento
gconomico, hace poco mas de cincuenta afics, fueron el Banco Mundial y el
Fondo Menetario Internacional, cuya finalidad de fomentar el empleo, mejorar los
Ingrescs econdémicos y elevar los niveles de vida, ne han alcanzado tal
proposiio, por el contrario, se han agudizado con la creciente poblacion,

Es obvio, por lo tanto, que el crecimiento rapido y sostenido de la economia
plantea un gran desafio en el combate a la pobreza y a la creacidon del empleo,
la mayor parte de este crecimiento es precisamente en las economias en vias de
desarrolle y, a menos que se modifiquen las politicas actuales, las perspectivas
de crecimiento econdmico siguen siendo sombrias en el mundo entero Por elio,
es necesario que tales instituciones revisen con urgencia sus politicas v las
orienten hacia sus objetivos originales. Es imperioso ser mas objetivo respecto a
la realidad que vive el mundo actual, es un reclamo intemacional que sean
socialmente responsables en sus recomendaciones de esirategias politico-
econdémicas,

6
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Analizar a fondo el sistema econdomico mexicano derivaria en realizar su analisis
a partir de otros modelos. Debemos admitir, desde un principio, que México es
un pais distinto a los demas, tanto en su origen como en su evolucién histérica
En el despertar del siglo XX estalla la Revolucion de 1910, que pone fin a la
dictadura y culmina con la aprobacidn de fa Constitucion Politica de 1917, su
filosofia, estructura y chjetivos fueron resultado de una larga v cruenta lucha
armada Corresponde a la Ley Fundamental el mérito de haber sentado las
bases del sistema mexicano, los constituyentes se habian esforzado, después
de una larga lucha armada y de intensos debates, en establecer un proyecto
histdrico que permitiera a los mexicanos vivir dentro de un orden democratico.

El sistema econdmico mexicano ha intentado empefiosamente atender y
encauzar las grandes carencias y demandas sociales de su creciente poblacion.
Hoy padecemos serios conflicios econdmicos y sociales, pero sobre todo
medioambientales. Mexico, a lo largo de los anos, ha buscado afanosamente un
crecimiento sostenido, en libertad y con justicia, dicho de otra manera, ha
procurado alcanzar un desarrollc econdmico con una mejor distribucion del
ingreso; lo primero no se ha logrado del todo, atin con el vigor de toda ia nacion,
de sus fuerzas productivas, de sus trabajadores y empresarios y de su direccion
poiitica, el segundoe ha side mas dificil de conseguir y tal parece que por mas
intentos hechos y politicas empleadas, persiste la desigualdad social.

Los distintos gobiernos a lo large de los afios han instrumentado diversas
politicas tendientes a procurar una distribucién mas equitativa del ingreso &
impulsar el progreso del pais. El crecimiento econdmico vy la justa distribucién de
sus beneficios no podran lograrse de manera satisfactoria si previamente no se
asegura la estabilidad del medio ambiente, dichoc en otros términos, sera dificil
conseguir desarrolio econdmico y una mejor distribucién de! ingreso, sin una
firme estabilidad de 1os recursos naturales.

En nuestros dias el estado tiene como responsabilidad directa y fundamental
garantizar la estabilidad biofisica del pais, en esta responsabilidad participan
otros &ctores, como las organizaciones sociales, empresariales y de
trabajadores, los centros universitarios v de ensefianza superior, los medios de
gcomunicacion e incluso 1a opinién plblica. La estabilidad por lo demas debe y
debera de ser compatible con el afén de cambio gue anima a |la sociedad en su
conjunto,

Nadie puede negar la importancia del Estado como pieza clave en la conduccion
de las politicas econdmicas, consideradas éstas como estrategias al interior y al
exterior para la consecucién del tan anhelado desarrollo. La nacion padece una
grave crisis porque se enfrenta a enormes problemas econdmicos y sociales,
recientemente, hace algunos afios ya, agravados por las condiciones generadas
en nuestro entornoc biofisico nacional. Esta crisis no sdlo la econdmica, sine
aquella que padecen nuestros ecosistemas, principalmente, requieren de
especial atencidn, los riesgos a futuro son cuantiosos y bien conocidos, existe &l
peligro de convertir los efectos nocivos generados al medio ambiente para cubrir
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nuesfras necesidades bésicas y de otros drdenes, en una crisis ambiental
nacional e intemacional insalvable.

De ahi que nos hemos dado a la tarea, a fin de cumplimentar nuestros
compromisos con la comunidad mundial y con nosctros mismos, de plantear
alternativas viables ante las dificultades que hoy padecemos; en principic a
aquellas referidas al nulo cuidado gue pusimos a nuestro acervo natural en ef
pasado, que ha propiciado la degradacidn desmedida de nuestros recursos para
subsistir y crecer econdmicamente y, ulteriormente, a incorporar medidas que
nos permitan conservar, mejorar v salvaguardar el potencial biologico que nos
da sustento actualmente y que tendrd que dars¢ de igual forma para las
generaciones que vienen y vendran y que deberan de tener acceso a mejores
condiciones de vida, considerando entre éstas Ia econdmica y |a ambiental; para
tal fin hemos convocado e incorporado a la sociedad, representantes de distintos
sectores sociales, de organismos técnicos, profesionales, académicos, asi como
del sector privade, a los programas de desarrollo insertos en la variable
ambiental, toda vez que es bien sabido que todos dependemos de nuestros
recursos naturales para vivir y crecer.

Pobreza, desnufricion, enfermedad, desemplec, analfabetismo y otros
problemas afejos, hoy se ligan al problema ecoldgico que vivimos y que se
recrudeceran si no actuamos conjunta y concientemente en la blsqueda e
implementacion de soluciones sanas y concatenadas a nuestro medio fisico.

Tal problematica no ha permitido lograr una mayor y mejor consolidacion y
perfeccionamiento en lo econdmico, pero hoy 1a naturaleza ecogeogréfica y los
fastres derivados de la cosiumbre nos han impedido desarrollarnos total e
integralmente. Para lograr un crecimiento arménico con nuestro entorno y que
redunde en beneficios iguales para todos, debemos evitar a toda costa el
“desarrollo deteriorante” que hemos puesto y llevado a la practica durante
muchas décadas, Un claro ejemplo se traduce en el espectacular auge petrolero
que experimentd el pais hace algunos afios, las politicas de orden publico
estimaban que la solucién a los problemas econdmicos y de desarrolio de
nuestra nacion se encentraba en la explotacidon de los recursos fosiles, mas la
explotacidn de recursos no renovables en un breve lapso trajo como
consecuencia rapidas alteraciones al medio fisico en aquellas zonas donde se
estaba llevando a cabo. El organismo responsable de la actividad petrolera
generod impactos negativos en 1as condiciones naturales de los ecosistemas,
dandc lugar también a que la calidad de vida de muchas personas fuese mas
precana al padecer directamente la degradacion del medio natural. Hemos
hecho incompatibles nuestros intereses de crecimiento con los interéses de
nuestro medio fisico para dar lugar a la “modernizacion deteriorante”, no sdlo
con la actividad petrolera (en ascenso anteriormente y estancéndose después),
sino también con el impacto de 1a ganaderizacion, el aprovechamiento de las
potencialidades hidraulicas de los rios, las novedosas y polémicas actividades
en importantes planes agroindustriales, el cultivo de autoconsumo, la

o
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deforestacion y otras muchas actividades generadoras de deterioro por parte del
hombre, que buscan el bienestar para si mismo y su permanencia.

Conducir acciones coordinadas para dar lugar a cambios socioproductivos no
estratégicos, considerados o contemplados como ejes de diversas fases de la
economia nacional, redundara en el restablecimiento pausado y constante del
equilibrio ecoldgico y, por qué no, econdmico. Hemos propiciade situaciones
contradictorias.

Hemos suscitado pautas de modernizacion y crecimiento en lapsos corios en el
terreno econdémico, que han provocade desequilibrios en todos los demés
renglones, principaimente en el ecologico, y este no estd provisto de
mecanismos yfo condiciones que te permitan un rapido restablecimiento de su
equilibrio. Los efectos de cambio de la modernizacion reciente, asi como sus
tendencias, nos han conducido a acotar las diversas formas de articulacién a
partir, basicamente, del aprovechamiento de los recursos biofisicos Las poliicas
de cambioc no valoraron las condiciones sociales y naturales del espacio
nacional, los efectos nocivos de corto plazo han quedado matizados en un “ciclo
modernizador” gue arroja resultados negatives en todos los renglones de la vida
socioproductiva y de |la naturaleza misma.

La nocion de espacio econdmico ha trastocado, en mucho, ias determinaciones
de espacic ecogeografico, donde se localizaban importantes recursos que
podrian haberse constituido en importantes polos de desarrollo; adn podemos
readecuarlos, integrarlos, articularios y fortalecerlos con elementos y recursos en
{2 planeacion y organizacion del espacio territerial, con el concurso de fuerzas
de grupos y actores que actilen a escala regional y nacional.

La reorganizacion del espacio territorial v las consecuencias politicas, sociales,
econdmicas y culturales que de éste se denven impactaran en |a planeacion de
todos los aspectos productives. Se ha iniciade un proceso de reorganizacion y
recomposicion de la éhite econdmica que experimenta cambios en refacion a los
esquemas originales y patrones de desarrollo. Las determinaciones histdricas,
culturales y geograficas han incidido en la evelucidn de una contradictoria
situacion que en el corto plazo ha tenido graves consecuencias para la nacidn y
el mundo, en cuanto a tendencias de conflicto econdmico, social y natural y que
podria eclipsar las alternativas viables de desarrollo sostenide. Regular y
orientar las actividades entre grupos sociales tradicionales, incluidos ganaderos,
ejidatarios, pescadores y pequefios propietarios y canalizar la aclividad de
nuevos actores soclales a formas cambiantes para una equilibrada vida en todos
los aspectos, requiere de politicas nacionales y regionales consistentes y de
corto plazo para establecer un esquema que opere y tome como base una
nueva dindmica nacional, con el concurso de todos los involucrados para dar
lugar a las transformaciones socioecondmicas con pleno respeto al orden
natural.
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México ha venido insertandose en el proceso internacional de promocion de un
desarroifo sustentable y duradere, desde la Conferencia de Estocolmo sobre
Medio Ambiente Humano de 1972 hasta Ja mas reciente Conferencia de
Naciones Unidas sobre Medio Ambiente y Desarrolio celebrada en Ric de
Janeiro en 1992 y en la aplicacion de normas ecoldgicas de proteccion
ambiental, con lo que se pretende elevar el nivel de vida no minando los
recursos naturales, de ser al contrario se acabaria por disminuir la calidad de
vida de los hombres, ésta es la verdadera crisis que afreniamos hoy.

Histdrica Cumbre de la Tierra, en la cual por primera vez en la historia del
planeta organizaciones gubernamentales y no gubemamentales se reunieron
para discutir y tomar medidas para proteger el medio ambiente de la tierra, &l
cual se encuentra sumamente deteriorado y degradado debido a las actividades
que el hombre esta desarrollando en ella. Los habitantes de todc el planeta
dimos un gran paso para salvar el medio ambiente de la tierra y buscar asegurar
nuesira permanencia en ella.

En ia primera Conferencia Mundial sobre el Medio Ambiente, celebrada en
Estocolmo durante 1972, en la que se examind la crisis del medio ambiente,
hasta la Cumbre de Rio de Janeiro de 1992, se llamé la atencidn de [a sociedad
y de los gobiernos de lo peligroso de continuar manteniendo un modelo global
de desarrollo caracterizado peor el abuso de los recursos naturales. Las
investigaciones y discusiones en tome al medio ambiente y la preservacion de
los recursos naturales han llevado a redefinir el concepto de desarrollo,
cuestionando enfoques desarrollistas de los afios setenta, que no incorporaban
en sus propuestas los elementos ecolégicos y abriendo cauce a la conciencia de
las limitaciones que el deteriorc ambiental puede imponer al crecimiento
economico y a la superacion de la pobreza extrema,

La conciencia de que los ecosistemas no podrian recuperarse de la destruccion
excesiva comenzd a incorporarse en nueves enfoques sobre el desarrollo en sus
diversas acepciones {desarrolle econdmico y desarrolle ambiental), acepciones
asumidas por organismos multinacionales y de cooperacion internacional como
la O.N.U.

El concepto de Desarrofio Sustentable data de 1980 y fue propuesto por la Unién
Internacional para la Conservacién de fa Naturaleza y los Recursos Naturales
(LHCN), {International Union for Conservation of Nature and Natural Resources,
IUCN), e incorporado en el reporte Brundtland “Nuestra Future Comudn”’, y se
retoma recientemente producto de las discusiones previas y documentos
generados en la Conferencia Internacional sobre Medio Ambiente y Desarrolio
efectuada en Rio de Janeiro

En 1987, la Comisién Mundial sobre Medio Ambiente y Desarrolio publicé

“Nuestro Futuro Comun”, pronuncidndose por un desarrollo econémico
sostenido, pero subrayando la necesidad de preservar y salvaguardar [os

HY
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recursos naturales, con la premisa de que los pobres reciban la justa proporcidn
de los recursos y como imperativo satisfacer las necesidades de la generacion
presente sin comprometer la capacidad de generaciones futuras para satisfacer
las suyas (conceptualizacion y contextualizacion del desarrolfo sustentable).

Las deficiencias y fracasos de modelos de desarrollo mundialistas preccupados
por el crecimiento econémico y no por mejerar la calidad de vida, llevd a la
polarizacién social de pobreza y pobreza extrema y crisis ambiental mundial,
poniendo en peligro la bidsfera y la propia sobrevivencia del hombre; la
necesidad de crecimiento econémico de los paises en desarrollo que genere
rigueza y posibilite acceso conveniente a satisfactores materiales dié lugar a la
busqueda de alternativas de crecimiento compatibles con fas condiciones
ambientales imperantes; la alternativa propuesta de los dltimos afios del siglo ha
sido el Desarrolfo Sustentable, concebida como nueva estrategia de desarrollo a
nivel mundial, considerando, por tanto, el mejoramiento de la calidad de vida
humana presente y futura, la finitud de los recursos naturales y la capacidad de
cargas de ios ecosistemas o capital natural.

La interregante no es cuanto crecimiento econdémico puede generarse, sino qué
tipo de crecimiento, asi como el establecimiento de un sistema democratico que
posibilite y asegure la participacion social real en la toma de decisiones. El
desarroffo sustentable, en su acepcion general, ha sido aceptado, aun cuando
fuese sefalado como una utopia, Se han venide dando declaraciones
gubemamentales y no gubernamentales en favor del mismo, mas se considera
harto dificil concretarlo en acciocnes y programas comunes amblentales y de
desarrollo, dada la diversidad y complejidad de los procesos econdmicos,
sociales, culturales, cientifico-tecnologicos y politicos involucrados en & que
privan en cada sociedad en lo particular.

La virtud del concepto consiste en colocar en un mismo plano ambiente y
desarrollo, como integrantes de una misma realidad totalizadora. Hay al menos
cinco factores basicos para construir el concepto:

1.- Coherencia ecoldgica (uso de los recursos naturales en funcidén de su
disponibilidad).

2.- Estabilidad socio-estructural (formas sociales de usufructo y posesion de la
tierra),

3.- Complgjidad infraestructural (flujos de entrada y salida de las
transformacicnes del medio).

4.- Estabilidad econdmico financiera {condiciones macroecondmicas del manejo
de recursos).

5.- Incertidumbre y riesgos (conocimientos y capacidad para el control de las
perturbaciones),

El mundo asiste a una creciente y abrumadora preocupacién por los problemas
ambientales. Se intuye que éstos clerran el paso al desarrolio v a la
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supervivencia de las sociedadss humanas. Esta simple intuicidon ya
documentada con datos cada vez menos cuestionados, va levantando dia con
dia efervescencias nunca vistas en la opnién pablica, en circulos académicas y
en numeroses gobiernos. La nueva informacion que copiosamente fluye de las
disciplinas ambientales del conocimiento se entrelaza con las ciencias sociales,
especialmente con la Economia, para crear un amplio marco interpretativo de la
crisis ecolégica vy de sus alcances histéricos. El andlisis vy la reflexion se
desenvuelven en tormo a un concepto ambicioso y aun pleno de interrogantes, ef
desarrollo sustentado, que le da un significado sdlido y operativo a la inquietud
de la sociedad por el deterioro ambiental. Alge tan complejo y erizado de
interconexiones con todos los émbitos de la wida socal se refiere a una
innovadera estrategia de desarrollo convenida a nivel mundial que busca lograr
fines de grandes magnitudes al establecer que: ef desarrolfo sustentable implica
no comprometer el sustrafo biofisico que lo hace posible, de tal forma que se
fransmita a las generaciones futuras un acervo de capital ecologico igual o
superior al que ha fenido en disponibifidad la poblacion actual. Las variables de
cantidad y calidad de los bienes y servicios que proporciona y presta ei medio
ambiente guardan una muy estrecha relacion y son piezas clave para llegar a
conseguir e} fin preestablecido por la esfrategia de desarrollo puesta en marcha.

El desarrolioc sustentable 1mplica que todas las funciones ambientales
permanezcan en disponibilidad operativa & 1o largo del tiempo, y se presenta
como una consecuencia logica de la evolucién de la tearfa econdmica general.
En la medida en que la calidad ambiental es un requisito vital del crecimiento
econdmico, crecimiento y desarrollo pueden ser compatibles, hacer realidad esta
compatibilidad es explicitamente el objetivo del desarroffo sustentable.

Los conceptos anteriores de desarrollo Unicamente consideraban el desarrollo
econdémico, pero éste por si solo no es suficiente, tiene que derivarse en el
mejoramiento de los niveles de vida de las personas, pues el desarrollo humane
y el crecimiento econdmico estan estrechamente relacionados; el primero tiene
un compromiso rector: las personas siempre son lo pnmero, mas no sélo es
importante la generacién actual para este concepto, sino también las
generaciones futuras, es decir, el desarrollo humano debe ser sostenido, y el
desarrolio humano implica todas las actividades, desde procesos productivos
hasta cambios estructurales y didlogo sobre politicas para generar empleos &
implementar el bienestar.

En tal sentido, el Estado Mexicano debe ocupar un lugar cada vez mas activo en
las politicas ambientales de! pais, por una parte en su papel de regulador de la
economia, incorporando criterios de evaluacion ambiental en los instrumentos
del céleulo econdmico; en segundo lugar aplicando normas ambientales que
dificiimente podrian ser internalizadas® directamente por las empresas y los

* Actualmente, las personas que se dedican al estudio de los problemas relacionados
con el medio ambiente y muchos otros que prestan sus servicios en las instituciones
que tienen a su encarge el tratamiento y solucién a tal problematica usan los t&rminoes
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actores econdmicos, pero que representan una defensa de 10s blenes y servicios
ambientales comunes y de la calidad global del ambiente

Ern resumen, desde 1987 se ha extendido la nocién de que el futuro de la
humanidad y de nuesiro planeta deberan estar eniazadcs con el concepto de
desarrollo sustentable. Este concepto fue divulgado y explicado en &l Informe de
la Comisidn Mundial scbre Medioc Ambiente y Desarrollc, creada por las
Naciones Unidas en 1984, y hoy conocida como la Comisién Brundiland La
Conferencia de las Naciones Unidas sobre Medio Ambiente y Desarrollo
(CNUMAD) llevada a cabo en Rioc de Janeiro en junio de 1992, consagro el
concepto y el término vy lo ha cenvertido en el gje de una transformacidn a largo
plazo de ia sociedad vy ia economia que se espera garantice a las generaciones
futuras la satisfaccidn de sus necesidades materiales y mejor calidad de vida, sin
deterioro de la base de recursos naturales de la tierra y con equidad para los
habitantes de los distintos continentes y regiones.

El concepto de desarrollo sustentable ha sido ya objeto de innumerables
interpretaciones desde los puntos de vista ecoldgico. econdmico, social y
politico, y con seguridad seguird siendo tema de debate en las esferas de las
Naciones Unidas, en las tribunas regionales y nacicnales, en los ambitos
académicos, en los medios de comunicacion, en los circulos empresariales y
otros Es un concepto o bastante general como para que pusda adaptarse 2
diferentes circunstancias histdricas o presentes vy a distintos escenarios futuros,
y su aplicabilidad puede verse desde perspectivas globzales, regionales,
nacionales aun especificas, de una zona de poblamiento humano, de una
superficie de recursos naturales de determinadas caracteristicas o de una
actividad econémica representativa.

El desarrolfo sustentable, como quiera que se defina o interprete en funcion de
cualguiera de estas perspectivas, empieza a considerarse como un proceso de
evolucion de la actividad humana en relacidén con ia naturaleza que, a la larga,
pueda garantizar no solo la supervivencia de la especie humana, las especies
animales y la base de recursos renovables y nc renovables, sino de modo
especial el alcanzar niveles de bienestar material y calidad de vida adecuados y
aun considerables para la generalidad de la poblacion mundial futura.

“internalidades” v “externalidades” para referirse a lo siguiente los individuos © las
empresas que contaminan imponen a los otros miembros de la sociedad ciertos costos
de caracter negativo, es decir, el contaminador no asume tales costos “externos”
(“externalidades”) v los traslada a terceros, 1o que se busca es que quien contamine
asuma por si mismeo (‘intemalidades”) los costos no deseados. Por ejemplo la
atmoésfera y el agua, especialmente pueden considerarse como medios gratuitos de
desembarazarse de los vertidos indeseables, a pesar del hecho de que la libre
contaminacién de la atmoésfera o de las aguas subterraneas de los rios y océanocs
puedan imponer costos a otras empresas o individuos
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Lo anterior plantea, ni Mas Nl menos, una revolucion social global, apoyada en el
respeto a los recursos, a la Integridad de las poblaciones y a la necesidad de la
convivencia humana pacifica y equitativa.
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1.2.- EL MEDIO AMBIENTE GLOBAL HOY.

Consensos praciicamente unanimes de |2 comunidad internacional, agiutinada
ésta en organismos como la O N.U., anotan que el agotamiento de los recursos
naturales y el deterioro ambiental de diferentes medios (aire, agua y suelos), es
decrr, la problematica ecolégica en su conunio, se debe a 1) un crecimiento
gconomico de indole permanente, 2) el crecimiento progresivo del consumo
innecesario, 3) el lipo de tecnologia productivista usada por los paises hoy
desarrollados, 4) Iz naturaleza de los sistemas politicos y econdmices que han
estado en vigor, 5) el tipe de relaciones aciuales entre el hombre y la naturaleza,
y 6} la explosidbn demografica Estos seis factores podemos polarizarios en
cuatro: a) la contaminacién, b} la extenuacion {finitud) de los recursos naturales,
c) la carrera armamentista y nuclear, y d) la superpoblacién o explosion
demografica, examinaremos estas vartables con un poco de detenimiento para
posteriormente hacer de igual forma unza brave alusién al Global Environment
Outlook for Life on Earth (GEQ1T) del Programa de las Naciones Unidas para &l
Medio Ambiente, en el que se desglosa la situacitn ambiental mundiat.

a}.- La contaminacion.

Al comienzo del sigio XX ias modificaciones introducidas por &l hombre én los
equilibrios ecolégicos aparecian como compatibles ¢on las capacidades de
adaptacion de los diferentes sistemas bioldgicos, en ese entonces las
intervenciones del hombre en los sistemas naturales eran absorbidas vy
neutralizadas en sus efectos por la adaptabilidad de [os sistemas

Actualmente la problematica es diferente. las intervenciones humanas son mas
complejas, mas generaiizadas vy mas inestables, en tanto que la naturaleza
permanece la misma. Puede afirmarse que la civilzacidn industrial esta
convirtiendo nuestro planeta en un verdadero vertedero de desperdicios; es
verdad que la naturaleza tiene la capacidad de recibir y digenr los subproductos
de la actividad humana®, pero no hay que olvidar que esta capacidad es limitada
y que a partir de cierta cantidad emergen sintomas inequivoces de saturacién y
de rechazo. Los experios en ecologia coinciden en sefialar que hemos rebasado
el umbral de la saturacién, se han registrado situaciones de deterioro irreversible
en tierra, agua y aire.

Con este Gtimo criterio podemos agrupar en el término de darios al ambiente a
todas las consecuencias de la actividad humana que no han sido asimiladas por
{os ciclos bioldgicos y que tienen efectos nocivos sobre la calidad de vida del

! Se dice por las personas dedicadas al estudio de los problemas del medio ambiente,
que tal hecho es conocido coma capacidad de carga.
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hombre. La problematica de la contaminacién es multiple v se presenta en
formas muy diversas, con ascciaciones y sinergismos dificiies de prever, asi, la
contaminacidon es una modificacidn desfavorable del ambiente natural y humano
que aparece, en su totalidad o en parte. como un subpreducto de la actividad
humana, a través de efectos directos o indirectos que alteran ia reparticidn de
los flujos o cadenas de Ia energia, Ics niveles de radiacién, la constituaién fisico-
guimica del ambisnte y la existencia de las especies vivas (cantidad,
distribucion, etc.).

Establecer una clasificacion de la contaminacién no es empresa facil porque
existen muchos y muy diferentes critenos para haceria. por gemplo, segun la
naturagleza de 10$ contaminantes, segun crterios ecoldgicos, © bien, segun
criterios antropoacéntricos; mas podemos sefialar que la contaminacion siempre
ha estado y estara asociada a ias actividades antropogénicas y se sucede por Ia
interelzacidn que se da entre las descargas de aguas residuales sobre diferentes
medios; fa generacidn de residuos peligrosos y de dificll manejo, la emision de
gases y particulas a la atmosfera y el deterioro de! paisaje rural y urbano,
conceptos éstos gue son considerados como procesos acumulativos de
contaminacion e Iindican que los individuos, las familias, las empresas y el
gobierno {agentes econdrmicos) participan en la presion al ambiente.

Ahcra bien, en la actualidad se dice que existe y se acumula contaminacién por
ei concurso de tres variables, a saber: 1) por las decisiones de consumo de
bienes y servicios por parte de individuos y hogares 2) por las elecciones
tecnolbgicas y por las decisiones de produccidn de diversas empresas vy
unidades economicas, y 3) por condiciones gecchmaticas y ecosistémicas, por lo
tanto, la contaminacion resulta principalmente de decisiones econémicas que
toman diferentes agentes y seciores de la sociedad, y tales decisiones pueden
interpretarse como externalidades® ¢ distorsiones institucionales de mercado, en
donde la sociedad no tiene necesariamente conciencia de su contribucion al
problema de la contaminacion, dandose situaciones tipicas de “free riders” y de
“Tragedia de los Comunes™ ®

* Ya hemos sefalado a que alude este término, mismo que es usado en (a jerga de las
personas que se dedican al estudic y busgueda de soluciones a los problemas que
padece nuestro medio ambiente.

® Hardin, Garret® “La Tragedia de los Comunes®, este articulo fue publicado
criginalmente bajo el titufo “The Tragedy of Commons” en Science, v. 162 {1968), pp.
1243-1248. Traduccion de Horacio Bonfil Sanchez, quien sefiala que: “En este articulo
ya clgsico, Hardin znaliza el problema del libre acceso a los recursos ambientales
comunes en el mundo cada vez mas poblade”. El texto original se reproduce en Gaceta
Ecologica INE-SEMARNAP, Numerc 37 de diciembre de 1995, paginas 49-57, en donde
el Ing. Gabriel Quadr de la Torre (entonces Presidente del Instiuto Nacional de
Ecologia y actualmente Director del Centro de Estudios del Sector Privado para el
Desarrollo Sustentable) acotaba con respecto al articulo 1o siguiente’ “El articule de
Hardin es un texto que |a fuerza de 108 hechos ha converiido en un clasico, Estamos
seguros que €l autor en la época que lo escribié (hace casi treinta afos), no
vislumbraba los alcances que podian tener sus ideas en 1a discusion de temas que por
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b}.- La extenuadidn (finfud) de los recursos naturales

Son recursos naturales los seres vivientes y las sustancias minerales de la tierra
gue e hombre utiliza {0 podria utilizar) para su alimentacidn. vivienda,
generacicn de energia y fabricacidn de bienes materiales. Si s& regeneran
ciclicamente se les considera recurses naturales renovables; de lo contranio, son
considerados recursos naturales ne renovables. Los recurses naturales no son
tales sin la participacién humana, el hombre obliene la energia para su propia
subsistencia de los renovables y trensforma los no renovables a través de
maguinas y herramientas; sin embarge, 1as reservas de jos recursos naturales
de la tiefra son Imitadas

aquellos afios todavia no escalaban los peldafios mas altos de las agendas publicas
nacionales y globales, Nos referimos a los temas del medio ambiente y el desarrolio
sustentable. ... Como los buenos vinos, conforme pasa el tempo La Tragedia de fos
Cornunes gana cuerpo y atractivo como una metéafora extraordinariamente sugerente y
Util en a reflexion sobre ef uso de los recursos comunes ambientales. . Este texto de
Hardin es sin duda una aportacién seminal, gue ha eshmulado una sdlida produccidn
intelectual en formo a cuestiones increiblemente relevantes para ia interpretacion y
gesiidn de los procesos ambientales ... Hardin ha sido precursor de fa vibrante
corriente neoinstitucionalista en la economia y en las ciencias sociales, que hoy arroja
luces cada vez mas claras en beneficio de quienes nos interesamos por los problemas
ambientales. ... Como hoy sabemos, lo que llamamos medio ambiente es, en gran parte
de los casos una coleccion de recursos comunes {sin duda una mala pero hasta ahora
unica traduccion disponible de Commons), de cuya integndad, calidad y estabilidad
dependen [a vida, el bienestar y las posibilidades de desarrollo. Recursos comunes son
las cuencas atmosféricas, las cuencas hdrogréficas, las pesquerlas, la vida silvestre,
capa superior de ozono, las capacidades de carga de la atmosfera global para asimilar
gases de invernadero y, en cierto sentido, toda la biodiversidad. ... Lo que Hardin
denomina Commons aplica a lo que mas recientemente se ha tipificado como libre
acceso, donde no existe ningdn esquema de reguiacion sobre el uso de los recursos
comunes. Si asumimos a fa tragedia de los comunes como la tragedia de libre acceso,
nos ahorraremos discusicnes prescindibles y nos veremos beneficiados de una manerz
mas rica con la metdfora propuesta por este autor”. p. 48. Para mayor abundamiento
sobre el particular puede verse: “Extension of The Tragedy of Commeons”, publicado
anginalmente en Science, vol. 280, 1° de mayo de 1998, Traduccion: Marco del Pont
Lalli bajo el titulo “La Tragedia de Jos Comunes Revisada”, quien nos dice que' "Hardin
revisa y modifica su texto clasico, ‘La Tragedia de los Comunes'. A 25 afios de
publicada, la ruina que, segun este autor, entrafia la relacidon entre recursos comunes nNo
administrados y crecimento poblacional sigue siendo un nexo problematico que
requiere explicaciones interdisciplinarias e imaginativas” La traduccidn aparece eén
Gaceta Ecologica INE-SEMARNAP, México, Nueva Epoca, Publicacidn Trimestral
Numera 47, 1998, P7 Ediciones, pp 25-28

¢ Profesor eménto de Ecologia Humana en la Universidad de California en Santa
Barbara Autor de una docena de libros, muchos de ellos basados en trabajos cortos,
siendo los mas conocidos “The Tragedy of Commons® {publicado en la Gaceta
Ecolégica INE-SEMARNAP, Numero 37, diciembre de 1995. pp, 49-57) y "Living on a
Lifeboat™, University of California, Santa Barbara, 299 Arholeda Road, Santa Barbara,
CA 93110,
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La explotacidon desmedida a que han sido sometidos los recursos naturales,
fundamentada en una poelitica consumista ha producido una disminucién de ellos
a cifras preccupantes. El problema mas grave planteado es la amenaza de que
el mundo ne sea capaz de almentar a una poblacion que aumenta a un ritmo
que puede llegar a destruir el equilibrioc ecaldgico poblacion-ambiente productivo.
E! desarrolic econdmico de tos dos Oltmos siglos se ha basado, en gran parte,
en la explotacion puramente comerciat de los recursos naturaies y en ef empleo
de combustibles de origen fosil, cuyas consecuencias para et equilibric ecoldgico
parecen ser cada vez mas peligrosas; de ser valido este planteamiento, las
consecuencias para las distintas sociedades que caracterizan la presencia de fa
especie humana en el planeta son alge mas gue graves, toda vez que la
irracionalidad en fa explotacion de los recursos naturales sin respeto al potencial
de éstos ha dado lugar al deterioro del aire, del agua, de los suelos v a la
deforestacion.

De tal suerte gque, luego entonces, resulta valederc aludir a alguna de las
consideraciones que estabiece Enrigue Leff en lo que toca a la disposicion
{apropiacion) de los recursos naturales: “la sobreexplotacién de ios recursos y la
degradacion del ambiente son el resultado de la racionalidad econémica que ha
desterradc a la naturaleza de! campo de la produccion, v en este sentido la
acumulacion de capital ha venido destruyendo las bases ecolégicas de la
produccién y reclama ahora el propdsito de internalizar los valores y potenciales
de la naturaleza para generar un proceso de desarrollo susientable vy

sostenido’.’

c) La carrera armamentista y nuclear,

Al margen de la potencia devastadora de los arsenales nucleares la espiral del
armamentismo ha cobrado perfiles delirantes en [as dltimas décadas {la Guerra
del Golfo Pérsico nos dié una muestra de los avances en este rubro, de 1gual
forma los ataques de [a OTAN a Yugosilavia durante tres meses -abril, mayo vy
jurio de 1998-), una imponente cantidad de recursos monetarios, naturales y
humanos ha sido desviada de su destno racional para alimentar esta
competencia sin precedente. Los paises en vias de desarrollo {deficitarios en
alimentos, energia y bienes de consumo) destinan grandes cantidades de dinero
en sus presupuestos militares para l|a adquisicion de armas, potencial y
altamente peligrosas

Por otro lado, la eleccidn de la energia nuclear come fuente de energia
representa mucho mas que una mera eleccién técnica. E! problema nuclear a
Gitimas fechas ha venido transformandose en un problema de caracter politico.
El desarrollo de las centrales nucleares y de las pruebas de la misma indole
{ejemplo muy significativo son las uliimas pruebas practicadas por Francia y

" Leff, Envique, “(De quién es la naturaleza?. Sobre la reapropiacion social de los
recursos naturales”. Gaceta Ecolégica, México INE-SEMARNAP, Publicacién Trimestral,
Namero 38, primavera de 1996, p. 59
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China) sdlo puede darse mediante la configuracion de un Estado nuclear policial,
el maneje de energia nuclear no es “juego de nifios”, sine mas bien es una
cuestion altamente peligresa {eiemplo del dominio piblico internacional lo es la
catastrofe de Chernovyl), lo que supone una serie de medidas de controf y
organizacidn por parte de los Estados. ademds, las centrales nucieares
conducen a la concentracion det control energético en pocas manos

Todo pais que adopte el sistema de centrales nucleares para resolver el
problema energético, supone la adopcidon de un modelo de desarrollo y de un
tipo de sociedad que configura lo que se ha dado en llamar el Estado-nuclear-
policial, cuyas caracteristicas principales pueden resumirse en lo siguiente:
sociedad dependiente, organizacion policiaca y centralizacion del poder.

d).- La superpoblacidn a explosion demagrafica.

En los Oltimos veinticinco anos la pobiacién de |a tierra se ha incrementado en
forma desmedida, el crecimiento rapido v excesivo de ia poblacion humana en
relacién a las posibilidades de la tierra para el mantenimientc de ta vida, se ha
producido en forma explosiva después de la Segunda Guerra Mundial,
mostrande una diferencia neta de ritmo entre los paises mas desarroliados y los
menos desarrollades. Cabe la siguiente pregunta: ;Porqué se ha producido la
explosidn demografica?.

Después de la Segunda Guerra Mundial |z tasa de meortalidad ha bajado muy
significativamente, pero de manera muy desigual segin las condiciones de cada
pais; edad de la poblacion, nivel de desarrollo social y programas preventivos de
salud. La natalidad, al contrano, ha permanecido en los niveles tradicionales,
porque las condiciones socioculturales estan cambiando mas lentamente en los
paises, sin embargo, con la infroduccidn de técnicas anticanceptivas y con los
cambios en los comportamientos reproductivas de la familia se ha buscado que
la natalidad descienda, mas los credos religiosos, o por lo menos algunos de
ellos, representan un importante obstaculo en la contencion de los iimites de
natalidad, en aquellas naciones donde impera la iglesia catdlica (todas las
latinoamericanas y gran parte de las negroafricanas), el uso de métodos
anticonceptivos esta fuertemente censurado; pasa lo mismo en los paises de
religidon musulmana; pero el mayor freno a la planficacion familiar lo constituye &t
analfabetismo. Como consecuencia, el ritmo de crecimiento anual de la
poblacidn en los paises de escaso desarrollo ha alcanzado una tasa y una
velocidad nunca alcanzadas en toda la historia de la humanidad y muy
superiores a las que presentd Eurepa Qccidental durante la cispide de su
crecimiento demografico en el siglo XIX.

En el plano puramente demografico las perspectivas se fraducen por un
crecimiento durable e importante de la poblacidn mundial anunciada para &l aflo
2000 en 6,100 millones de habitantes, sin embargo, el problema no es igual para
todos los paises y regiones de la tierra, sino sélo para cierfos paises y regiones
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poco desarrollados. El crecimiento demografico que se registra actualmente en
la tierra implica: aumento de |la poblacion en paises 0 en regiones determinadas:
aumento de la velocidad del ritmo de crecimiento, aumento de la densidad de
poblacién, particuiarmente en las zonas urbanas, el fendmeno provoca un
desequilibro ecoldgico y social entre Iz produccion en lento desarrolie y ia
poblacidn en aumento rapido

Datos sobre la poblacion mundial, 1990°.

Regién Poblacion Densidad
{en millones) (habitantes por km2)

Africa 629 4 21

Ameérica del Norte v

Central 427 1 17

Ameérica del Sur 2828 17

Asia 31843 100

Eurcpa 7223 31

Oceania 28.4 3

Total mundial 52823 39

* La informacion se tomd de: "Mapa de 2 distnbucidn mundial de la poblacin’
{elaborado por: Danel Noin? y Genevieve Decroix®), aparece en Gaceta Ecologica INE-
SEMARNAP, México, Nueva Epoca, Publicacién Trimestral, Numero 47, 1998, P7
Ediciones, p. 15. Este trabajo aparecid publicado originalmente en la revista “La
naturaleza y sus recursos” de la UNESCO (Organizacidn de las Nacicnes Unidas para
la Educacion, la Ciencia y la Cultura), volumen 34, ndmero 2, abril-junio de 1998,
copublicada coen Mundi-Prensa Libros S.A. La traduccion fue realizada por Nela Melega
y el equipo editorial de ta Gaceta Ecolégica realizé adecuaciones para esta edicién. A
principios del afic 2000, la Organizacidn de las Naciones Unidas difundid Iz noticia
relativa a gue ya habia nacido, en el vieio continente, el habitante de la tierra nimero 6
mil millenes.

°Daniel Noin es geografo, especializade en demografia. Profesor emérito de la
Universidad de Paris | desde 1996, fue de 1988 a 1996, Presidente de la Comision
sobre Geografia Humana de 1a Union Geografica Internacional,

“Geneavieve Decroix es cartdgrafa y gedgrafa en el Centro Nacional de investigacion
Cientifica de Francia, Se ha interesado especialmente en |a geografia fisica
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Algunas cifras sobre la poblacién mundial en 1990°

+ [a poblacidn mundial estimada era de cinco mil millones dosclientas ochenta
y dos mil personas

» La densidad media de la poblacidn mundial era de treinta y nueve personas
por kildmetro cuadrado.

 Tres quintos de la poblacién mundiat se concentraba en cerca de un décimo
de su 4rea terrestre.

* Nueve sobre diez personas de la poblacién mundial vivian en el hemisferio
norte

+ Cerca del 85% vivian en el Viejo Mundo (Africa y Eurasia), 15% en las
Ameéricas.

» los marcadoes conirastes de densidad van de 19,900 personas por km2 en
Monaco y 20,600 en Macao menor que 1 en el Sahara occidental y ciertos
territorios (Groenlandia, Svalbard, por ejempio}

+ Las densidades regionales eran de 21 en Africa, 17 en América del Norte y
Central, 17 en América del Sur, 100 en Asia, 31 en Europa y 3 en Qceania.

+ Mas de la mitad (51%) de la poblacidn mundial se concentraba en tres areas
de gran densidad, en el este de ia China, en una banda que cubre el
subcontinente Pakistan-India-Bangiadesh vy en Europa (sin los paises de la
antigua Unidon Scviética),

e Un 45% de la totalidad de la poblacion mundial vivia en un medio urbano,
con 28% en 2647 ciudades de mas de cien mil habitantes y 18% en 325
metrépolis de mas de un milldn de habitantes.

El crecimiento demografico tiene una influencia sccioecondmica negativa si es
muy rapido (exponencial) y si $e produce en paises poco desarrollados de lenta
productividad agricola y general. La consecuencia es el desequilibrio ecolbgico-
social entre el crecimiento demografico y el de la economia. Si el crecimiento
demogréafico produce un crecimiento notable de la densidad de ia poblacién,
especialmente en las zonas urbanas, aparecen problemas sociales graves,
desnutricidén, cesantia, insuficiencia de los servicios educacionales, insuficiencia
habitacional, etc. Aunados éstos a los problemas medicambientales constituyen
un mundo de pobreza.

Los problemas ecologicos que hoy amenazan nuestro futuro como especie se
ascclan irremediablemente a la superpoblacion Los pocos que somos
(comparados a los que seremos) ya hemos causado bastante dafio al medic
ambiente; estos destrozos consisten en la degradacion de millones de hectareas
de suelos y masas de agua, deforestacion de los bosques tropicales para la
obtencidn de maderas nobles, extincidn de buena parte de las especies
animales y vegetales gue los habitan, detenoro de la capa de ozono e

“Ibid , p 18.
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incremento del efecto invernadero. No cbsiante, también son draméticos los
impactcs medio ambientales derivados del efecio combinado del creciente
desarrollo industial v el explosivo aumento demografico en la gran mayoria de
los paises, luego entonces cabria aludir a Garret Hardin, quien sefiala que

“ta poblacién como lo dijo Malthus', tiende de manera natural a crecer
‘geograficamente’, o como decimos hoy, exponencialmente. En un mundo finito esto
significa que la reparticién per capita de los bienes del mundo debe disminuir, ;Es acaso
el nuestro un mundo finito?. ... Un mundo finito puede sostener solamente a una
poblacidn finita; por lo tanto, el crecimiento poblacional debe eventuaimente igualar a
cero. (El caso de perpetuas y amplias fluctuaciones por encima y por debajo dei cero es
una variante trivial que no necesita ser actualizada). Cuando esta condicion se alcance,
scudl sera la situacién de la humanidad?, Especificamente ;puede ser alcanzada la meta
de Bentham de ‘el mayor bienestar para la mayor cantidad de individuos'?. No, por dos
razones, cada una suficiente por si misma. La primera es de orden tedrico. No es
matematicamente posible maximizar dos variables {0 méas) al mismo tiempo. La siguiente
razdn surge directamente de os hechos biotdgicos. Para vivir cualguier organismo debe
disponer de una fuente de energia {comida, por ejemplo). Esta energia se utiliza para dos
fines: conservacidn y trabajo. Un hombre requiere de aproximadamente 1600 calorias por
dia (‘calorias de manutencion’) para mantenerse vivo. Cualquier cosa que haga aparte de
eso se definira como trabajo, y se apoya en fas ‘calorias de trabajo’ que ingiera. Estas son
utilizadas no solamente para realizar trabajo en el sentide en que comdnmente
entendemos ta palabra; son requeridas también para todas las formas de diversién, desde
la natacidén y las carreras de autos, hasta tocar misica o escribir poesia. Si nuestra meta
es maximizar la poblacion, es obvio que debemos hacer: lograr que las ‘calorias de
trabajo’ por persona se acerquen a cero tanto como sea posible. ... Creo que cualquiera
coincidira, sin argumento o prueba, que maximizar la poblacion no maximiza los bienes.
La meta de Bentham as imposible: para alcanzar esta conclusion he asumido el supuesto
comun de que el problema es la obtencion de energ‘ta".11

Esa oblencion de “energia” desde luego gue se vincula y se vinculard a (a
preservacion, conservacion y manejo gue el hombre otorgue & esa delicada
burbuja de wida cuyas leyes tenemos que respetar v que es nuestra tierra,

De ahi gue es de peculiar importancia sefialar que el factor demografico (el
ndmero creciente de hogares en zonas vulnerables ecologicamente) es una
vanable muy importante, es bien posible que todo programa dque ntente
promover fa sustentabilidad de los recursos sin incluir una politica poblacional
centrada en contribuir a reducir 1a 1asa de fecundidad resuliaria incompleto.

El reporte GEO1 muestra que se han realizado avances significativos durante la
Ultima década para enfrentar los desafios ambientales, tanto por parte de los
paises en desarrollo como en las regiones indusirializadas A nivel mundial, el

" Desde los tlempos mas remotos se ha intentado ejercer un cierto control de la
natalidad, pero fue el economista britanico T R. Malthus el primero que, el siglo pasado,
propuso un verdadero control dernografico. Aunque sus métodos se basaban en la
continencia, etc., pronto aparecieron los anticonceptives. Las ETS (Enfermedades de
Transmision Sexual), y, sobre todo el Sida, han decantado la predominancia de uno
solo: el preservativo.

" Leff, Enrique, Cp cit, p. 49

[F]
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progreso mas notorio se ha lograde en el campo de los desarrollos
institucionales, la cooperacidon internacional, la participacdn plblica y la
emergencia de! accionar del sector privado. Se han desarrollado y aplicado los
marcos legales, los instrumentos econdmicos, las tecnologias ambientaimente
adecuadas y los procesos de produccidon mas implos. Las manifestaciones de
impacto ambiental se han convertido en una herramienta conuin para el inicio,
puesta en marcha y evaluacién de los principales proyectos de desarroilo e
inversidn en paises de todo el mundo.

Como resultado de lo anterior, muchas naciones repartan clares avances en el
combate a la contaminacion ambiental y en la disminucion de la tasa de
degradacidn de los recursos, asi como en la reduccion en la intensidad de su
uso. A nivel intemacionai, la Agenda 21 (el plan de accidn adoptado por los
gobiermnos en Rio de Janeiro en 1992) proporciona el consenso global en &l
mapa de caminos hacia el desarrolio sustentable. La Comision para el Desarroilo
Sustentable ofrece un foro intergubernamental para coordinar y monitorear tos
avances en la puesta en marcha del plan; et Programa de Naciones Unidas para
el Medio Ambiente (PNUMA) continua sienda la voz ambiental de las Naciones
Unidas, responsable del desarrollo de las politicas, el andlisis cientifico, el
monitoreo y la evaluacién; cada vez maés, las organizaciones de Naciones
Unidas, el Banco Mundial v los bancos regionales estan “enverdeciendo” sus
programas.

Desde Rio, un creciente cuerpo de aclores (gobierncs, organizaciones no
gubernamentales, el sector privado, la sociedad civil vy la comunidad cientifica)
ha respondido a los desafios ambientales en sus actividades cotidianas. Grupos
como ei Consejo Mundial de Negocios para el Desarrolio Sustentable, el
Consejo de la Tierra y el Consejo Internacional para el Desarrolle de Iniciativas
Locales proporcionan foros no gubemamentales efectivos para la cooperacién
mundial y el intercambio de informacion. La participacion de un amplio rango de
ministerios (diferentes a los ambientates) en la negociacion y puesta en marcha
de las Convenciones sobre Biodiversidad, Desertificacion y Clima, y el creciente
conjunto de acuerdos veoluntarnos, codigos de conducta y lineas guia generadas
por {a industria, la banca, e! sector de los seguros, ejemplifican el fomento a esta
tendencia.

Sin embarge, a pesar de los avances en varios frentes, desde una perspectiva
global, el ambiente se ha seguido degradando durante la GHima década, y se
mantienen problemas ambientales significativos insertos profundamente en el
tejido de las naciones de todas las regiones. El progreso hacia un future global
sustentable marcha muy lentamente. Nacional e internacionalmente, los
recursos y la voluntad politica resultan insuficientes para detener una mayor
degradacion ambiental global y atender los temas ambientales inaplazables,
incluso cuando la tecnclogia y el conocimiento estan disponibles para hacerlo,
Todavia se mantiene limitado €l reconocimiento de los temas ambientales como
necesariamente acumulativos y de largo plazo, con serias implicaciones globales

(]
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y de seguridad. Adn resulta un desafio mayor la reconciliacion del ambiente
con los regimenes comerciales de un manera creciente y equitativa

A nwvet nacional, aln no se internalizan completamente [os mecamsmos de
respuesta amplios, el desarrollo a nivel local, nacional y regionat de legislacién
ambiental e instrumentos fiscales y econtmicos efectivos no ha ido a la par con
el aumento de las instituciones ambientales.

En el futuro, la continuacion en la degradacidén de los recursos naturales, los
defectos en las respuestas ambientales y las limitaciones saobre los recursos
renovables, pueden conducir, de manera creciente, a la inseguridad alimentaria
y a situaciones de conflicto.

El informe establece la necesidad de que el mundo se embarque en cambios
estructurales de gran magnitud y actie vigorosamente en pos de politicas
ambientales y de las socioecondmicas asccladas con aquellas. Las areas
claves para [a accién deben abarcar ef uso de recursos energéficos alternativos
y renovables, sistemas mundiales de produccidén mas limpia y una accidn
global concertada para la conservacion y la proteccidn de los recursos
ambientales finitos e rremplazables de agua dulce (se espera que para el
futuro cercano, los combustibles fésiles, carbon, petréleo y gas natural,
continden siendo |las fuentes primarias de energia).

Aungque la pobreza y el incremento poblacional mundial son a veces
considerados como responsables de buena parte de la degradacidn de los
recursos mundiales, otros factores, como el usc ineficiente de recursos,
incluyendo los que poseen otros, reduccidn de residuos, contaminacion
industrial y patrones de consumo dilapidadores, nos conducen igualmente &l
principio ambiental. Conforme se van desarrollando las naciones, diferentes
conuntos de preccupaciones ambientales wvan adguiriendo prioridad,
niclaimente se la da mayor atencién a los asuntos relacionados con la
reduccion de la pobreza, la segundad alimentaria y el desarrollo, esto es, al
manejo de los recursos naturales para controlar la degradacién de los terrenos,
proveer un suministro adecuado de agua, proteger los bosques de [a
sobreexplotacion y las zonas costeras de la degradacion ireversible

En las regiones mas desarrolladas del planeta la expenencia con el manejo de
la conservacion ambiental es amplia y cuenta con una larga historia, Las
medidas de seguridad adecuadas en los estadios iniciales se lograron, en gran
parte, por medio de las politicas de reguiacién gubernamentales de comando y
control. La puesta en marcha adecuada de tales politicas dependid de la
legistacion y de medidas como las normas de emisiones y limites, asi come de
las tasas de maximos permisibles para el uso de recursos.

El primer reporte GEO1 concluye con una breve exploracién, basada en un
modelo, de lo que podriamos esperar en el future para un conjunto selecte de
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temas ambientales. Dejando de lado la disminucién en las tasas de natalidad
desde 1965 y las recientes iniciativas de politicas tendientes a un uso mas
eficiente y limpio de los recursos en algunas regiones, los grandes aumentos de
pobilacién mundial, la expansion de las economias en los paises en proceso de
industrializacion, y los patrones dilapidadores de consumo, particutarmente en
las naciones desarrolladas del mundo, continuaran generando un incremento en
el consumo de recursos y de energia, crecientes desechos y abundancia de
contaminacion y deterioro ambiental, también crecerdn las presiches sobre la
biodiversidad y los ecosistemas naturales que ain guedan.

14
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Il.- CAPITULO SEGUNDO.

EVOLUCION DE LA AGENDA GLOBAL SOBRE PROBLEMAS
DEL MEDIO AMBIENTE.

2.1.- LA COMUNIDAD MUNDiAL.

Desde €l momento en que la ciencia reconocid la importancia practica de la
compleja unidad que constituye la biosfera', hubieron de pasar algunos decenios
antes de que se ccuparan de ella los responsabies de la elaboracion de una
paolitica pertinente

El medic humano, concebido como biosfera, no figurd en el orden del dia de las
reuniones de representantes de paises y de crganizaciones internacionales sino
a partir de la Conferencia sobre |a Biosfera celebrada en Paris en 1988, con los
auspicios de ia UNESCO, las Naciones Unidas, la Organizacién Mundial de la
Salud, fa Organizacion de las Naciones Unidas para la Agricultura vy la
Almentacion, La Unidn Internacional para la Conservacién de la Naturaleza vy
sus Recursos y el Programa internacional de Biologia del Consejo Internacional
de Uniones Cientificas, canjuntaments.

En ese afo la vision optimista del quinguenio precedente de una relacion
equilibrada entre el hombre y la naturaleza se vuelve del revés, pues se
constatan, con sorpresa y pesimismo, las influencias nocivas causadas en el
ambiente por tecnologias inexarables e insensatcs comportamientos En un libro

' En varias ocasiones hemos hecho alusién a este término, es necesario aclarar que el
mismo s el concepte primordial en que se ha basado la politica v la elaboracion de las
decisiones relativas at medio en el mundo entero. Este término, asi como la dea que
expresa, datan de hace mas de un siglo. Los origenes del concepto se encuentran en la
obra del naturalista francés Lamarck, y el vocablo aparece por primera vez en 1875 en
los escritos cientificos del geogréafo austriaco Suess; su desarrollo y su incorporacién al
léxico de la ciencia modermna se debe en gran parie al mineralogista ruso V |
Vernadsky. Para un conocimiento mas profundo sobre la conceptualizacidn de |a
Biosfera puede verse: SCIENTIFIC AMERICAN. La Biosfera. Madrid, Alianza Edritoriat,
1982 (4a. ed.).
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publicado bajo los auspicios de la UNESCO en el afio de 1969 y cuyo tituio es
muy significativo; “Estamos haciendc inhabitable el planeta”, cientificos,
naturalistas, médicos y ecoldgos dieron un grito de alarma; ei profeser Filippo
Appendino describe de forma muy concreta la situacién con las siguientes
palabras

“El método mismo de tratar la superficie mediante aditivos bioguimicos (insecticidas,
herbicidas, detergentes, etc.) actia sobre la tierra, los cultives, el agua, los ries y la
atmosfera con la vida de parasitos, insectos, pajaros y mamiferos. Chimeneas y vehiculos
de motor inundan la atmésfera de residuos gaseosos cada vez mas cargados de veneno.
Se constata la ruptura de la relacién sinecoldgica entre miilares de especies vivientes y
su ambiente natural, y se descubre el significado profundo del equilibrio entre el hombre y
la naturaleza. Mientras se asoma el espectro dei golpe mortal a las fuentes de la vida, a la
vez se intenta poner en juego incluso la funcién del hombre en la tierra, haciéndolo cada
vez mas independiente de las fuerzas naturales por medio del propio genio inventivo ... .
En cualquier fugar y punto se sobreutilizan los bienes elementales del suefo, se sofoca el
paisaje, se descargan desechos no desintegrables, se fabrican objetos artificiales como
articulos de bienestar o de juego que luego van a parar a verdaderas montanas de
desperdicios”?

El hecho de que la universalizacion de la toma de conciencia de la problemética
no se iniciase simbolicamente sino en la década de los setenta, no significa que
no hubiera habido pianteamientos muy anteriores sobre la necesaria
preservacicn del entorne, en clerto modo, puede afirmarse que formalmente se
iniciaron en el siglo XVIIl, en Inglaterra, a lo cual no fue ajena la Sociedad
Linneana, Después, en el primer tercio dei sigio XIX el conservacionismo se
reforzs con la Sociedad Zooldgica de Londres (1830), asi como otras entidades
de estudic de la vida animal, vegetal y mineral. En los EEUU. el
conservacionismo se ve representado por la creacidn de parques nacionales
como el de Yellowstone, Yosemite, el Gran Cafon, etc. En México no hay nada
esceito sobre esta preocupacion salvo la obra dirigida por Fernando Ortiz
Monasterio: “Tierra profanada, historia ambiental de México” en cuyos apéndices
propone como fecha de inicio de este reconocimiento el afo de 1440

En el plano internacional puede afirmarse que el primer proyecic senc de
cooperacion con fines conservacionistas se debe al Dr. Paul Sarasin, ciudadano
suizo de Basilea, quien en el Octavo Congreso Internacional de Zoologia (Graz,
1910) consiguid que se aceptara su propuesta de fermar un comité con el fin de
esbozar lo que podria ser una comisidn internacional o mundial para [a
proteccion de la naturaleza. El proyecto fue acogido con interés, aungue por el
momento resultd inviable debido a la “Gran Guerra”. El proyecto no logrd
definitivamente ponerse en practica pues, aungue se constituyd una Oficina
Internacional, no tomé fuerza, va aue la Segunda Guerra Mundial acabé con él.°

* Appendine, Filippo, “Ecalogia”, en DETM; p. 257s.
' Tamames, Ramon, "Ecologia y desamollo. La polémica sobre los limites al
crecimiento”, Madrd; Alianza Editonal, 1985 (5a. ed.), pp 169-176.
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Después de la Segunda Guerra Mundial fas conferencias de las Naciones
Unidas sobre Conservacion y Utilizacion de los Recursos Naturales (1949) y
sobre Aplicacion de la Ciencia v de la Tecnologia al Desarrollo (1863),
reconocieron gquiza tacitamente la unidad del planeta Tierra, pero sin examinar
ias repercusiones de esa compleja unidad en las relaciones entre el hombre y el
medio Como es frecuente, traidndose de cuestiones de interés piblico, la
accion no gubernamental precedid al reconocimiento oficial. En 1848 se fundd
en Fontanebleau (Francia), con la ayuda de la UNESCO, la Urign Intemacional
para la Conservacion de |a Naturaleza, ampliandose después su denominacién
de modo que abarcara los recursos naturales y sus funcicnes a fin de que se
ocupara también de lo concerniente a la politica, la legislacidn v ias cuestiones
administrativas relacionadas con el medio *

Si la Conferencia sobre la Biosfera de 1968 constituyd el punio de partida de ia
preccupacion pofitica intermacional en relacion con los problemas del medio, la
Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio Humano, ceiebrada en
Estocolmo en junic de 1972 confirmé esa inquietud & través de un documento
llamado "Una sofa tierra, ef cuidado y conservacion de un pequefio planeta”
{Barbara Ward y René Dubos}, del que se desprendid la urgente necesidad de
elaborar un plan de accion en contra de la contaminacion y a favor de lz
proteccién de la naturaleza Tres meses zntes, habia aparecido el primer
informe del Club de Roma® “Los /imites def crecimientc” o “informe Meadows”
{Donelia Meadows), que denunciaba al menos dos hechos claves. a) cada
nacion de lz tierra sigue, si es que [a tiene, su propia poiitica ecologica, sin
relacion alguna con la de los demas paises, sin saber nadie cual serd el
resultado de la adicidbn de esas politicas, b) el crecimiento econdmico y
demogréfico atiual leva fataimente &l agotamiento de los recurses naturales y a
la centaminacion generalizada; en resumen acota que se estaba llegande a los
limites fisicos del planeta, y que de seguir con las tendencias imperantes, se
rebasaria la capacidad de la terra para mantener a los seres humanos. Por
primera vez se suscitd una polémica internacional en la que se considerd al
ambiente como un problems global y que tiene gue ver con la sobrevivencia de
la humanidad y del planeta

‘Los limites del crecimiento”, cuyos autores fueron expertos del instituto de
Tecnologia de Massachussets, plantea que si las tendencias actuales persisten

' Calgwell, Lynton, *Hacia una politica mundial sobre el medio”, en el correo de la
UNESCO, enero 1973, pp. 4-6.

* El Club de Roma se formé por un grupe de hombres de ciencia, economistas y
humanistas de muchos paises reunidos desde 1969, por iniciativa del industrial italiano
Aurelioc Peccei. Este grupe fue ef que encargd al Instittto de Tecnologia de
Massachussets el estudio al que nos referimos. El resultado de esos trabajos se
recogieron en tres volimenes, el primero de ellos es el que precisamente lleva por
litulo: “Los limites del crecimiento”, el segundo se titula. “Hacia un equilibno global.
Coleccion de estudios” y contiene trece estudios monograficos, por diimo et tercer
volumen es una presentacién de un modelo, el “World 37, bajo el titulo. “La dindmica
del crecimiento en un mundo finito”,
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el mundc va a una catastrofe total antes de un siglo y que las tensiones criticas
comenzaran en el afio 2000, La pobfacion, el consumo de productos
alimentarios, la produccidn industrial y la contaminacion estan y continuaran
estando en crecimiento rapido, en tanto gue los recursos de la tierra no pueden
aumentar en forma ilimitada. Se producré forzosamente una ruptura del
equilibrio y la destruccion del sistema actual. Los autores del diagnostico fatal
presentan el remedio planificacion estricta de los nacimientos para rebajar el
ritmo de crecimiento de fa poblacidon mundial hasta alcanzar el crecimiento cero,
abolicidn del mito del desarrollo econdmico y reduccion v control de: consumo.

La sociedad de mafiana no podra fundamentarse, como la de hoy, sobre el
desarrollo econdmico y la industrializacidn incontrolada. Hay que disefiar un
modelc de desarrollo minimo, a! menos en el dominic material y de consumo
Innecesarios. El objetive primordial de la sociedad debe cambiar, del provecho
economico de fos menos a la proteccidn del equilibrio ecoldgico de todos,
reservando a las generaciones futuras fuentes de energia suficientes

Siguiendo los pasos del camino emprendido por 10s trabajos del Club de Roma
en 1972, un grupo de cientificos britanicos publicd en la revista “The Ecologist”
un documento ftitulado “Manifiesto para la supervivencia” Este manifiesto
constituye un hito importante en la toma de conciencia universal sobre la
necesidad de un cambio. Tras analizar las consecuencias de la destruccion de
los ecosistemas por & hombre, e fracaso del suministro de los alimentos y el
agotamienio de los recursos no renovables, se aboga por una estrategia que
Incluya una minimizacién de la destruccion de les procesos ecoldgicos, una
mejor administracion de l0s recursos no renovables y la creacidn de un nuevo
sistemna sociai.

La Conferencia Mundial sobre el Medio Ambiente que tuvo lugar en Estocolme,
Suecia, dei 5 al 16 de junio de 1972, en la que participaren 110 naciones del
mundo, constituyd la iniciativa mas importante tomada hasta entonces en el
terreno de la conservacion del medio y de la lucha contra |2 contaminacion Se
podrian resumir del siguiente mode las opiniones de los interlocutores: a)
alarmados por el deterioro de su medio ambiente, preocupados por el rapido
agotamiento de los recursos del globo, los paises desarroliados convienen en
reconocer que el mayor peligro proviene de la divisién def mundo en ricos y
pobres Algunocs han remarcado la necesidad de limitar el crecimiento
demaografico; otros han aconsejado frenar el crecimiento de los paisés ricos,
ofros proponen el mantenimiento del crecimiento en todos los paises; b) todos
los pafses del Tercer Mundo consideran gue su principal problema no es la
limitacién de fos nacirmientos, sinc €l desarrolio de su economia. Juzgan que la
polucién es un problema de los paises ricos, del que éstos son responsables. En
esta Conferencia se decidid la creacion del Programa de las Naciones Unidas
sabre Medio Ambiente (PNUMA)
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Resulitado inmediato de la Conferencia fue la “Declaracion sobre el medic
humano”, verdadero intento de “carta magna” schre ecologiz y desarrclio
conteniendo un largo predmbulo de siete puntos, y un conjunto de 26 principios,
un plan de accion para el medio humano con 109 recomendaciones, unas
disposiciones Institucionales y financieras, y finalmente, un conjunto de “ofras
resoluciones”.

En 1973, otro centro estadounidense de investigaciones, el Institute Hudson,
analizd la apreciacion del futuro después de algunos afios de aparecido “Los
limites del crecimiento”. Este informe concluye analizando |os costos sociaies de
{a innovacidn, que la expansién economica tiende a producir mas problemas que
los que resuelve y que los costos externos aumentan cada vez mas. Esto
praduce fa injusticia social existente actualmente en el mundo y que se expresa
gravemente en las diferencias entre los paises mas desarrollados y los menocs
desarrollados, diferencias que van en aumento, en vez de disminur, con &l tipo
de progreso actual. Son precisamente las diferencias de los niveles de vida las
que traumatizan mas a las poblaciones, ianto como a ios Individuos La
experiencia ha demostrado que la mayor expansion econdmica de los paises
industriales, como antes la conquista y la colonizacion, no ayuda al desarrolio de
los paises menocs desarrollados y que al contrario los transforma en economias
dependientes y explotadas.

Los autores de este informe también dan una receta, controlar el crecimiento
econdmico haciendo derivar los capitales hacia el eguipamiento colectivo v a
todo aquello que restablezca los equilibrios ecclégicos

Hacia finales de 1974 vid la luz el segundo informe para el Club de Roma,
publicado con el titulo “Mankind at the turning point” traducido al espanol como
“La humanidad ante la encrucijada” y pretende ser un paso adelante en el
proceso de modelizacion del sistema mundial

En general este informe es menos abstracto y tedrico que “Los limites del
crecimiento” y es obra de M. Mesarovic y E. Pestel, en el andlisis se introduce la
dimensién regional, los datos demograficos, alimentancs, energéticos y 08
relativos a la expansion, se formulan diez modelos econémicos autdnomos que
enseguida son interconectados, la nocidn mismz de desarrollo se afina a la luz
de lo que sucede en la naturaleza: se distingue el desarrollo indiferenciado,
Gnicamente cuantitativo, exponencial, nocive, y el desarrollo organico, que es
el que, segun los autores, la humanidad debe escoger.

En resumen, en el segundo informe para & Club de Roma se llega a las
siguientes conclusiones: a) las crisis no son pasgjeras, y su solucidn sdio podra
producirse en el contexto de un sistema mundial con propositos a largo plazo, b)
nada podra resclverse con los medios tradicionales, que se limitan a aspectos
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aislados del sistema mundial, vy ¢) & la secuencia de la cnsis, la respuesta
razonable es ia cooperacion y no el enfrentamiento.®

El tercer informe al Club de Roma se pubiicd en el otofio de 1976, su ongen data
de fa reunidn de Salzburgo que el Club organizé en esa ciudad en febrerc de
1974 y a la cual asistido ef presidente mexicano Luis Echeverria Alvarez, como
maximo auspiciadar de la “Carta de Derechos y Deberes Econdmicos de los
Estados™, que entonces estaba discutiéndose en la sexta sesién especial de la
Asamblea General de las Naciones Unidas.

En 1987 la Comision Mundial sobre Medio Ambiente y Desarrollo de las
Naciones Uridas, publicd “Nuestro futuro comun® (Informe Brundtiand),
pronunciandose por un desarrollo econémico sostenido, pero subrayando
la necesidad de preservar y salvaguardar los recursos naturales y con la
premisa de que los pobres reciban la justa proporcién de los recursos y
como imperativo satisfacer las necesidades de la generacién presente sin
comprometer la capacidad de generaciones futuras para satisfacer las
suyas, (contextualizacién y conceptualizacién del desarrolfo sustentable)

Tras la divulgacion de este informe, el concepte del desarrollo sustentable ha ido
adquiriendo carta de naturalizacidn en la normatividad ecolégica Y es a partir de
19892 cuando su inclusidn en el lenguaje de ta Cumbre de la Tierra le permitié
una mayor presencia a nivel nacional e internacional.

El 22 de diciembre de 1989, la Asamblea General de las Naciones Unidas
decidid convocar a la Conferencia de fas Naciones Unidas sobre el Medio
Ambiente y el Desarrcllo (CNUMAD), misma que marca un parteaguas en la
historia contemporanea, tuvo lugar del 3 al 14 de junic de 1992 en la ciudad de
Rio de Janeiro, Brasil; en ella la comunidad internacional reafirmé la declaracién
de la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medic Humano, aprobada en
Estocolmo, Suecia, el 16 de junio de 1972 y tratando de basarse en ella se
determind fo siguiente’ esiablecer una alianza mundial nueva y equitativa
mediante la creacion de nuevos niveles de cooperacion entre los Estados, los
sectores claves de las sociedades y las personas, procurando alcanzar acuerdos
internacionales en los que se respeten los intereses de todos y se proteja la
integridad del sistema ambiental y de desarrollo mundial, reconociendo la
naturaleza integral e interdependiente de la tierra, nuestro hogar (en la
Declaracion de Rio de Janeiro se legitima el concepto de desarroflo sustentable
y se adoptaron, entre otros compromises, la Agenda 21, como el programa
estratégico de accicnes para alcanzarlo)

Por otra parte, y a través de 27 Principios que se cimientan y giran en torno al
desarrolic sustentable, se proclama, entre otros, que paz, desarrollo y
proteccion al medio ambiente son interdependientes e inseparables; la guerra es
por definicion enemiga del desarrollo sustentable; las poblacicnes indigenas vy

" Tamames, Ramén, Op. cit, p. 138.
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sus comunidades desempefian un papel fundamental en fa ordenacidon del
medio ambiente y en el desarroilo (en que las mujeres juegan un papel muy
importante); se establece la variable de manifestacion de impacto ambiental para
todas aquellas actividades antropogénicas con incidencia en el medio ambiente,
por su importancia y toda vez gue muchos gobiernos han tenido que actualizar
sus cuerpos juridicos a fin de cumplimentar el Principio 16, nos permitimos
transcribirlo textualmente. “Las autoridades nacionales deberian procurar
fomentar Ia internalizacion de los costos ambientales y el usc de
instrumentos econdmicos, teniendo en cuenta el criterio de que el gue
contamina debe, en principio, cargar con los costos de la confaminacién,
teniendo debidamente en cuenta el interés pablico y sin distorsionar ef
comercio ni las inversiones internacionales”.

De esta Ultima Conferencia, los gobiemos {150 paises) asumieron multiples
compromisos a través de la adopcion de un plan de accién que es conoccido
corrientemente como Agenda 21, que elabora estrategias en un programa de
medidas integradas para detener e inverlir los efectos de la degradacion
ambiental y para promover un desarrollo compatible con el medio ambiente y
sustentable en todos los paises; este plan de accidn, que cubre temas
econdmicos, sociales y culturales de proteccion del medic ambiente, para su
exitosa ejecucion, es competencia, ante todo y sobre todo, de fos goblerncs y
constituye un programa global de accion que los gobiemos tienen que adoptar.
Constituye, de 1gual forma, un anteproyecto para [a accion en todas las areas
relacionadas con el desarrollo sustentable del planeta, desde ahora y hasta
entrado el siglo XXI La Agenda 21 exige cambios en las actividades de
desarrollo econdomico de todos los seres humanos, basados en una nueva
comprension del impacto del comportamiento humano sobre el medic ambiente.
La Agenda 21 esta dingida a la accion de los gobiernos, de las agencias, de las
organizaciones y de los programas del sistema de las Naciones Unidas, de ctras
organizaciones intergubernamentales o no gubermamentales, de los grupos de
electores y del publico en general: todos juntos deben de implicarse de
diferentes maneras en su aplicacién. Se divide en cuatro secciones’

1}.- Dimensiones sociales y econémicas,

2).- Conservacion y gestion de los recursos,

3).- Refuerzo del papel de los grupos principales, y
4).- Medios de ejecucion para el desarrollo.

En resumen el Programa 21 aborda los problemas acuciantes de hoy y también
trata de preparar el mundo para los desafios del proximo siglo; refleja un
consenso mundial y un compromiso politico, &l nivel més alto, sobre el desarrollo
y |a cooperacion en la esfera del medic ambiente.

En julio de 1997, en Japon tuvo lugar la Conferencia de las Naciones Unidas
sobre Medio Ambiente y Desarrollo conocida como Rio Mas Cinco, en la que
salid a la luz una evaluacién de los compromisos contraidos por la comunidad
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internacional en la Conferencia de Rio de Janerro de 1992, y de la que se derivd
el documento GEO1, mismo al que hicimos alusidn en sus aspectos mas
importantes en el capitulo anterior,

En todo el mundo se estan dando profundos cambios en muchos sistemas
sociales, nstitucionales y econdmicos, se observa una continuidad en el
empobrecimiento de grandes sectores de la pobiacion mundial, disparidades
crecientes, tanto dentro como entre [as naciones, y una rapida globalizacién
{particularmente por el desarrolio de 1a tecnologia informativa, el transporte y ios
regimenes de comercio). La multitud de cumbres mundiales es testigo del
creciente compromiso de los gabiernos por cooperar sobre bases globales. Sin
embargo, la prégunta que surge es de gué modo se traslada este compromiso
hacia acciones concretas y efectivas. Existe un reconocimiento mayor y una
insistencia ciudadana en gue la nqueza de las naciones y el bienestar de los
individuos no descansa sdlo en el capital econdmico, sino también en el social y
en el natural.

Con estos cambios como fondo, emergen muchas tendencias ambientales
globales fundamentales a partir de los diversos informes regionales que
presentan las preocupaciones prioritarias a nivel ambiental (globales y locales,
actuales y futuras).

Estos son los principales hitos historicos en la toma de conciencia y gestidn
mundial de la problematica ecoldgica, v en los cuales se sefialan como
principates problemas et crecimiento de la poblacion hurnana, e urbamsmo
despersonalizador, el deterioro ambiental y la disminucion de los recursos no
renovablas, la contaminacion de los ecosistemas, el creciente uso de la energia
atdmica y la pobreza. Al mismo tiempo se proponen modelos de solucion en los
gue cabe destacar una politica de disminucion de tasas de natalidad, un cambio
en los sistemas econdmicos y en los procesos industriales, una relacién més
estrecha entre los paises desarrollados y los menos desarrollados y como
premisa fundamental, como detonador de un nuevo modelo de desarrolio
globalizador, el desarroflo sustentable.

i
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2.2.- MEXICO ANTE LA CRISIS AMBIENTAL.

La politica social, econémica y ambiental de México frente a los cambios
vertiginosos que han alterado la fisonomia del mundo y del orden internacional
significan grandes retos a afrontar: la insercion de nuestro pais en el nuevo
mapa geopolitico que se empezd a configurar hacia finales de los afios ochents;
la conformacion de espacios regionales cerrados y la aparicion de nuevos
esquemas de complementacion econdémica y comercial que han pretendido
sustituir los conceptos ftradicionales de cooperacidn y  solidaridad
internacionales; y las expectativas de la politica social, econdmica y ambiental a
la luz de una cambiante e incierta realidad mundial conducen, a responder a las
circunstancias internas y externas del pais. Se han pretendido realizar para tal
fin los ajustes necesarios en las estrategias y acciones que se levan a cabo en
el quehacer nacional e internacional; México ha venido ejecutando una intensa
actividad para anticiparse a fos acontecimientos y no quedar a la zaga de las
principales tendencias globales {foda vez que los factores econdmicos y
comerciales dominan los escenarios mundiales), definiendo una estrategia de
diversificacion de sus relaciones e intercambios vy de intensificacién de su
presencia en el mundo.

El pais logré su insercion en el blogue comercial de Amenca del Norte y
diversificé sus contactos con América Latina. Amplid su colaboracion con la
Unidn Europea (de hecho ha suscrito ya un tratade de libre comercio que entrd
en vigor en el mes de juiio del afio 2000), y se convirtid en un interlocutor
privilegiado en los mecanismos de cooperacion de ta Cuenca det Pacifico (desde
finales de los afios ochenta, México ha venido realizande una amplia reforma
estructural de su economia, ha firmado el Tratado de Libre Comercio de América
del Norte -TLCAN- y con la Unién Europea, vy se adhirié a la Organizacion para
la Cooperacion y Desarrollo Econdmicos -OCDE-. Los cambios resultantes,
incluyendo la recesidon de 1995 y una recuperacién con alto crecimiento
econdémice en 1996 y 1997, establecen el amplio contexto para las profundas
reformas concurrentes de las politicas ambientales y de la gestion ambiental,
que pretenden reducir la contaminacién y fomentar el uso sustentable de los
recursos naturales). La diversificacion, la insercién a los bloques econdmicos
comerciales se tradujeron en evitar que los cambios nos rebasaran y nos
convirtieran en actores pasivos de una realidad que podria llegar a afectarnos
sobremanera, con el reconocimiento de que tales cambios ofrecian
oportunidades y desarrollos positivos, y también presentaban profundos desafios
y potenciales amenazas derivadas de la globalizacion e interdependencia.

Para resolver con oportunidad los miltiples problemas y conflictos que
padecemos, el pais deberd ampliar su presencia en los centros mas dinamicos
de la economia mundial, las relaciones comerciales y de liberalizacion
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eccndmica gue el pais ha venido tejiendo en los dlitimos afios con América del
Norfe, América Latina, fa Unién Europea y la Cuenca Asigtica del Pacifico deben
apuntalarse cada vez mas como uno de los principales instrumentos para el
desarrollo del pais. Por ofra parte, deberemos de enfatizar las tareas de
planeacion y prevencion en todos los drdenes de la wida naclonal ante los
fendmenos de nuestro entormo inmediato a partir de un esquema realista y
especifico de prioridades, analizando los costos y oportunidades y los beneficios
reales gue acarrearan 2 la poblacion. Lograr el necesario ajuste o equilibrio entre
las melas de caracter econdmico y redistributivo del nuevo orden econdmico
nacional e internacional, con las gue atafen a la politica medicambiental (las
actividades economicas han generado intensas presiones sobre el medio
ambiente, incluidos altos niveies de contaminacidn y, en muchos casos, un uso
no sustentable de los recursos naturales. Hasta hace poco las consideraciones
ambientales no habian desempefiado un papel prominente en el desarrollo de
México y, en consecuencia, & medio ambjente ha sufndo severamente en
clertas areas), el combate a las desigualdades y a 1a pobreza extrema, que son
base de la inestabilidad, los desequilibrios endémicos y las crisis econémicas
recurrentes que afectan a la mayoria de los paises en desarrollo, dan lugar a
hacer énfasis en la revision de los objelivos y alcances y en la posible
reestructuracion de la cooperacion economica y financiera.

Es necesario promover una insercidn mas eficiente del pals en un escenario
externc cada vez mas globalizado e interdependiente, pero que por su prepia
complejidad adn carece de un honzonte certero y de tendencias definidas y
confiables para paises en que, como México, la orientacién de sus politicas y los
gjustes que se introduzcan a su estrategia van mas alla de las visiones de corto
plaze.

Hoy estamos aprendendo- de los fracasos de los periodos del llamado
“desarrolio estabilizador” (1948-1972) y del neoliberalismo, que ha rebasado ia
rectoria econdmica del Estado en los tres dltimos sexenios del gobierno federal
y que han acentuado pobrezas y desigualdades Es un hecho gue han decrecido
sensiblemente en los tres timos sexenios presidenciales, dque precedieron &l
actual, la productividad agraria y los planes de estimulos a insumos y precios de
garantia, asi como el uso o mal uso del crédito agropecuario. Tornar la confianza
de todos |os sectores productivos y sociales del pais requiere de llevar al terreno
de la realidad social el estricto deber ser del Estado, traducido en dar prioridad,
con justicia social, a las demandas econdmicas de la mayoria peblacional; no
podemos marginar de la equidad y del desarroflo sustenfable y sostenido a casi
la rrutad de nuestra poblacion (esta no guarda relacién con el potencial de los
recursos naturales, elio plantea un amplio numero de dificultades ecoclégicas,
econdmicas, politicas y sociales a tomadores de decisiones, planificadores vy
usuarios de ios recursos existentes; resolver estas dificultades constituye una
tarea esencialmente colectiva de realizar un proyecte econdmico, eccldgica y
soctalmente sustentable), considerando aquéllos como vias para asegurar la
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independencia econdmica y lograr el desarrollo integral, empezando por las
zonas de mayares rezagos y carencias.

En un pals de rapido desarrollo como México, se requiere de una mayor
integracion de los aspectos ambientales en las politicas econdmicas, sectoriales
y sociales, para lograr una proteccidn ambiental costeable y eficaz y un
desarrollo sustenfable. El Estado Mexicano ha venido incorporando en el marco
juridico herramientas de caracter medicambiental, que pueden y deben de llegar
a convertirse como detonadores de cohesidn de clases sociales divergentes:
como reguiadores del equilibrio de los factores de la produccion y como centros
de condensacion entre los recursos naturales, econdmicos, sociales vy las
crecientes demandas de empleo, ingreso y bienestar de la socciedad; las
herramientas a que nos referimos las desglosaremos en el siguiente capitulo.

Las areas estrategicas en recursos naturales (va sean continentales o marinos),
las politicas ambientales y econdmicas, deben estar intimamente ligadas a la
realidad social, para que con vocacion de compromiso y raiz social los proyectos
de crecimiento lleguen a responder a las necesidades socfales y a unir esfuerzos
comunidad-gobierno; las politicas de gabinete han estade iotalmenie desligadas
de la realdad social y por lo tanto han side nugatorias hacia la expresion
autogestionaria de las mayorias comunitarias {sociales y productivas) del pais;
tal es &l caso de la necesidad de proteger y ampliar las areas naturales
protegidas de los Chimalapas, en los estados de Chiapas y Veracruz, en donde
el Comité Nacional Ciudadano local ha propuesto que la comunidad campesina
participe adecuadamente en el uso y aprovechamiento de los recursos
existentes, alentando la creacion de dreas naturales protegidas de caracter
campesino, en las que podria darse la promocién del turismo y el cuidado de la
flora y fauna entre ofras actividades, como motores del desarroilo de la
economia regional, promoventes, en consecuencia, del acceso a beneficios de
la salud vy de la seguridad social, entre otros bienes y servicios a la comunidad.

Al adoptar el Estado controles corporativos y modelos gjenos a la raiz de las
necesidades y propuestas sociales no toca el fondo de la problemaética, sino que
ahonda desigualdades y conflictos, la politica econémica del Estado Mexicano
de las Gltimas décadas ha funcicnado en su conjunto como sistema artificial de
produccion de los productores, jugando asi el papel de entregar todo su poder a
sus utiizadores en un capitalismo tardio y subordinado, es decir, a los duefos
del capital financiero

Esto lo hemos constatado desde 1940 hasta 1970, en donde el espacio y los
recursos de la nacidbn fueron transferidos de las comunidades forestales,
pesqueras, mineras O agropecuarias de! sur, para subsidiar la naciente
industrializaciéon del centro, norte, noreste y noroeste del pais; se nicia la
subordinacion al capital financiero extranjero, lo que conlleva desarrollo desigual
y marginacién de grandes regiones del sudeste mexicano, en donde se
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acentuaron y arraigaron ia pobreza y la migracion, ésta Gltima como recurso
desesperado de sobrevivencia, aun prolongado a nuestros dias.

El verdadero desarrolle social y su funcion antidoto de pobreza extrema-
desigualdad, no es efectivo ni sostenido mientras no exista un pacto social y
consenso en el que las comunidades sean las propias protagonistas de su
proceso de cambio. Los planes, programas y acciones solo tienen efectividad y
dan resultados cuando las propias comunidades Jos encabezan
autogestivamente.

El incrementc en la expresion de las organizaciones comunales, agrarias,
obreras, cooperativas, del sector servicios, pesqueras, mineras, ecolégicas, es
decir, tanto productivas como sociales, debera tener en lo futuro un respaido
autogestivo de la comunidad, para gue sean sus demandas las que prevalezcan
por encima de intereses privados o que favorezcan a clpulas empresariales de
sélo unos cuantos; toda vez que la desestabilizacion de las precarias macro y
microeconomias del pais tienen gran parté de sus cuestionamientos en la
realidad social, la actuatl crisis econdmica ha sido motivo de las presiones del
endeudamiento externo y de especulacion de capital financiero, inmobiliario y de
iInversion foranea en areas esiratégicas de la economia, el modela neoliberal y
privatizador esta demostrande su fracaso y empobrece mas a las capas mas
débiles de la poblacion gue son mayoria, requerimos de un desarrollo
nacionalista integral y sostenide sin desigualdades.

El desarrollo como expresién que sintetiza los avances y fracasos de nuestra
socledad, nos coloca en el fin del milenio ante una realidad verdaderamente
contradictoria; adelantos sin precedentes conviven con grandes situacicnes de
padecimientos de los seres humanos. Algunos pensadores contemporaneos
pronostican que la discusion del proximo siglo girard en torno a lo que suelen
denominar “la barbarie de la técnica’, como elemento fundamental en la
destruccion de la vida del planeta y en la pérdida de la esencia del hombre.

Los paises que suelen clasificarse como en desarrollo han presenciado
importantes adelantos en sus indicadores de desarrollo urbano, alcanzando
resultados que los paises industralizados lograron en el transcurso de un siglo,
sin embargo, siguen ocupando lugares que ponen de manifiesto las magras
posibilidades de desarrollo de su poblacion. No podemos dejar de puntualizar
que el progreso logrado a costa del deteriore de nuestro entorne natural no ha
sido capaz de impedir que tantoc en los paises industrializados como en los no
industrializados subsistan considerables privaciones humanas, sblo por
mencionar alguna: una de cada fres personas de los paises en desarrcllo y cien
millones en los paises industrializados viven en |a pobreza.

Las amenazas a la seguridad humana ya no tienen caracter personal, local o
nacional, una de ellas, y considerada como la principal, asi come limitante para
el crecimiento econdmico, la contaminacién y deterioro ambiental, da lugar a
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reorganizar las prioridades nacionales a fin de transformar los patrones dei
crecimiento econdmico en beneficio del desarrcllo humano, reorganizacién que
debe darse con pleno y total respeto a nuestro entorno fisico; se cuenta para tal
fin con heramientas estratégicas destinadas a adoptar y acrecentar la actividad
econdmica, que también desarmrollen la capacidad nacional en la formulacion de
politicas de planeacién y administracidn del desarrofio. Se requiere, de igual
manera, de una busqueda continua del mejor equilibrio entre los distintos grupos
de interés, asi como que e desarrollo delf pais esié verdaderamente centrado en
sus habitantes; tal es el caso de las propuestas formuladas por la Federacion
Mexicana de Profesionales de la Quimica y el Consejo Nacional de Industriales
Ecologistas A.C., relativa a otorgar mayor atencidén y cuidado al manejo y
utilizacion de maternales y residuos quimicos gue son altamente toxicos y
peligrosos, estableciendo una mayor y mejor regulacién industrial que permita
cumplir con el marco juridico y clorgar {en el caso de ser necesario) estimulos a
aquellas empresas que cumplan con la ley mediante la aplicacion de tecnologia
adecuada.

El reto en el fin de siglo es integrar el crecimiento econdémico con el desarrollo
humano y el uso y destino de nuestros recursos naturales, para lo cual
necesitamos analizar cuidadosamente los vinculos entre tales fendmenos (la
capacidad de las propias comunidades de relacionarse con &l territoric de una
manera a la vez productiva y no depredatoriz), a fin de asegurar gue e!
crecimiento sera sostenible de una generacién a oira y garantice igualdad de
oportunidades a todos los mexicanos, con independencia de diferencias étnicas,
sociales o de genero. Respecto a esto ditimo, la reforma al articulo cuarte de la
Carta Magna, del 28 de enero de 1992, reconoce 'gue SOMOS uNa NAacion
plunétnica y se abre la posibilidad de que el Estado reconczca la validez de las
costumbres juridicas de las comunidades indigenas al establecer: “(...) La ley
protegera y promovera el desarrollo de sus lenguas, culturas, usos, costumbres,
recursos, y formas especificas de organizacidn social, (...)".

Es un hecho que la responsabilidad de cuidar el medio ambiente es una tarea de
toda la sociedad, de ahi que para gue el ambiente de nuestro pais sea el
adecuado para la vida y el frabajo, v que los recursos naturales, desde la
perspectiva de la sustentabilidad, sean aprovechados racionalmente y dada la
experiencia acumulada en la gestién ambiental en los ditimos anos, nos dimos &
la tarea de adecuar y ampliar los instrumentos de politica ambiental previstos en
nuestro orden juridico (recogiendo experiencias positivas logradas por ofros
paises, también comprende las experiencias originales mexicanas que de
manera precisa y directa atiende a las cuestiones propias de la ecologia
mexicana, para fransitar de la ideologia ambiental a la objetividad de los
problemas ambientales, lo cual permite delimitarios y acotarlos, para buscar las
mejores soluciones a los mismos, dejando asi la especulacién sus espacios a
las ciencias amblentales normando las acciones de estas por el derecho), a

]
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través de una reforma juridica estructural en la que se definen plenamente |z
naturaleza, objetivos y alcances de [os mismos.”

México, con anterioridad, se ha sumado &l consenso que acepta que ics
asentamientos humanos no pueden entenderse ni administrarse sin la
consideracion del medio ambiente que les todea, de ahi que tanto en la
Administracion Publica como en el marco juridico se hayan creado elementos
para atender tal situacién A partir de 1976, con la promulgacion de la Ley
General de Asentamientos Humanos, se constituyd la estructura gubermamental
para la planificacién del temitorio y de las ciudades {un elemento distintive de la
accion gubernamental es la concurrencia y coordinacién entre los diversos
drdenes de gobiemo). Se establecid la institucionalizacién de la planificacion del
territoric y se determinaron medidas para una descentralizacion politica a favor
del municipio y se incorpord en la planificacion territorial la conservacion det
medio ambiente; incorporando en su politica de ordenamiento territorial las
actividades econdmicas, para aprovechar el potencial de la nacidn,
considerando sus ventasjas comparativas y observando la conservacion del
medio ambiente; la nueva versién de la tey (publicada en el Diario Oficial de la
Federacion el 21 de julio de 1993) establece la congruencia entre la legislacion
urbana y [a ambiental con la politica de desarrollo social. A partir de la década
de los setenta, [a institucionalizacién de la planificacién de los asentamientos
humanes significod la expedicion de leyes y ofro tipo de ordenamientos juridicos
a través de los cuales se establecieron condiciones normativas cada vez mas
precisas para el ordenamiento terfitorial, mas los “instrumentos de planeacion”
surgidos de este proceso no regulan el uso del suelo mas alla de los centros
urbanos, aun cuando las zonas rurales circundantes a dichos centros han
quedado incluidas en dicha regulacion.

El mismo desarrollo del pais nos ha llevado a enfrentar los problemas
ambientales que se gestaron a la par que los reales o supuestos beneficios del
crecimiento econdmico. Al hacer un bailance la Comistén de Ecologia y Medio
Ambiente de la H Camara de Diputados en diciembre de 1994, entre lo que se

' ta Ley General del Equilibnio Ecolégico y la Proteccion al Ambiente (LGEEPA)
adoptada en 1988 y modificada de manera significativa en diciembre de 1996, es el
principal estatuto ambiental, y transfiere a los miembros de [a Federacion y Municipios
varias responsabilidades de caracter ambiental anteriormente cenfralizadas. La Ley
establece una amplia visidn sobre los problemas ambientales, entre fos que se incluyen
conceptos para el desarrollo sustentable y el uso eficente de los recursos naturales.
Esta Ley contiene 1as bases para definir principios de politica ambiental; promover la
coordinacion entre los diferentes niveles de gobierno; establecer instrumentos para
aplicar fas politicas ambientales, proteger Ja hiodiversidad (zonas naturales y vida
silvestre); fomentar la gestidn sustentable de los recurses naturales; preservar,
recuperar y mejorar el medio ambiente; prevenir v controlar la contaminacion del aire, el
agua y el suelo, fomentar Ja participacion social y la educacién ambiental; formular
permisos integrados, la autorregulacidon y creacion de un inventario de emisiones;
establecer ¢l derecho a la informacién sobre el medic ambiente y medidas de control y
seguridad y sancionas por incumplimiento
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habia crecido y lo que se habia perdido, entre lo que se beneficid vy lo que se
destruyo, el saldo fue poco favorable, porque en el esfuerzo de aprovechar los
recursos naturales e industrializar el pals, se cayd en una dinamica de la que en
el corto y medianc plazos es dificil revertir; hoy nuestra legislacién ambiental
respalda el desarrollo sustentable, contamos con instrumentos juridicos de
politica no sélo ambiental, sino econdmica y de desarrollo humano, que buscan
que los aspectos y probleméticas regicnales en donde |z actividad productiva y
explotacién de los recursos naturales ha sido severa (segln especialistas,
grupos ecologistas, asociaciones civiles y colegios de profesionales y por
guienes viven y presienten los efectos de un ambiente descuidado e inapropiado
para la vida y el trabajo), no ocasione mayores dafos ambientales y, en
consecuencla, sociales y econdtmicos. Tenemos un reto comin; construir un
pais que consolide una cultura ambienial, que conozca de nuestra riqueza
ecologica y valore su fortaleza y fragilidad ante un desarroflo mas jusio y
sustentable que beneficie a [as generaciones actuales y futuras, de tal suerte
que es imperativo desarroliar esos instrumentos en los que interactien la
administracidn pablica y la iniciativa social, como sustitutos de los estilos
dominantes en la planficacién de! aprovechamiento de los recursos, de
planificacion regional y de establecimientio de politicas v tecnologias de usos v
manejos del territorio.

Anfe los problemas ambientales, ef ambientalismo que habia estado latente
unas veces y balbuceante otras, con gran vitalidad imrumpio en los escenarios de
la modernizacidon mexicana de los afios setenta; la conciencia ecologista
aparecid en el foro nacional. El pais vivid una fase de la lucha ambientalista
mexicana, librada tanto por diversas comunidades, como por parte del gobierno
de México, ello ha significado casi treinta afos de esfuerzos en la conservacion
y mejoramiento del medio ambiente No se pretende transitar hacia un
ecologismo estéril gue mantenga intactos nuestros recurses, sino de lograr un
aprovechamiento racional que genere desarrolio, estableciendo alternativas para
la incorporacion de los grupos sociales a las tareas de preservacion ecolagica y
para la generacion de actividades productivas que signifiquen opciones de
trabajo y mejoramiento de [as condiciones de vida de sus comunidades; aquéllas
deberdn de promover y fomentar una nueva cultura ecologica que permita
redefinir los patrones de usc de los recursos naturales para recuperar el
equilibrio armoénico entre el desarrollo del pais y la restauracion del medio
ambiente, y, al mismo tiempo, conseguir mejores niveles de vida y progresivo
control de los actores sociates sobre el proceso productiveo.

México ha adoptado una firme estrategia para avanzar hacia un desarrallo mas
susientable, la proteccion al medio ambiente ha cobrado una importancia
creciente, y desde 1984 se han formulado programas nacionales que integran
las politicas y estrategias en la materia con una visién nacional y regional, entre
los que se cuentan el Programa Nacional de Ecologia 1984-1988; el de
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Proteccion al Medic Ambiente 1989-1984 vy &l de Medio Ambiente 1995—20008, la
Secretaria de Medic Ambiente, Recursos Naturales y Pesca (SEMARNAP) se
cred a fines de 1994 para promover una transicion al desarroffo sustentable y
limitar et deterioro ambiental v el agotamiento de los recursos naturales {sus
principales tareas son fomentar la proteccién, restauracién y conservacién de
los ecosistemas, recursos naturales y producios y servicios ambientales para
favorecer su uso y desarrollo sustentable, desarrollar la regutacidn ambiental de
las actividades relacionadas con el uso y la explotacion de los recursos
naturales, establecer y vigilar la implementacion de normas de proteccion,
restauracion y conservacion de los ecosistemas y del medio ambiente; fomentar
la planeacion ecoldgica del uso del suelo en coordinacidn con otras autoridades
federales, estatales y municipales, y con la participacion de los ciudadanosy’, la
creacion de consejos consultivos de base amplia para el desarroflo sustentable,
las nuevas ascciaciones establecidas con |a industria, y el apoyo de las ONG
(organizaciones no gubernamentales), académicos y comunidades, son, todas,
sefiales positivas de que la nueva estrategia puede resultar un éxito
considerable. En cuanto a acciones especificas se destaca la realizacion del
Modelo de Ordenamientoe Ecoldgico General del Territorio Nacional (presentado
en el ano de 1988 y en actualizacion a la fecha) y 48 Ordenamientos Ecclogicos
Regionales que concluyeron durante el periode 1989-1995. Por ofra parte se
han creado 834 Regidurias de Proteccién Ambiental y 191 Consejos Ecolbgicos
Municipales de Participacién Ciudadana, formades principalmente por
ciudadanos y gobiernos locales con el objetivo de fortalecer la gestidn ambiental
municipal y avanzar en la desconcentracion de funciones. Hasta 1993, en
materia de medio ambiente, México habia ratificado mas de sesenta acuerdos vy
convenios internacionales con diferentes paises del orbe; desde hace tiempo ha
apoyado muchas iniciativas de la ONU, relativas a la proteccion del medio
ambiente, y con frecuencia fue el principal portavoz del grupo G-77 de paises en
desarrollo. Durante los afos noventa, México ha ampliado mucho méas su
cooperacion ambiental; dié su apoyo al proceso que culmind en la Conferencia
de las Naciones Unidas sobre Medio Ambiente y Desarrolio {CNUMAD) de Rio

¥ Este Ultimo, sustentado en el Plan Nacional de Desarrollo 1985-2000, es visto como
una estrategia comprensiva para el desarrolio de México; el Plan comprende una
enorme gama de temas incluidos bajo cinco grandes capitulos: ja soberania (por
ejemplo la seguridad nacional y el papel de México ante el munde), los derechos
humanos y la apficacién de la fey {entre otros, la seguridad pubtica, ol acceso al sistema
de justicia, la justicia para los pueblos indigenas, la responsabilidad del gobierno); &f
desarroffo del proceso democratico (contempla el sistema electoral, la participacion
ciudadana en el gobiemo, la libertad de prensa); el desarroffo social {incluye Ia
superacion de la pobreza, la justicia social, el acceso a los servicios basicos, el
desarcollo regional equilibrado, la asistencia a la poblacién mas desprotegida); ef
creciriento econtmice (comprende entre otros, el ahorro intemo, la disciplina fiscal, €l
empleo, la productividad), este dlfimo capitulo también incluye una seccidn sobre
politicas ambientales para el crecimiento sustentable, y destaca la necesidad de detener
y eventualmente, revertir las ya viejas tendencias de la degradacion de los recursos y a
contaminacién acurnufada.

* Ley Organica de la Administracidn Publica Federal, articulo 32 Bis.
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de Janeiro en 1992, y entre sus metas nacionales figura impulsar el desarroflo
sustentable,

A pesar del universo de actividades y esfuerzos que el gobierno, en sus diversos
niveles, la sociedad, las organizaciones no gubernamentales, los grupos
académicos, la iniciativa privada y Organismos Internacionales han realizado
para procurar resolver la problematica medioambiental que vivimos en nuestro
pais, aln quedan pendientes muchos aspectos, toda vez que estd a la vista de
todas la pérdida acelerada del patrimonio natural de México, Esto, asociado a
procesos ancestrales de impacto en los recursos naturales, conflictos agrarios,
programas de colonizacion, fuertes presiones demogréficas, proyectos
agropecuarios, procesos sacioecondmicos antiguos y recientes, planteados, por
lo general, al margen de cualquier criteric de sustentabilidad, han dejade huellas
profundas de detericro sobre el territoric nacional y su notable biogeografia y
diversidad; la ganaderia extensiva, la intensificacion agricola y la agricultura
iiinerante de subsistencia, el crecimiento urbano desorganizado, y en general lz
aplicacién de modelos tecnolégicos inadecuados para 1a diversidad natural del
pais, explican en buena medida la transformacién a gran escala de nuestros
ecosistemas y de la sociedad en su conjunto, que se ha acelerado a partir de 1a
segunda mitad del siglo XX
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lll. CAPITULO TERCERO.

INSTRUMENTOS Y POLITICAS DE PLANEACION AMBIENTAL
EN MEXICO.

3.1.- POLITICA AMBIENTAL.

Durante los Gltimos veinte afos, la politica ambiental de México ha sufndo las
variaciones ciclicas de la economia y los cambios subsecuentes de priondades
en cuanto a las actividades ambientales. En los recientes afios, en especial a
partir de 1994, Mexico ha creado nuevas instituciones e instrumentos para
desarrollar una politica ambiental mas eficiente v aplicar una solida estrategia
para lograr un crecimiento econdmico sustentable,

La politica del Gaobierno Federal en materia de medic ambiente no cuenta con
una estrategia propia come pilar basico del Plan Nacional de Desarrollo 1995-
2000, esta inmersa dentro de la estrategia econdmica, lo anterior se desprende
al sefialar el documento lo siguiente: “El Plan Nacional de Desarrolle 1895-2000
propone cinco objetivos fundamentales: ()

V. Promover un crecimiento econdmico vigoroso, sostenido y sustentable en

beneficio de los mexicanos™.!

Continuando, sefiala que; “En este fin de siglo, la defensa de la soberania
comprende impulsar en el ambito internacional, nuestra vision { .), el cuidado

' Plan Nacional de Desarrollo 1895-2000, Poder Ejecutivo Federal, Secretaria de
Hacienda y Crédito Plblico, Talleres Graficos de México, junio 1995 Con relacion a los
apuntes hechos en el capitulo anterier y que tienen que ver con & documento en
alusion, puede agregarse que el mismo, define estrategias integrales y da lugar a un
nuevo espintu de las politicas publicas, la proteccion del medic ambiente vy el
crecimiento econémico se consideran interdependientes y queda explicito et objetivo de
lograr un desarrollo sustentable. La planeacidon econdmica y social se utiliza en gran
escala, el documento incluye todos los aspectos de las politicas gubernamentales,
intenta equilibrar los objetivos econdmicos, sociales y ambientales y promover un
desarrollo acorde con las capacidades ambientales de cada region.
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del medio ambiente, {...)". (Pag. XI) Lo anterior se establece en el capitulo
relativo a la soberanfa, y una de las estrategias y lineas de accion, relativa a la
promocién de los intereses nacionales en los foros multilaterales acota que “Los
compromisos contenidos en las politicas necionaies sobre la ecologia, (...)
deben reflgjarse en las posiciones internacionaies de México en el nivel bilateral
y multifateral ( .). México promoverd una conferencia mundial sobre el
cumplimiento de los compromisos internacionales en favor de la ecologia (Rio
de Janero, 1992Y; (.Y (Pag 18).

Prosigue anotando que: “El Plan comprende una esfrategia para promover el
uso eficiente v el aprovechamiento productivo de los recursos. (...). La
responsabilidad que tenemos para con nuestros hijos vy el deber que tenemos
para con nuestro pais, nos obliga a2 alcanzar un crecimiento €conomico
sustentable E! Plan propone adoptar politicas claras para detener el deterioro
ecoldgico, como estimutar la inversion en infraestructura y la actualizacion y
difusidén de tecnologias limpias, y velar por el cumplimiento de tas normas de
proteccion ambiental. Ademds, se reforzard la aplicacion del principio de que
quien contamine, pague, y guien incumpla con la norma, sea castigado”. (Pag.
XIV).

Como vya lo hemos anotado, la variable del medio ambiente estd considerada
dentro del objetivo de crecimiento econdmico del Plan Nacional de Desarrollo, y
en el desglose de la politica econdémica nos dice que: “El objetivo estratégico
fundamental del Plan Nacional de Desamclio 1995-2000 es promover un
crecimienta econdmico vigoroso y sustentable que fortalezca la soberania
nacional, y redunde en favor tanto del bienestar social de todos los mexicanos,
como de una convivencia fincada en la democracia y la jusiicia”. (pag. 129).

Agrega’ "(. ). el crecimiento econdmico debe ser sustentable. Con ese fin, las
politicas de aliento al crecimiento econdémice se aplicaran en conjuncién con
esirategias, programas y acciones que tiendan a mejorar ias condiciones
ambientales y a promover un uso racional de los recursos naturales” (Pags.
130, 131).

En la estrategia general para ef crecimento refiere que. "La estralegia de
crecimiente econdémico y de desarrolio social debe comprender una politica
ambiental explicita que nos lleve a asumir plenamente las responsabilidades v
los costos de un aprovechamiente duradero de los recursos naturales
renovables y del medio ambiente.

El Plan hace de! desarrollo sustentable un compromise ineludble que
condiciona, orienta y norma todas las acciones en materia de crecimiento
econdémico Es un compromiso ético, ya que esté de por medio la sobrevivencia
de las generaciones futuras, y también econdmico, pues sin recursos naturales y
sin un medio ambiente sano, el crecimiento econdmico no seria viable”. (Pag.
138).

44




Moises Matamoros Franco.

En tal sentide, para impulsar el crecimiento econdmico sostenido vy sustentable
el Plan plantea entre otras grandes lineas de estrategia: “Desplegar una politica
ambiental que haga sustentable ef crecimiento econdmice”. (Pag 139).

Luego entences, la poiitica ambiental para un crecimiento sustentable se traduce
en que: “(...). Nuestra atencidn debe centrarse en frenar las tendencias de
deterioro ecoldgico y sentar fas bases para transitar a un desarrollo sustentable”.

“Nuestro reto es, sociedad vy Estado asumir plenamente |as responsabilidades y
costos de un aprovechamiento duradero de los recursos naturales renovables y
det medio ambiente que permita mejor calidad de vida para todos, propicie la
superacion de la pobreza, y contribuya a una econcmia gue no degrade sus
bases naturales de sustentacion. (...} la politica ambiental y de aprovechamiento
de los recursos ird mas alld de una actitud estrictamente regulatoria y se
constiturra también en un proceso de promocion e Induccion de inversiones en
infraesiructura ambiental, de creacidn de mercados v de financiamiente para el
desarrollo sustentable. Asi lograremos hacer compatible el crecimiento
econdmico con la proteccion ambiental”.

“‘En consecuencia, la estrategia nacional de desarrollo busca un equilibrio -giobal
y regional- entre los objetivos econdmicos, sociales y ambientales, de forma tal
que se logre contener los procescs de deterioro ambiental, inducir un
ordenamiento ambiental del territorioc nacional, tomando en cuenta que el
desarrollo sea compatible con las aptitudes v capacidades ambientales de cada
region; aprovechar de manera plena y sustentable los recursos naturales, como
condicién basica para alcanzar la superacion de la pobrezz; y cuidar el ambiente
y 108 recursos naturales a partir de una reorientacion de los patrones de
consumo y un cumplimiento efectivo de las leyes.

(.. Y En materia de regulacion ambiental, |a estrategia se cenfrara en consolidar
e integrar la normatividad, y en garantizar su cumplimiento En particular, se
fortalecerd la aplicacion de estudios de evaluacidn de impacto ambiental v se
mejorara |la normatividad para el manejo de residucs peligrosos.

“El factor de promocién en la regulacion ambiental estard dado por un sistema
de incentivos que, a través de normas e instrumentos econémicos, alienten &
productores y consumidores a tomar decisiones que apoyen la proteccion del
ambiente y el desarrollo sustentable,

‘El usc de instrumentos econdmicos evitard gue quienes provoguen castos
ambientales los trasladen a ios demas productores y a los consumidores, v
permitra que quienes protejan el ambiente y los recursos reciban estimulos
permanentes para reducir la generacién de contaminanies y residuos. Esta
poliica evitara que los costos se incrementen para no perjudicar a los
consumidores, y propiciara que se asuman de manera eficiente los objetivos de
calidad ambiental para el desarrollo.
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*{...} También se incorporaran esquemas fiscales y financieros que incentiven la
sustentabilidad; se introduciran mecanismos contra practicas desleales de
comercio; se regulara la relacién comercial enire [0s poseedores del recurso y
tos industriales; y se concertaran esquemas de mejoramiento de precios de las
materias primas,

*{...) Este conjunto de politicas y acciones estaran permeadas por una estrategia
de descentralizacion en materia de gestion ambiental y de recursos naturales,
con la finalidad de fortalecer la capacidad de gestion local, particularmente la de
los municipios, y amplar las posibiidades de pariicipacion  social. Un
componente central de la descentralizacion, serda la induccién de formas de
planeacion regional en el aprovechamiento de los recursos, orientada a partir det
reconocimiento local de las caracieristicas especificas de esos recursos

“Las politicas y acciones en materia de medio ambiente y recursos naturales se
sustentardn en nuevos esquemas de corresponsabilidad y participacidn social,
mejorando fa informacién a la sociedad y fortaleciendo las actuales formas de
corresponsabilidad ciudadana en [a politica publica. En especial en los consejos
consultivos nacicnal y regionales para el desarrollo sustentable y en los
respectivos consejos consultivos o técnicos de politica hidraulica, ambientali,
forestal, pgsca y de suelos.

“El éxite de estas estrategias dependerd de la conformacion de una cultura de
prevencion, aprovechamiento sustentable de nuestros recursos y mejoramiento
de la calidad de vida, planteada como una de las principales tareas compartidas
entre Estado vy sociedad, donde se privilegien la educacién, la capacitacion y la
comunicacidn”. (Pags. 165-168).

Creemos necesario precisar que existe una referencia a la proteccion ambiental
dentro del objetivo IV del Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000, relativo a
“Avanzar a un desarroilo social que propicie y extienda en todo el pais las
oportunidades de superaciéon indwvidual y comunitaria, bajo los principios de
equidad y justicia”; el objetivo, que pretende privilegiar la atencidn a la poblacidn
con mayor desventaja econdmica y sacial, superacion de la pobreza extrema,
provision de servicios basicos, sefiala que: (...) “La integracidn efectiva de los
grupos menos favorecidos requiere, en pnmer lugar, contar con un nivel minimo
de infraestructura en caminos, telecomunicaciones y servicios urbanos, como
agua potable y drenagje. En todas estas acciones se evitard el deterioro
ecologico. A este respecto, las comunidades pobres deberdn tener acceso a
medios de subsistencia que les permitan proteger sus entornos naturales”. (Pag
115).

Podemos resumir en términos generales, que el Plan Nacional de Desarrollo
1995-2000, en su apartado relativo a la Politica Ambiental para un Desarrolio
Sustentable determina que en materia de regulacion ambiental, la estrategia se
centrara en consolidar e integrar la normatividad y en garantizar su
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cumplimiento. Asimismo, define una sene de lineamientos para frenar las
tendencias de deterioro ambiental, inducir un ordenamiento del territorio
nacional, tomando en cuenta gue el desarrollo sea compatible con fas aptitudes
y capacidades ambientales de cada region ; aprovechar de manera plena y
sustentable los recursos naturales, como condicidn basica para la superacién de
la pobreza;, y cuidar el ambiente y los recursos naturales a partir de una
reorientacién de los patrones de consume y un efectivo cumplimiento de las
leyes.

Asi el Plan define que el factor de promocidn en la regufacién ambiental estarg
dado por un sistema de incentivos que, por medio de normas e instrumentos
econbmicos, sefiala, evitard que quienes provoquen dafios ambientales,
trasladen su costo a los demas productores v a los consumidores y permitira,
ademas, que quienes protejan al ambiente y los recursos naturales reciban
estimulos permanentes.

Los temas antes descritos conforman la via de legitimidad (consenso social} que
permitirian al desarrollo sustentable frascender a la actual administracion para
insertarse definitivamente como un modelc econdmice a seguir en el pais para el
medianoc y largo plazos.

Mas es conveniente destacar que en [o concerniente a la politica ambiental, se
hace patente la razdn por la cual no ha sido posible inchiir dentro de ia agenda
presidencial ia filosofia del desarrollo sustentable (aun cuando esta difundida en
el Plan Nacional de Desarrollo): no se ha concretade la publicacion del programa
sectorial respectivo; “Programa para Atender la Agenda del Desarrollo
Sustentable”.

Este es un problema que va mas aila de que exista voluntad politica para la
inclusién de la variable ambiental dentro de los esquemas de planeacion
gubernamental para el desarrolio; no existe ningn marco institucional en et que
puedan ser realmente puestos a disposicion de las diferentes dependencias del
Ejecutivo Federal y sociedad en su conjunto, los instrumentos con que cuenta ia
Secretaria de Medio Ambiente, Recursos Naturales y Pesca para revertir los
procesos de deterioro ambiental con rentabilidad econdmica y aceptacion social.

Pero esta circunstancia esta viciada de onigen, pues es competencia de la propia
Secretaria en comento la elaboracién y publicacidn de un programa que permita
a2 oiras dependencias y a la ciudadania el acceso a los instrumentos de
planeacion desarrollados internamente v la obligacion normativa de discutir e
incorperar en sus programas la sustentabilidad del desarrollo, es decir,
representa la verdadera oporiunidad de integrar normativamente la variable
ambiental dentro de los procesos de disefio v aplicacion de poiiticas a nivel
federal, Este podria constifuir un vinculo entre €l sector ambiental, actuaimenie
aislado de los centros de decision reales, y el resto de las areas de la
Administracion Pdblica Federal, como la propia Agenda Presidencial.
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De tal suerte que la politica en materia ambiental es contemplada mucho mas
como un factor legitimador, que como parte del proceso de planeacion para el
desarrollo; se despoja a la sustentabilidad del elemento ambiental, que s &l
matiz por el cual el Desarrollo Sustentable? cimienta sus diferencias con ofros
modelos de desarrollo econémico.

El concepto de sustentabilidad (aunque retoma en principio aspectos
relacicnados al umbral de deterioro), 3& enfoca sobremanera en variables
relacionadas con aspectos socioecondmicos como demografia, circuites
econdmico-productivos v equipamiento, sin considerar suficientemente  su
viabilidad efectiva desde el punto de vista ambiental.

Las caracteristicas de las tendencias socioecondmicas actuales del pais
parecen permitirnos comprender cuestiones como las siguientes:

a) Una particular forma de utilizacién del espacio,
b) La evolucidn de la orgamizacion social, y
¢) Los cambios en ia capacidad de las instituciones

Luego entonces, la organizacion del espacio territorial (formas e impactos de |a
planeacion y descentralizacién regional), nos llevaria al analisis de politicas
formalmente sefialadas hacia el desarrollo integral y regional, concebidas
aquellas como estrategias de fuerzas, grupos y actores que convergen a escala
nacional y regional

En esta atmosfera, la legistaciéon amblental viene siendo mas receptiva y va
evolucionando al ritmo de |a creciente diversidad y complejidad de los intereses
sociales, politicos y econdmicos que presupone el pais moderno al que
aspirames. Se ha tornado incluyente y ordenada, menos conceptuosa y mas
eficaz, menos discrecional y centralizadora, mas participativa, mas diversificada
en sus instrumentos y mas eficiente en su aplicacion, de tal suerte que la Ley
General del Equilibrio Ecologico y la Proteccidon al Ambiente en su Capitulo 111,
relativo a la Politica Ambiental, en su articule 15, establece que el Ejecutivo
Federal debera de considerar ciertos principios para [a formulacion y conduccion
de la politica ambiental y la expedicion de normas oficiales mexicanas y demas
instrumentos previstos en fa propia Ley, en materia de preservacion vy

*Ya hemos mencionado ciertas caracteristicas de este concepto, pero cabe sefalar que
el desarroflo sustentable exige observar criterios de integridad y operatividad
permanente en los sistemas naturales; en otras palabras, requiere mantener por lo
menos constante el acervo de capital ecoldgico de la nacion, asi como asegurar las
funciones y servicios que dicho acervo presta, y de los cuales depende fa factibilidad
biofisica de los sistemas sociales. Significa garantizar que en ei aprovechamiento de los
recursos naturales rencvables no se transgredan sus condiciones de sustentabitidad,
que se respeten {as capacidades de carga de los sisternas atmosfénicos e hudrologicos vy
de los suelos para asimilar desechos y que los beneficios del aprovechamiento de los
recursos no renovables permitan generar altemativas y sustitutos en provisién de su
agotamiento,
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restauracion del equilibrio ecoldgico y proteccion al ambiente, 0 que se traduce
gn la existencia de mejores equilibrios enire jerarquias juridicas (leyes,
reglamentios, normas y disposiciones administrativas), en este caso s
consideramos al Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000 come una disposicién
de cardcter administrativo obligatorio para la Administracion Piblica Federal
{vertiente cbligatoria del PLANADE) y que sus lineamientos se traducen en
accionas y metas a través de los programas sectoriales (como ejemplo el
Programa de Medio Ambiente 1995-2G00)} v los programas operativos, a
importancia de la politica ambiental en el contexto de tales programas esta vy
estara permeada por ias disposiciones de {a Ley, toda vez que ias tendencias de
modernizacién reciente nos conducen a acotar las diversas formas de
articulacion a partir, basicamente, del aprovechamiento de los recursos
naturates; [as politicas de cambic no valoraron las condiciones sociales y
naturales del espacio (territorio) vy ios efectos nocivos de corto plazo quedaron
bien matizados al determinar rapidas alteraciones en los medios fisico y
sociopolitico.
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3.2. INSTRUMENTOS AMBIENTALES.

Los instrumentos de las politica ambiental, de acuerdo con el Programa Nacional
de Medio Ambiente 1995-2000°, son herramienias fundamentales para ia
adecuada actuacién del gobierno y de la sociedad para el mejoramiento de la
calidad ambiertal y la proteccién de los recursos naturales, el Programa en
comento refiere que. (...} "en México, en términos de la ley, tanio la autorndad
como la sociedad cuentan con un amplio conjunto de instrumentos de politica
ambiental. Cada uno de estos instrumentos tiene capacidades propias para
afrontar ios problemas y perseguir los objetivos ambientales de la sociedad. Su
potencial va a depender de su generalidad o aplicacion individual, del nimero de
actores en los procesos que deben ser objeto de reguiacion, del tipo de
productos y de aclvidades involucradss, de la naturaleza biofisica de los
sistemas ambientales de que se trate, de las posibilidades técnicas reales de
aplicacion y fiscalizacion, del costo de administracidn y cumplimienta, v de
cendiciones socioeconémicas y regionales que rigen en cada caso”

“Cada instrumento tiene un ambiio perticular de aplicacion, y diferentes
condiciones de alcance, eficacia v 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 & conductas generalizadas, esto 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 fas cadenas productivas, otros se prestan mejor a ser
aplicados a nivel de los procesos de distribucidon y consume, o bien, en etapas
posteriores, tratandose de disposicién fina! También vale tomar en cugnta que
en ciertos casos es mas facil y eficiente coordinar decisiones y conductas en
favor de un interés ambiental colectivo a itravés 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 sera conveniente disefiar mecanismos que al

* Bl Programa de Medio Ambiente 1985-2000, pretende detener el deterioro ambiental,
el de los ecosistemas y los recursos naturales y establecer las bases para un proceso
de restauracion y recuperacion ecoldgica que promovera el desarrollo econdmico
sustentable de México. E| Programa contempla seis objetivos para mejorar la gestion
ambiental, pero no establece objetivos cuantitativos en témminos de resultados
ambientales reales.
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afectar los precios relativos, tiendan a modificar las decisiones individuales,
arrgjando conductas colectivas congruentes con objetivos sociales de proteccion
ambiental y sustentabilidad”. (Pag.145).

En ial sentido, nos permitimos aludir al Ingeniero Gabriel Quadri de 1a Torre,
quien, al comentar las reformas juridicas a la Ley General del Equilibrio
Ecologico y la Proteccion al Ambiente, sefala “La aspiracidén de sustentabilidad
en el desarrollo econdmico y social se inserta ashora como filosofia en la
definicion y aplicacién de instrumentos. Estos se han actualizado, y enriquecido
con otros nuevos e indispensables para una gestion ambiental moderna; se han
removido limitaciones, potenciado alcances y rectificado errores, incorporandose
la experiencia de varios afios en su aplicacidn. Se encuentran disponibles
nueves recursos Juridicos a la sociedad para resolver controversias, modernizar
la regulacion haciéndola mas eficiente, abrir e institucionalizar nuevos espacios
de participacion social, vincular la gestion ambiental a los procesos econdmicos,
reconocer derechos y asumir compromisos vy oportunidades derivadas del
contexto internacional. (...} Este énfasis instrumental se deriva de la necesidad
de lograr objetivos claros, y evitar que metas, expectativas e intereses
favorables a la conservacion del medio ambiente v del desarrolle sustentable se
mantengan sélo en el plano de lo conceptual v de los simples deseos { . ) Esta
filosofia Instrumental, que tiene por objeto definir con claridad los medios de que
dispone el gobiernc y la sociedad para perseguir fines ambientales, también se
refleja en nuevas estructuras institucionales que se han consolidado en los
{ltimos meses™*.

En el siguiente punto de este trabajo hacemos alusién a tales estructuras
institucionales®, en cuanto a su creacién, desarrollo y consolidacion que han

* Quadri de la Tomre, Gabnel, “Reformas a la legislacién ambiental' alcances y
significado”, en Gaceta Ecoldgica, Méxice, INE-SEMARNAP; Nueva Epoca, Publicacion
Trimestral, Numero 40, Otofio de 1996, pp.8-10.

* Resumidamente podemos decir que los primeros antecedentes de la actual politica
para la construccion de un desarrollo sustentable, se remontan a los afos cuarenta, con
la promulgacién de la Ley de Conservacion de Suelo y Agua Tres décadas mas tarde,
al inicio de los afios setenta, se promulgd 1@ Ley para Prevenir y Controlar la
Contaminacion Ambiental. La primera se enfoco al manejo de los recursos naturales
relacionados con las actividades productivas del medio rural; mientras que la segunda
se orientd, de manera destacada a prevenir los efectos de la contaminacion sobre la
salud. En 1972, se did la primera respuesta directa de Ya organizacién administrativa del
gobierno federal, para enfrentar los problemas ambientales del desarrollo desde un
enfoque eminentemente sanitario, al instituirse la Subsecretaria para el Mejoramiento
del Ambiente en la Secretaria de Salubndad y Asistencia. A partir de 1982, la politica
ambiental mexicana comenzd a adguitr un enfogue integral y se reformo la Constitucion
para crear nuevas Instituciones y precisar las bases juridicas y administrativas de la
politica de proteccion ecologica. En ese afio se cred ia Secretaria de Desarrollo Urbano
y Ecologia (SEDUE), para fortalecer la capacidad gubemamental y garantizar el
cumplimiento de las leyes y reglamentos, asi como par formular nuevas orentaciones
de politica ecolégica con la corresponsabilidad entre gobiemo y sociedad. También
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tenido en nuestro pais, refiriéndonos al marco institucional, en el que en o
particular se insertan los instrumentos de politica ambiental, en donde se resaklia
que el Programa de Medio Ambiente 1895-2000 se basa en la aplicacién
sistematica y conjunta de ios diferentes instrumentos de politica ambientat que
ofrece nuestra legislacion (en lineas precedentes nos hemos referdo a esa
jerarquia juridica), a los gue nos referiremos en su oportunidad, ulteriormente a
un analisis genérico del marco juridico ambiental (su desarrollo, actualizacién y
formalizacion)

£l Programa de Medio Ambiente 1985-2000, sefiala como instrumentos para la
politica ambiental los siguientes (de los cuales anotamos las caracteristicas mas
importantes -formuladas por los responsables de la elaboracién del Programa-
de los mismos y que los distinguen entre si):

1.- Areas Naturales Protegidas.
‘... instrumento critico para la proteccion de fa biodiversidad y el mantenimiento
de un gran namero de funciones ambieniales vitales, asi como para definir
nuevos parametros e instituciones para un desarrollo regional sustentable . se
clasifican segin sus caracleristicas y usos en: reservas de la biosfers,
monumentos naturales, areas de proteccion de la flora y la fauna, parques
urbanes, zonas sujetas a conservacion ecoldégica, parques marnos nacionales y
los parques nacionales”, (Pag. 147).

2.- Regulacién Directa de Vida Silvestre,

“La regulacion directa de tos recursos faunisticos y floristicos se da a través de
instrumentos como los permisos, licencias y aulorizaciones para colecta
cientifica, aprovechamiento, comercializacién, movimientos fronterizos vy
produccion .. de suma importancia para el manejo adecuado de jos mismos,
para garantizar la permanencia de especies endémicas o en peligro de exiincién

durante ese afio se promuigd la Ley Federal de Proteccidn al Ambiente (LFPA), para
regular los efectos de las actividades humanas sohre [os recursos naturaies, el manejo
de residuos solidos y las descargas, integrando ia perspectiva de proteccion a la salud
humana. E£n 1983 la Constitucién Politica fue reformada, incorporando a las facultades
del Estado, la de imponer modalidades a la actividad empresarial tendientes a la
preservacion y restauracion del equilibrio ecoldgico. Cuatro afios mas tarde, en 1987, se
facultd al Congreso de la Unidn para legislar en términos de concurrencia de los tres
ordenes de gobierno, en materia de proteccidn al ambiente y la restauracion vy
preservacidn del equilibrio ecolégico. Hasta la fecha, la Ley General del Equilibrio
Ecoldgico y la Proteccién al Ambiente {LGEEPA) ha sido la base de la politica ecoldgica
general vy regula los instrumentos para su aplicacion, el fortalecimiento institucional de
los instrumentos del Estado para orientar, regular, dirigir e incluso prohibir actividades
econdmicas en funcién de sus implicaciones y efectos sobre los sistemas ecoldgicos, el
medio ambiente, la salud humana y el desarrollo mismo del pais, con el tempo se ha
traducide en politicas publicas y en compromisos gubernamentales en favor de un
desarrollo que asuma sus bases naturales de sustentacién.

“h
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y para regular y promover su comercic y aprovechamiento, adecuados,
adoptando criterios y lineamientos técnicos rigurosos v cientificamente
sustentados, que permitan hacer compatible el aprovechamiento con la
conservacion”. (Pag 148).

3.- Ordenamiento Ecoldgico det Territorio.
“  es un proceso de planeacion 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 nacidn ejerce su soberania y Jurisdiccion, para preservar y restaurar el
equilibrio ecolégico y proteger el ambiente ... 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
ecologica”. (Pags. 148-149),

Respecto de esto (ltimo, estimamos conveniente sefialar que existe en el Plan
Nacional de Desarrollo 1895-2000, una referencia al Ordenamiento Ecoldgico
como elemento integrador de politicas, en el objetivo que se refiere a: "Avanzar
a un desarrollo social que propicie y extienda en todo ¢l pais, las oporiunidades
de superacion individual y comunitaria, bajo los principios de equidad y justicia’.
(Pag. X).

En este gpartado dentro de las estrategias y lingas de accion referidas a
privilegiar la atencidn a la poblacidn con mayor desventaja econémica y social,
superacién de la pobreza extrema, provisidn de servicios basices, se anota que.
“( ) Se realizara, también, un ordenamiento ecclogico que permita que las
actividades productivas se lleven a cabo de acuerdo con las condiciones de
conservacion y restauracion del equilibrio ecoldgice. Por ello se estableceran
programas de apoyc a propetarios de bosques vy selvas; se regularizara la
tenencia de la tierra en zonas criticas para evitar la incertidumbre vy la
depredacion, y se impulsaran convernios entre los propietanios de s$élvas y
bosgues, productores indigenas y campesinos y el gobiemo, para el
aprovechamiento sustentable de los recursos” (Pag. 116).

Esta referencia constituye un reconocimiento al valor potencial gque tiene este
Instrumento de planeacion en la redistribucion equitativa del ingreso, a través del
uso racional de los recursos naturales, sin embargo esta definicién no encuentra
su articulacion con la ofra referencia existente (misma que reproducimos de
nueva cuenta, toda vez que la mencionamos en €l punio que antecede), ahora
en el obietivo referido a: "Promover un crecimiento econdémico vigoroso,
sostenida y sustentzble en beneficio de los mexicanos” (Pag. X).

"En consecuencia, 1a estrategia nacional de desarrollo busca un equilibric -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 €l

]
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desarrollo sea compatible con las aptitudes y capacidades ambientales de cada
region. Aprovechar de manera plena y sustentable los recursos naturales, como
condicion basica para alcanzar la superacion de la pobreza, cuidar el ambiente y
los recursos naturales a partir de una reorientacion de los patrones de consumo
v un cumplimiento efectivo de las leyes”. (Pag. 165).

Asi observamos que el Ordenamiento Ecolégico tiene dos referencias explicitas
dentro del Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000, aungue en principio son
concurrentes en acciones, fines y objetivos, y se perfilan usos diferentes que
pudiendo ser perfectamente complernentarios, no son reconocidos como tales
dentro del propio documento, De esta manera, un mismo instrumento especifico
para la politica ambiental (de planeacién), se toma de manera aislada, sin
posibilidad de ser usado de forma mas integral en cada caso, lo que no le
permite constituirse en el instrumento por antonomasia de la politica ambiental,
contrario a lo que se sefiala en el Programa de Medioc Ambiente 1995-2000.

4 - Evaluacidn del impacto Ambiental.
“ 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. . . es un instrumento de aplicacion especifica y
requiere de analizar las particularidades de cada caso, ejerciendo una regulacidn
en distintos planes y etapas. Es un instrumento ideal para la regulacidn
ambienial de proyectos y actividades caracterizadas por su bajo nimero y alta
singularidad, magnitud considerable y gran especificidad regional, sectonal o
tecnologica”. (Pags 149-150)

5.- Estudios de Riesgo.
" .. instrumento de caracter preventivo vinculado al procedimiento de evaluacion
de impacto ambiental, cuandc se trata de nuevos proyectos. .  se requiere en
aquellas actividades gue manejan materiales y operan procesos peligrosos, con
obfeto de identificar el potencial de afectacion a la poblacidn, a las propiedades y
al ambiente, ya sea por su ejecucion, operacion normal o en caso de accidente.

incluyen la identificacion de rniesgos en actividades industriales asi como
medidas técnicas de seguridad, preventivas y correctivas ante contingencias
come pueden ser explosiones, incendios, fugas o derrames”. {(Pag. 150).

6.- Normas Oficiales Mexicanas.

‘La expedicién de normas es uno de los pilares de la politica ecoldgica, y se
constituye como un esfuerzo reguiatono para adecuar las conductas de agentes
econémicos a los objetivos sociales de calidad ambiental. ... Las normas
oficiales mexicanas son un instrumento muy poderoso, no sélo por su capacidad
de controlar de los procesos productivos, sine particularmente por sus capacidad
de inducir cambios de conducta e internalizar costos ambientales, 1o que las
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convierte en un mecanisme que promueve cambios tecnokgicos y genera un
mercado ambiental importante” (Pag. 151).

7.- Regulacidn Directa de Materiales y Residuos Peligrosos v Riesgo

‘“La gran diversidad de actividades industriales y de servicios que generan
residuos peligrosos, y la helerogeneidad de los mismos dificulta el
establecimiento de criterios claros de clasificacion y por tanto, de manejo de los
misrrtos. Esto, aunado al riesgo implicito v a sus efectos poienciales sobre [a
salud, ha heche necesario establecer un sistema de permisos, autorizaciones y
manifiestos que se disefian especificamente para cada caso particular vy que
estan previsios en la legislacion. Esta regulacion directa puede tener un enorme
potencial para considerar andlisis de ciclo de vida de productos, perspectivas”
(Pag. 152).

8.~ Reguiacion Directa de Actividades industriales.

“A través de las Licencias de Funcionamienio conterpladas en los reglementos
carrespondientes, se establecen condiciones particulares de operacion industrial
con el fin de regular y minimizar las emisiones a la atmosfera de manera
especifica y de recabar informacion indispensable para la construccién de
inventarios”. (Pag. 152).

9 - Autorregulacion,
“ .. es impartante fomentar el desarrolio de esquemas voluntarios que procuren
el mejoramiento ambiental a través de la minimizacion de residuos e insumos y
de cambios en procesos hacia tecnologias méas limpias. La promocidon de
actividades de autorregulacion constituye un instrumento de politica ambientat
de gran importancia, en la medida en que tienen implicito un compromiso que
rebasa las obligaciones formales de quienes se incorporen en estos esquemas,
mas alld de la normatividad vigente o cubriendo lagunas en fos sistemas
obligatorios de regulacion Dentro de los mecanismos de autorregulacion
destacan. normas voluntarias y los procesos de certificacion”. (Pags. 152-153).

10.- Audiioria Ambiental.

‘Las auditorias ambientales consisten en la revisidn exhaustiva de las
instalaciones, procesos, almacenamientos, fransperte, seguridad y riesgo, entre
otros aspectos, que permitan definir planes de accidén que definan con plazos
determinadoes, las obras, reparaciones, correcciones, adquisiciones y acciones
necesarias emanadas del dictamen de la auditoria, estén © no normadas, para
finalmente ser firmadas entre la autoridad y el empresario, y garantizar su
cumplimiento mediante fianza". {Pag 153).
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11.- Instrumentos Economicos.

La promocidn de la internalizacion de costos ambientales por medio de
instrumentos econdmicos, tiene como propdsito gue los agentes reciban sefiales
adecuadas desde el sistema de precios e incorporen entre sus objetivos vy
funciones de bienestar, motivaciones permanentes para hacer un mangjo
sustentable de los recursos naturales y para reducir la generacion de
contaminantes y residucs vy con ello, los efectos ambientales negativos
Irherentes”.

‘Los instrumentos economicos pueden requerir, para su plena eficacia y
eficiencia, valuar costos ambientales como premisa para la internalizacion, o
bien, pueden cperar a partir de umbrales, arrojando como resultado precios que
incorporen plenamente costos sociales. .. . Los instrumentos econdmices
presentan ventgjas que los hacen atractivos e indispensables en la confeccidn
de potiticas pablicas en materia ambiental.

*1. Permiten cumplir con objetivos ambientales a un costo social minimo

“2. Dan flexibilidad a los agentes econdmicos en fa toma de decisiones.

"3 Reconacen y aprovechan ias diferentes estructuras de costos incrementales
que enfrentan distintas empresas, procesos y tecnologias.

“4. Promueven la innovacién tecnoldgica y la minimizacion de impacios
ambientales

"5. Pugden significar un mecanismo automatico para el financlamiento de la
infragstructura, operacidn de sistemas y manejo de recursos comunes
ambentales.

“6. Pueden generar Ingresos fiscales que apoyen programas de proteccion
ambiental.

‘7. Generalmente implican bajos costos administrativos © de transaccion,
aprovechando las instituciones existentes sin la necesidad de crear nuevas
burocracias.

“8. Permiten compatibilizar objetivos de politica econdmica con objetivos de
politica ambiental.

“9 Pueden ser un mecanismo indispensable para llevar a cabo un manejo
eficiente de recursos comunes ambientales.

*En un marco de estrecha colaboracidn con instituciongs publicas y privadas se
buscara promover el disefio de instrumentos econdmicos que apoyen Y
complementen la regulacién ambiental, tales como.

+ ‘“Impuestos y derechos ambientales

+ “Mercados de derechos transferibles

s "Sobreprecios para generar fondos én fideicomiso.
» ‘Sistemas de depdsito-reembolso.

+ "Fianzasy seguros.

s “Derechos de uso e infraestructura,
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“Contratos privados.
“Licitaciones en el sector publico.
“Derechos de propiedad.
“Concesiones,

s & & 9

¢ .. Obviamente, ningun instrumento econdmice es Uil en todo tempao, proceso
y fugar. Cada uno requiere de ser utilizado de manera ponderada en diferentes
etapas, mercados y sistemas de manejo, considerandolos siempre de manera
complementaria o vinculada a un esquema regulatorio y normativo consecuernite.
La pertinencia en la aplicacién de cada uno de los instrumentos va a2 depender
de los costos administrativos, del monitoreo y control, de los objetives
especificos de politica, del nimero de actores involucrados en cada proceso, la
escala y el volumen de las operaciones, y de las condiciones bicfisicas de los
procesaos”. {Pags. 153-155).

12.- Criterios Ecoldgicos.

“‘Plantean metas u orientaciones generales que deben de segurr ciertos procesos
o actividades en términos de la politica ambiental del pais. Mas que ser un
insirumento de regulacion coactivo u obligatorio, es un instrumento propositivo
de definicion de perspectivas”. (Pag. 155),

13 - Informacidén Ambiental.

“En el esclarecimientc de costos para la asuncidn de responsabilidades privadas
y puUblicas la informacidn es un prerequisito. La mnformacién ambiental se
constituye asi en un instrumento que debe nutrir un proceso de entendimiento y
conacimiento de variables vy procesos relevantes, para coadyuvar a modificar
conductas con un sentido de sustentabilidad. En ofras palabras, es preciso
ofrecer a la sociedad recursos de informacion para inducir los cambios
necesarios y aprovechar las oportunidades existentes”.

: La informacion ambiental es fundamental para establecer horizontes de
politica, objetivos y prioridades, para evaluar el desempeific de las propias
politicas. Igualmente, Ia informacidn contribuye a facilitar la accidn colectiva y
ensanchar los margenes de maniobra de la autoridad al crear y documentar
consensos sociales”

“La asuncién de responsabilidades ptblicas por parte de los actores individuales
es un prerequisito para el desarrollo sustentable. Esto presupone un proceso de
gntendimiento 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 informacién para realmente inducir
el cambio y aprovechar ias opertunidades existentes’. (Pégs 155-156),
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14.~ Educacion e tnvestigacion.

“ ... Puede pensarse en la educacion ambiantal como mecanismao para lograr un
codigo de conductas consistente en la gran diversidad y complejidad ecoldgica
de nuestro pais, y con el avanzado nivel de deterioro que presentan los
ecosistemas como sustrato bicfisico del desarrollo”.

“En este sentido, 1a educacién ambiental formal opera facilitando al individuo v a
la colectividad los medios para interpretar la interdependencia en ef tiempo vy en
el espacio de fendmenos hicfisicos, sociales y econdmicas; difunde informacion
y alternativas; desarrolla un sentido de responsabilidad y solidaridad; e induce
cambios de valores y conductas. La educacidn ambientai no formal ¢
extraescolar, juega un papel exiremadamenie relevante al ofrecer marcos
educativos mas versatiles y diversificados, involucrando directamente a la
poblacion tanto escolarizada como no escolarizada de todas las edades, en
actividades y compromisos, con una doble funcidn concientizar y capacitar”.

.. Méxicc necesita invertir recursos en la formacion de cuadros cientificos e
instituciones con la capacidad de realizar la investigacion centifica creativa y
original que peodra sustentar las tecnologias aplicadas a nuestras singulares
comisiones ecolégicas. Los resultados de la formacion de recursos humanos
siempre se observan a largo plazo, y un programa de becas, apoyos &
instituciones federales y estatales y a proyectos de investigacion debera de
mantenerse a lo large de varios afies para empezar a rendir frutos. Sin embargo,
la ausencia de una politica explicita de apoyo y estimulo a la investigacién vy la
formacion de recursos humanos a este respecto tendria también efectos muy
negativos a largo plazo”. (Pags. 157-158).

Es de suma importancia sefialar que hoy dia se reconoce por la comuridad
internacional el papel de vanguardia que México tiene en materia de educacidn
ambiental. Tal reconocimiento ha sido consecuencia de una labor desarrollada
desde la extinta Secretaria de Desarrollo Urbano y Ecologia, la Secretaria de
Desarrollo Social y la Secretaria de Medio Ambiente, Recursas Maturales vy
Pesca, a través del Instituto Nacional de Ecologia, y en accion comprometida
con un gran namero de instituciones, por medio de la cual se ha poddo
incorporar un componente ambiental dertro de los distintos planes y programas
de estudio de la educacién basica del pais; con una expresidén muy concreta y
firme dentro del sistema escalarizado' preescalar, primaria y secundaria.

De igual forma, la aparicibn de programas académicos vinculados con
cuestiones ambientales en la educacion media y superior es otro de los
resultados que muestra la importancia actual de la educacion ambiental en
México. Otro indicador del interés e importancia ambiental en nuestro pais es ia
creacion y praliferacion de organismos no gubernamentales dedicados 2
fortalecer la educacidn ambiental. Hace poco mas de 15 afos éstos organismos
eran un pufado concentrado en la zona metropclitana de ia Ciudad de México,

h
7
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pero actualmente suman cientos de organizaciones repartidas a lo fargo y ancho
del territono nacionai

La educacion ambiental es un instrumento fundamental para consolidar la
aplicacién de una politica ambiental en el pais, que ha venido arraigdndose
dentro de la vida social en su conjunto, insertada en un componente educativo
que ha dado lugar a la paulatina toma de conciencia de las distintas vertientes
de los problemas ambientales, de ahi que se haya promovido la incorporacion
de ia dimensién ambiental en los planes y programas de estudic y en los
materiales de ensefianza de los distinios niveles y modalidades del sistema de
educacion formal en el pais, ello ha incluide tanio el fortalecimiento de la
educacion basica, como el de cameras que se ofrecen a nivel superior y
posgrados, sea en las llamadas carreras iradicionales para que las distinias
praciicas profesionales no produzcan tantos impactos ambientales, como ia
promocion de nuevas opciones profesionales y especialidades dingidas a
preparar cuadros capacitados para atender prablemas ambientales especificos

15.- Convenios, Acuerdos y Participacion Social

“Existen en la actualidad diversas instancias del disefic de |a gestién y la politica
ambiental en las que participan activamente ciudadanos o sectores organizados
de la poblacion, tanto instituciones académicas y grupos de interés como
organismos no gubernamentales. Estos pueden integrarse en dmbitos técnicos,
administrativos, econdmices y consultivos para asumir responsabilidades en una
tarea importante de disefio y aplicacion de politicas ambientales y en |a atencion
de problemas especificos. De hecho, la conceriacién 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, prograrnas y proyecios”. (Pag 158).

16.- Verificacidn, Control y Vigilancia.

“En gran medida el éxito de los instrumentos regulatorios ptanteados depende
de que existan instancias de venficacion 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
participacion social”. (Pag. 159).

0
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3.2.1. MARCO INSTITUCIONAL.

Las primeras iniciativas gubernamentales relacionadas con la proteccion
ambiental se desarrollaron a fravés de politicas sanitarias dingdas a la
proteccion de la salud de los trabajadores en el entorno laboral En 1925 fue
creado el Departamento de Salubridad cuya labor se centrd en la organizacion
de la infraestructura sanitaria nacional por medio de la realizacion de obras
publicas relacionadas con el abasto y suministro de agua potable y con la
disposicion de excretas®. A partir de entonces, y hasta 10s inicios de la década
de los setentas, |as medidas de szneamientc ambiental que llevd a cabo el
Gobierno Federal conservaron este enfoque sanitarista.

La decada de los afios setenta fue una época de cambios revolucionarios tanto a
nivet mundial como nacional. Al mismo tiempeo que en Europa se generaliza una
corriente descentralizadora que influencid la politica en México, la gestion
ambiental se incorpera formalmente a las acciones gubernamentales.

Las primeras leyes relativas al medio ambiente datan de mediados de los arios
cuarenta, época en que se promuigo |z Ley de Conservacion de Suele y Agua,
subsecuentes medidas legislativas dieron mayor amplitud & la politica ambiental,
pero las prioridades gubernamentales claramente basadas en el desarrollo
nacional y la industnalizacién, ignoraron fuertemente los efectos del uso ineficaz
de los recursos y la contaminacidn. La gestion ambiental, entendida como el
conjunito de acciones normativas, administrativas y operativas que impulsan &l
desarrolig, [a proteccion y la conservacion del ambiente, se institucionalizd al
publicarse en 1971 |la Ley Federal para Prevenir y Controlar ia Contaminacion
Ambiental y crearse la Subsecretaria del Medio Ambiente en el seno de la
entonces Secretaria de Salubridad y Asistencia (85A), (hoy Secretaria de Salud,
por sus siglas SS) Es a través de esta instifucion que se desarrollaron diversos
programas aplicados especificamente a la praoteccion ambiental y se publicaron
reglamentos en materia de: Prevencidon y Control de la Contaminacidon por la
Emisién de Humos y Polvos; Prevencidn vy Control de la Contaminacion de
Aguas; Prevencion y Control de la Contaminacion por Ruldos, y Prevencion y
Control de la Contaminacion del Mar por Vertimiento de Desechos.

Fuera de las fronteras de nuestro pais ocurrian una ola de acontetimientos que
influenciarian en gran medida el desarrollo juridico € institucional en México en

¢ Nombre femerino plural. Nombre genérico del conjunto de sustancias destinadas a ser
eliminadas por el crganismo. Fuente: Pequefo Larousse en Color 1986, Diccionario
Enciclopédico, 1985, Larousse, S. A., Coedicién Internacional, Graficas Monte Alban,
S.A. de CV Fraccionamiento Agro-Industrial La Cruz, Querétaro. Qro,, febrero de 1996,
p. 431,
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materia ambiental. En 1972 se llevé 2 cabo en Estocolmo, Suecia, la
Conferencia de las Naciones Unidas sobre Medio Ambiente Humano, en la cual
se manifestd por primera vez la preocupacidn internacional por la proteccion al
ambiente’. A partir de la Conferencia surgi6 el Programa de las Naciones Unidas
para et Medio Ambiente (PNUMA)} v la Declaracidn de Estocolmo, la cual
establece entre ofras cosas, que los Estados tienen el derecho de explotar sus
recurses de acuerdo con sus propios principios.

A partir de 1977 el Reglamento de la entonces Secretaria de Salubridad y
Asistencia estableci6 la creacién de ocho Direcciones Generales pertenecientes
& la Subsecretaria de Mejoramiento del Ambiente, para atender los problemas
relacionados con el cuidado y la proteccion ambiental. Una estructura
administrativa de tal magniiud daria lugar a la consolidacion de la gestién
ambiental.

Un afic mas tarde, en 1978, se ¢red la Comision Intersecretarial de Saneamiento
Ambiental, con el propdsito de planear y conducir de manera integral la politca
de saneamiento ambiental bajo una perspectiva ecoldgica. La Comisidn lievé a
cabo acciones de investigacion, estudio, prevencion y control de la
contaminacion, conservacion del equilibrio  ecolégico, y restauracion v
mejoramiento del ambiente.

En el Convenio de Viena celebrado en 1983 se establecid gue los Estados
pueden sujetarse a instrumentos juridicos internacionaies (con diferente grado
de obligatoriedad) para garantizar una actuacion coardinada entre las naciones
en la proteccién ambiental. Estos acontecimientos aunados a las cormentes
conservacionistas gue surgieron en todo el mundo, aceleraron el desarrollo de la
gestibn ambiental en Méxco y al mismo tiempo influyeron para que se
imprimiera un enfoque integral en la legislacién ambiental actual de nuestro pais.

La Ley Federal de Proteccion al Ambiente promulgada en 1983, fue el
instrumento legal que marcd el inicio de una nueva etapa de la Admmistracion
Publica Federal en materia ambiental. El caracter federal de dicho ordenamiento
juridico  determing que fa atencidn de la problematica ambiental reguiada
estuviera reservada en forma exclusiva a este orden de gobierno. £En ese mismo
afo, bajo la administracion del presidente Migue! de la Madrid, ccurrieron dos
acontecimientos que grientarian el rumbo de la gestidn ambiental como se
concibe actualmente: por un lado, se llevaron a cabo reformas a la Ley Orgénica
de la Administracion Plblica Federal, que dieron lugar a la creacidn de una
Secretaria de Estado responsable de atender la problematica ambiental en &
marco de la planeacion del crecimento wrbano, que fue la Secretaria de
Desarrollo Urbano y Ecologia (SEDUE, fue ia prnimera institucion que
contemplaba entre sus propdsitos la proteccidn ambiental), 1a cual surgid de ia
fusidn de la Subsecretaria de Mejoramiento del Ambiente de la Secretaria de
Salubridad y Asistencia {SSA} con la entonces Secretaria de Asentamientos

' Ya detallada en su conterido y alcances en el capitulo anterior de este trabajo.
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Humanos y Obras Plblicas (SAHOP); por ofre lado, se aprobaron reformas y
adicionas al articulo 115 de la Constitucion General en materia de planeacion
urbana, zenificacion v conservacidn ecolégica. con énfasis en el fortalecimiento
de la autonomia municipal.

La Secretarfa de Desarrolio Urbano y Ecologia tenia facultades para la
preservacion de los recursos forestales, de [a flora y |a fauna silvestres y para
contrarrestar los efectos nocivos de la excesiva concentracidn industrial. En
materia ambiental, la Subsecretaria de Ecologia se estructurd originalmente con
seis Direcciones Generales, las cuales fueron reducidas a cuatro en 1985; la de
Regulacion Eccologica, la de Prevencidn y Control de las Contaminacion, la de
Conservacion de los Recursos Naturales vy la de Promocion Ambiental.

Desafortunadamente, ia creacion de dicha Secretaria generé dificuitades con la
Secretaria de Salubridad, al absorber [as funcionss de saneamiento y proteccion
ambiental de los ecosistemas y al no establecerse ninguna forma de
cocrdinacidn para realizar las afribuciones de saneamiento basico y salud
ambiental que conservé esta Uitima. Por ofra parie, en ese entonces la
Secretaria de Agricultura y Recursos Hidraulicos (SARH) asumid la
responsabilidad de las obras publicas relacionadas con el abastecimiento de
agua potable que anteriormente pertenecia a la Secretaria de Salubridad. Esta
disgregacion de funciones provocd una desarticulacion de las politicas y las
acciones de proteccidn ambiental, debido a la limitada concurrencia vy
coordinacién intersecretarial.

En 1985 se cred la Comisidn Nacional de Ecologia (CONAE), con |a finalidad de
superar estas deficiencias sectoriales y de fortalecer la gestion ambiental a
través del establecimiento de prioridades en materia ecoldgica. La CONAE se
convirtié en un foro de consulta y en un érganc de coordinacion internstitucional
y de concertacion internacional. Ese mismo afio se crea el Instituto SEDUE
como un organo desconcentrado que se encargaria de las funciones de
integracian, desarrollo, promocién y coordinacion tecnolégica y cientifica en las
materias competencia de la misma Secretaria.

Poco a poco se iba conformando un aparato administrative coherente, sin
embargo |a legislacion vigente en ese momento aldn no ofrecia el sustento
necesario para enfrentar la problematica ambiental en forma integral, ya que
mantenia un fuerte caracter centralizador y una marcada tendencia a regular el
aprovechamienio de |os recursos naturales y los aspectos de contaminacion
ambiental en forma desagregada.

Al mismo tiempo que evolucionaban las estructuras federales de gestion
ambiental, se fueron gestando una serie de cambios juridicos que darian como
resultade un nueve marco legal ambiental. Estos consistieron en modificaciones
de tipo constitucional: tales come la medificacion del articulo 28 a través de la
cual se incorpora el "Principio de Planeacion” como fundamento para (2
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planeacién ecolégica en los Planes Nacionales de Desarrollo; la adicién del
parrafo tercero al articulo 27, donde se establece que es responsabilidad del
gebierne preservar y restaurar el equilibrio ecoldgico; la adicién de la Fraccién VI
al articulo 73 (hoy derogada), que facultaba a la Asamblea de Representantes
del Distrito Federal para emilir reglamentos en materia de preservacion vy
proteccion al ambiente; y la adicion de ia Fraccion XXIX-G al mismo articulo 73,
que faculta al Congreso de la Unién para expedir leyes que establezcan la
concurrencia de los gobiernos federal, estatal y municipal en el ambite de sus
respectivas competencias, en materia de proteccidn ambiental y de preservacidon
y restauracion del equilibrio ecoldgico; cabe resaltar gue respecto a esta ditima,
la critica al sistema de distribucion de competencias puede resumirse con
bastante claridad siguiendo a José Juan Gonzalez y Miguel Angei Cancino:

“La fraccion 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 fue en la mayoria de las materias concernientes a esta cuestion la
contpetencia es federal, y por tanto, estabfece una norma programatica 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
fue la correcta y al utilizar el concepto de concurrencia introdujo una confusidn, dado que
en el lenguaje del Derecho Constitucional este concepto es identificado con las llamadas
facuitades concurrentes para legislar, cuando en realidad siguiendo el espiritv de Ia
iniciativa de la reforma constitucional y de los debates del Constituyente Permanente, lo
que la reforma buscé fue descentralizar algunas atribuciones gue siendo originarias de la
Federacién, por razones de eficiencia administrativa, resultaba conveniente encomendar a
los Estados™?

Estas reformas constitucionales prepararon el terreno para que en 1988 se
promulgara la Ley General del Equilibrio Ecoldgico y la Proteccidon al Ambiente
(LGEEPA, con reformas y adiciones en diciembre de 1996), la cual se abordé
desde una nueva perspectiva para la gesfibn ambiental, ya que en forma
vanguardista visualiza la problematica ambiental en forma integral, normando
tanto lo referente a fa contaminacion ambiental como el aprovechamiento
ecoldgico de los recursos naturales, lo cual constituyd una innovacion y una de
las grandes contribuciones de México en el contexto internacional.

Por ofra parte, la legislacion ambiental mexicana a diferencia de los
ordenamientos ambientalés de otros paises, condiciona fa gjecucidn de obras
publicas y privadas a la presentacién de estudios dé impacto ambiental, asi
como de esludios de riesgo para cierto tipo de instalaciones y actividades, y
establece una distribucion de competencias y concurrencias enfre los ordenes
de gobierno Federal y Estatal. Las reformas y adiciones de diciembre de 1996
determinan las bases para conformar un sistema nacional de gestion ambiental
dentro de |a naturaleza muitidisciplinaria de la propia ley.

¥ Gonzalez Marquez, José Juan y Cancino Aguilar, Miguel Angel, “La distribucién de
competencias en materia ambiental”, Derecho Ambiental, UAM-Azcapotzalco, México,
1994, p B3.
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Ante la necesidad de consolidar la gestion ambiental, la SEDUE fue
transformada en la Secretaria de Desarrolio Social (SEDESOL) en 1982
buscando concentrar en una sola dependencia la responsabilidad institucional
de prograrmas que impulsaran la ampliacién y el incremento en la calidad de los
servicios basicos (desarrollar, administrar y evaluar la politica general sobre e
desarrollo social en los gue se incluian los aspectos ambientales). Para dar lugar
a la creacidn de esta nueva estructura administrativa, volvid a medificarse la Ley
Orgénica de la Adminisiracion Pdblica Federal, a través de un decreto publicado
en ¢l Diario Oficial de la Federacion el 25 de mayo def mismo afio. La SEDPESOL
tenia entre sus objetivos’ formular, conducir ¥ evaluar la politica general de
desarrollo social, en particular la de asentamientos humanos, desarrollo regional
y urbano, vivienda y proteccion ambiental (con excepcidn de las areas que
competian a la SARH en materia de agua y recursos forestales).

Para ejecutar las acciones de ia Secretaria en materia de medio ambiente, se
crearon dos organoes desconcenirados con autonomia técnica y operativa: el
Instituto Nacional de Ecologia (INE) y la Procuraduria Federal de Proteccién al
Ambiente (PROFEPA). Al INE se le asignaron las atribuciones normativas, de
planeacion y de investigacién, v a la PROFEPA se le responsabilizd de la
Inspeccion vy vigilancia para asegurar |2 observacidn del cumplimiento de la Ley,
y ¢e la aiencion de ias denuncias formuladas por la ciudadania. La PROFEPA
cuenta con delegaciones en los 31 estados, mientras que &l INE, al ser una
entidad normativa, no tiene representacion oficial en las entidades federativas.

Para superar las inconsistencias de la politica ambiental ocasionadas por la
distribucion de responsabilidades en la materia entre diversas Secretarias de
Estado, se establecieron en la legislacién una serie de mecanismos de
concurrencia y cooperacion intersecretarial que desarrollaron un enfogque
sectorial: se publica la nueva Ley Farestal, la cual establece que la SARH se
coordinaria con la SEDESOL con el fin de determinar los criterios para la
delimitacion de distintos tipos de zonas forestales en el territorio nacionatl, que la
SARH formularia y organizaria, también en coordinacién con la SEDESOL, un
programa permanente de forestacion y reforestacion para rescatar zonas
erosionadas, involucrando al Gobierno Federal, y a los gobiernos estatales y
municipales, asi como a empresas, organizaciones sociales nacionales y
extranjeras interesadas en el rescate ecoldgico.

Por ofra parte, la Ley de Aguas Nacionales (1992) establece que la Comisidn
Nacional del Agua, es la responsable de la prevencien y control de la
contaminacion de este recurso. Mediante esta ley se redistribuyeron las
facultades en esta materia entre la SEDESOL, a quien cempetia fijar los criterios
ecoldgicos para establecer condiciones de descarga, y la SARH, responsable de
otorgar o revocar 10s permiscs de descarga de aguas residuales en cuerpos
receptores que sean bienes nacionales, y vigilar por lo que toca al agua, &l
debido cumplimiento de las leyes.
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En 1982, dos décadas después de la Conferencia de Estocolmo, se realzd la
Conferencia de las Naciones Unidas sobre Medio Ambiente y Desarrollo
(CNUMAD) En esta “Cumbre de la Tierrs” que despertd grandes expectativas y
debates internacionales, México firmd fos convenios sobre Cambio Climético,
Biodiversidad y Proteccidn de los Bosques, al igual que mas de 180 paises del
mundo. En esta Conferencia se planted la urgencia por fransformar los modelos
de desarrolfo hacia la sustentabilidad para no comprometer los recursos vitales
de las futuras generaciones. A partir de entcnces se incrementé |la participacion
de Mé&xco en mdltiples convenios Internacionales para conservar los recurses
naturales y combatir [a contaminacian ambiental

Actualmente, fras mas de 25 afios de evolucidn insfitucional, la estructura
administrativa encargada de la gestin ambiental y del aprovechamiento
sustentable de los recursos naturales ha alcanzado el nivel de Secretarfa de
Estado, con la creacion en 1994, de la Secretaria de Medio Ambiente, Recursos
Naturales y Pesca (SEMARNAP). Para dar cabida a la nueva Secretaria se
reformo la Ley Organica de ia Administracion Plblica Federal a través de un
decreto publicado en el Diario Oficial de ia Federacion el 18 de diciembre del
mismo ario.

La SEMARNAP se ha traducido en un esfuerzo gubernamental por integrar las
funciones de proteccian ambiental y de recursos naturales que se encaontraban
dispersas en varias Secretarias, constituyendose asi come una dependencia
integradora encargada del aprovechamiento ordenado de fos recursos naturales
y de la proteccidn ambiental, con un proposito explicito en favor del desarrollo
sustentable. De esta forma, se fusionaron con la nueva Secretaria las funciones
de la Secretaria de Pesca; las funciones ambientales que la SEDESOL tenia
desconcentradas en el INE y la PROFEPA, v las funciones relacionadas tanto
con los aspectos forestales y de proteccion de flora v fauna silvestres, como las
refativas al manejo del agua que formaban parte de las responsabilidades de la
Secretaria de Agricultura y Recursos Hidraulicos (SARH) y de su Organo
Desconcentrada, la Comision Nacional del Agua (CNA)

Ofros drganocs administrativos desconcenirados que fueron incorporados a la
SEMARNAP son el Instituto Mexicano de Tecnologia del Agua (IMTA), el
Instituto Nacional de la Pesca {INP), el Instituto Nacional de Investigaciones
Forestales y la Comisién Nacional para el Conocimientc y Uso de la
Biodiversidad {CONABIO) como organismo sectorizado; el INE v la PROFEPA
se mantienen como organos desconcentrades. Las nuevas delegaciones de |a
SEMARNAP, en general, se encuentran estructuradas con Subdelegaciones de
Pesca, Forestales y de Medio Ambiente, permaneciendo separadas las
delegaciones de PROFEPA dependientes de este 6rgano y de las delegaciones
y representaciones dela CNA.

En resumen, podemos decir que ante los problemas ambentales, el
ambientalismo que habia estado latente unas veces y balbuceante otras, con
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gran vitalidad irrumpi¢ en los escenarios de la modernizacion mexicana de los
afnos setenta; la conciencia ecologista aparecio en &l foro nacional El pais vivié
una fase de lucha ambientalista mexicana, librada tanto por diversas
comunidades, como por parte del gobierno de México, ello ha significade mas de
25 afios de esfuerzos, dentro de los cuales se emitieron sucesivamente tres
leyes (& las que nos referremos més ampliamente en el siguente punto),
mientras que, también sucesivamente, cuatro dependencias federales se han
encargado de la aplicacion, regulacion y vigilancia de la nermatividad ambiental,
lo que quiere decir que el mismo desarrollo del pais nos ha llevado a enfrentar
los problemas ambientales, que se gestaron a la par gue los reales ¢ supuestos
beneficios del crecimiento econdmico

Es de importancia destacar, que los instrumenios de la politica ambiental se
encuentran insertos, institucionaimente, en las muchas de las tareas que tiene a
su cargoe el instituto Nacional de Ecologia {INE), en este sentido encontramos
gue el mangjo de las areas naturales protegidas se encuentra bajo la supervision
y control de una Unidad Coordinadora; |la Direccidn General de Vida Silvestre
esta al cargo de toda la regulacion directa en materia de flora y fauna; la
Direccidn General de Regulacién Ambiental tiene como funcién preponderante el
licenciamiento industrial, el desarrollo de la normatividad y el estudio y
promocion de instrumentos econtmicos; la Direccion General de Ordenamienio
Ecolégico ¢ Impacto Ambiental tiene bajo su responsabllidad estos dos
instrumentos estratégicos de politica; la Direccidn General de Materiales,
Residuos y Actividades Riesgosas, cuya responsiva se traduce en toda la
regulacién, evaluacién y licenciamiento de actividades relativas al manejo de
residuos peligrosos, sustancias quimicas y riesgo ambiental; la Direccidn
General de Gestion e Informacidon Ambiental atiende los temas ambientales
urbanos y metropolitanos, opera los instrumentos de manejo de la calidad del
aire, regulacion de emisiones vehiculares e industriales y sistemas de
informacién, la autorregulacion y convenios voluntarios con la industria, asi como
de la induccidn de mercados e inversiones en infraestructura y equipos
ambientales; los compronmisos internacionales en materia de cambio climatico,
proteccion de la capa de ozono y cooperacion con América Central y el Caribe
se conducen en la Unidad Coordinadora de Asuntos Internacionales; las
actividades en alusién, que a la vez son fraducidas en los instrumentos de la
politica ambiental, se encuentran reguladas en e! Reglamento Interior de la
Secretaria de Medio Ambiente, Recursos Naturales y Pesca, publicado en el
Diario Oficial de la Federacion, el dia 8 de julio de 1996, en sus articulos 54 al
61.
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3.2.2. MARCO JURIDICO.

Meéxico ha sido picnerc en materia de legislacion ambiental, ya que desde hace
mas de ochenta afios establecié en su Constitucion General las bases para la
preservacion del ambiente, incluso para el desarrollo sustentable,
especificamente en |0s preceptos sefialados por el Constituyente de 1917 en el
texto onginal del articulo 27, mas la postericr evolucion del desarrollo de México
puso énfasis en otros aspectos que a lo largo de mas de 60 afios parecieron
prioritarios

La Constitucion Politica General instituye el sistema federal mexicano, organiza
el orden de competencias entre la Federacion y los Estados miembros y
establece las bases que fundamentan el derecho ambiental en México, de tal
suerte que los fundamentos constitucionales del Derecho Ecolégico en nuestro
pais se detallan como sigue:

El 3 de febrero de 1983 se publicd en el Diario Oficial de la Federacion la
reforma al articulo cuarto de la Constitucion Federal para incluir en el texto
constitucional el derecho a la proteccion de la salud como una garantiz
individual. Es menester recordar que para disfrutar de una vida sana es
necesario un medio ambiente limpio, en consecuencia, su preservacion implica
ta proteccion de la salud. Posteriormente, otra reforma al mismo articule, del 28
de enero de 1992, reconoce que somos una nacion pluriétnica y se abre la
posibilidad de que el Estado reconozca |a validez de [as costumbres juridicas de
tas comunidades indigenas al establecer * .. La ley protegera y promovera ei
desarrollo de sus lenguas, culturas, usos, costumbres, recursos y formas
especificas de' organizacion social’. Al respecto, cabe comentar que diversas
leyes sectonales (agraria, minera, forestal, de caza, de pesca y de aguas
nacionales} carecen de una referencia expresa & dichas “comunidades
indigenas”. En general, esta legistacién posee una téndencia a confundir los
conceptos de comunidades rurales con comunidades indigenas.

El 10 de agosto de 1987 se publicé en el Diario Oficial de la Federacion una
reforma al articulo 27 de la Carta Magna que permite afadir al aspecio de la
conservacion, que ya se encontraba en & texto original del mismo, la
preservacion y restauracion del equilibric ecoldgico del pais. El articulo dispone
en su parrafo tercero que la Nacidn tiene en todo tiempo el derecho de imponer
modalidades & la propiedad privada que dicte ef interés publico, asi como, el de
regular, en beneficio social, el aprovechamiento de los elementos naturales
susceptibles de apropiacion. En tal virtud, se deberdn dictar las medidas
necesarias para preservar y restaurar el equilibrio ecolégico.
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El articulo 25 establece que e! desarrollo econdmico deberd sujetarse a las
modalidades que dicte el interés plblico y al use, en beneficio general de los
recursos preductivos, cuidando su conservacion y el medio ambiente; en otras
palabras establece como principio rector de las actividades econdmicas al
desarrcllo sustentable. Es decir, en su parrafo sexto se indica que el Estado
impulsara y apoyard a las empresas del sector social y privado bajo criterios de
equidad social y productividad,

El término Desarrollo Sustentable refine dos lineas de pensamiento en torno & la gestién
de las actividades humanas. Una de ellas esta concentrada en las metas del desarrollo vy {a
otra en ef control de los impactos dafiinos de las actividades humanas en ] ambiente. Por
tanto, el desarrclio sustentable obliga a armonizar politica econémica y ambiente
enfatizando la necesidad de no comprometer las necesidades de generaciones futuras.’®

El articulo 26 (reformado el 3 de febrero de 1993), se refiere a la planeacidn
nacicnal dei desamrollo; las necesidades que imponen 1os nuevos escenarios
obligan a revisar y actualizar los planes y programas para adecuarlos a las
nuevas condiciones de la realidad y se adapten a la dindmica de las
transformaciones sociales y a las diferentes condiciones econdmicas, sociales,
politicas y culturales en que se desarrolla el procese de crecimiente nacional.

El 6 de julio de 1971 se publicd en el Dianc Oficial de la Federacion la reforma a
la Base Cuarta de la Fraccidn XV del articulo 73, que autoriza al Cansejo de
Salubridad General para tomar medidas que permitan prevenir y combatir la
contaminacion ambiental. El 10 de agosto de 1987 se publico la reforma a la
Fraccién XXIX-G del mismo articulo (el texto es el mismo que aparece en la
Fraccion XXIX-C en materia de asentamientos humanos), que facultd al
Congreso de la Unidn para expedir leyes que establecieran la concurrencia del
Goblerno Federal, de los Gobiernos de los Estados y de los Municipios, en el
ambito de sus respectivas competencias, en materia de proteccion al ambiente y
de preservacion y restauracion del equilibrio ecolégico (a la que se anotd con
anterioridad un comentario de caracter doctrinal) mas cabe sefialar que la
distribucidén de competencias es una de las caracteristicas distintivas de los
regimenes federales, de la cual depende que éstos se acerquen hacia los
extremas de centralizacion y descentralizacion. Dicha distribucion consiste en el
reparto de facultades y competencias que se atribuyen juridicamente al
Gobierno Federal vy a las entidades territoriales que componen una federacion
De esta manera, la distribucion de competencias es una manera de acotar el
reparto del poder politico entre los distintos Ambitos de un goblerno; en otras
palabras, es la expresion juridica de las capacidades gubernamentales de las
diversas entidades politicas de un régimen federal. La competencia implica un
poder de decision o influencia politica y, por lo tanto, una capacidad
administrativa para ejercerla; también implica una férmula de equilibrio
legalizado del poder. De hecho, €l reparto de competencias en un régimen
federal trae aparejada una distribucion de las posibiildades de generar y

? Verdejo, Maria Eugenia, P.T , “Desarrollo Sustentable, Industrializacion y Generacian
de Residuos industriales Peligroses”, (Ponencia) CIIEMAD-IPN, abni de 1998, pp. 1-2
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disponer de recursos financieros, necesarios para concretar y desarrollar las
atribuciones derivadas

Existen fundamentalmente dos criterios para la distribucién de competencias:

a) El relacionado con los Ambitos gubernamentales expresados por la
Constitucién General, que da lugar a dos formas: la Diptica, cuando la
Constituciébn  sélo  establece |la competencia de dos &mbitos
gubernamenitales, el federal y regional (estatal); y la Triptica, que incluye a
los ambitos federal, estatal y municipal

by ElI relacionado con la manera de explictar la  distribucién
constitucionalmente, que da lugar a tres formas: la primera, cuando en la
Constitucidon se establecen expresamente las faculitades otorgadas al
Gobierno Federal y por exclusion las demas se entienden reservadas a los
estados, [a segunda, es contraria a la anterior, es decir, se explicitan las
facultades de los estados y se asume que las restantes corresponden al
Gobierno Federal, y la tercera, en la que se enumera |o mas completamente
posible las competencias tanto de la Federacion y como de los estados.

Ambos criterios no son compatibles entre si, ya que en el caso del régimen
federal mexicanc, la Constitucion se apega al primer criteric en su forma diptica,
y al segundo en su forma explicita. La distribucidn de competencias en nuestro
pais es dipfica porgue la Constitucion establece que todo aquello que no se halla
expresamente asignado al Gobierno Federal son facultades que se entienden
reservadas a los estados; y es explicita con fundamento en el articulo 73
constitucional, donde se manifiestan las facultades explicitas o expresas de la
Federacion, Las facultades gue se prohiben a las Entidades Federativas se
enuncian en los articulos 25 y 28 reformados en 1983,

Por ofra parte, existen algunas édreas concurrentes, las cuales no estan
reservadas exclusivamente a la Federacion ni estan prohibidas expresamente a
los estades, es decir, que pueden ejercitarse simultdneamente por fas dos
nstancias de gobierno. (Este es uno de los temas de mayor controversia en
matena ambiental, si bien las reformas y adiciones a la LGEEPA de diciembre
de 1998 sirvieron para dar mayor claridad al sistema de concurrencias, es a
nuesira Carta Magna, y no a una ley, a quien debe encargarse la distribucién de
competencias entre la Federacién, los estados v los municipios; de cualquier
manera, cabe recordar que la LGEEPA establece reglas para la delegacién de
facultades a la Federacion, los estados y los municipios).

En México se han observado dos tendencias historicas que se refuerzan
mutuamente en el reparto de competencias, La primera consiste en el
incremento de las atribuciones y facultades del Gobierno Federal en detrimento
de las competencias de los Estados Federados. Esta tendencia tuvoc su
justificacion en la necesidad de fortalecer la unidad nacional y propiciar el
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desarrollo econdmico, esto ocasiond que los Estados Federados sufrieran una
reduccion en sus atribuciones en dos sentidos especificos’ por una parte, no se
les convoctd a participar con el Gobierno Federal en &l ejercicio de las nusvas
funciones en materia de desarrollo socicecondmico y, por la ofra, en mas de una
ocasion se les privé de atribuciones que constitucionalmente ya poseian (en
materia fiscal, por gjlemplo). Esta primera tendencia se vid disminuida por las
reformas del articulo 115 Constitucional

La segunda tendencia se reflere a la capacidad, cada vez menar, de los Estados
Federados para ejercer, y en consecuencia mantener, las faculiades que
censtitucionalmente se les han otorgado. En ocasiones el Gobiemo Federal
ejecuta atribuciones de los estados debido a que éstos no estan en posibilidad
de hacerlo Lo anterior produce una total indefinicitn en cuanto a lo que debe o
puede hacer cada autoridad, y genera inevitablemente una constante absorcion
de funciones por parte de la Federacidn, que a veces tampoco puede gjercer en
forma eficiente.

Por esta razén, es necesario hacer una revision profunda de las competencias
Constitucionales entre Federacion, estados y municipios, para analizar las
facultades vy afribuciones actuzales de cada instancia de gobierno y determinar
cuales pueden redistribuirse para un mejor equilibrio.

El articulo 115 en su fraccion il establece que los municipios tendridn & su
encargo los servicios de limpia, es decir, la recoleccion de residuos sélidos
domésticos e Industriales. En la fraccion V se indica que fos municipios, en los
términos de las leyes federales y estatales relativas, estaran facultados para
participar en la creacidn y administracién de zonas de reservas ecoldgicas

La legislacion ambiental se ha transformado en forma paralela a la evolucién
institucional, comoc ya hemos anctado con  anterioridad  Entre  estos
ordenamientos encontramos los siguientes:

+ Ley Federal para Prevenir y Controlar la Contaminacién Ambienta’. Diano
Oficial de la Federacion del 23 de marze de 1971 Con la misma empezé a
consolidarse la gestion ambiental en nuestro pais; en &sta se prescribian {as
prohibiciones para evitar la contaminacion del agua, del arre y del suelo, asi
como muktas a |os infractores.

s Ley Federal de Proteccidon al Ambiente, Diario Oficial de la Federacion del 11
de enero de 1982, con reformas en 1984, Mejord en muchos aspectos & la
anterior legislacion, considerd un enfoque mas amplio sobreé la proteccion
ambiental y mediante reformas constitucionales, el Estado asumid la
responsabilidad del cuidade del medio ambiente utilizando criterios
adecuados y la responsabilidad de planificar el desarrollo integral cel pais,
incorporé prnincipios de restauracién ambiental, de normatividad en los
proyecios de desarrollo y de aprovechamiento de los recursos naturales a
partir del ordenamiento ecoldgico del terntorio, de ella se desprendieron
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nuevas orientaciones en el tratamiento ambiental que se abocarian a la
prevencidon y control de la contaminacién ambiental con nomas y
reglamentos que sancionaban conducitas por impactos ambieniales
indeseables

* Ley General del Equilibrio Ecologico y la Proteccion al Ambiente, Diario
Oficial de la Federacién del 28 de enero de 1988, reformas y adiciones del 13
de diciembre de 1996 Recogid los criterios ambientalistas mas novedosos
en su momento, como instrumento legal globalizador regulatorio de la
proteccién ambiental y determinante de los principios y mecanismos de
participacion de los diferentes sectores que integran a la sociedad, no se
abocd a la prevension y al contrel de la contaminacion ambiental tal coma lo
prescribia la ley anterior, sino también a considerar de manera Integral las
causas econdmicas y sociales del fendmeno; con esta Ley se fomentd la
promulgacién de Leyes Estatales de proteccidn al ambiente y a los recursas
naturales, asi de 1988 a 1993 se expidieron leyes ambientales en todas las
entidades federativas y en algunos casos se reglamentaron sus
disposiciones en €l nivel estatal y municipal.

Luego entonces, hemos tenido tres leyes que han significado en su momento
grandes avances en o {ocante a la legislacion ambiental, independientemente
de [as medidas administrativas que la problemética ha demandado

La actualizacion de la legislacion ambiental més imperiante (del mes de
diciembre de 1996), comprende a la Ley Genreral del Equilibrio Ecoldgico y la
Proteccién al Ambiente, el Cédigo Penal para el Distritc Federal en Materia de
Fuero Comun y para toda la Republica en Materia de Fuero Federal, en Io
concerniente & fa configuracion de los delitos ambientales, asi como el articulo
70, Fraccion XVIII de la Ley del Impuesto sobre la Renta, en el que se establece
la deducibilidad de impuestos para las sociedades o asociaciones civiles que se
constituyan y funcionen en forma exclusiva para la realizacion de aclividades de
preservacion de g flora y fauna silvestre y acuatica. Las adecuaciones a la Ley
{LGEEPA), se refieren a un carécter integral y especifico en algunos temas
torales, los rubros mas importantes de [a actualizacion fueron'

Derecho a la Informacién Ambiental.

Eliminacion de margenes de discrecionalidad por parte de la Autondad
Ampliacion del Marco Legal de Participacion Ciudadana en la Geshidn
Ambiental,

4. Ampliacion y Adecuacian de los Instrumentos de Politica Ambiental.

5. Ordenamiento Ecoldgico del Territorio.

6. Evaluacién del Impacto Ambiental.

7. Instrumentos Econdmicos.
8
9
1

W N =

. Residucs Peligrosos.

. Educacién Ambiental.

0.Regulacién Ambiental de los Asentamientos Humanos. (La actualizacion de
la LGEEPA puso en el mismo plano & la legislacion urbana y la ambiental,
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toda vez que la primera atiende los asentamientos humanos tanto en
legislacion, como en paliticas publicas y estructuras administrativas, ademas
de que en sus disposiciones prevé gue el ordenamiento terntorial de los
asentamientos humanos y el desarrollo urbano de los centros de poblacidn,
tenderd a mejorar ! nivel y calidad de vida de la poblacion urbana y rural,
mediante la prevencién, control vy atencidn de riesgos y contingencias
ambiertales, asi comeo mediante la conservacidn y mejoramiento del
ambiente. Por cuanto a la planeacion del ordenamiento territonial de los
asentamientos humanos y del desarrollo urbano de los ceniros de poblacion,
en las reformas se contempla que los planes o programas de desarollo
urbano consideren [os criterios generales de regulacion  ecologica
establecidos en la legislacion ambientai).

11. Biodiversidad y Areas Naturales Proteqgidas.

12. Aprovechamiento Sustentable det Agua.

13. Interés Juridico en Materia Ecolégica.

14. Compromisos Internacionales, y

15. Delitos Ambientales. (Derogados en |la LGEEPA, se abrid un titulo especial
en el Codigo Penal para el Distrito Federal en Materia de Fuero Comun y
para toda la Republica en Materia de Fuerc Federal).

Ei marco juridico que sustenta la gestién ambiental es muy complejo, dado gue
diferentes ordenamientos regulan de una u otra manera las acciongs en rmateria
de medio ambiente y aprovechamiento de 10s recursos naturales, en donde
encontramos entre muchos otros los siguientes:

» ley Foestal, Ley Federal de Caza, Ley de Aguas Nacionales, Ley de Pesca,
Lley Agraria, Ley General de Asentamientos Humanos, Ley Minera, Ley
General de Bienes Nacionales, Ley Federal de Sanidad Animal, Ley Federal
de Sandad Vegetal, Ley Federal del Mar, Ley de Planeation, Ley General
del Equilibrio Ecolégico y la Proteccion al Ambiente.

+ Reglamentos de la LGEEPA {en materias de impacto ambientai, residuos
peligrosos, prevencion y control de la confaminacion de la atmosfera,
prevencién y control de la contaminacion generada por los vehiculos
automotores que circulan por el Distrito Federal y los municipios de su zona
conurbada y para la proteccién del ambiente contra la contaminacion
originada por la emisién del ruido).

+ Reglamento para la Prevencion y Centrol de la Contaminacion de Aguas,
Reglamento de la Ley Forestal, Reglamento para el Uso y Aprovechamiento
del Mar Territorial, Vias Navegables, Playas, Zonz Federal Maritimo
Terrestre y Terrenos Ganados al Mar, Reglamento para Prevenir y Controlar
ta Contaminacion del Mar por Vertimiento de Desechos y Otras Materias.

+ Otfras disposiciones federales, estatales y municipales tales como acuerdos,
decretos, circulares, efe,

Es menester indicar que en cuanto al caracter de las leyes prevalece la
normatividad que fomenta las actividades sectorizadas productivas, esto se debe
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a que la mayor parte de la legislacién ambiental mexicana posee un caracter
sectorial en donde prevalece una visidn productivista sobre los recursos
naturales y el medio ambiente Actualmente, coexisten en México una legislacién
sectortal que posee un amplio desarrollo histdrico (agraria, aguas, pesca.
bosques, caza, minas, recursos energéticos), con una legislacion de caracter
globalizader de incipiente consolidacion (LGEEPA), cuyo enfoque, no prevalece,
a pesar de |la retbrica y las buenas intenciones en contrario; toda vez que existen
disposiciones dispersas en cerca de 50 leyes y reglamentos que carecen de
uniformidad en su jerarquia y aplicacion, dando lugar a un desfase de los
reglamentos expedidos bajo leyes actualmente derogadas o abrogadas (por
ejemplo, el Reglamento para la Proteccion del Ambiente contra la
Contaminagcion Originada por la Emision del Ruido fue promulgado bajo la
vigencia de la Ley Federal de Proteccion al Ambiente, abrogada en 1988, el
Reglamento fue publicado en el Diario Oficial de la Federacidn el 6 de diciembre
de 1982 y, al no haber sido emitido uno acorde a las nuevas disposiciones de la
LGEEPA, ha continuado con su vigencia), en donde prevalece la normatividad
que fomenta las actividades sectorizadas productivas con una incipiente, como
ya se anoid, consolidacién de la normatividad que promueve el desarrolle
sustentable.

Una vez que nos hemos referido a la normatividad que en lo general determina
al moderno Derecho Ecolégico © Ambiental, referiremos en particular [a reforma
a la legislacion {en e! entendido de que las leyes son perfectibles y en ese
sentido es como deben considerarse las modificaciones a fa ley) que regula jos
instrumentos de la politica ambiental, aguélla como resultado de un propésito de
avanzar en nuevas etapas de desarrollo regulatorio e institucional, y de
perfeccionar y modernizar el desempefio de la politica ecologica, teniendo como
referencia la experiencia acumulada desde las décadas de los setenta y
ochenta, Ia evolucidn internacional v las nuevas oportunidades en el disefio de
politicas publicas.

Como ya se ha sefialado, la Ley General del Equilibrio Ecolégico y la Proteccion
al Ambiente es un ordenamiento de caracter globalizador que establece
principios rectores en torno al cual gira el derecho ambiental, en tal sentido
establece reglas generales sobre aspectos basicos de este dltimo que son
mayormente desarrollados y regulados por diversos ordenamientos juridicos que
perfeccionan el marco regulatorio y que ya han sido anotados anteriormente,
también acota disposiciones a las que deben sujetarse tanto las autorndades
como la ciudadania, tales disposiciones se constrifien a los instrumentos de la
politica ambiental, mismos que establecen mecanismos de tutela legal del
ambiente,

Consideramos importante mencionar las caracteristicas mas significativas que
distinguen e integran a algunos de los instrumentos de politica ambiental que
son reguladas por la nueva Ley General del Equilibrio Ecolégico v la Proteccion
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al Ambiente; el Ingeniero Gabriel Quadri de la Torre'®, alude a las reformas a
que fueron sujeto tales instrumentos, y nos dice en lo concerniente a ia
Evaluacion de] Impacto Ambiental (articulos 28 al 35 Bis 3 de la ley) que: "es un
mstrumento de regufacion especifica para proyectos de desarrofio Esto, en la
medida que establecen (las reformas) una relacién precisa de actividades
suietas al procedimiento, otorgando certidumbre y claridad tanto a los
inversionistas como a la opinién publica vy reduciendo la discrecionalidad de los
funcionanos (servidores plblicos). .. Se crean vinculos entre lz Evaluacion de
Impacto Ambiental y otros instrumentos de regulacion territorial previstos en la
Ley General de Asentamientos Humanos, como es el caso de los programas de
desarrollo urbano. Asi mismo, se prevee expresamente [a disposicion pablica y
el derecho a la participacién de la comunidad en mecanismos de consulta en
proyectos de interés especial. Se establecen también responsabilidades a
guienes lleven a cabo los estudios de impacto ambiental, de tal forma que éstos
asumen e internalizan costos producto de andlisis deficientes.

“También se definen principios de equilibrio entre evaluacion de impacto
ambiental y otros instrumentos de regulacion, come son ias normas, el
ordenamiento {ecoldgico), las areas naturales protegidas, los programas de
desarrollo urbanc y la regulacion directa, de tal forma que se evite una
sobrerregulacion ineficiente que impida aplicar de manera racional los recursos
institucionzles dedicados a Ia proteccidn ambiental”.

Respecto del Ordenamiento Ecolégice del Territorio (articulos 19 al 20 Bis 7 de
la misma ley) comenta: “Las reformas fortalecen y consolidan el ordenamiento
ecologico del territorio como instrumento basico de planeacion ambiental y como
instrumento de regulacion espacial de las actividades productivas a nivel
regional, estatal y local. Se preveen por primera vez mecanismaos juridicos para
su expedicion y su observancia, definiéndose cuatro modalidades de
ordenamiento ecolégico: una general para todo el territorio nacicnal que es un
instrumento indicativo de planeacidn, obligatorio en los programas sectoriales v
regionales de gobierno, y base del Programa Nacional de Medio Ambiente 1995-
2000; otra modalidad regionai que abarca porciones de dos o mas entidades
federativas; otra modalidad local que es expedida por las autoridades estatales y
municipales de acuerdo a las leyes vigentes en concurrencia con la Federacion,
y una modalidad costera y marina que es competencia de la Federacidn y que
ahora encuentra un mecanismeo de formalizacion juridica”.

Por lo que hace a la Requlacién Ambiental de los Asentamientos Humanos
(articule 23), refiere que: “la nueva ley asume la importancia de integrar las
pcliticas ambientales con las urbanas y metropoiitanas, reconociendo a los
procesos urbancs como fundamentos de causalidad en los problemas
ambientales. Asi, se define ia relacion entre el ordenamiento ecolégico territonal
y los planes y programas de desarrolio urbano, y se establecen principios de
diversidad e intensidad en los usos del suelo para combatir las tendencias

* Quadri de ta Torre, Gabriel, Op Cit., pp. 11-15,
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unifuncionales y segregadas de urbanizacion que hoy resultan en una elevada
ineficiencia econdmica y ambiental en las ciudades

“Se identifican principios para privilegiar el transporte colective sobre el
transporte individual automotor, asi como fa necesidad de crear areas de
conservacién ecolégica en torno a los asentamientos urbanos. Se fincan
orientaciones de equidad y eficiencia en el uso de los recursos urbanos & través
de la intemalizacion de costos, v el uso de instrumentos fiscales de politica
urbana ambiental. Se definen también criterios de zonificacion y zonas de
salvaguarda para actividades riesgosas en centros poblacionales”.

En lo gue foca a la Autorreguiacion (articulos 38 al 38 Bis 2) detalla que-
“siguiendo las tendencias internacionales v las nuevas opertunidades de
desempeno ambiental en las empresas, se tipifica la autorregulacion como un
instrumento de politica, el cual conjuga las inciativas voluntarias de las
empresas con mecanismos de compromiso hacia la autoridad a través de
convenios de concertacion. La autorregulacion implica el desarrollo de normas
voluntarias mas estrictas que la normatividad oficial, o bien que llenan vacios
regulatorios; la certificacion de preductos y de actividades productivas con
criterios ambientales que ofrezcan una orientacién a los consumidores y den un
estimulo fiscal a las empresas; vy, la auditoria ambiental, come mecanismo de
evaluacion de procedimientos y de desempefio que permita cumplir de una
manera eficaz con la legislacién”.

De los Instrumentos Econdmicos (articulo 21 al 22 Bis) nos dice. “Se introducen
los instrumentos econdmicos como un nuevo elemento de politica ecoldgica, que
pretende hacer converger las decisiones privadas de consumidores vy
productores, con los objetivos publicos de proteccidn ambiental.

“Se hace explicto el principic: quien contamina o deteriora los recursos
naturales debe asumir las consecuencias econdmicas de su conducta. Para ello
se preveen diferentes herramientas tanto de fipo fiscal como de mercado, que
pueden incluir impuestos, derechos, mercados de permisos comercializables,
sistemas de depasito y fianzas y seguros, entre ofros”.

Con relacidn a las Areas Naturales Protegidas (articulos 47 al 78 Bis 1) refiere:
“En materia de argas naturales protegidas se actualizan las categorias
existenteés tomando en cuenta la experiencia internacional y nacional. Se crea la
nueva categoria de santuario para proteger ecosistemas, especies o fendmenos
naturales de especial relevancia y se perfecciona la figura de Reserva de la
Biocsfera. Se integra la categoria de Parque Nacionat que ahora puede abarcar
areas marinas y terrestres en una sola unidad de gestién, y se hace mas
restrictiva tal categoria al prohibirse todo tipo de explotacién forestal en los
mismos.

~
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“Se abre la posibilidad para que los particulares (comunidades, ejidos, grupos
indigenas, empresas, individuos vy universidades) puedan promover ante la
autoridad en terrenos de su propiedad ¢ mediante contratos con terceros, el
establecimiento de alguna area natural protegida acreditada y certificada por la
Federacién. También, en los predios privados se ofrece la oportunidad a los
particulares para que, a través de un mecanismo de acreditacién de la autoridad,
estos predios se definan como destinados a un uso de interés publico. A partir
de ahi, la propia ley crea mecanismos de incentivo fiscal & la conservacion en
los predios acreditados

‘De la misma forma se precisa el contenido de las declaratorias de dreas
naturales protegidas abarcando aspectos de administracion vy manejo,
zonificacion, estructura organizativa y participacién de las comunidades locales,
asi como mecanismos novedosos de financiamiento, previéndose figuras de
fideicomiso y diversas formas de financiamiento privado.

“Por primera vez se formaliza la figura de director en las dreas naturales
protegidas el cual asume funciones claras en cuanto el manejo de las mismas
En general, puede decirse que las reformas a la ley abren posibilidades inéditas
de involucramientc social, asi comc opciones de financiamiento vy
corresponsabilidad. Destaca la creacion del Consejo Nacional para las Areas
Naturales Protegidas como organisme coadyuvante, multidisciplinario y plural
que formaliza la participacion de la sociedad en las decisiones”.

Por lo que concierne a la Vida Silvestre (articulos 79 al 87 Bis 2) refiere gue. “Se
recohocen derechos de los propietarios de predios sobre la vida silvestre v 1a
biodiversidad en el otorgamiento de permisos y autorizacicnes y en la obtencion
de beneficios, algo que introduce un incentivo estratégico para la conservacion y
el uso sustentable.

“De la misma forma, se explicitan objetivos y mecanismos de aprovechamiento
de los recursos de vida silvestre en un marco de sustentabilidad, a través de la
figura de unidades de manejo y conservacion, las cuales consisten en predios
con cualguier régimen de propiedad sujetos a registro y a programas de manejo
y monitoreo donde es posible aprovechar de manera extensiva elementos de
vida silvestre Con este principio se abre paso a la idea de que en un futuro
proximo no se otorgue ningdn permiso de aprovechamiento de vida silvestre
fuera de una unidad de produccion y manejo. A esto subyace el propésito de
construir  un  refuerzo mutuoc  entre  conservacidn y  diversificacion  de
oportunidades productivas en el sector rural.

“En términos del Convenio de Biodiversidad generado en la Cumbre de Rio, se
formalizan los sistemas de infarmacidn sobre la biodiversidad en Meéxico, y se
establecen principios para las actividades biotecnoldgicas las cuales guedan
sujetas a autorizacidn gubernamental, mientras que la prospeccion queda
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condicionada al conocimienio previo informado de los propietarios de predios
involucrados (egjidos, comunidades o propiedades privadas)”.

En lo relative a Residuos v Materiales Peligrosos (articulos 150 al 156) dice lo
siguiente: “Las reformas permiten diferenciar los residuos por su grade de
peligrosidad, lo que favorece un manejo mas eficiente de los mismos, y un
invelucrarmiento de gobiernos estatales y municipales en el manejo de residuos
de menor riesgo.

“Se promueve la minimizacion, el reciclaje y la recupseracion de materiales
secundarios, al permitirse el confinamiento sélo en casos en que no existan
ofras opciones técnica y econdmicamente viables; y se prohibe el confinamiento
de residuos liquidas. ... se prohibe la iImportacién de sustancias peligrosas que
hayan sido prohibidas en el pais de origen”.

En lo tocante a la Regulacion Industrial Birecia (articulos 109 al 149) comenta.
“Las reformas a la ley modernizan la reguiacion industrial para la proteccion al
ambiente, al consolidar los mecanismos regulatorics en enfoquas multimedios y
al prever procedimientos integrados de informacion y licenciamiento en materia
de agua, are, riesgo y residuos, que ofreceran nuevos horizontes de evaluacidn
y disefio de politicas y de participacion sogial.

“En particular, esto establece el fundamento juridice para el lanzamiento de la
ticencia ambiental dnica multimedios en sus distintas modalidades (proactiva,
inductiva y simplificada), que incorporara las propias iniciativas de las empresas,
mecanismos permanentes de innovacion en el desempefo ambiental, sistemas
de certificacion y acreditacion, autorregulacion y administracion ambiental
empresarial en horizentes de medianc y largo plazos que superaran las fronteras
establecidas en la normatividad oficial mexicana.

“Las reformas a la ley también ofrecen una base para el desarrollo del Registro
de Emisiones y Transferencia de Contaminantes {(RETC), que es un sistema de
informacion multimedios de acceso pulblico que se construye a partir de la
informacidn generada en los nuevos mecanismos de licenciamiento e inventanos
industriales”.

En lo que se refiere a la Informacion (articulos 159 Bis al 159 Bis 6) dice: "Se
preveé fa creacion del Sistema Nacional de informacion Ambiental, el cual
permitira evaluar y hacer mas eficiente el desempefio de la politica ecologica,
asi como cumpiir con diversos compromisoes internacionales en la materia, como
es el caso de la Organizacion para la Cooperacion y Desarrolio Econdmicos
{OCDE).

“Se establece también la creacion de un Sisiema de Cuentas Ambientales
complementario a al Sistema de Cuentas Nacionales, que debera de valorar un
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producto ecologico neto, el cual ofrecera elementos de juicio para analizar el
crecimiento economico en un contexto de sustentabilidad ecolégica”.

Concluye anotando que: “Las reformas a la Ley General del Equilibrio Ecoldgico
y la Proteccidn al Ambiente son la estructura juridica de un ambicioso proyecto
ambiental para México, que contribuird a contener procesos de deterioro y en su
momento revertirlos, y a sentar las primeras bases firmes para nuevas rutas de
desarrollo sustentable en el largo plazo”

Hoy dia, éstos instrumentos son constitutivos de ese nuevo e innovador Derecho
Ambiental Mexicano {(en 1996 se elaboraron y promulgaron importantes
reformas ambientales, aue ya se encuentran funcionando y abarcan importantes
cambios en cuanto &l uso de instrumentos normativos de politica ambiental), v
éste a su vez se convierte en un elemento insustituible del desarrollo social y
econamico en el transito hacia el desarrollo sustentable. De ahi que, dentro de
esie marce, haya surgido la necesidad de regular, viglar y, en su caso,
sancionar el adecuado aprovechamiento de los recursos naturales; la nueva ley
constituye el marco de regulacion basica de ia proteccidn, [a conservacion y el
mejoramiente del ambiente a través de la consolidacidon de sus preceptos
normativos, esto quiere decir que, implica el compromiso de apegar
estrictamente |la gestion ambiental al marco juridico vigente, y también la puesta
en practica de programas que crienten la aplicacion de [a ley al logro de
objetivos ambientales.

La evolucion politica, institucional y legal de los temas ambientales se encuentra
en franca evolucidn, la transformacion es constante, para quien ha estudiado,
trabajado o participado en la materia ambiental esta transformacion se antoja
vertiginosa; no obstante, su evolucion no ha concluido y durante los préximos
afos con seguridad seremos testigos de nuevos cambios.
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V.- CAPITULO CUARTO.

LOS INSTRUMENTOS ECONOMICOS Y LA REGULACION
AMBIENTAL.

Francisco Giner nos comenta que. “. tanto las lecciones exitosas como las
infructuosas que se derivan de la experiencia acumulada a través de la politica
ambiental instrumentada hasta nuestros dias, constituyen fuenies importantes
de conocimiento y diagnéstico para el disefic de nuevos enfogues de regulacidn
en materia ambiental. ... el conunto de bienes y servicios ambientales que
conforman el capital natural' del pais hoy ya es relativamente escaso y lo serg
mas, de mantenerse las actuales formas de utilizacion de los ecosistemmas, los
recursos naturales y los servicios ambientales que aquél incluye. .. el uso
intensivo e irracional de la energia y de una diversidad de bienes de libre
acceso’ hace que los costos ambientales y sociales del conocimiento econdmico
aumenten aceleradamente, creando ademés situaciones en donde nadie estéd

' El capital natural es el factor productivo menos cuantificado, en parte debido a las
dificuitades para asignarle valor a elementos que no fienen precios de mercado, a ios
que no se les puede dar uno o ambos. No hay una solucidén técnica a este problema
Algunos casos dificiles (entre los que destaca el de la biodiversidad) pueden ser
tratados con una medida de tipo no monetario como la explorada por el World
Resources Institute (WRI) con el apoyo dal Global Environmental Facility (GEF). Incluir
un indicador como ese en los estudios de productividad factonal total podria ser una
forma de comenzar a explorar el papel del capital natural en la actividad econdmica.
Para mayor abundamiento sobre el particular puede verse: “¢Ddnde esta la riqueza de
las naciones?”, este trabajo es un capitulo del libro “Measuring Sustanable
Development” del Banco Mundial, Washington, noviembre de 1985, Traduccién de Radi
Marco del Pont Lalli y Eduardo Vega, el texto se reproduce en Gaceia Ecolégica, INE-
SEMARNAP, Numero 40, Otofio de 1998, pp. 42-54.

? Es importante recordar sobre el particular, que el ing. Gabriel Quadr de la Torre,
considera como elementes totalmente iguales a los recursos comunes y a los bienes de
libre acceso, y los coloca a la vez en un mismo plano al decir “Lo que Hardin denomina
Commuons aplica a lo que mas recientemente se ha tipificado como /ibre accese, donde
no existe ningtn esquema de regulacion sobre € uso de los recursos comunes. Si
asumimos a la fragedia de los comunes como la fragedia de libre acceso, nos
ahorrarermnos discusiones prescindibles y nos veremos beneficiados de una manera mas
rica con la metdfora propuesta por este autor” El Ing Quadn de la Torre sefiala lo
anterior, al hacer una disertacidn sobre e[ texto de Hardin Garret, "La tragedia de los
comunes”, misma que reproducimos en parte, en las paginas 16 y 17 de este
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dispuesto voluntanamente a medificar sus conductas ni preferencias aunque
éstas afecten adversamente al medio ambiente, y en donde tode munds supone
gue ‘alguien’ tiene gue hacer ‘algo’ para detener |la pérdida de la biodiversidad y
para disminuir la contaminacion ambiental. La teoriz econdmica sugiere que una
mayor escasez de ios bienes y servicios ambientales debera traducirse en un
aumento del precio, y por tanto, en un usc mas racional (prnincipio de Hotelling).

este principio es dificil de instrumentar en la practica debide a diversas
razones institucionales, sociales y de mercado” 3

Aqui consideramos oportunc mencionar que Maria Eugerna Verdejo destaca
brevemente la relacién entre Economia y Medio Ambiente a través de un
acercamiento a la Tecria Econtmica y su aparato concepiual al sefalar; “Si se
analizan con detenimiento los principios tedricos se vera con clarided que no
habra compatibilidad posible entre Economia y Ambiente si se supone que el
mercado resolvera todos los problemas La compatibilidad entre Economia y
Ambiente enfrenta algunas dificultades desde el punto de vista tedrico. 1.- La
tecria clasica del valor se edifica en un sistema de preferencias individuales. Por
tanto el valor puede ser aige que [a gente atribuye a las cosas de su
preferencia. Sin embargo, esta forma de concebir el valor es puesta en tela de
Juicio por los ambientalistas, ya que muchas veces las preferencias de la gente
en el funcionamiento de la economia no son las mas adecuadas para los
individuos ni para la sociedad. 2.- La (nica relacion social que reconoce la
Teoria Econdmica es la que ocurre en el mercado entre compradores y
vendedores que sdlo velan por sus propios intereses. Luego entonces, los
problemas ambientales se explican en términos de fallas de las relaciones de
mercado y recomiendan que se resuelvan mediante la intervencién directa o
indirecta del mercado en el ‘control de los recursos del ambiente. Los
ambientalistas por el contrario, consideran que los problemas ambientales se
deben al predominio excesivo del mercado en la vida moderna, pues hay una
sobreexplotacion del ambiente a raiz del derrumbe de las restricciones sociales
basadas en la tradicién, los mitos vy las costumbres, causado por la expansién
geografica de las economias capitalistas. De ahi que planteen que se deben
emitir recomendaciongs que exigen mayores restricciones al mercado 3.- Desde
el punto de vista de los costos, la asignacidn de recursos por la mano invisible
de! mercado tiende de manera natural a la mayor ganancia en el menor tiemgo
posible y por tanto, a disminuir los costos privados de produccion sin considerar
los costos sociales; ambientales y ecoldgicos. 4.- En e marco neoclasico, el
Estado es exdgenc® a ese marco de referencia. Sin embargo, la sustentabilidad
del desarrolio exige la democratizacion del Estado y no su abandono y

' Giner, Francisco, “Instrumentos econdmicos y medio ambiente, Mexico”,

{introduccién), Instituto Nacional de Ecologia, Coordinacién de Participacion Social y
Publicacicnes, P7 Ediciones, México, diciembre de 1896, p 7.

* Adjetivo Que se forma en el exerior, Fuente: Pequefio Larcusse en Color 1996,
Oiccicnario Enciclopédico, 1895, Larousse, 8. A., Coedicion Internacional, Gréficas
Monte Alban S, A. de C. V., Fraccionamiento Agro-Industrial La Cruz, Querétaro. Qro ,
febrero de 1996, p. 432
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sustitucién por el mercadc Al revisarse con atencién la necidn de
sustentabilldad, se constatz que la sustentabilidad del desarrolio requiers
precisamente de un mercado regulado y en un horizonte de largo plazo para las
decisiones publicas®. Lo anteriormente sefialado se expresa en el
funcionamiento de una racionalidad econdmica que atenta contra la racionalidad
ambiental® Los problemas sociales y ambientales que genera el modelo de
desarrollo vigente penen de manifiesto la radical incompatibilidad entre
racionalidad econémica y racionalidad ambiental, entre mercancia y necesidad,
entre consumo y bienestar, entre crecimiento sostenido y verdadero desarrofio
humano sustentable. Esto se manifiesta en un pclitica industrial agresiva que
busca el més brutal crecimiento sostenido que es lo gue realmente se defiende.
Los procesos de destruccion de los ecosistemas y la degradacién socio
ambiental han sido el resultade de practicas inadecuadas, dependientes de
patrones tecnologicos y de un modelo de crecimiente gue busca coma obietivo
maximizar ganancias econdmicas a corto plazo, haciendo reveriir 10s costos
sobre los sistemas nafurales y sociales. La problematica ambiental exige la
construccién de una nueva racionalidad productiva y dedicar todos nuestros
esfuerzos a conseguir una verdadera gestion democratica para un desarrofio
equilibrads, sostenido y solidario con las generaciones futuras” *

Continua comentando Francisco Giner, * la Economia Ambiental ha
desarrollado diversos métodos para contribuir a solucionar, junto con otros
instrumentos de politica, los problemas ambientales. Estos métodos incluyen
desde la formacion de mercades ambientales, el uso de derechos, estimulos
fiscales e impuestos ecologices, hasta la puesta en vigor de sistemas de
deposito-reembolso y de instrumentos de caracter financiero como las fianzas,
los seguros y los créditos, entre otros. ... el uso de los instrumentos econdmicos
busca modificar tas conductas de los agentes econdmicos en el marco de un
crecimiento econdmico sustentable, . no se trata de evitar cualquier uso del
medic ambiente, ya que por definicidn las actividades humanas moedifican su
entorno, sino de conseguir que las actividades econémicas interioricen ia
escasez de los recursos productivos y sus costos sociales. Esto es, las
actividades econdmicas utilizan insumos productivos y generan desechos que
contaminan el medio ambiente bajo cualquier situacian, pero se pretende que los
agentes economicos intemalicen los costos o externalidades negativas que

* Ya hemos anotado con anteroridad que el concepto de sustentabilidad (aunque
retoma en principio aspectos relacionados al umbral de deterioro), se enfoca
sobremanera en variables relacionadas con aspectos socioeconomicos come
demografia, circuitos econdmico-productives y equipamento, sin  considerar
suficientemente su viabilidad efectiva desde el punto de vista ambiental.

‘ B desarrolio sustentable implica que todas las funciones ambientales permanezcan en
disponibilidad operativa a lo largo del tiempo, y se presenta como una consecuencia
logica de la evolucion de |a teoria econdmica general. En la medida en que la calidad
ambiental es un requisito vital del crecimiento econémico, crecimiento y desarrollo
pueden ser compatibles, hacer realidad esta compatibilidad es explicitamente e objetivo
del desarrclio sustentable,

' Verdejo, Maria Eugenia, Op. Cit., pp. 3-4.
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generan y asi enfrenten una estructura de precios que contemple la dimension
amblental. . dentro de los nuevos enfoques de la regulacion ambiental, los
instrumentos econdmicos adquieren un papel muy impertante y, junto con
nuevas normas ambientales y mecanismos directos de regulacidn vy
autorregutacién, pretenden impulsar |a sustitucién de insumos y fa modificacion
de procesos productivos, a través de la internalizacién de los costos ambientales
en las decdisiones econdomicas, todo ello con |la finalidad de prevenir y disminuir
los grados de agotamiento de los recursos naturales, los ntmos de pérdida de |a
bicdiversidad y los niveles de contaminacion ambiental .. es indispensable,
para utilizar con éxito &l conjunto de instrumentos ecanomicos disponibles coma
apoye y complemento de la regulacion ambiental, un conocimiento mas puntual

de sus supuestos y posibles efectos”

Es necesaro resaltar que tanto en el Programa de Medio Ambiente 1995-2000
como en diferentes Programas sobre ambitos especificos de la politica ecoldgica
(Areas Naturales Protegidas, Residuos Peligrosos, Vida Silvestre, efc.), los
instrumentos econdmicos juegan un papel de suma 1mportancia. En tal sentido,
aludimos al apartado gue sefiala, en el Programa de Medio Ambiente 1995-
2000, las Estrategias, Proyectos y Acciones Priontarias y en particular a la
Modernizacion de la Regulacidon Ambiertat, en donde versa: * resulta
estratégicamente imprescindibie adoptar nuevos principios de politica plblica en
materia ambiental, donde prevalezca ta eficiencia, la internalizacién de costos
sociales y el manejo de bienes publicos ambientales, dentro de un marco de
incentivos congruente con la competitividad y racionalidad ecolégica de los
agentes productivos. .. Es necesario plantearse la regulacidén ecoldgica como
una herramienta importante en la modernizacion de los sectores fundamentales
de la actividad econdmica, especialmente de aquellos que hacen un uso
Intensivo de bienes y servicios ambientales, reconociendo gue el ejercicic
regulatorio puede traducirse no $4lo en los beneficios, sino en ventajas privadas
gue tengan un impacto favorable en la competitividad. . Asumir estos criterics
de regulacién ambiental requiere construir una infraestructura institucional donde
se concentren, complementen e interactlen capacidades de disefio y aplicacién,
tanto de instrumentos normativos o de regulacién diresta y coactiva, como
Instrumentos econdmices y de mercado, licencias y permises y, en su caso, la
promocién de la auditoria ambiental v la auterregulacion concertada y dirigida

que ofrezca también soluciones cooperativas”.®

Al respecto el Ing. Gabriel Quadri de la Terre comenta: * las normas
ambientales son un instrumento basico de regulacidn, que hasta ahora estuvo
enfocado a la definiciGn de pardmetros o limites técnicos de manera
postproductiva ¢ al final de! tubo. Ahora, las reformas (a la LGEEPA) permiten la
definicion de normas de calidad ambientail en sistemas biofisicos a fravés de la

* Giner, Francisco, {Introduccién), Op. Cit., pp. 7-8.

® Programa de Medio Ambiente 1985-2000, Poder Ejecutive Federal, Secretaria de
Medio Ambiente, Recursos Naturales y Pesca, Impresos v Pinturas Buen Raostrg,
Mexico, 1996, pp. 215-216
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identificacion de umbrates de sustentabilidad o capacidades de carga. Por ofro
lado, se establece la necesidad de una regulacion multimedios que ewvite
problemas de contaminacién cruzada y perspectivas reduccionistas en el
desempefio ambiental de las empresas industriales. Asi mismo, se plantea fa
vinculacion de las normas con el uso de instrumentos econdmicos, y se les
otorga una orientacién de prevencién y de cambic tecnoldgico en favor de
procesos productivos limpios”.'®

Continuando con el Programa de Medio Ambiente 1955-2000, en lo gue
respecta a los instrumentes econdmicos refiere; “En el mundo estd cobrando
creciente impertancia la idea de madificar la politica fiscal, de manera que una
parte importante de la recaudacion provenga no de los impuestos directos al
trabajo v &l capital, que son resuliado de procesos productivos gue generan
bienestar, sino de impuestos gue tengan un dare sentido de correccidn de
externalidades La {6gica defrés de ellos es contundente, ya que por una parte
se internalizan costos ambientales y por ofra se generan incentivos a actividades
productivas, bajo un nuevo patron de precios relativos. Promover esta reforma
fiscal ambiental debe ser una tarea béasica de la autoridad vy la sociedad Debe
aclararse que no se trata de aumentar la carga fiscal a través de este tipo de
instrumentos, sino de sustituir, en la medida de lo posible, para no erosionar la
recaudacion fiscal, los impuestos y derechos existentes sobre bienes sociales,
tales como €l ahorro, la inversion y la produccidén, por gravamenes sobre
externalidades negativas, manteniendo asi constante la carga fiscal y
cumpliendo con el principio de quien contamina paga, es decir internalizando
costos ambientales. Una reforma de esta magnitud requiere de un cuidadoso
analisis de los efectos distributivos que se pueden generar, asi como vigilar que
cada nuevo impuesto o derecho (o0 las medificaciones que con finalidad
ambiental se les infroduzcan a los existentes) puedan efectivamente inducir
cambios en el sistema de precios y conductas”.’

Le anterior es corrcborado por el Ing. Gabriel Quadri al establecer: “El uso de
mstrumentos econdmicos para apoyar el cumplimiento de las politicas
ambientales esta cada vez més difundido a escala internacional, En particular
en paises miembros de la Organizacidn para la Cooperacion y el Desarrollo
Econémicos (OCDE)'?, como herramientas complementarias en el disefio v
puesta en viger de medidas directas e indirectas de regulacion ambiental. En
México los instrumentos econdmicos vigentes en materia ambiental aun no
desarrollan toda su potencialidad y existen numerosas oportunidades donde
pueden obtenerse, tanto mejores y mas eficientes formas de aprovechamiento

" Quadri de la Torre, Gabriel, Op. Cit., p 12.

! Programa de Medio Ambiente 1995-2000, Op Cit., p. 220

" En México se han adoptado algunos instrumentos econémicos para alcanzar los
objetivos de la gestién del medio ambiente y de los recursos, mas el pais va a |a zaga
de otros paises de la OCDE Hoy se cuenta con las disposiciones legaies que habilitan
una mayor utihizacion de instrumentos econdmicos, existen amphas posibilidades para
aplicarios y asi influenciar en las decisiones econdmicas.

o
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de nuestros ecosistemas y recursos naturales, comc menores volumenes de
contaminacion si se utilizan adecuadamente los instrumentos econdmicos, en
este sentido, éstos pueden apoyar, complementar y hacer mas fuerte Iz
regulacién ambientat”.'?

Continuando, el Ing. Quadr de la Torre sefiala; “Puede argumentarse a nivel
general que existen at menos tres grandes retos en donde la utlizacion de los
instrumentos econdomicos puede tener gran importancia y utilidad. El primerc
alude a la necesaria vinculacién entre la conservacidn ecologica y el
aprovechamiento productivo de los ecosistemas y recursos naturales, es decir,
el reto del desarrollo sustentable. ... el segundo se refiere a la relacidn entre
mayores rimos de crecimiento econdmice, con menores niveles de
contaminacion ambiental. Las posibilidades de alcanzar situaciones de esta
indole se sintetizan en los debates en torno a los niveles y trayectorias de
contaminacion optima, en donde la contarminacién cero es imposible o muy
ineficiente (pues implica inactividad productiva con su consecuente pérdida de
beneficios sociales en términos de empleo, ingresos, biengs y servicios) y el
crecimiento economica ‘a cualquier costo’ no incorpora criterios ecolbgicos v, por
tanto, al degradar las bases nafurales sobre las cuales se erige resulta
igualmente ineficiente. La puesta en marcha de una serie de incentivos que
orienten la toma de decisiones de produccion y consumo de los agentes
economicos, donde la optimizacién del uso de los recursos escasos incluya a los
ecosistémas y a sus servicios ambientales es pues imprescindible. ... &l tercer
gran reto alude a la permanente modernizacion de la regulacion ambiental, Esta
se centra en la prevencion y reduccién del agotamiento de los recursos naturales
y del deterioro del medic ambiente, en lugar de priorizar exclusivamente el
control de las emisiones, descargas y residuos al final del proceso productivo
De esta manera, el nuevo enfoque normative enfatiza, entre otros aspectos, la
sustitucion de insumos; ei mejoramento, ahorro y cambie de combustibles y
fuentes de energia; la incorporacion de procesos y tecnologias limpias; la
reduccian, reutiizacion, neutralizacidon, reciclaje v adecuada disposicion final de
los residuos generados, [a necesidad de evitar la transferencia de contaminantes
entre medios receplores; y la incorporacidén de los agentes eccndémicos en
programas de autorregulacién ambiental y sobrecumplimiento normativo Todo
eflo, implica un uso mas difundido de diversos instrumentos econémices para
generar una red de estimulos y costos que apoyen este nuevo enfogque
regulatorio y la obtencién de los objetives de la politica ambiental” !

" Quadn de \a Torre, Gabriel, “Instrumentos econdmicos y medic ambiente, México”,
(Presentacién), Instituto Nacional de Ecologia, Coordinacion de Paricipacién Social y
Publicaciones, P7 Ediciones, México, diciembre de 1996, p. 5.

Y bid., pp. 56,
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4.1. INSTRUMENTOS PREVENTIVOS.

El Programa de Medio Ambiente 1995-2000, como documento rector de la
politica ambiental establece: “El procedimenio de evaluacidn de impacto
ambiental debe implicar una capacidad practica para hacer compatbles
objetivos de desarrollo econdmice y social con criterios ambientales, v ofrece la
oportunidad de tomar decisiones correctas naciendo un usc socialmente &ptimo
de los recursos econdmicos y ecoldgicos de la sociedad. Esto puede facilitarse
cuando existe un ordenamiento ecoldgico del territorio, donde la evaluacion de
impacto ambiental se convierte en un instrumento de segundo piso, gue aporta
en un nivel mas finc, criterios especificos de mitigacion de impactos a proyectos
gue en un principio estarian permitidos por el crdenamiento ecolagico territorial.
Para aprovechar tado el potencial de la evaluacion de impacto ambiental es
necesario: definir con claridad sus ambites de aplicacion, acordar las
metodologias de andlisis adecuadas; llevar & cabo la evaluacion de impacto
ambiental de manera preventiva a nivel de anteproyecto; establecer sistemas de
seguimiento y evaluacion; promover la existencia de un cuerpo colegiado de
consultores y especialistas de alto prestigio; prever mecanismos técnicos vy
juridicos para la resalucion de controversias; prever mecanismos adecuados de
participacion y consulta publica, hacer eficiente el procedimienio para evitar
rezagos que obstaculicen la inversion privada y plblica; establecer
correspondencia con el ordenamiento ecologico del ierritorio; establecer
sistemas de evaluacion y seguimiento de condicionantes en materia de impacto
ambiental, y, explorar y disefar mecanismos formales para la aplicacidn de

medidas compensatorias ante impactos ambientales inevitables®,'®

Al hacer un breve recuento de la evolucidn de los instrumentos de la reguiacién
ambiental mexicana, a partir de temas y posteriormente de manera integrada,
sefialando las nuevas tendencias, en lo gue hace a la evaluacidn de impacto
ambiental, Francisco Giner nos dice *La politica ambiental mexicana ha dado
gran importancia a la evaluacién de impacto ambiental, como ha sucedido en
casi todos los paises. Esta constituye un instrumento muy adecuado para
prevenir la contaminacion y la afectacion de ecosistemas en general, pero tiene
asociados altos costos en materia de estudios y de requerimientos de personal
téenico. Su &mbito de aplicacion es mas amplio en la medida en que no se base
en una planeacion del uso ecologico del territorio (ordenamiento ecoldgico) y €n
que el marco reglamentario sea mas ¢ébil, pero en la medida en que ambos se
desarrollan resuita necesario sélo para grandes proyectos o proyectos situados
en zonas fragiles o conflictivas desde la perspectiva ecosistémica y sin una

'* Programa de Medio Ambiente 1985-2000, Op Cit, pp. 227-228
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adecuada asignacidon de usos del suelo E! marco regulatono™ se ha
desarrollado significativamente y en afios recientes se ha vinculado con el
ordenamiento ecolégico del territorio, 1o que ha hecho que los proyectos que
requieren una evaluacion detallada sean cada vez menos y puedan ser
atendidos con el cuidado que reguieren Esto se acompafia de lineamientas
establecidos en normas que pernuten que actividades repetiivas y con un
impacto ambiental conocido ya no requieran evaluacidon de impacto en zonas
donde o bien éstos son conocidos o existe un ordenamiento previo, Este ha
reducido significativamente los costos de transaccién asociados al uso de esie
instrumento, y ha permitido que la autoridad y el plbiico se conceniren en
proyectos que, por su magnitud, posible impacto o ubicacion conflictiva, puedan

perturbar de manera severa el medio ambiente”.”

Puede decirse entonces, que la evaluacidn de impacto ambental es una
herramienta para generar informacién ambiental que el mercado no alcanza a
recabar ni transmitir, y también, con ello, un proceso analitico (procedimiento
juridicofadministrativo para evaiuar elementos més comprensivos de cosio y
beneficio soctal. Esto permite proponer medidas técnicas para minimizar los
primeros o ampliar [os segundos, de tal manera gue el balance integrado de un
proyecto resulte lo mas favorable posible. Interpretada de otra manera, es un
procedimiento para €l manejo de externalidades, indispensable en un munde en
donde los intereses ambientales van construyendo un nuevo e intenso medio de
transmisién de costos extenos (externalidades), es un instrumento de
regutacidn directa para 10s proyectos de inversién, esto quiere decir gue se
aplica de manera especifica y requiere de analizar las particularidades dei caso,
gierciendo una regulacion en distntos planos vy etapas En  términos
conceptuales, la evaluacion de impacto ambiental sugere una capacidad
practica para hacer compatibles objetivos de desarrollo econdmico y social con
criterios ambientales, y ofrece fa opcrtunidad de tomar decisiones correctas
haciendo un uso socialmente optimo de los recurses econdmicos y ecoldgicos

5 {as reformas de diciembre de 1996 a la Ley General del Equilibrio Ecoidgico v la
Proteccién Ambiente, aurmnentaron el narmero de activdades para 1as que se reguiere
una ElA (Evaluacién del impacto Ambiental). Actualmente, entre otras, el articulo 28 de
la propia Ley incluye: ductos, industrias del petréleo (y derivadas de ésta), papelera,
azucarera, siderlrgica; cementera y eléctrica, plantaciones forestales, cambic de uso de
suele en zonas forestales; zonas aridas y bosques tropicales; parques industriales que
involucren aclividades peligrosas; desarrolio inmebiiario en fas costas, construccién y
otras actividades en tierras humedas, lagos, rios y estuarios, asi como actividades
pesqueras, de acuicultura, y actividades agropecuarias que puedan impedir la
conservacion de unz o mas especies ¢ dafar los ecosistemas La EIA esta
generalmente a carge de consultores externcs y el proceso de toma de decisiones
mnciuye la participacion publica.

" Giner, Francisco, “Los instrumentos econdmicos y ja regulacion ambiental en México”,
aparece en: “Economia ambiental: Lecciones de Aménca Latina", Institutc Nacional de
Ecologia, Coordinacién de Participacion Social y Publicaciones y Direccion de
Economia Ambiental, Desarrollo Grafico Editonal, S. A, de C V , México, diciembre de
1997, pp. 5860
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de la sociedad, toda vez que pueden tener lugar laz aprobacion, rechazo ¢
modificacion del proyecto o actividad por parte de la autondad competente

Los estudios de riesgo es olro de los instrumentos de caracier preventivo
vinculado al procedimiento de evaluacion de mpacto ambiental, cuyas
cargcteristicas principales fueron ya sefialadas en el capitulo anterior de este
trabajo
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4.2. NORMAS OFICIALES MEXICANAS.

A raiz de ia publicacién de la Ley Federal sobre Metrologia v Normalizacidn en
1992, se inicid un proceso de reformas al marco legal aplicado a la preservacion
ambiental, se modernizd y perfecciond el marco normativo en Méxco, en la
medida en que el disefic y expedicion de normas en materia amblental ha sujeto
necesariamente a la realizacién de estudios técnicos y de andlisis de
costo/beneficio.

Conforme |z Ley Federal de Metrologia y Normalizacién, en la elaboracién de
Normas Oficiales Mexicanas deben participar, en uso de sus atribuciones, las
Secretarias de Estade a las que corresponde |z regulacion o control de algun
producto, servicio, método, proceso, instalacion o materia susceptible de
parametros basicos. Cada dependencia elabora los anteproyectos de las
Normas Oficiales Mexicanas que encajen en sus competencias, g fin de
someterlas a consideracidon de los Comités Consultives Nacionales de
Normalizacién, a los cuales corresponde elaborar los proyectos constguientes '°

Como parte de esta labor, en el mes de diciembre de ese afic fue instalado el
Comité Consultive Nacional de Normalizacion para la Proteccidn Ambiental,
guedando estructurada la entidad con Subcomités (siete a saben
Aprovechamiento Ecoldgico de los Recursos Naturales, Materales y Residuos
Sdlidos y Peligrosos; Aire; Calidad de Combustibles; Agua; Riesgo Ambientat y

" En apego al siguiente procedimiento. el anteproyecto es presentade al Comité
Consultiva Nagional de Normalizacion correspondiente, para que en un plazo que no
exceda los 75 dias naturales éste formuie las observaciones que considere. La
dependencia que disefid el anteproyecto dispone de 30 dias naturales para responder
los comentarios recibidos y, de proceder, efectuar las modificaciones convenientes
Como proyecto, ia Norma Oficial Mexicana es publicada en el Diano Oficial de la
Federacion, a efecto de que en el término de los siguientes noventa dias naturales los
interesados expongan comentanos sobre el contenido normative El Comite cuenta con
un plazo no mayor de 45 dias naturales para reformar el proyecto, conforme a las
observaciones planteadas. Antes de publicar la Norma, el Comité difunde las
respuestas a los comentarios recibidos Una vez aprobado por el Comité el proyecta
adquiere valor de Norma Oficial Mexicana y expedida por la dependencia competente
es publicada en el Diaric Oficial de la Federacién. La respuesta a los comentaros
recibidos debe estar acompafada por un anaiisis que comprenda s razones
cientificas, técnicas o de proteccidn al consumidor que dieron origen a la Norma,
incluida Ia descripcidn de los beneficios potenciales de la aplicacidn de la Norma, con
todo y los alcances monetarios y los no cuantificables, asi como la dentificacion de los
grupos sociales beneficiados y de aguelles & los que se evitd complicaciones.
lgualmente debe emitirse una justificacion de por qué los ordenamientos tecnices de a
Norma constituyen la mejor de las alternativas posibles (Articulos 40 al 47 de la Ley)

“w
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Energia Contaminante) formados por uno o varios grupos de trabajo, a su vez
integrados por representantes de diversas dependencias de gobierng,
instituciones de investigacién cientifica, desarrollo tecnolégico v aprendizaje, asi
como orgarismos empresariales y del sector social En materia ambiental, a la
importancia de las Normas Oficiales Mexicanas se agregan las disposiciones
jundamentales de la LGEEPA, cuyas innovaciones comprenden aspecios
fundamentales en |a gestién de la politica ambiental, asi como, por otra parte, la
redefinicidn de la estructura gubernamental para hacer posible dicha gestion.

L.a normatividad mexicana ha tenido un desarrollo relative bastante amplio entre
1988 y 1985, habiendose expedido a esa fecha 81 NOM, para descargas de
aguas residuales, manejo de residuos peligroses y municipales, vehiculos
automotores y fuentes industriales, asi como para recurses naturales. Debe
sefiglarse que la mayoria de las normas generadas se aplican a actividades
industriales, y que poco se ha hecho para ejercer una regulacion efectiva y
eficiente en procesos productivos agropecuarios y de utilizacion de recursos
naturales que, como todos saben, es donde se generan los impactos
ambientales de mayor dimensidn, por su  zlcance y su caracier frecuentemente
irreversible. *®

Tenemos que Francisco Giner,” respecto de las Normas Oficiales Mexicanas,
acota lo sigulente: “.. son un instrumento ce aplicacidn obligatoria para todos
los agentes normados, tipicas del comando y control. Fueron la base del
desarrollo de la politica ambiental mexicana de ios afios ochenta, y alcanzaron
{bajo la forma de normas técnicas ecoldgicas) un considerable avance en
relacién a paises de similar desarrollo relativo. A partir de la Ley Federal de
Metrologia y Normalizacion de 1992 se introdujeron ciertos elementos de
evaluacidén econdmica de las NOM, tales como ta necesidad de un analisis de
costo beneficio de su aplicacion, lo cual ha hecho que los costos de ponerlas en
practica sean menores que en &l pasado. Ademas, desde 1994 se ha buscado
separarlas del concepto de mejor tecnologia de contral economicamente factible
y paulatinamente se ha procurado desarroflarias en la direccién de normas de
calidad ambiental en lugar de simples normas de emisién o limites maximos
permisibles, al asociar estos limites con la capacidad de carga genérica de los
tipos de cuerpo o con la forma en que éstos se ven afectados, lo que lleva a
establecer limites diferentes por zona geogréfica. Otra tendencia reciente ha
sido la de evitar en lo posible normas especificas gue asignen derechos de
propiedad a empresas en funcién de su actvidad especifica. Asi, se ha
pretendide desarrcllar limites maximos permisibles generales para todas las
actividades y con independencia de su emisidn sin control, También se ha
buscado que los cambios normativos se inserten en un marco mas amplio de
regulacion, donde se combinen instrumentos de diverso upo para lograr las
metas ambieniales de manera eficaz y eficiente, es decir, que efectivamente se
logren y que ello se haga al minimo costo social. Dada la importancia que las

1" Asi lo considera el Programa de Medio Ambiente 1995-2000, Op. Cit, p. 151.
" Giner, Francisco, Op. Cit., p, B0,
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normas de emision tienen en la seleccion de técricas se ha procurado generar
certeza para que estas decisiones se puedan tomar con una éptica de largo
plazo, 1o que se refleja en que, por primera vez exisia un Programa de
Normalizacion™ a tres afos”.

La Ley General del Equilibrio Ecoldgico vy la Proteccién ai Ambiente dedica un
apartado a las Normas Oficiales Mexicanas en materia ambiental {articuios 38 al
37 Bis), en donde se sefiala que para garantizar la sustentabilidad de las
actividades economicas, la Secretaria (SEMARNAP) emitirad Normas Oficiales
Mexicanas en materia ambiental, para el aprovechamiento sustentable de los
recursos naturales, gue tengan por objeto: establecer los requisitos,
especificaciones, condiciones, procedimientos, metas, parametros y limites
permisibles que deberan observarse en regiones, zonas, cuencas, o
ecosistemas, en aprovechamienio de recursos naturales, en el desarrolle de
gctividades econdmicas, en el uso y destino de bienes, en nsumos y en
procesos; censiderar las condiciones necesarias para el bienestar de la
poblacidn y la preservacion o restauracion de los recursos naturales vy la
proteccién al ambiente; estimular ¢ inducrr a los agentes econdmicos para
reorientar sus procesos y tecnologias a la proteccion del ambiente y al desarrolio
sustentable; otorgar certidumbre a {argo plazo a la inversion & inducr a los
agentes econémicos a asumir los costos de lz afectacidn ambiental que
ocasionen, y; fomentar actividades productivas en un marco de eficiencia y
sustentabilidad.

* Programa de Normahzacién Ambiental industrial 1997-2000, instituto Nacional de
Ecologia, 1997 Aparece publicado en Gaceta Ecolégica INE-SEMARNAP, México,
Nueva Epoca, Publicacién Tamestral, Numero 45, Inviermo de 1997, P7 Ediciones. pp
82-88.
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4.3. NORMAS VOLUNTARIAS Y LA AUTORREGULACION.

Durante la mayer parte del decenio 1980-1990, |a aplicacion de una estfrategia
de desarrollo basada en el suministro de energia abundante y barata condujc a
una rapida industrializacién, pero que prestaba poca atencién a 1os problemas
ambientales o al impacto social de [a migracion hacia las ciudades. En el
transcurso de ese periodo de tiempo se sufneron dafios ambientales causados,
en parte, por el crecimiento de industrias como la eléctrica, 1a del petrdleo y del
gas y la manufacturera. Inversiones importantes en las industrias pefroquimica,
quimica, de feriilizentes y del acero, que representan mas de la mitad del
rendimiento industrial, tuvieron como resultado un aumento de la contaminacién

En Mexico los problemas ambientales estan en gran medida unidos a fa
estructura econdmica y, en particular, a los patrones de cansumo y produccion.
Se han tomade inicigtivas para modificar estos patrones, aungue la mayoria de
ellas son todaviea muy recientes para que puedan observarse resultados
ambientales. La creciente urbanizacién, el nivel de pobreza y |la inadecuada
infraestructura acentlan los efectos locales de las presiones producidas por (os
patrones de produccion y consumo.

México tiene una estructura econdmica dual que incluye un sector moderng,
constituido por algunas grandes empresas muy competitivas, y otro sector mas
tradicional, formado por un gran nimero de pequefas y medianas empresas, la
industnia mexicana, tradicionalmente reactiva® en cuanto a cuestiones
ambientales, estd asumiendo una posicién mas favorable en cuanto a este
aspecto, sohre todo por parte de las grandes empresas. Los dos grandes
establecimientos estatales, Petréleos Mexicanos (PEMEX) y la Comisién Federal
de Electricidad (CFE) cuentan a&hora con sus propios departamentos
ambientales™, En el secior industrial muchas de las grandes empresas
establecidas en Mexico cumplen con la mayoria de las normas ambientales
nacionales e internacionalgs, y muchas son cada vez mas concientes de sus
responsabillidades ambientales, entre ellas |la prevencion de riesgos. Pero la
mayoria de las numerosas pequefias y medianas empresas que existen en &l
pais no cumplen con las normas ambientales. Enfrentadas a graves dificultades
econdmicas, estas empresas continuan utifizando viejas tecnologias v

2 En Economia se refiere a la recuperacidn de la actividad econdmica, tras una
situacion de recesion. Tomado de: Diccionarno Bufete Juridico, Diccionario
Enciclopédico y de Términos Juridicos, enero del 2000, Herramientas de vanguardia en
informatica juridica, Software visual, Web site. hitp/fwww.softwarevisual.com

3 El principal dafo de los recursos bidticos estd en el centro y en el sureste del pais, en
el primer caso relacionado con la creciente urbanizacién y en el segundo por la
explotacion petrolera, su industnalizacion y contaminacion
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encuentran dificil hacer el gran esfuerzo para proteger el ambiente o prevenir
fiesgos para los frabajadores y las comunidades vecinas. Las sutoridades
ambientales fomentan la auterregulacién, incluidos los compromiscs no legales,
lo que favorece que la industria exceda las normas oficiales. Los mecanismos de
autarregulacidon incluyen acuerdos voluntarios, certificacion de productos vy
procesos y audiforias ambientales Varios subsectores de la industna han
suscritc acuerdos voluntarios con el gobierno y se considera que dichos
acuerdos son mas costo-eficaces que las reglamentaciones.

Con relacidn a lo anterior, el Programa de Medio Ambiente 1995-2000 refiere:
“No en todos los casos resulta eficiente y adn factible imponer de manera
coactiva desde la autoridad ambiental condicionantes técnicas y de procesos a
las actividades productivas. En muchas ocasiones resulta mucho més
convenients, tanto desde el punto de vista pUblico come privado construir de
manera concertada sistemas de autorregulacion, que cumplan con una serie de
obietivos entre ios que destacan: superar la normatividad oficial o cubrir vacios
normativos; fomentar un enfogue de calidad ambiental total a los procesos
productivos, promover la corresponsabilidad y 'a iniciativa del sector privado en
el cumplimiento de objetivos sociales ambientales, cumplir con metas sociales
adicionales de proteccion ambiental de una manera costo/efectiva,
descentralizer compromisos y funciones de gestion ambiental, y promover &
imagen corporativa de empresas o de ramas industriales que asuman inicigtivas
ambientales Los macanismos de autorregulacion van a requerr instrumentos de
conceriacion en los cuales se formalicen los compromisos entre ¢l sector privado
y el gobiemo, asi como de sistemas de verificacion y comunicacidn social. La
autorregulacion tiene tres componentes principales, que son las auditorias
ambientales, las normas voluntarias y los procesos de certificacion. La
normatividad voluntaria consiste en acuerdos entre empresas y la autoridad
ambiental para llevar las exigencias ambientales mas allé de lo que plantean ias
normas oficiales, o bien para Henar vacios normativos (definicién propiamente
dicha de las normas voluntarias) Se debe trabafar activamente con el sector
privado para concretar acuerdos de normatividad voluntana en algunas ramas
industriales particularmente problematicas. De manera paraiela debe estimularse
y participar con el sector privado una nueva generacién de normas voluntarias
definidas por la International Standards Organization (150),2* que incorporan la

¥ La ISO, International Standards Organization, con sede en Ginebra Suiza, es una
organizacion internacional especializada en el desarrollo de estandares técnicos. Fue
fundada en 1946 para desarrollar estandares de fabricacion, comercio y comunicacion.
Actualmente se compone por organismos responsables del desarrollo y aplicacion de
estdndares de aproximadamente 111 paises La 180 se estructura con
aproximadamente 220 Comités Técnicos (TC, por sus siglas en inglés) cada unec de los
cuales elabora estandares para una drea especifica, La |SO elabora estandares para
todo tipo de industrias con excepcidn de las areas eléctrica y electrdnica, los cuales son
elaborados por e EIC, también con sede en Ginebra En México el vinculo oficial se da
por medio de la Secretaria de Comercio y Fomento Industrial (SECOF!), a través de la
Direccién General de Normas Para maycres datos puede consultarse Barrera, Juan,
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gestidn ambiental dentro de las normas de calidad total de las empresas Estas
normas que van adquiiendo una importancia creciente en el contexto
internacional, plentean patrones de conducta tecnologicos y administrativos
orientados a la prevencién de la conteminacion y & minimizacion de residuos,
asi como ia sustitucion de insumos. ... Su promocién por parte del sectar privado
obedece al menos dos razones Por una parte, la prevencidn de la
contaminacion resulta, en el mediano piazo, mucho mas rentable que su control
o, incluso, que eludir la regulacidn ewstente, ya que da ple a procesos mas
eficientes y menos costosos. Por otra parte, existe una creciente presion
internacional para su adopcién, y tienden a convertirse en un requisito para ia
participacién en muchos mercados, tanto de bienes intermedios como de
consumo final. La autoridad ambiental promovera decididamente toda iniciativa
de normas voluntarias que signifique un beneficio ambiental” *

Francisco Giner nos comenta en relacion a los anteriores apuntamientos:
“Durante mucho tiempo se considerd que la responsabilidad del cuidado del
ambiente era exclusivamente de! sector pdblico. En la medida en que ha
avanzado la conciencia de que la prevencidn de la contaminacién es rentable, &l
cuidado det ambiente en algunos aspectos se ha vuelto centro de interés del
sector privado, y ello ha dado lugar al desarrollo de normas voluntarias y de
acuerdos y acciones de autorregulacion gue van mas alla de la normatividad
vigente, o abarcan ambitos que no son de la competencia de la autoridad. Las
normas voiuntarias tienen varios campos de aplicacion posibles. Uno de ellos es
el de los sistemas de administracion ambiental, que modifican |a forma en gue la
planeacién administrativa de los agentes se lleva a cabo, e incorpora
explicitamente consideraciones ambientales en la operacion cotidiana de las
empresas y en la seleccién de técricas. Otro campo de aplicacidn es la difusion
de buenas practicas iecnoldgicas que pueden ser llevadas a cabo por las
empresas para ahorrar recursos o evitar emisiones de contaminantes. Un tercer
campo de aplicacidon es el de desarrcllar métodos alternativos de medicidn con
resultados equivalentes Para México, en el nuevo esquema regulatorio, 1as
normas voluntarias adquieren una importancia creciente al permitir flexibilizar
(sin laxar) et esquema de comando y control, a la vez que inducen a los agentes
a tomar en cuenta vanables ambientales en su proceso de planeacion y en su
aperacion diaria. Constituyen asi, un campe fértil, que ha tenido un desarrolio
menor a lo deseable. La autorregulacién y los convenios para su implementacion
son acciones que llevan a cabo empresas que buscan tener beneficios
pecuniarios o de imagen comercial y publica a través de un mejor cuidado del
ambiente Estas acciones debidamente encauzadas, pueden complementar de
manera significativa ta accion de las autoridades publicas encargadas del medio
ambiente, a la vez que generar soluciones de minimo costo y maxima
efectividad. El desarroflo de la autorreguiacion ha recibido un fuerte impulso por
las exigencias crecientes de 103 consumidores de (0% palses desarrollados, por

130 14000 ¢Proteccion o proteccionismo?”, aparece en Gaceta Ecolégica, INE-
SEMARNAP, México, Numero 45, Invierno de 1997, P7 Ediciones, pp 66-75.
* Programa de Medio Ambiente 1995-2000, Op. Cit., pp. 224-225.
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adquirr productos ambientaimente mas hmpics, a la vez que ha encontrado
nuevos cauces que maximizan su efectividad, como son las acciones con la
comunidad cuando la reduccién de emisiones es técnica y econgmicamente muy

costosa”.®

El documento indicativo de la gestion ambiental, en lo que toca a la certificacidon
de productos y procesos determina que: “La certificacion de productos es ofra
niciativa de  autorregulacion que obedece a exigencias del mercado
internacional y, crecientemente, de demandas domesticas. A través de ella se
busca diferenciar producios, de manera que se premie aquellos que se
manufacturan con tecnologias de mayor calidad ambiental o menos impactantes
del medio ambiente En e mundo hay cada vez més ejemplos de esios
mecanismos de certificacion, algunos de caracter oficial, y otros voluntarios ©
privados, siendo necesario tomar iniciativas nacionales, que reciban
reconacimierio internacional creciente. A pesar de las virtudes de los
mecanismos de autorregulacion, es necesario evitar que los procesos de
normatividad voluntana y de certificacion ambiental de productos creen cosios
INNecesarios o se conviertan en barreras que limiten la competencia y generen
distorsicnes en los mercados, ya que elio puede, polencialmente, provocar
mayores problemas que beneficios En este sentido, 23 necesario buscar que les
esquemas de autorreguiacion y de certificacion no sean onerosos, que No sean
excluyentes de ofros productores y que no creen barreras injustificadas al
comercio interno e internacional”.*"

El mismo documento, en lo que hace a ia audtoria ambiental establece lo
siguiente. “Esta accidn se fundamenta en la participacion voluntaria empresarial,
para la prevencion y control de la contaminacion industrial Enfocada en un inicio
a la industria més grande y de mayor riesgo en el pais, asi como a la industna
paraestatal, la estrategia se hard extensiva a todas las industrias en general,
particularmente aquellas que participan en [os flujos comerciales que se operan
en el marco de tratados de libre comercic, asi como a las que dedican su
produccion parcial o total a la exportacién hacia cualquier pais Se buscara
fortalecer las auditorias ambientales como instrumento voluntario de prevencidn
y control de la contaminacion industrial, a fravés de convenios con las empresas
y buscando que sus efeclos se difundan a lo largo de toda la estructura
productiva. Adicionalmente, se instrumentara un programa de autoverificacion de
las empresas por medio de un procedimiento de auditorias por declaracion, que
implica la presentacion de una declaracion de! estado ambiental de sus
instalaciones y procesos, ante la autoridad ambientai, a través de una empresa
previamente acreditada. De acuerdo con este programa, se vigilard con apego a
la ley, atodas las empresas que se incorporen al mismo, evalugndolas en forma
aleatoria para establecer sus veracidad. Como contraparte a las sanciones, se
establecerad un programa de estimulos y reconocimientos con el fin de promover

™ Giney, Francisco, Op Cit, p. 61
” Programa de Medio Ambiente 1995-2000, Op, Cit., pp. 225-226.
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en forma ecquitativa la obhservancia de las leyes, reglamentos, normas y

programas ambientales”. %

Con atencion a lo que determina el programa en alusion, José Luis Calderdn
Berttheneuf, revisa particularmente las auditorfas ambientales en México, como
un instrumento que permite verificar, analizar o evaluar la adecuacion vy
aplicacion de las medidas adoptadas por ia empresa auditada para minimizar los
riesgos y controlar la contaminacién ambiental, abordande los siguientes
aspectos: “La divisidn internacional del frabajo ha condenado a los paises en
desarrolio a depender cada vez mas de la explotacidn de sus recursos naturales
de una manera no sustentable, ... En este panorama de globalizacidn inevitable,
como pais nos hemos comprometido a nivel internacional a cumplir acuerdos
sobre asuntos de caracter mundial gque requieren atencion inmediata Estos
compromisos han puesto de relieve las imitaciones de nuestro sector ambiental,
pero también han sido un acicate para enfrentar una realidad impostergable. En
&l marco de una crediente toma de conciencia sobre los problemas ambientales
gue el mundo enfrenta, debemos hacer notar que fas soluciones que se han
practicade para enfrentar dichos problemas han sido comectivas y no
preventivas, a pesar de que estas Ultimas siempre son el medio mas eficaz para
evitar los desequilibrios ecoldgicos, Los resuliados mas llamativos del anterior
enfogue han sido: el deterioro de Ia calidad de vida de ja poblacidn mundial, en
algunos casos de manera acelerada; la modificacion sensible de la composicidn
atmosférica, especialmente en lo referente a ias concentraciones de CO2, el
principal gas invernadero; el dafic a la capa estratosférica de ozong; los
accidentes graves relacionados con la planta industrial acaecidos en &l pasado
reciente; el manejo y disposicion final inadecuados de los residuos peligrosos en
general y altamente tdxicos en particular, por mencionar sélo algunos ejemplos.
Esta situacion se ha agudizado y tomado visos de alarma en los paises en
proceso de industnalizacién debido a: |a tradicional falta de coniroles en ellos, la
vecindad de conglomerados urbanos y zonas industriales; la presion de la
poblacién sobre los espacios libres para habitacidn y recreo, las recurrentes
crisis financieras y de mercados; la falta de programas operativos de atencion de
emergencias. Este conjunto de factores expone a la poblacion y a los
componentes del medio ambiente a riesges innecesarios que se han
materializadc en accidentes lamentables, quiza el mas conccido de ellos tuve
lugar en 1984 cuando se produjo una nube téxica procedente de una planta de
pesticidas de Unién Carbide en Bhopal, India, misma gque fue inhalada por cerca
de 300,000 personas. Cabe resaltar que nadie tenia presente que el isocianato
de metiio, el gas que escapd, podia ser tan nocivo. Se sabia que era toxico, pero
debido a gue era un producto intermedic se suponia que |a poblacion aunca iba
a estar en contacto con él, por lo que no se tomaron las medidas pertinentes. En
e@se mismo ano, estallaron varios tangues de almacenamiento de gas licuado de
petréteo en San Juan Ixhuatepec, México, io que ocasiond la muerie de mas de
400 persanas.

* Programa de Medio Ambiente 1985-2000, Op. Cit, p. 226.
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‘Este tipo de accidentes, sin embargo, no son exciusivos de los paises en
desarrollo. En 1878, una reaccién quimica fuera de control en una planta
subsidiaria de Hoffman-LaRoche, produjo una liberacion masiva e instantanea
de una de las sustancias mas tdxicas conocidas, ia dioxina, dando lugar a una
nube que fue llevada por ef viento hacia ia poblacion de Seveso en ltaha,
constituyendo uno de los accidentes mas graves de la industria quimica en este
siglo. El comun denominador de los anteriores accidentes es [a ausencia de un
diagnéstico oportuno de sus posibles riesgos y el heche de que llamaron la
atencidn sobre la necesidad de revisar, de manera sistematica, los procesos
operativos de las industrias para defectar las probabilidades de enfrentar
problemas similares en el futuro. Tal es el origen de la auditoria ambiental, un
instrumento proactivo por definicion, la herramienta de autorregulacion por
excelencia Los antecedentes de la auditoria ambiental se remontan a los anos
setenta cuando un grupo de companizs, trabajando de manera independiente y
por iniciativa propia, desarrollaron programas de auditoria como herramientas
internas de administracion para ayudar a revisar y evaluar la situacion de sus
unidades operativas. Desde entonces los programas de auditoria ambiental han
seguido evolucionande hasta alcanzar en los paises pioneros un considerable
grado de especializacion.

‘La serie de explosiones ocurridas en la Ciudad de Guadalgjara en 1992,

indujo la nstrumentacién del Programa de Auditoria Amblentat a través de la
PROFEPA, que es el drgano mexicano facultado para hacer cumplir la ley
ambiental por media de los instrumentos de politica ecologica consagrades en
ella, ... La importancia de la auditoria ambiental en México radica en que, al ser
un acto concertado, puede ingluir sijuaciones aln no reglamentadas pero de
urgente atencion . la auditoria ambiental es un medio de cumplimiento
voluntario de la ley y consiste en el examen metodolégico del proceso productivo
de una industria. con el objeto de conocer las condiciones de contaminacion y
riesgo bajo las cuales estén operando, definiendo el grado de cumplimiento de la
normatividad ambientai, incluyendo aspectos no normados pero regulados bajo
parametros internacionales y de buenas practicas de ingenieria que defing vy
obliga a aplicar ias medidas preventivas y/o correctivas necesarias para proteger
el entorno, todo ello bajo un esquema de manejo reservado de la informacion
generada, de conformidad con las disposiciones juridicas respectivas .. La
esencia de la auditoria ambiental es verificar, analizar o evaluar la adecuacion y
aplicacion de las medidas adoptadas por la empresa auditada para minimizar los
riesgos y controlar la contaminacion ambiental. .. El sector industrial en México,
principalmente aquel con politicas corporativas de proteccion al ambiente, ha
hecho eco de los esfuerzos oficiales para contar con metanismos proactivos de
gestion ambiental, En ese sentido se formd en septiembre de 1895 el Convenio
de Proteccion Ambiental y Competitividad Industrial® entre las Secretarias de

¥ Su antecedente inmediatc es el Programa de Proteccion Ambiental y Competitividad
Industrial, firmade por las mismas partes el 25 de julio del mismo afo, mediante e! cual
se busca vincular la regulacién ambiental y la competitivdad indusinal, promover la
autorregulacién, ia simplificacion administrativa y !a racionalizacion del proceso
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Comercio y Fomento Industnal {SECOF1); de Medic Ambiente, Recursos
Naturales y Pesca (SEMARNAP) y |a Confederacion de Camaras Industriales de
los Estados Unidos Mexicanos (CONCAMIN)Y, en el qus se marca la
autorregulacion ambiental como politica intersectaorial, con el fin de desarrollar y
estimular las iniciativas y programas voluntarios de proteccion ambiental en ta
industria por medio de compromisos en materia de sustitucion de insumos,
modernizacidn tecnaldgica, eficiencia energética, reciclaje y, por supuesto la
auditoria ambiental.

... La auditoria ambiental como herramienta de autorregulacion se inscribe en
la tendencia global en la que el mundo no esta dispuesto a tolerar mas a
organizaciones o paises que no apoyen el desarrcllo sustentable. Paralelamente
se esté reconociendo cada vez con mayor claridad que fa autorregulacion es el
mecanismo no punitivo idonec para remediar problemas de una manera
expedita. ... La auditoria ambiental como herramienta de cumplimiento
voluntaric ha demostrado su efectividad y tiene ofras ventajas interesantes de
explorar, como la posible excluyente de aplicacién de sanciones por infracciones
cometidas, siempre y cuando se hagan del conocimiento de la autoridad en
forma espontanea junto con propuestas reales y calendanzadas para su
solucien, y el hecho de gue los términos de referencia cumpien basicamente con
todos l0s requisitos de los estéandares internacicnales de certificacion ambiental,
coma es el ¢aso de ISO 14000%, lo que permititd en un futuro cercano que la

regulateric. La Secretaria de Comercio y Fomento Industrial y el Programa de las
Naciones Unidas para el Medio Ambiente establecen el Ceniro Mexicano para una
Produccidn mds Limpia, encargado de distribuir informacion sobre los procesos de
produccion mas impia y llevar a cabo proyectos de demostracion {mas de 20 proyectas
en tres afos), proporcionar asistencia teécnica y elaborar programas sobre |a
ecoeficiencia en la industria.

® E| Strategic Action Group on the Environment (SAGE, por sus siglas en inglés), en
1992 formuld algunas recomendaciones sobre administracién ambiental a la entidad
organizadora de ia Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente y el
Desarroflo (UNCED, por sus siglas en ingiés, CNUMAD en castellanc). En ellas
recomendd la formacion de un Comité Técnico en ]SO, dedicado a desarroliar
estandares de administracién ambiental. Como resuliado de estas recomendaciones y
los acuerdos de la UNCED, la 1SQ acordd la creacion del TC-207 en enero de 1993, el
cual estad estructurado en seis subcomités y un grupe de trabaje, los cuales han
trabajado en 10s siguientes rubros. Normas 1ISO 140000 14004 Guia a los Sistemas de
Administracion Ambiental. Principios y Técnicas de Soporte; 14001 Sistemas de
Adminstracidn Ambiental. Especificaciones con Guia para su Uso, 14010 Guia para
Auditoria Ambiental Principios Generales de Auditoria Ambiental; 14011 Lineamientos
para Auditoria Ambiental. Procedimientos de Auditoria, Parte 1. Auditoria de Sistemas
de Administracién Ambiental; 14012 Lineamientos para Auditoria Ambtental. Criterios de
Calificacion para Auditores Ambientales; 14013/15 Lineamientos para Auditoria
Ambiental. Programas de Auditoria, Revisiones y Evaluacion; 14020/23 Etiquetado
Ambiental; 14024 Etiquetado Ambiental. Programas Operativos, Guia de Principios,
Practicas y Procedimientos de Certificacion para Programas de Criterios Multiples;
14031/32 Lineamientos para Evaluacidn de Desempefio Ambiental, 14040/43
Evaluacion General de Ciclo de Vida. Principios y Précticas; 14050 Glosano: 14060
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auditoria ambiental se convierta en un requisito para obtener los beneficios

comerciales de la adopcidn de estos eriterios internacionates” !

Estimamos importante hacer notar, que el Programa de Politica Industrial y
Comercio Exterior 1995-2000,% considera objetivos y acciones tendientes a
fortalecer con un cardcter interinstitucional los criterics de proteccion al ambiente
y prevencion de la contaminacion, toda vez que dentro de las Politicas para la
Promocidn de ta Competitividad de la Industria dicho Programa ctorga un pape!
muy importante a la Desreguiacién Econémica®, anotando que: “.. El marco
normativo bajo el cual las empresas desarralian sus actividades debe ser claro,
sencillo y transparente, a fin de concihar el propdsitc de proteccidn del
consumidor y el medio ambiente con la méama promocidn de la niciativa y ia
actividad de los particulares”.

Se plantean, entre ofros, tres objetives {con sus respaciivas acciones) que
revisten particular interés, toda vez que guardan tendericias similares a las
acotadas con respecto a algunos de los instrumentos de reguiacidn ambiental
previstos por el Programa de Medio Ambients 1995-2000, por ejemplo:

Aspectos Ambientales en Estandares de Productos. Para mayor informacion puede
consultarse’ Barrera, Juan, Op. Cit., pp 68-69

3 Calderon, José Luis, “La auditoria ambiental en México”, aparece en (Gaceta
Ecologica INE-SEMARNAP, México, Numero 37, Diciembre de 1995, P7 Ediciones, pp.
72-75.

= Programa de Politica Industral y Comercio Exterior 1995-2000, (Cuademc-Resumen),
Secretaria de Comercio y Fomento industrial (SECOFI), Talleres Graficos de Méxice,
pp. 16-18.

* Un elemento importante que afecta el entorno competitivo en México, como en
muchos ofros paises miembros de la OCDE, es el conjunto de regulaciones
gubemamentales y sectoriales que fijan las normas de conducta de las empresas ya
establecidas y las condiciones de enirada en ciertas actividades o profesiones. El
esfuerzo de desregulacion en Mexico comenzd, como una palitica Nacional explicita,
hace aproximadamente diez afios. La primera fase de la reforma buscé adaptar el
marco de regulacion a una economia cada vez mas abierta & fin de crear un terreno
favorable y uniforme para la inversién privada (nacional y extranjera). Esta fase se
concentré en los sectores recientemente privatizados considerados como sectores
prioritarios, en paricular las telecomunicaciones, el transporte, el gas natural y 1a
electricidad. A continuacion se siguié con una segunda fase de desregulacion, orientada
a asegurar certidumbre juridica y a desarrollar la competencia, mediante la adopcion de
un marco moderno gracias a la promulgacién de la Ley Federal de Competencia en
1893 y a |a creacion de la Comision Federal de Competencia encargada de aplicar la
Ley. Para mayores datos puede consultarse “Estudios economicos de la OCDE,
Meéxico, 1999, temas especiales; mejorar los ingresos fiscales, reforzar el sistema
bancaric”, QECD Publications, 2, rue André-Pascal, 75775 PARIS CEDEX 186,
PRINTED IN FRANCE, pp 146-147
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Objetivo.

1.- Simplificar ta regulacién para la
operaciény apertura de empresas.

Accitn

incorporar |a figura de positiva ficta en
los tramites de autcridades federales, -

para actividades sin riesgo, y de nega-
tiva ficta, para actividades de alto ries-

go.

Fomentar la elaboracion de normas --
voluntarias mexicanas.

2.- Mejorar los procesos de elabora-
cién de Normas Oficiales Mexicanas.

3.- Desarrollar un marco mas eficiente
para la venficacion y certificacion de —
normas.

Uniformar las politicas de certificacion.

Todo elioc tomando come base de sustentacién lo sefialado por el Plan Nacional
de Desarrollo 1995-2000: “... se fortaleceran las acciones encaminadas a la
proteccion del consumidor, v a asegurar el cumplimiento de ias empresas con
sus obligaciones laborales, fiscales y ambientales. ... La regulacién se centrara
en proteger los intereses de los consumidores como en el caso de actividades
que impliquen riesgos sustanciales de salud para el ambiente y la pablacion. A la
vez que se simplifiguen las reglas, se promovera la autorregulacion y la
corresponsabilidad de los particulares. ... La politica industrial se cenirara en
crear las condiciones fiscales, crediticias, regulatorias y de estimulos a la
actualizacion tecnoldgica, para que todas las empresas participen en ia actividad
econdmica sobre bases justas” >

Luego entonces, resulta necesario mencionar que al igual gue la politica en
materia de medic ambiente, la politica industrial se encuentra inserta dentro de
la estrategia econdmica del propio Plan, de &hi, la liga y concordancia entre
objetivos y acciones; [a politica ambiental refiere que la industria juega y seguird
jugando un papel toral en el desarrollo econdmico de México De ella dependen
empleos, ingresos y la recuperacién de un dinamismo econdémico, asi como el
aumento de los niveles de bienestar, que estan estrechamente asociados a
preferencias sociales en favor de la sustentabilidad, vy la generacién de nuevas
oportunidades vy horizontes de financiamiento para la proteccidn ambiental.

Una estrategia que ha sido fundamental no solo en el Plan Nacicnal de
Desarrollo 1985-2000, sino en los programas sectariales que tienen que ver con
las cuestiones del medio ambiente, ha sido el fortalecimiento del marce juridico y
normativo, de tal manera que hoy cubre los requisitos de proteccion ambiental y
productividad, internalizando los costos ambientales en que incurra la industria,
Es un hecho comprobado a nivel internacional, que no existe una contradiccion
entre cuidado al medio ambiente y desempefo industrial. Por el contrano se

* Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000, Op. Cit., pp. 159-160.
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puede establecer una relacion directa entre eficiencia ambiental y competitividad
(uno de los objetivos centrales de la politica industnal es aumentar ia
compstitividad internacionat de las empresas poniendo énfasis en la alta calidad
de los productos y en el uso de la mejor tecnologia disponible La experiencia ha
demostrado gue la proteccion ambiental no es incompatible con ta productividad
y el empleo. Las empresas y los sectores que cumplen con estrictas
reguiaciones ambientales no han tenide dificutades en el mercado
internacional). Se destaca la importancia que tiene la expedicién de la nueva
normatividad consagrada en la Ley General del Equilbrio Ecoldgico y la
Proteccidon al Amblente en lo gue hace a las normas voluntarias vy la
autorregulacién (articulos 38 al 38 Bis).™

> Francisco Giner de los Rios y Gilberto Castafieda Sandoval comentan- *... la industria
tiende a desarroilar sistemas que conducen a la modificacién de sus procesos intemos
mas alld de lo requerido por la normatividad obligatoria, mientras que las autoridades
ambientales redimensionan los esquemas de regulacidén directa basados en una
filcsofia de comando y control y la separacidn de competencias entre instancias
regulatorias carentes de coordinacion interna. En México, un reflejo de estas dinamicas
es la mportancia que ahora se le asigna a la autorregulacion, dentro de las reformas
introducidas a finales de 1996 a la Ley General del Equilibric Ecoldgico y la Proteccion
al Ambiente (LGEEPA). Con ello se busca favorecer las tendencias hacia: 1- Un
sistema de regulacion y autorregulacion que aproveche adecuadamente el beneficio
que las tecnologias mas limpias representan para cada empresa en particular. 2.- Un
enfoque preventivo multimedios que minimice la emision total de contaminantes y
ahorre energia y recursos, sustifuyendo asi enfoques parciales que en muchos casos
no hacen smo transferir contaminantes de un medio a otro, haciendo mas compleja
costosa e inefectiva la proteccidn del ambiente. 3.- La modernizacién de la
administracion piblica de manera gue las actividades de prevencion sean un motor del
crecimiento industrial, 4.- Ef desarrollo de un programa de gestién ambiental de caracter
voluntario que permita a las empresas una mejora continua, para beneficio propic y de
la sociedad en su conjunte 5.- Un sistema nacional de cerfificacion de gestion
ambiental homologable internacionalmente. 6.- El otorgamiento de estimulos a las
empresas para que cumplan mas alld de las obligaciones normativas, establecidas
como parametros minimos de observancia obhgatoria y general 7.- El desarrollo de
auditorias ambientales para mejorar el desempefic ambental de la industria
garantizando el cumplimiento mas alla de la ley". Para mayor informacién puede verse’
“El sistema integrado de regulacion directa y gestion ambiental de la industria”, por
Francisco Giner de los Rios y Gilberto Castafieda Sandoval, el texto aparece en Gaceta
Ecologica INE-SEMARNAP, Nueva Epoca, Publicacion Trimestral, Numero 42,
Primavera de 1997, P7 Ediciones, p 60,
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4.4. INSTRUMENTOS DE REGULACION DIRECTA.

La medernizacion de la regulacién ambiental directa se enuncia como una de las
estrategias pricritarias propuestas por el Programa de Medio Ambiente 1985-
2000, y se recoge de manera destacada en el Programa para el Maneg‘o integral
de los Residuos Industriales y Peligrosos en México 1986-2000,% tiene el
propésito de optimizar los recursos institucionales y de informacién y de reducir
costos y cargas administrativas mediante procesos de licenclamiento integral
que atiendan los efectos ambientales de la actividad industrial en los diferentes
medios d& manera conjunta.

En tal sentido el Programa de Medio Ambiente 1995-2000 establece: “Es
necesario cue la emision de las licencias y autorizaciones, a traves de las
reformas reglamentarias netesarias, se constituyan en un instrumento
consolidado de gestion y documentacion ambiental y se vinculen, en materia
industnal, con emisicnes a la atmosfera, matenales, residuos y actividades
peligrosas vy descargas de aguas residuales. Este sistema consolidado de
licenciamiento ambiental debe optimizar los recurscs institucionales y de
informacion, reducir costos, carga administrativa y burocracia, a la vez gue debe
hacer transparentes los procedimientos de expedicion por medio de un sistema
de ventanilia dnica, que tienda, en la medida que esto vaya resultando eficiente
y factible, a organizar de manera unificada los tramites con todos los usuarios de
los servicios gubernamentales de regulacidn ambiental, como son:
autorizaciones en materia de impacte ambiental; autorizacion de estudios de
riesgo; autonzacidon de programas de prevencion de accidentes, manifiestos de
generacion de residuos peligrosos; autorizaciones para el manejo de residucs
peligrosos; repories semestrales de residuos peligrosos enviados a reciclge,
tratamiento o confinamiento; manifiesto para casos de derrame de residuos
peligrosos por accidente; autorizaciones para importacién y exportacion de
materiales o residuos peligrosos; reportes de generacién de binéfilos
policlorados, licencias de funcionarmiento e inventarios de emisiones industriales,
cédulas de operacidn anual; copias de licencias expedidas en los estados vy
permisos para efectuar simulacros. Asi, manteniendo los procedimientos
técnicos mas estrictos, la unificacién del proceso de regulacion directa a traves
de una ventanilla unica® debe tender a facilitar el contacto de los promoventes

* Programa para el Manejo Integral de los Residuos Industriales y Peligrosos en México
1996-2000, Secretaria de Medio Ambiente, Recursos Naturales y Pesca, Instituto
Nacional de Ecologia, Direccién General de Residuos, Materiales y Riesgo, 2da.
Reimpresién, Desarrollo Grafico Editonal, S. A. de C. V', diciembre de 1998

7 La Ventanilla Unica de Tramites constituye el eje del proceso en tanto recibe, canaliza
y da seguimiento a los tramites y entrega al interesado las notificaciones
correspondientes. Se integra por: Moédulo de Vida Silvestre y Areas Naturales
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con la autondad ambiental, servir de insumo para un sistema de informacion y
coordinar el proceso de licenciamiento y autorizaciones de manera que los
promoventes tengan absoluta certidumbre de sus procesos de licenciamiento.
No mencs importante es el hecho de que el mecanismo de ventanilla Gnica
minimiza la discrecionalidad y agiliza los tiempes de respuesta”.®

Francisco Giner,™ nos comenta con relacién a lo antes sefialado. “Al igual que
en la mayoria de los paises, la regulacién directa de ias actividades industriales
en el plano de emisiones a la atmésfera y el control de residuos peligrosos se
desarrolld pauiatinamente y de manera independiente, careciendo por tanto de
enfoques integradores, de vinculacion con otros instrumentos regulatorios, y sin
tomar en consideracion otros elementos que condicionan su actividad. Esio se
tradujo en exigencias ambientales muy diferenciadas segan los medios, que por
ende tienden a scbrecargar las emisiones hacia alguno de ellos, dependiendo de
la region y del enfasis que el regulador especifico tuviese. A lo largo de 1996 y a
principios de 1297 se ha trabajado en el disefo de una Licencia Ambiental Unica
(LAU),* que por ahora solo tiene caracter federal, pero que en el largo plazo
busca coordinar las decisiones de todos los reguladores ambientales
involucrados, independientemente del nivel de gobierno en el gque se
encuentren. Esto, por un lado, debera ftraducirse en menos costos de
transaccidn y, por ofro, en una regulacién drecta mas equilibrada, menos
discrecional y mas costo efectiva. Si a ello afadimos que el desarrollo de la
Licencia Ambiental Unica® contempla asimismo un sistema integrado de reporte

Protegidas, el cual atiende permisos y concesiones en areas naturales protegidas y
registro, refrendos, permisos y cerificaciones sobre vida silvestre; Médulo de
Evaluacién de Impacto Ambiental, mismo que fiene a su encargo los informes
preventivos y las manifestaciones de impacto ambiental; Mddulo de Materiales,
Residuos y Actividades Riesgosas, bajo su responsiva se encuentran los estudies de
riesgo, los manfiestos de empresas generadoras de residuos peligrosos, las
autorizaciones a transportistas y almacenes de residuos peligresos y los reportes de
manejo de residuos peligrosos; Médule de Regulacion industnal, se adscriben a este la
Licencia Ambiental Unica, las Actualizaciones de Licencia de Funcionamiento, ia Céduta
de Operacién Anual y el Programa Voluntario de Gestién Ambiental,

* Programa de Medio Ambiente 1995-2000, Op Cit, p 227.

* Giner, Francisco, Op. Cit., pp 61-62,

“ El primero de abril de 1997 se presentd la nueva politica ambiental para la industria
mexicana, cuya base es la Licencia Ambiental Urica (LAL) para agilizar y simplificar
tramites, el dia 11 del mismo mes y afo se publicd en el Diario Cficial de la Federacion
el Acuerdo que establece ios procedimientos para obtener la Licencia Ambiental Unica,
mediante un s$olo trémite, asi como la actualizacion de la informacion de emisiones
mediante una Cédula de Informacién Anual. El 28 de enero de 1998 la Titular de |a
SEMARNAP, emiti¢ un acuerde por el que se reforman y adicionan diversas
disposiciones al diverso antes comentado, e! texto aparece en la Gaceta Ecologica,
INE-SEMARNAP, Namero 45, Invierno de 1897, P7 Ediciones, pp. 91-92.

" Francisco Giner de los Rios y Gilberto Castafieda Sandoval nos dicen' "La Licencia
Ambiental Unica (LAU) es la columna vertebral del Sistema Integrado de Regulacion
Directa y Gestion Ambiental de la Industria (SIRG). En torno a ella se articulan la Cédula
de Operacién Anual y el Programa Voluntario de Gestion Ambiental. La Cédula es un
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(Cédula de Operacién Anual)® los costos de la regulacién directa se reducen
aun mas, y si se logra el objetivo de vincular programas Voluntarios de Gestion
(PVGY* con el desarrollo de las actividades de licenciamiento, se podran atacar

requisite tanto fijado por la LAU como per fa Licencia de Funcionamiento mientras que
el Programa es una opcion voluntaria de autorreguiacién que parte de la LAU y se
apoya en la Cédula. La Licencia es un instrumento de regulacion directa, de caracter
obligatorio para los establecimientos industriales de jurisdiccion federal, que permitira
coordinar en un sélo proceso, la evaluacion, el dictamen y seguimiento de obligaciones
y trémites que les corresponde a las plantas industriales, segtn el case, en matena de
impacto ambiental y riesgo, emisiones 3 la atmésfera, aprovechamiento de aguas
nacionales, descargas de aguas residuales a cuerpos de agua y bienes propiedad de la
Nacién, asi como en relacién a la generacidn y tratamiento de residuos peligrosos.
Introduce como nuevo enfoque la consideracion integral de la contaminacién ambiental
gue genera cada establecimiento industrial al relacionar los efectos contaminantes
sobre diferentes medios (agua, suelo, aimosfera)’. A fin de abundar en informacién
puede verse' Giner, Francisco y Castaneda, Gilberto, Op. Cit., p. 62.

* Giner de los Rios y Castafieda Sandoval sefialan: “La Cédula de Operacion Anual se
constituye en el instrumentc de seguimiento, actualizacion e informacion por
establecimiento industrial en materia de emisicnes y transferencia de contaminantes.
Mediante ésta se busca favorecer, por una parte, el control progresive de la
contaminacion, y por otra, actualizar las bases de licenciamiente. Parte importante de la
Cédula es la informacién anual que proporciona sobre el desempefio del
establecimiento industrial, la que permite generar anualmente un inventario de
Emisiones y Transferencia de Contaminantes y alimentar bases de datos especializados
capaces de dar mayer solidez a la toma de decisiones por parte de la autoridad
responsable; . .”. Giner, Francisco y Castafieda, Gilberto, Op. Cit,, p. 62.

“* Giner de los Rios y Castafieda Sandoval apuntan: “El Programa Voluntanio de Gestién
Ambiental (PVQ) tiene como propésito fomentar dicha capacidad de autorregulacion,
haciendo converger los intereses privados en favor de la productvidad vy [a
competitividad con los intereses publicos en favor de la proteccion al ambiente mas alla
del ordenamiento legal vigente, incluyendo como su requisitc basico contar con ia LAU.
El PVG busca desarrollar una capacidad de gestion ambiental dentro de cadz
establecimiento industrizl que forme parte del sistema de administracién total del
mismo. Su propésito es lograr una proteccion integral, continua y creciente del
ambiente, privilegiando la prevencién de fa contaminacion y el aprovechamiento
sustentable de los recursos naturales en todas las etapas de la cadena productiva, asi
como la incerporacion de tecnclogias de proceso antes que el uso de equipos de
control. Enfatiza por igual el fomento de encadenamientos productivos ligados a la
proactividad empresanal y la cooperacién empresa-comunidad. Busca adecuarse a las
condiciones particulares de cada establecimiento, al propiciar opciones diferenciadas
que pueden apoyarse, a convenieficia del interesado, en sistemas de administracion
ambiental del tipo 1SO 14000, EMAS, Responsabilidad Integral, Calidad Total (éstas son
herramientas Utiles para identificar y controlar de manera sistematica los aspectos,
impactos, riesgos y oportunidades ambientales que derivan de la operacién de un
establecimiento industiial mediante el enfoque de -planear, hacer, verificar, mejorar-
base esencial para la elaboracidén del PVG) u ofras gue sean adecuadas a sus
necesidades, incorporar el plan de accion dervado de una auditoria ambiental o,
simplemente, cumplir con minimos establecidos per la Guia de Gestién Ambiental que
el INE entregara al interesado para onentar la integracién de su Programa Ambiental
especifico”. Giner, Francisco y Castafeda, Gilberto, Op. Cit., pp. 62-63
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problemas de una manera mucho mas racional y eficiente, Como politica en el
plano federal se trata de uno de los primeros intentos de su tipe en el munde”.

Por uttimo y con respecto a fas tendencias el propio Giner de los Rios nos dice
“La regulacion directa en México debe buscar desarrollarse a partir de un
principio basico de pelitica pdblica, que es el de que cada instrumento tiene
campos de aplicacion particular y limitaciones en sus aicances, y que por ende
se requiere una combinacion de instrumentos de politica para lograr que sean
eficaces y, en la medida de lo posible eficientes Se buscara desarrollar
crecientemente normas (de piso) que ataguen el comdn denominador del
problema y que atiendan (a medida que se dilucidan capacidades de canje) a
ser Normas de Calidad Ambiental. Para aquellos casos en que la norma resulte
insuficiente, se utilizarén instrumentos de regulacion directa que cubran las
deficiencias normativas, a la vez que se buscara que el establecimiento de estas
imitaciones especificas se haga a partir de un enfoque muliimedios y de la
manera mas flexible posible. Esta flexiblidad sdlo se puede alcanzar
complementando medidas tipicas de comando-controt con instrumentos basados

en el mercado, s decir, normas voluntarias e Instrumentos econdmicos”.*

Hasta aqui, hemos buscado desglosar determinados instrumentos regulatorios
{limites de emisidn, permisos, licencias), que si bien no se trata de herramientas
de cardcter econdémico en un sentido estricto, es indudable que generan costos y
beneficios ambientales y pecuniarios que deben ser tomados en consideracion,
en la medida en que afectan las decisiones y la conducta de los agentes,

"' Giner de los Rios, Francisco, Op Cit, pp. 65-66
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4.5. REFORMA FISCAL E INSTRUMENTOS ECONOMICOS.

“Una posible definicion de instrumentos econdnricos para fines ambientales seria: son
fodas aquelfas herramientas economicas que influyen de una u ofra forma en la conducta
de los agentes y que inciden en sus decisiones que afectan al medio ambjente”.

Como ya lo hemos venido apuntande en el desarrollo de este trabajo, el Plan
Nacional de Desarrollo 1995-2000, establece como uno de sus objetivos
cenfrales el crecimiento econdmico sustentable v solido, considera que la
proteccion ambiental y el desarrollo econdémice deben coexistir y crear
opertunidades para superar los problemas econdmicos; en la Estrategia General
para el Crecimiento el Plan hace destacar que el régimen tributario y ef marco
regulatorio habran de desempefiar un papel fundamental al ser utilizados en
forma adecuada y conjuntamente con los recursos con que ¢uenta la economia
para incrementar el producto nacional. La reforma fiscal a la que alude el propio
Pian, se encuenira encaminada a privilegiar el ahorro y la inversion privada, al
seffalar que: "El sistema tributario debe también evitar que los impuestos se
conviertan en obstaculo para la actividad econdmica y para ia generacion de
empleos productivos y bien remunerados. Por ello debe orientarse a estimular la
actividad productiva, la inversion y el ahorro. Al disefiar los impuestos debe
tomarse en cuenta su efecto sobre el ghorro publico y también sobre el ahorro
privado .. La sociedad, g través de expertos fiscales que representen los
intereses de los distintos sectores, debe participar en el disefio de un sistema
tributano equitaiivo y eficiente. Por ello se ha constituido el Consejo Asesor
Fiscal, conformado por experios y representanies de los diversos sectores
sociales para que el gobierno praponga al legislativo una reforma fiscal que
promueva el ahorro interno sobre bases de equidad y eficiencla Las consultas
efectuadas ... sugieren que la reforma tnbutana, para promover el ahorro y 1a
Inversion y para generar un sistema tributaric mas eficiente y equitativo, debe
atender (@ntre otros) a los siguientes criterios; El sistema tributario debe premiar
el esfuerzo productivo. Por ello, es esencial lograr un equilibrio adecuado entre
los impuestos que gravan al consume directamente y los que gravan la renta, ya
gue estos Ultimos inciden scbre fas decisiones de ahorro e inversion, El
impuesto sobre |a renta de las empresas debe promover, de mejor manera 1a
reinversion de utilidades. Se buscard ampliar 1as deducciones de aquellas
erogaciones que signifiqguen mayor inversion productiva, Un aspecto
fundamental de equidad tributaria lo constituye la generalidad en la aplicacion de

* Giner, Francisco, Op. Cit., p. 55, (El propic autor, remite, para una definicion mas
formal, a la lectura de Pearce y Turner, 1990, “Economics of Natural Resources and the
Environment”, John Hopkins, Baltimore)
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las disposiciones fiscales El critenio de generalidad debe normar los criterios v
acciones de la administracion tnbutaria. Las disposiciones fiscales deben
simplificarse para reducrr los costos administrativos de los contribuyentes e

mpudlsar fa actividad productiva y el empleo”.®

Dentro de este apartado, como puede observarse, el Plan alude a una reforma
fiscal que se encuentra destinada a incentivar la productividad, y ésta se
complementa en el sentido de que el mismo documento establece en la potitica
ambiental para un crecimiento sustentable que: “.. se incorporaran esguemas
fiscales y financieros que incentiven la sustentabiiidad; se introducirdn
mecanismos contra practicas desleales de comercio; se regulara la relacion
comercial entre los poseedores del recurso vy los industriales; 2{ se concertaran
esquemas de mejoramiento de precios de las materias primas”. ¥’

Lo anterior obedece a qgue se considera que no existen incompatibilidades entre
la proteccidn y conservacion del medio ambiente y la productividad y el empleo
(en 1992 el gobierno federal declaré que el desarrollc debe ser compatible con ef
mantenimiento de los ecosistemas y que México sdlo implementaria programas
que tomen en cuerta el medio ambiente), mas es necesaric buscar una mayor
Infegracién de las cuestiones ambientzles con las politicas fiscales; et desarrotio
de la politica ambiental y la politica macroeconémica y sectorial rio pueden ser
vistos comec procesos aislados, ya que se condiclonan mutuamente; mas no
existe textuaimente en el docurnente una reforma fiscal relacionada con las
cuestiones medioambientales. Las politicas econdémicas y las politicas del medio
ambiente no pueden separarse ya, es necesaria una Integracién plena y eficaz
de estos dos tipos de politica, lo cual podria traducirse en un medio para
asegurar una mayor eficacia econémica de dichos tipos Para ello seria util
desarrollar un uso mas amplio y mas coherente de las fusrzas del mercado a
través del despliegue de lo que se ha dado en llamar los instrumentos
econdmicos,

En este sentido, el Ing. Gabriel Quadri de la Torre® senala: “En el contexto de la
reforma requlatoria hoy en boga en muchos paises, entre ellos México, los
gobiernos buscan favorecer fa competitividad, mejorar !a efectividad en la
intervencion gubernamental, reducir los costos y promover la innovacion
tecnolégica. En este esfuerzo, ... los sistemas fiscales deben reestructurarse
para incorporar impuestos correctivos ambientales, al mismo tiempo que se

** Pian Nacicrat de Desarrollo 1985-2000, Op. Cit., pp. 140-141

" ibid., p. 167.

* Quadri de la Torre, Gabriel, “Teoria y practica en politica ambiental y uso de
nstrumentos economicos”, aparece en “Economia ambiental. lecciones de Aménca
Latna®, INE, Coordinacién de Padicipacion Social y Publicaciones y Direccidn de
Economia Ambiental, Desarrolio Grafico Editonal, S. A. de C. V., diciembre de 1997, p
31 Aparece también en Gaceta Ecoldgica, INE-SEMARNAP, México, Numero 42,
Primavera de 1997, Publicac:én Trimestral, Nueva Epoca, P7 Ediciones, p. 19
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eliminan o desmantelan esquemas impositivos ¢ de subsidios que distorsionan
decisiones o favorecen fuertes impactos ambientales”.

Es muy importante sefialar, en atencion a o apuntado por el Ing Quadd, o
siguiente: el Senado de la Repuiblica, en el mes de septiembre de 1999 declard
que no fue posible para el Grganc legislativo lograr {a instrumentacidn de la
reforma fiscal integral, considerada ésta como une de los proyecios pricritarios
del Ejecutivo Federal, mas se sustentaran las bases y ineamientos necesarios
para que sea puesta en marcha por la préxima administracidn Los
representantes del Consejo Coordinador Empresanial (CCE) y la Confederacion
de Camaras de la Industria de la Transformacidon (CONCAMIN) anunciaron que
iniciarian el cabildeo respectivo ante las fracciones parlamentarias integrantes
def Congreso de ta Unidn, para lograr se lleve a cabo tal reforma. En relacion a
tal reestructuracion fiscal o reforma fiscal integral, estimamos conveniente
plantear los siguientes cuestionamientos. ;, Cémo introducir lo que el Ing. Gabriel
Quadri ha dado en llamar impuestos correctivos en las politicas y estructuras
fiscales?; ; Cémo modificar, v hasta suprimir los efectos existentes que tengan
efectos real o potencialmente nocivos para el medio ambiente?; Como, vy en
qué medida, asegurar, no s6lo la compatibilidad de las politicas fiscales y del
medic ambiente, sino también hacer de tal manera que se refuercen
mutuamente?.

El propio Ing. Gabriel Quadri de la Torre,® analiza las causas del magro
desempenc de los impuestos comrectivos y 1as posibilidades reales para su
aplicacion efectiva en las politicas publicas ambientales y nos comenta sobre el
particular:

“Desde una perspectiva econdmica, la regulacion ambiental surge de la
necesidad de cubrir las divergencias entre costos sociales y privados en las
decisiones de produccién y consumo. Para alcanzar ese propdsito se ha
documentiado  ampliamente & mayor eficiencia de los instrumentas
econémicos,™ particularmente de los impuestos correctivos, dado su poder para
encauzar el interés individual ¢ privado a favor de los intereses publicos,
minimizando el costo total para la sociedad. Un impuesto correctivo ambiental
implica, por un lado, nada menos gue crear e insertar en el sistema de precios
los costos asociados a la contaminacion y al deterioro de los ecosistemas,
informacion que por lo general el mercado falla en generar de manera

* Quadri, Gabriel, Ibidem., pp. 23-32.

*® Algunos argumentos, entre otros, clave a favor de recurrir 2 los mecanismos de
mercade para luchar contra la contaminacidn es que son més aptos para conseguir una
reduccion de ésta en toda la economia que una politica que acuda a la regulacion; las
politicas que reposan en la regulacién tienen tendencia a hacer cumplir exigencias de
reduccion uniforme a todos los contaminadores, en consecuencia, la reduccion de la
contaminacion resultard mucho mas cara a unos que a otros; las necesidades de
informacion de una politica medioambiental que acuda a los Instrumentos econdmicos
son menores que los de una politica equivalente que utllice |a regulacidn
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espontanea o automatica. Por ofro lade, equivale a confrontar a los actores
econdémicos con la factura que deben pagar por el uso de bienes y servicios
ambientales, sobre los cuales no tienen, en principio, derecho alguno de
propiedad. Estos impuestos correctivos, a pesar de haber sido desde Pigou el
caballo de batalla tedrico de la economia ambiental, verdaderamente destacan
por ausencia en el panorama de politicas puablcas, tanto en paises
industrializados como en vias de desarrollo. Hasta ahora, la economia
ambiental, en la practica se ha centrade fundamentalmente en el andlisis
costo/beneficio de una gran variedad de opciones de politica y poco se ha
avanzado en la aplicacién de instrumentos econémicos en fa forma como se ha
planteado en la literatura especializada. A pesar de ya varias décadas (por lo
menos dos} en que los economistas han divulgado vy promovido sus ideas
respecto de ia interpretacion y solucion de problemas ambientales, la politica en
la materia se mantiene en lo fundamental dentra de los limites normativos de
comando y control. Aunque debe reconocerse algdn avance en el uso de ofros
instrumentes econdmicos como son los sistemas de depodsito reembalso, los de
permisos o derechos comercializables; v, la impoesicion de cuotas o derechos en
una gama amplia de actividades relacionadas con el ambiente; como es el caso
del agua potable, de descargas de aguas residuales, entrada a parques
nacionales y cobros por dispasicién de residuos municipales. Sin embargo estos
Instrumentos estan dirigidos basicamente & cubrir jos costos de oferia de los
servicios correspondientes, y no a corregir un sistema de precios distorsionado
en contra del medio ambiente. Debe aceptarse con sinceridad, .. que ios
intentos por utilizar impuestos ecoldégicos se han topado con obstaculos
definitivos que han impedido su despliegue en el mundo de las politicas publicas
ambientales ... Jos instrumentos econdmicos, en especial los impuestos
correctivos, caen tradicionalmente fuera del ambiie de la competencia de las
autoridades ambientales, permaneciendo ... dentro de las atribuciones de los
ministerios de finanzas o de hacienda. .. apuntemos gue los costos de
informacion para aplicar impuestos correctivos han mostrado ser muy onerosos,
similares o superiores a los que implica la regulacidn normativa. En general, un
sistema de impuestos correctivos requiere valuar dafios ambientales, fijar las
tasas impositivas directamente sobre las actividades que ¢ausan los impactos. ...
La experiencia nos ha demostrade que el disefic y aplicacion, tanto de
impugstos correctivos como de sistemas de derechos comercializables requiere
tanta 0 mas informacion, analisis y esfuerzos de concertacion politica que 10s
esquemas de normatividad ¢ comando y conirol, manteniéndose un prejuicic,
como vemos, no del todo infundado, de gue esios instrumentos pertenecen al
mundo abstracto de los libros de texto y las revistas especializadas. En todo
casc debe recordarse que valuar bienes y servicios ambientales, asi como
(1esgos, costos y beneficios para generaciones futuras y procesos irreversibles,
es zlgo sumamente complejo y controvertido, 1o que le afade grados de
dificultad superiores al disefio y 1a aplicacion de los impuestos correctivos, En
general puede decirse que resulta muy dificil justificar fa apiicacion de impuestos
correctivos cuando los beneficios, en términos de eficiencia o costo, son
pequengs relatvamente a o obtenido a ftfravés de los Instrumentos
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convencionales de comando y control. En un contexto mas amplio de politica,
algo que preocupa y complica la aplicacion de impuestos correctivos son sus
wpactos distributivos, que en todo caso deben ser previstos v justificados, ©
bien compensados para evitar inequidades inaceptables. Esto tiene implicito &l
reconocimiento de un cierto derecho de propiedad sobre el ambiente que faculta
a los agentes econdmicos a usarlo como resumidero de contaminantes, siempre
y cuando no se excedan de los parametros maximos fijados. Esto difiere de o
que sucederia a partir de la aplicacion de un impuesto corrective, en donde
fodas ias emisiones por peguefas que estas fuesen, quedarian syetas a un
cobro, significando con eflo la inexistencia de un derecho onginai de la industria
a usar recursos ambientales, como puede ser el caso de las capacidades de
carga de la atmasfera o de alguna cuenca hidraldgica. Esto, sin duda dificulta ios
consensos necesarios para aplicar impuestos comrectivos ... Sucede, sin
embargo, que fa aplicacidn de impuestos correctivos ambientales genera
muchas mayores inquietudes en cuanto a sus efectos distributivos, eso se debe
a que son mucho mas visibles e identificables. Puede esperarse en general, que
un impuesto de esta naturaleza aplicado sobre cualquier bien de consumo
masivo, pueda tener algdn fmpacto regresivo en la distribucion del ingreso No
obstante, esto siemipre debe de ponderarse a la luz del alivio o reduccion en
costos ambientales derivados del problema que trata de confrontarse; hay que
recordar que casi siempre los mayares costos ambientales son asumidos por los
mas pobres ... Otra de las razones cruciales que explican el muy limitado éxito
de los impuestos correctivos ambientales como instrumentos de politica, se
relaciona con las expectativas de la opinién publica sobre el mandato que
asumen normalmente las autoridades ambientales . . los impuestos correctivos,
al fijar un precio o upa factura por el uso de los recursos ambientales dejan
incierto, por lo menos en las etapas de disefio e implementacidn, el balance final
de los esfuerzos de politica, aunque se sepa de las ventajas en eficiencia de
estos instrumentos. . . los impuestos ambientales generan la sensacién de que
el dafio al medio ambiente es algo que puede pagarse como cualquier otra
mercancia, algo que es ajeno a una cultura predominante en la que contaminar
o destruir los ecosisternas es algo intrinsecamente malo o inaceptable 1 os
impuestos correctivos tienen también la desventaja de que sdlo pueden ser
aplicables en condiciones en que las fuentes de impacto ambiental son
equivalentes y estan distribuidas de manera homogénea en una unidad territorial
determinada En realidad, sabemos que esto no es asi. ... Un hecho que limita &
los impuestos correctivos ambientales para formar parte dei instrumental fiscal,
es que las cosas o procesos sobre fas cuales pudieran imponerse, tienen por lo
general una gran inelasticidad de demanda y oferta al precio. Esto es, habria
una relativamente muy pequefia respuesta de parte de productores vy
consumideres a una variacidon dada en el precio como resultado de la
infroduccién de un gravamen. Esto los convertiria mas en instrumentos
recaudatorios que de regulacidn ambiental, lo cual amplia el peligro de que sean
rechazados por la opinidén publica Recordemos que el mejor impuesto ambiental
seria aguel cuya recaudacion es nuia, debido a una respuesta total de parte de
los actores economicos involucrados. Mas adn, como ya sabemos, las
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actividades o cosas que podrian ser objeto de un impuesto correctivo en materia
ambiental estan por lo comun ausentes en los circutos de mercado y carecen de
referencia en el sistema de precios, tal es el caso de las emisiones de
contaminantes al aire 0 al agua, y en menor medida de los residuos industnales,
pere, de manera notable, los dafics a ics ecosistemas por actividades agricolas
0 ganaderas También existen reservas sobre la sustentabildad de los
impuestos correctivos ambientates a o largo del fiempo, en la medida en que
éstos, por definicion, van erosionando 1a base fiscal de |la cual dependen, ya que
eliminar actividades o conductas ambientalmente pernicicsas es su objetivo
como instrumentos de politica. Sin embargo, esie temor puede ser infundado en
el caso de los combustibles automotrices. Aungue estas circunstancias explican
una parte importante de la limitada aplicacién de los impuestos correctivos en
materia ambiental, queda por desarrollar un andlisis mas completc que
realmente incorpore fodas las consideraciones y elementos institucicnales,
Juridicos, practicos e incluso tedncos que permiian explicar de manera
satisfactoria la exigua aplicacion de estos instrumentos ... Puede argumentarse
que el objetivo de un impuesto en materia ambiental no es la recaudacién y que,
incluso, un impuesto optimo seria aguel que no recaudara absolutamente nada,
lo cual significaria evitar totalmente los dafios ambientales. Sin embargo, dada la
baja elasticidad observada en el mundo real en la demanda por el uso de bienes
y servicios prestados por el ambiente, este, definitvamente no seria el caso
Desde un punte de vista fiscal o recaudatorio, y en términos econdmicos y
politicos, se considera gue un buen instrumento impositive debe aplicar tasas
pequefnas pero distribuidas sobre una base fiscal apropiadamente amplia, con el
objeto de evitar distorsiones econdmicas, v de distribuir mejor la carga sobre un
nimero mayor de contribuyentes. ... Cuando ya se han obtenide avances
ambientales significativos, [a regulacién normativa entra indefectiblemente en un
sector de rendimientos decrecientes y costos crecientes. En este caso las
ventajas de eficiencia y minimizacion de costos gue tienen los instrumentos
economicos $eran cada vez mas valoradas con mayor intensidad y serén mas
importantes en el disefio de politicas publicas, ... Sera igualmente importante, de
manera creciente, esclarecer los balances légicos y econdmicos entre los
objetivos ambientales de a sociedad y ofro tipo de metas y aspracicnes Ante
esta perspectiva es posible que los impuestos correctivos sean revalorados e
insertados con mayor frecuencia y permanencia en el instrumental de las
autoridades regulatorias. Las mejores oportunidades para emplear impuestos
correctivos se dardn en problemas causados por un ndmero muy grande de
actores con actividades similares, donde es identificable un procesos muy clare
de dafio ambiental, y donde hay una elasticidad razonable de la demanda u
oferta al precic de los bienes involucrados; tal es el caso de la gasolina y su
impacte en la contaminacidn atmosféricz, y en propiciar infragstructuras urbanas
ingficientes y ambientalmente costosas Aqui un impuesto corrective permitiria
que una infinidad de decisiones descentralizadas individuales obrarian a favor
de intereses ambientales colectivos, & costos administrativos y de transaccion
muy bajos. Glueda por desarrollar los margenes de viabilidad politica para esta
medida a través de una persuasion plblica informada y eficaz. . Existen
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oporiunidades seras para disefiar y aplicar impuestos ambientales que puedan.
a) reducir otros impuestos que distorsionan los mercados; b) reducir los déficits
publicos; c) incrementar o mantener el gasto publico. o d) etiquetar la
recaudacién para un determinado gasto en matera ambiental. Debe darse una
consideracion muy especial a la posibilidad de aplicar impuestos correctivos
ambientales en sustitucion de los que penalizan el trabajo, la inversién del
ahorro {tal seria el caso del impuestoc sobre la renta, €l impuesto al activo y el
impuesto sobre ndminas, por citar algunos) sobre todo en condiciones de
desempleo y ante necesidades impericsas de estimular el crecimiento
economico. Asi se tendria un doble resultado positivo al reducir los impactos
ambientales de ia economia, y al favorecer el empiec, la inversion y el
crecimiento. El efiquetarmiento de impuestos ambientales generalmente s& ve
con esceplicismo por parte de las autoridades hacendarias en la medida en gue
pueden promover una asignacion ineficiente de los recursos fiscales, y poner
una camisa de fuerza a las politicas de gasto publico. Por ello, se sostiene que
en jugar del etiquetade puede recurrirse a autorizaciones presupuestarias
adicionales especfficas para la proteccién ambiental, de manera paraiela a la
introduccién de impuestos ambientaies. . En la medida en que los impuestos
correctivos ambientales mejoren el desempefio de ia economia y reduzcan las
distorsiones en los mercados, la situacién competitiva a large plaze de los
paises puede ser fortalecida. Los impuestes correctivos ambientales pueden
confribuir a una mucho mejor integracion de las politicas econdomicas vy
ambientales, con respecio a los instrumentos normativos. No cabe duda que
reducir o eliminar impuestos distorsionados, desmantelar subsidios e introducir
un sistema de ajustes correctivos en el sistema de precios a través de impuestos
ambientales, particularmente en el sector energético, en el transperte y en la
agricultura, podra ofrecer en el mediano y largo plazo no solamente beneficios
ambientales muy caonsiderables, sino también econdmices, a través de mayor
eficiencia, equidad y proteccion ambiental”

En general, podemos decir que el gobiemo mexicano se adhiere al principio de
lograr una internalizacién completa de las externalidades ambientaies, lo que
reqguiere que cada actor econdmico sea responsable de los costos y los
beneficios ambientales que generen sus actividades econdmicas, Este
planteamiento esta considerado como un mecanismo para crear incentivos a las
empresas y que éstas emprendan acciones que faverezcan el medic ambiente.
Existe un gran interés en el uso de instrumentos econdmicos para la proteccion
ambiental, pero hasta ahora tan séio se han aplicado unos cuantos. La
internalizacion de externalidades, la reduccién de subsidios y ofras formas de
ayuda financiera que son costosas para los contribuyentes, al mismo tiempo que
perjudiciales para el medio ambiente, deberdn de redundar en importantes
objetivos. El uso de precios apropiados (por ejemplo para el agua y la energia) y
de instrumentos econdmicos debera contribuir 2 dar forma a patrones de
consumo mas sustentables. {es importante sefalar gue sdlo una parte de los
instrumentos econdmicos para regular el ambiente estdn a disposicion del
regulador ambiental, y que no necesariamente son los insirumentos mas
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idGneos para su tarea).”’ Por ofra parte, ios fondos que generan los instrumentes
econdmicos existentes relacionados con el ambiente no esian especificamente
asignados y, por consiguiente, no pueden utlizarse directamente para financiar
actividades ambientales.

Aunque hasta shora el uso de instrumentos econdmicos ha sido limitado, el
estimulo dado por las enmiendas de diciembre de 1996 a la Ley General del
Equilibrio Ecolégico vy la Proteccidn al Ambiente {articulos 21 al 22 Bis) se esta
consolidango de varias maneras, a saber 1 - Bl Programa para Mejorar la
Caiidad del Aire en el Valle de México 1995-2000, incluye instrumentos
econdmicos tales como una nueva estructura en cuantc al precio de los
combustibles, asf como incentivos fiscales y la incorporacion de costos
ambientales en los precios de los carburantes (los combustibles estan suetos a
un impuesto general -ver tabla- y, en la Ciudad de México a un pequefio recargo
para financiar la reconversidn de las gasolineras con el propdsite de reducir las
emisiones de compuestos organicos volatiles -COV- este sobreprecio creado
para el periodo 1995-1997 es de 0.01 pesos por litro de gasolina con plomo y de
0.03 pesos de gasolina sin plomo -menos del 1% del precio de la gasoiina-), v
2.- Aigunos estados, como Oaxaca, tienen disposiciones en sus leyes
amtbientales que permiten al gobierno estatal promover &l uso de incentivos
econdmicos

PRECIOS E IMPUESTOS A LOS COMBUSTIBLES.
{4°. Trimestre de 1996, Délar y Tipo de Cambio Corrientes).

México Estados Unidos Diferencia (%)

-Combustible pesado de

petréleo para ta industria. {USDH) 95 148 55.7
-Combustible pesado de

petrdleo para fa electricidad. (USDA)* 102 120 17.6
-Diesei. (USDI/l} 0.268 0.346 29.1
-Gasolina sin plomo regular. {USDA 0.351 0.331* 5.7
-Gas natural para la

industria. (USDi107keal) 1238 134.3 8.7
-Electricidad parala

industria. {(USD kWh) 0.040 0.042 5.0
-Electricidad para los

hogares. (USD/kWh) 0.050 0.082 64.0

*Tercer Trimestre de 1996.

*Precio de gasolina en Canadi 0.437.

Fuente: AIE-QCDE. Andlisis del Desempefio Ambiental, México, Perspectivas
OCDE. 1998, p. 170, Traducido a parur de las versioncs originales en mglés y frances pubhicadas
respectivamente  con los titulos  Amveropmental  Performance  Reviews Mexico N Examens des
Performances Favirommementales: Mexigue

" Giner, Francisco, Op. Cit., p. 66.
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La practica mstitucional y normativa en nuestro pais se caractenza por el
predominic de un "sistema mixto” {uso de instrumentos regulaterios de comando
y control -regulacion directa, que domina actuaimente las politicas de medio
ambiente- y de mstrumentos econdmicos), en el cual, puede decirse, los
instrumentes econémicos se aplican como compiemento de ios instrumentcs de
regulacion directa, reforzandose ambos mutuamente En este sistema, los
insfrumentos econdmicos complementan la regulacidon directa aportando
incentivos supiementarios para reducir la contaminacion, asi come una fuente de
ingresos para financiar medidas de salvaguardia del medio ambiente (cabe
destacar que la mayor parte de la infraestructura ambiental pdblica esta
financiada directa o indirectamente por el presupuesto federal).

En la ditima década, el uso de los llamados insirumentos econdmicos en la
politica ambiental se ha desarrollado mas ampliamente en los paises de la
OCDE para corregir las externalidades ambientales,® atn cuando la situacién
propia que vive cada pais en lo particular es muy variable en comparacién a otro
pais miembro y de un segmento a otro de las politicas de medio ambiente (aire,
agua, residuos, etc); los instrumentos econdmicos aplicados a matenas
ambientales han recibido gran atencion desde hace varias décadas por parte de
la tecria econdmica y en los dltimos afios su uso ha ido en aumento en todo el
mundo En general, se ha sostenido, los instrumentos econdmicos presentarian
importantes ventajas para regular los problemas ambientales comparados con
instrumentos tradicionales, como son las normas que restringen o prohiben
ciertas conductas. Las ventajas de los instrumentos econdmicos se refieren,
principaimente, a la reduccidén de los costos, a un mejor cumplimienio del
principia preventivo y a un mayor compromise de los agentes privados con las
politicas ambientales.

* La situacion relativa a la aplicacion de instrumentos econémicos en las politicas del
medio ambiente, en los paises de la QCDE, ha evolucionado de mariera sensible desde
hace diez ¢ quince afios Hacia la mitad de los afios setenta, los instrumentos
econdmicos eran Unicamente utilizados en rarisimas ocasiones El gran ndmero de
casos en los cuales se utilizan instrumentos econdmicos en paises de la OCDE
esconde de hecho una gran diversidad de situaciones. En ciertos campos y en ciertos
paises, los instrumentos econdmicos tienen un papel importante, en particular para 1a
gestion del agua y los residuos, Los instrumentos econémicos tienen cada vez mas un
papel clave en las politicas de iucha contra la contaminacion del aire, pero su aplicacion
en el campo de la disminucion de! ruido sigue siendo limitada, a pesar de su papel
potencial en este campo. Para mayores datos puede consultarse: “La fiscaldad y el
medio ambiente, politicas complementarias”, version espanola de Pichot Francoise ¥
Rapado, José, Coedicién, Organizacién de Cooperacién y Desarrollo Econdmicos, 2 rue
André Pascal, 75775 Paris CEDES 16, Edicienes Mundi-Prensa, Castelld 37, 28001,
Madrid, pp. 15-16,
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4.5.1. INSTRUMENTOS ECONOMICOS DE CARACTER FISCAL.

Francisco Giner™ nos comenta sobre los instrumentos econdmicos de caracter
fiscal. “La implantacién de instrumentos econdmicos enfrenta una serie de
obstaculos institucionales no sdlo en el sentido del émbito de accion del
regulador, sino ademas en términos Juridicos y del costo de la concertacion
reqguerida. No obstante se ha logrado una considerable apertura al dialoge con
las autoridades fiscales. Esto ha permiiido desarrcllar algunos instrumentos de
indole fiscal para corregir problemas ambientales. Tal es el caso, por ejemplo,
del esquema de derechos para aguas residuales™ (es conveniente destacar que

* Giner, Francisco, Op. Cit, p. 66.

* El mismo autor refiere o siguiente * . a partir de 1992 se instaurd un derecho de
descarga de aguas residuales, basado en dos parametros 'trazadores’ y con un bajo
costo de medicidn -sdlidos suspendidos fotales y demanda quimica de oxigeno-, para
todas aquellas descargas que rebasaran los limites establecidos en la nerma aplicable o
en la CPD (Condiciones Particuiares de Descarga) asociada a la descarga. De hecho,
tal derecho es una muita adminisirativa adicional y con cardcter pecuniaric, que si bien
refuerza la norma en ef sentido de favorecer su cumplimiento, deja intactos los derechos
de propiedad asignades. Para lograr que se aplique en este caso el criterio de que
contaminar cuesta, seria necesario de que se cobrara por la descarga de
contaminantes, independientemente de la norma asociada .. con el desarrollo de la
NOM se disefié un sistema de fijacion de CPD mucho mas estricto, ya que se debe
basar en estudios y caracterizacion de la descarga y el cuerpo receptor, a la vez que se
establecié un sistema de pago de derechos basado en los pardametros de la norma y no
en pardmetros trazadores, con multas por incumplimiento que llevan a que para
cualquier agente resulte mas conveniente buscar soluciones y aplicartas a su descarga
0 proceso que pagar los derechos. .. Finalmente, dado que el cbjete no es recaudar
sino internalizar los costos de contaminar, se plantea la posibilidad de eximir del pago
de derechos si se hace un depdsito en un fondo especial Estos pagos seran propiedad
de quien los deposite en tanto no esté en incumplimiento de la NOM, pero pasaran al
fondo colectivo en caso de incumplimiento en con la NOM en los piazos establecidos, lo
que hace que se genere tanto un subsidio para e cumplimiento temprano de la norma
como un doble castige para el incumplimiento. Este esquema tiene imperfecciones,
tales como mantener intactos los derechos de propiedad asignados en fa NOM y no
cobrar por contaminar, pero come solucion al problema de desarrollar una
infraestructura adecuada para reducir la contaminacion de los cuerpos de agua permite
una solucidon mas efectiva. Una vez logrado este primer objetivo habra que buscar
mecanismos adicionales de intemalizacidon de costos En el esquema de Consejos de
Cuenca se contempla la posibilidad de generar mercados locales. ... este esquema
contempla el uso de mstrumentos econdmicos como complemento flexiblizador del
esguema de comande y centrol, al preponer un esquema de multas ¢ pago de derechos
por incumplimiento que debera inducir a los agentes a un cumplimiento anticipado de |a
legistacian, a la vez que incluye la pasibilidad de mercados tanto en el sentido del
tratamiento conjunio de descargas como en el de plantear [a posibildad de mercados
locales de certificados de descarga fransfenbles. El planteamiento de un fondo de
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la legislacidn establece tres instrumentos basicos para el manejo del agua.
concesiones para extraer el recurso, permisos para descargas efluentes a aguas
nacionales y el Registro Plblico de Derechos de Agua En 1991, se
establecieron cuotas de contaminacion, por descargas de efluentes en aguas del
dominio publico. Estas cuotas se pagan por kilograme de cada contaminante
gue se descargan en exceso de los limites establecides por la Ley Federal de
Derechos en Materia de Agua, vy la suma a pagar depende de la concantracion
de contaminantes en los efluentes y en el tipo de cuerpo receptor -éstos se
clasifican en A, B o C, siendo [a dltima categoria la de limites mas restringidos-
El 1°. de enero de 1997, las normas que establecian limites especificos para las
descargas por giro industrial se reemplazaron por un sistema que es el mismo
para fodos los usuarios y depende del tipo de cuerpo recepior™) y los
aprovechamientos en las areas naturales protegidas,56 En el plano de otros
instrumentos econoémicos de caracter fiscal, se ha logrado cierto avance en el
disefio de un esquema de seguros y fianzas,> asi como de sistemas de

inversion que sustituya al derecho es también un instrumente econdémico en disefio. Asi
se busca una ‘mezcla’ balanceada de instrumentos regulatorios tradicionales del
comando y control con mecanismos econdmicos gue faciliten y aceleren la proteccion
ambiental”. Giner, Francisco, Ipidem |, pp. 63-65.

% Dentro de los paises miembros de [a OCDE, encontramos las tasas de vertido (son
pagos sobre los desechos en el medio ambiente, calculados en funcion de la cantidad
y/o de la calidad de los contaminantes vertidos). La Ley Federal de Derechos en Materia
de Agua estipula: 1.- El principic de que el agua ostenta un valor ecendmico, segun su
disponibilidad, y 2.- El principio de que el contaminador paga. La Ley se actualiza cada
afto y fija cuctas de usc y multas por contaminacién, para diferentes categorias de
utilizacion, segun la disponibilidad del liquide en una zona en particular.

* El Sistema Nacional de Areas Naturales Protegidas (SINAP, -es un sistema de
caracter federal-) engloba 107 dreas que en conjunto abarcan alrededor de 117
millones de hectareas, o 5.3% de! territorio nacional El Programa de Areas Naturales
Protegidas 1995-2000 tiene el proposito de proteger aquellas zonas representativas de
la biodiversidad del pais. El Programa analiza ia biodiversidad y la pebiacidn humana
ampliamente distribuidas, asi come |a pobreza rural, en |z elaboracicn de ios programas
de manejo la SEMARNAP enfatiza la participacién local y presta atencién al aspecto
socicecondmico; explora nuevas fuentes y medios de autofinanciamiento, tales como el
ecoturismo, el uso de los recursos y la participacién de las ONG. Fuente: Andlisis de!
desemperio ambiental, México, Perspectivas QCDE, 1998, pp. 107-109.

¥ Son también llamados seguros de responsabilidad en los paises miembros de la
OCDE., y se trata de la creacion de mercados sobre los que se transfiere a las
companias de seguros los riesgos de penalizacién por dafos inciertos. Actualmente, en
Mexico, quien contamine o degrade el ambiente o afecte en forma adversa los recursos
naturales y la biodiversidad debe ser responsable y reparar el dano causado {estricta
responsabilidad), independientemente de cualguier sancidon delictiva 0 administrativa a
la que pueda hacerse acreedor, Si la contaminacion proviene de materiales y desechos
peligrosos, los responsables de la generacién, el manejo o la eliminacidn de estas
sustancias deben tomar las medidas necesanas para restablecer 1as condiciones del
suelo
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deposito-reembolso para algunos residuos sdlidos.™ Los mercados de permisos
de emision transferibles™ empiezan a encontrar campos potenciales de
aplicacion tanto en el de |a atmésfera (los articulos 110 al 116 de la Ley General
del Equilibrio Ecoldgico vy la Proteccion al Ambiente -LGEEPA- proporcionan las
bases juridicas para fa gestion de {a calidad del aire. Ei principio general de (a
Ley sefiala que no deben ser emitidos contaminantes ai aire capaces de causar
desequilibrios ecoldgicos ¢ dafiar el medio ambiente, no se tiene mas objetivos
nacionales para la gestidn del aire, que las directrices técnicas de la calidad del
arre ambiental y los limites de emisiones para fuentes fijas y moviles de
contaminacion del aire,” por otra parte preve que el gobierno federal, asi como
los gobiernos estatales y locales desarrollen instrumentos econdmicos que
fomenten sl cumplimento de las metas de las politicas ambientales -la Ley da
ejernpios de mecanismos fiscales, financieros o de mercado considerados en
esta nueva area de politicas-), como en el plano de descargas de aguas
residuales a escala local, si bien es necesario desarrollarlos mas en aspectos
institucionales para que puedan cumplir el papel que la teoria les asigna. La
asignacion adecuada de derechos de propiedad es otro de los planos donde se
han logrado desarrollos significativos como en el casc de algunas especies
protegidas® para las cuales los permisos cinegéticos han sido olorgados a las
comunidades encargadas de su conservacion, lo que se ha traducido en un
incentivo para las mismas; finalmente se analizan como opciones de
conservacion a través del aprovechamiento, algunos mercados para la flora y

*® Para mayores datos puede corsultarse: “Propuestas para establecer el Sistema
Deposito Reemboelso en Residuos Clasificados Peligrosos y de Manejo Especial”, por
Laura Saad, Enrique Salinas y Sergio Colin, aparece en “Instrumentos Econdémicos vy
Medio Ambiente, México”, Instituto Nacicnal de Ecologia, diciembre de 1996, P7
Ediciones, pp 41-54,

¥ 8e les ha dado en llamar intercambio de derechos de emisidn, en donde existe un
mercado que permite & los contaminadores procurarse, en cantidades lmitadas,
“derechos de contaminacion’. La limitacidn de |a oferta se asegura mediante un precio
positive de jos derechos, a fin de desanimar a ia contaminacion, mientras se permiten
los intercambios que tienen por objeto fa reparticién eficaz de las reducciones de
contammacion entre los contaminadores.

*En 1996, se adopta un ampfic Programa de Mejoramiento de la Calidad def Aire para
€l area de la Ciudad de México, diigido a reducir las emisiones de hidrocarburos en un
50%, de Nox (exidos de nitrogeno) en 40% y de particulas en 35%.

# En México se distinguen cuatro categorias de proteccién para especies en
condiciones precarias de supervivencia' 1.- En Peligro de Extincién, 2.- Amenazadas,
3- Raras, v 4.- Proteccion Especial para su Recuperacion. El Programa de
Conservacion de fa Flora y Fauna Silvestres y Diversificacién de la Produccién Rural,
publicade en 1996, no sdlo apunta 1a proteccion de la biodiversidad, sino también el uso
sustentable de la fauna y flora silvestres para el desarrollo economico rural Los
subprogramas que contempla incluyen: {a proteccién de especies prioritarias; principios
guia para el uso de instrumentos, come son 1as regulaciones de caceria y el control de
la importacién/exportacion; el establecimiento de santuarios especiales; y la creacion de
las llamadas unidades para la conservacidn, manejo y uso sustentable de la vida
silvestre

116



Moisés Matarmoros Franco.

fauna silvestras, si bien la institucicnalizacidn de los mismes seré un procesoe
targo y dificil”.
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V-CAPITULOC QUINTO.

POLITICA TRIBUTARIA Y DE PRECIOS Y TARIFAS
AMBIENTALES.

La potitica fiscal, como parte de |a politica econdmica, desde hace tismpo ya paséd
al primer plano v el Estado la ha venido usando para impulsar la economia como
un agente active de la vida econdmica global, en la que una politica fiscal positiva
busca que los ingresos vy los egresos se dispongan de tal forma que al mismo
tiempo que contribuyan a amortiguar los efectos nocivos del ciclo econdmico,
sostengan, ademas, una economia nacional progresiva a un alto nivel de emgleo.

Lo anterior es corroborado por el Plan Nacional de Desarroiic 1995-200Q, ya que
dentro de la Estrategia General para el Crecimiento Econdmico, parlicularmente
en o que hace a la Disciplina Fiscal, Estabilidad y Ceritdumbre Econdmica y
Financiera, sefiala dentro de las Finanzas Publicas lo siguiente, "Con relacion a ia
politica de precios y farifas de los bienes y servicios que provee el sector publice,
ésta se normara por criterios de eficiencia y equidad, no con propdsitos
meramente recaudatorios o por su impacto sobre el nivel de precios. La mejor
contribucion que esta politica puede hacer al resto de la economia es promover un
usc racional de los bienes y servicios publicos, la mayoria de los cuales
constituyen importantes insumas para el aparato productivo’

Scbre el particular, la OCDE sefala que, “El Sistema fiscal mexicano posee ciertas
caracterisiicas muy positivas y sus efectos disuasivos sobre las decisiones de
trabajar, ahorrar e nvertir parecen ser menos fuertes que en la mayoria de los
paises miembros de la OCDE Sin embargo, aun presenta deficiencias
importantes que explican que, entre los paises miembros de la QCDE, Mexico
tenga, por mucho, el nivel mas bajo de ingresos tributarios con respecto al PIB, 1a
baja capacidad de recaudacién de ingresos limita fuertemente las posibilidades del
gasio pudblico, incluso en aquellcs ambitos donde los rendimientos sociales
potenciales serian altos. La experiencia de otras nacicnes sugiere gue €s
completamente viable reforzar la capacidad potencial de recaudacion de ingresos
del sistema fiscal mexicanc a pesar del bajo nivel de ingresos y de su distribucidn
tan desigual Alrededor de un 30 a 40 por ciento de ingrescs del gobierno
mexicanc proviene de impuesto ligados al petréleo, sobre todo las contribucicnes

' Plan Nacional de Desarrolio 1895-2000, Op. Cit., p. 148
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pagadas por la paraestatal PEMEX, lo que ndica la débil cantidad de ingresos
provenientes de ias fuentés no hgadas al petrdlec. El sistema fiscal mexicano
conoce desde 1980 un cierto ndmero de reformas importantes. Las caracteristicas
principales de estas refoermas fueron la introduccidén de un impuesto general valor
agregado (IVA), la indizacidn con el propdsito de neutralizar los efectos de la
inflacidn sobre lz imposicion, y la integracion del impuesto al ingreso de las
personas fisicas y de las empresas, para asegurar una-mayor neutralidad entre las
ganancias distribuidas y no distribuidas. Desde finales de fos afios ochenta, las
reformas tienen dos objetives principales; primero, compensar la caida en el
ingreso provocada por el hundimiento de los precios del petrdleo en 1986;
segundo, reducir las distorsiones e insficacias, sobre todo los incentivos que
permitian realizar arbitrajes entre diferentes categorias de ingreso y entre
regimenes fiscales de diferentes paises” 2

Con relacién a lo anterior, estimamos importante destacar el contenido de varias
notas de periédico, mismas que aluden a las conclusiones a las que ha {legado Ia
OCDE, en o que se refiere al establecimiento vy desarrollo del sistema impositivo
en nuestro pais, asi como a las recomendaciones que sefiala para corregir las
deficiencias observadas en el mismo.

“Urge OCDE a ampliar base Fiscal. La pnoridad del /gobierno de México deberia ser amphar su
base de contribuyentes mas que incrementar los impuestos, ya que esto afectaria a quienes si
cumplen con el fisco, considerd Fip De Kam, Jefe de la Unidad de Andlisis Tributario de la
Organizacion para fa Cooperacion y Desarrolio Econdémicos (OCDE). “El gobierno deberia
empezar por lograr que todo el mundo pague impuestos porque, de otra rnanera, ia gente honesta
paga por aquellos que no lo hacen™, aseguré. Es dificil, pero la priondad debe estar en atacar ef
fraude fiscal, dijo  De acuerdo con el reporte fiscal de la OCDE, los ingresos tributarios de México
representaron el 16 9% del PIB. “No hay otro pais en la OCDE, en donde los impuestos,
incluyendo las contribuciones al Seguro Social, tengan la situacién de México”, aseguré, Medido
en términos per capita México tubo [as cifras mas bajas en 1997 (el Gltimo dato disponible en el
documento de la OCDE), con 724 délares por habitante. Este dato contrasta con el de Canadd
cuyos ingresos fiscales per cépita alcanzaron [0 7,738 ddlares, mieniras que en Estados Unidos,
la cifra llegd a los 8,614 dolares. "En México parece haber un buen margen para ampliar la base
de contribuyentes, pero también es importante una administracién fiscal mas eficiente y efectiva®,
opind De Kam”.?

“Asegura que México tiene una situacidon econdémica. Reitera OCDE recomendaciones.
Retoma el organismo el mensaje que fanzd en abril pasado para mejorar los ingresos
fiscales del pais. Flip De Kam, Jefe de la Unidad de Andlisis Tributario de la Organizacién para la
Cooperacion y el Desarrollo Econémicos (OCDE), insistié en las recomendaciones que el
organismo hiciera en abril a México sobre alternativas para mejorar 10s ingresos fiscales. El tema
fue tratado 1a semana pasada por el Secretanc de Hacienda, José Angel Gurria, al indicar que
tanto la homologacién del Impuesto al Valor Agregado (IVA) ¥y la eliminacién de los tratos
preferenciales en algunos impuestos, constituyen algunos de los temas que el Congreso debera
abordar en el afio 2000 hacia la Reforma Fiscal Integral. Y es que segun informacién del dlimo

‘Estudios Econémicos de la OCDE 1998, Temas Especiales. Mejorar los Ingresos
Fiscales. Reforzar el Sistema Bancario, Mexico, QECD, Publications, 2 rue André-Pascal,
75775 PARIS CEDEX 16 Printed in France, pp.77 .83

® Penddico Reforma Corazén de México, Seccidn A Negocios, lunes 8 de noviemnbre de
1999, Afio 8, numerc 2158, p. 18 nota por Gabrielg Frias,
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reposte de la OCDE sobre ingresos fiscales, ninguno de sus 29 paises miembros ttene una
situacion similar a México  “México registra el nivel mas bajo de ingresos fributarios como
porcentaje del PIB, si se le compara con el resto de los miembros de [a OCDE”, explicd. Segdn
cifras del andlisis comparativo Estadisticas de Ingresos (Revenue Statistics), los ingrescs fiscates
{otales como porcentaje del PIB a precios de mercado en México fueron, en 1995, de 16 6%; en
1996 de 16.8%, un afio después de 16 9% y en 1898 descendieron a 15 5%, este ditimo dato es
preliminar “Una explicacion importanie €5 que con frecuencia vemos que s una economia todavia
se esta desarrollando, como es el caso de México, el nivel impositivo tiende a ser menor que el de
otros paises”, abundd De Kam en entrevisia telefonica. Incluso, paises con niveles de ingreso per
capita simitares al de México, como Turquia, Perd, Brasit o Venezuela, son capaces de recaudar
ingresos mucho mas elevados respecto def PIB  Proponemos Solucicnes. Perc mas slla de este
hecho, el organismo ha identificado puntos especificos sobre las caracteristicas del actual sistema
fiscal, al detallar que su modernizacién en afios recientes representa un progreso que, sin
embargo, no ha logrado en general aumentar esta proporcion de ingresos con respecto al PIB,
“‘Dado que los gastos son también relativamente bajos, ta situacion presupuestal es en general
razonablemente satisfactoria, pero la baja capacidad de recaudacion de ingresos limita
fuerternente [as posibidades def gasto publico, iIncuso en aquellos dmbitos donde los rendimientos
sociales potenciales podrian ser altos®, determiné el organismo. Segtin la organizacion, el sistema
fiscal presenta varias deficiencias importantes que fo hacen desigual en términos de su incidencia
sobre los diferentes tipos de ingresos y de actividades, lo que contnbuye a mantener los ingresos
fributarios a un rnwvel bajo. Desde entonces, la OCDE recomendé un fortalecimiento de la
capacidad potencial de generacion de ingresos del sistema fiscal, que representa una de ios
principales desafios de la politica para los préximos afos Destact que las tasas efectivas
promedio de impoesicion al consumo, &l trabajo v al capital s¢n bajas comparadas con la de otros
paises miembros, y considerd prionitario amphar la base fiscal mediante [a reduccion de regimenes
especiales y un mejoramiento adicional de la administracién. Para De Kam, el reto clave es
solamente reestructurar la administracion tnbutaria y el sisterna bajo las lineas sugeridas en abril,
En aquel estudio, la OCDE dividid sus recemendacionas para reforzar los ingresos tributarios en
cinge apartades; el régimen del IVA, impuestos a las empresas, impuestos al ingreso de las
personas fisicas, y la administracidn fiscal y el control Respecto del pnmere, considerd que los
bienes con tasa cero deberian ser limitados a unos cuantos productos de primera necesidad: “La
tasa cero para la agricultura y la pesca asi como Iz exencién del transporte terrestre deberian ser
eliminadas y la tasa preferente del 10% en la frontera deberia ser alineada con la tasa normal”,
estipuld. En opirudn del organismo, 10s regimenes especiales “ademas de diluir fos ingresos y de
complicar la administracién fiscal, crean importantes posibildades de escapatorias y facilitan la
evasidn, lo que a su vez afecta la eficacia de la adminisiracién y le hace surgir problemas
importantes de desigualdad horizontal algunos pagan impuestos y otros no” La exencién de
algunos bieres y servicios del impuesto al consumo, oping, RO €5 en generat un método eficiente
para alcanzar 05 objetivos de equidad. Los grupos de bajos Ingresos podrian ser compensados
por la amphacién de la base mediante transferencias focalizadas con un costo mucho menor. En
cuanto ai sistema de imposicidn a las empresas, la OCDE establece que [os regimenes especiales
para ciertos sectores, sobwe fodo la agricultura, 2 pesca, el transporte terrestre y la edicion,
deberian ser abohdos y recommenda considerar una mayor restriccidn en las reglas de
censoldacion “En cuanto al impuesto al ingreso de personas fisicas, seria conveniente gravar las
prestaciones sociales y eliminar el subsidio fiscal®, comentd en abrii  Recomendd también
incrementar los impuestos inmobiliarios, fomentando a los Gobiernes locales.. "  Finalmente, la
administracion podria ser iodavia mejorada mediante diferentes medidas, en paricular la
capacitacion del personal, el registro, las auditorias y el fortaleaimiento de la vigilancia y
cumphmiento, ademas de la ceridumbre juridica. “Aunqué cada una de estas sugerencias
mejoraria en s misma el sistema, tendrian un efecto mucho mayor s1 varias de ellas fueran
instrumentadas simultaneamente.  Si se instrumentan en su conjunto, estas iniciativas podrian
aumentar ios ingresos fiscales en cerca de 3 puntos porcentuales del PIB, lo que parece
representar una referencia razonable para México en el mediano plaze”, abundé al hablar de los
beneficios “Nuestras sugerencias de alternativas no se han modificade. todas ellas, pensamos,
son viables”, conciuyd el especialista. La OCDE dividié sus recomendaciones para reforzar (05
ingresos tributanos en diferente apartados: Los bignes con tasa cero deberian ser hmitados a
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unos cuantos productos de primera necesidad.- En cuanto al sistema de imposicién a las
empresas, la CCDE establece que los regimenes especiales para ciertos sectores, sobre todo la
agricultura, la pesca, el transporte ferrestre y la edicién, deberian ser abolidos recomienda
considerar una mayor restriccion en las reglas de consolidacion.- Recomendd incrementar los
impuestos inmobiliarios, fomentando a los Gobiernos locales a realizar evaluaciones adecuadas y
mejorar la recaudacion. Podria fortalecer la base global de ingresos sobre la que descansan las
finanzas de los Gobiernos locales- La administracidn podria mejorarse mediante diferentes
medidas como fa capacitacion del personal, el registro, las auditorias y el fortalecimiento de la
viglancia, ademas de certidumbre juridica™’

AL FINAL DE LA LISTA.

México se encuentra al final de a fista de los paises miembros de la OCDE por el bajo nivel de sus
ingresos fiscales.

Comparacion internacional de los ingresos fiscales por pais/®.

Como porcentaje del PIB Y délares por habitante
Suecia 51.9% Luxemburgo 17,363
Dinamarca 49.5% Dinamarca 15.844
Fintandig 46.5% Noruega 14,909
Luxemburgo 46 5% Suecia 13,867
Bélgica 46.0% Suiza 12,187
' Brancia 45.1% Austria 11,310
Italia 44.4% Bélgica 11,033
Austria 44.3% Finlandia 10,999
Noruega 42.6% Francia 10,848
Holanda 41.9% Holanda 10,150
Paolonia 41.2% Alemania 9,606
Hungria 39.4% Japén 9,530
Republica Checa 38.6% ltalia 8,958
Alemania 37.2% Islandia 8771
Canadé 36.8% Estados Unidos 8,614
Nueva Zelandia 36.4% Reino Unido 7,871
Reing Unide 35.4% Canadé 7,738
Portugatl 34.2% Irlanda 7,049
Swza 33.8% Australia 6,753
Grecia 33.7% Nueva Zelandia 6.263
Espafia 33.7% Espaiia 4.777
Irlanda 32.8% Grecia 3,862
Islandia 32.2% Portugal 3,509
Australia 29.8% Repablica Checa 1,985
Estados Unidos 29.7% Hungria 1,759
Japén 28.8% Polenia 1,447
Turquia 27.9% Corea 1,426
Corea 21.4% Turquia 832
México 16.9% México 724

°/CHras correspondientes a 1997/ Fuente: REFORMA con datos de la QCDE

‘Ibid., p. 204, nota por Gabriela Frias
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5AMARCOINSTITUCIONAL.

En el afic de 1983 se introdujo en la Constitucidon General de la Republica la
proteccidn ambiental, v se cred una Subsecretaria de Ecologia. El primer
instrumento de planificacidn nacional fue el Plan Global de Desarrollo de 1980-
1982, que incluia estrategias para la prevencion y el control de la contaminacidn
del aire, el agua y el suelo. La proteccion del ambiente también formd parte ded
Plan Nacional de Desarrollo de 1983-1984. Hasta finales de los afios ochenta, |a
politica ambiental estuvo basada principalmente e la aplicacidn de medidas
especificas 0 ad hoc. Su instrumentacion era dificil debido a la ausencia de una
gestidén administrativa efectiva. En la actuslidad, la base legal de la politica
ambiental estéd determinada por la Ley General del Equilibrio Ecoldgico y la
Proteccion al Ambienta (LGEEPA) publicada en 1988 En 1989, los objetivos y
medidas de la LGEEPA se incluyeron en el Programa Nacional para la Proteccion
Ambiental 1920-1994, en el cual se introdujo el concepto de desarrollo sustentable
y, de este modo, se amplid la esfera de accidn de [a politica ambiental. Los temas
centrales de Programa fueron el mejoramienic de la calidad de vida y ia lucha
contra la pobreza. En los dltimos afios, la Secretaria de Medic Ambiente,
Recursos Naturales y Pesca (SEMARNAP), al iguai que otras Secretarias, ha
llevado a cabo actividades conjuntas dirigidas a garantizar la integracion adecuada
de los aspecios ambientales en otras poiiticas. Este proceso fue reforzado por las
reformas hechas a la LGEEPA en diciembre de 1998, en las que el desarrollo
sustentable se establece como una meta prioritaria. La integracion institucional
se esta realizando de la siguiente manera: 1 - A nivel de la planeacion estratégica,
2.- A nivel de la programacion sectorial, 3.- A nivel de la planeacidon amiental >y
4 - De otras maneras.

5 En o que se refiere a la planeacidn sobre medio ambiente, la Secretaria de Medio
Ambiente, Recursos Naturales y Pesca, ha elaborado diversos programas que cubren la
geshdn del agua, pesquerias y acuacultura, prateccion de bosques, suelos y flora y fauna,
y asuntos ambientales en general. El Programa de Medio Ambiente 1995-2000, que es un
programa general, trata con aspectos tales como las 2reas naturales protegidas, el
ordenamiento ecologico del territorio, la evaluacion del impacto ambiental, nesgos,
normas, sustancias y desechos peligrosos, contaminacidn industrial, auditorias
ambientales, educacion investigacion y participacién plblica. No se enfatiza &) combate 2
la contaminacién marna
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Desde su aparicidn a mediados de los afios sesenta, las politicas del medio
ambiente realizadas en los paises miembros de la OCDE han evolucionade
considerablemente, en buena parte a causa de la percepcion de ta necesidad de
realizar una integracion efectiva de las politicas economicas y medio ambientales.
No sélo los problemas existen desde mucho tlempo atras, comeo el de la
contaminacion industrial y la degradacion del medio ambiente causada por los
medios de transporte siguen siende adn muy agudos, sino que, ademas, la
contaminacion internacional y el equilibric mundial ecupan actualmente un puesto
de primer orden en las politicas medic ambientales, tanto nacionales como
Internacionales. En numerosos casos estos problemas exigen que se aporten a
los esquemas de produccidn y de consumc® unos cambios imporiantes y
costosos, y exigen inversiones masivas en la lucha contra la contaminacion. La
bisqueda de instrumentos poiiticos capaces de permitir los necesarios ajustes al
menor coste econdmico ha llamado la atencion sobre las ventajas potenciales de
recurrir a mecanismos de mercado (llamados también “instrumentos econdmicos’-
cuyo disefio y operacion en nuestro pais esta a cargo de la Secretaria de Medio
Ambiente, Recursos Naturales y Pesca, segun lo establece la Fraccion XL del
articuto 32 Bis de la Ley Organica de la Administracién Publica Federal-) en las
politicas medio ambientales, y en especial a instrumentos fiscales. La pussta en
practica de politicas medio ambientales que recurren a medios fiscales implica una
estrecha colaboracion entre diferentes instituciones del Estado, en especial entre
las Secretarias de Hacienda (la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico participa
sustancialmente en las tareas politicas del Estado, al promover y orientar el
desarrollo econdmico; el cobro de los impuestos es indudablemente una de las
tareas fundamentales de la misma’, asi como el manejo de las finanzas piblicas,
el despacho de los asuntos competencia de la Secretaria, se encuentran
enunciados en el articulo 31 de la Ley Organica de la Administracion Publica
Federal) y de Medio Ambiente (los principales asuntos competencia del despacho
de la SEMARNAP® ya los hemos enunciado y se detallan en el articulo 32 Bis de

® La alternativa mas viable para disminuir la destruccion del planeta es el cambio de
habitos en nuestra forma de consumir.

’ Casi todos los impuestos {cerca de 99%) son recaudados por el gohiemo federal, cuyas
erogaciones son de casi cuatro quintas partes del gasto total del gobiemo. El resto de los
ingresos los distribuye el gobiemo federal a los estados y municipios de acuerdo con una
férmula basada principalmente en la poblacién del estado y en su capacidad de generar
Ingresos directamente. Alrededor de la mitad del gasto presupuestaric (a excepcidn del
pago de intereses) se destina al desamollo social en el que se incluye una parte
Importante destinada a aliviar la pobreza Puede verse; Analisis del Desempeno
Ambiental, Perspectivas QCDE, 1998.

® La estructura actual retne las politicas, los programas y los recursos administrativos
para bosques vy recursos pesqueros, la conservacidn y recuperacion de los suelos, la
gestion ambiental de leyes federales y planeacion de politicas ambientales. Cooerdina 10s
pregramas y las politicas de cinco érganos desconcentrados: la Comisidn Nacionai del
Agua (cuenia con total autoridad en los asuntos concermnientes a la gestién del agua,
incluidos la inspeccion y ta aplicacién y vigilancia del cumplimento de legislaciones
federales y regulaciones asociadas), el Instituto Mexicano de Tecnologia del Agua (sus
principales tareas se refieren a la investigacion, el desarrollo de tecnologias apropiadas
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la Ley Organica de la Administracién Publica Federal). Para poder percibir ef
“doble dividendo” de una politica medioambiental que recurre a medios fiscales, es
decir, una mejora del sistema fiscal y una defensa del medio ambiente, resulta
necesario realizar esta estrecha coordinacion e integracion. Si la eleccidn de los
tipos impositivos esta determinada por consideraciones financieras, se corre el
riesgo de no obtener el impactc medicambiental optimo. igualmente, si se
introducen impuesto medioambientales sin tener en cuenta su incidencia scobre e
equilibrio global del sistema fiscal, pueden chocar con una oposicién administrativa
y politica que una mejor coordinacién pedria evitar. Cuando (as politicas
medioambientales son la responsabilidad de administraciones de nivel inferior, es
quizés necesario establecer unos mecanismos eficaces de coordinacién para
garantizar la coherencia de esta politicas en todos los paises y su compatibilidad
con la politica general seguida por los poderes pUblicos en niveles superiores.®

Actualmente, en nuestro pais, y de acuerdo a los lineamientos que sefialan los
ordenamientos juridicos aplicables (en este caso los Reglamentos Internos de las
Secretarias de Hacienda y Crédito Publico y Medio Ambiente, Recursos Naturales
y Pesca), corresponderia la coordinacion e integracion de las politicas econdmicas
con las politicas del medio ambiente a la Subsecretaria de Ingresos, a la que se
adscribe la Coordinacién General de Politica de Ingresos y de Coordinacion Fiscal,
de fa que dependen la Direccién General de Politica de ingresos por Impuestos y
de Coordinacion Fiscal, y siguiendo un orden descendente en la piramide
estructural y crganizacional, de esta Gltima depende la Direccién General Adjunta
de Andlisis Econdmice v Estadistica de Ingresos; Direccidn General Adjunta de
Faolitica Impositiva | y de Promocion Fiscal, Direccidon General Adjunta de Politica
Impositiva il, Aduanera y de Coordinacion Fiscal; y Direccién General Adjunta de
Estudios Especiales'® (todas unidades administrativas adscritas a la Secretaria de
Hacienda y Crédito Plblico), el Reglamento Interior de esta Secretaria'' en su
articulo 38 al sefialar la competencia de la Coordinacion General de Politica de
Ingresos y de Coordinacion Fiscal, entre otros aspectos establece; Fraccion |-
“Proponer, para aprobacién superior, la politica de ingresos, incluyendo la politica
fiscal y aduanera, la de estimulos fiscales para el desarrollo de la economia

de riego y drenaje, purificacidén de agua y tratamiento de aguas residuales, y accesibilidad
para el usuario), el Instituto Nacional de Pesca (lleva a cabo investigaciones relativas a
pesquerias y administra programas para la proteccién de especies marinas), el Instituto
Nacional de Ecologia (ofrece asesoria cientifica y técnica y es responsable del
establecimiento de normas), y la Procuraduria Federal de Proteccion al Ambiente (es el
cuerpe de inspeccion responsable del cumplimiento de las normas),

? La Fiscalidad y &l Medio Ambiente, Politicas Complementarias, OCDE 1994, Op Cit., pp.
101, 1.

% Asi lo establece el Articulo Unico, Fraccion i del Acuerdo por el que se adscriben
organicamente las Unidades Administrativas de la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico, publicado en el Reglamentc Interior de l2 Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico 1998, Edicion preparada por el Servicio de Administracién Tributaria (SAT) y por
la Administracidn General Juridica de Ingresos, Junio de 1998, Impreso en Taileres
Graficos de México, México, 176 pp.

" Ibidem., pp., 50 a 61, 68, 69, 78 a 80y 88 a 92.
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nacional, la referente a producios, aprovechamientos, precios y farifas de la
Federacion, en congruencia con la politica hacendaria y la politica econdmica y
social del pafs, en coordinacion con otras unidades administrativas competentes
de la Secretaria y del Servicio de Administracién Tributaria, asi como de ofras
entidades piblicas. Ademas evaluar ef efecto recaudatorio de las reformas que en
materia fiscal se propongan”. Fraccion XH.- “Proponer, para aprobacion superior,
el establecimiento de ias bases para fijar, registrar, controlar y supervisar, los
precios y tanfas de los bienes y servicios de las dependencias y entidades de la
administracion plblica federal, en coordinacidn con las unidades administrativas
de la Secretaria y con la participacién de las dependencias que corresponda; asi
como proponer, los bienes y servicios cuyos precios y tanfas contintien siendo
fijados por la Secretarig”. Fraccion Xill.- “Proponer, para aprebacion superior, los
anteproyectos de iniciativas de ley y proyecios de reglamentos en materia fiscal de
la Federacién, asi como los proyectos de reglas generales y otras disposiciones
de caracter fiscal relacionadas con la fraccion | de este articulo”. Fraccion XXI -
“Fijar los productos, aprovechamientos y derechos, de la administracion publica
federal centralizada, a excepcidn de muitas, con la participacidn que comesponda
a otras dependencias, previa elaboracidn de estudios de costos econdmicas y de
la estructura de los mercados en los que se prestan los bienes y servicios, por los
organismas publicos directamente o por concesiones”.

En lo que toca a la competencia de la Direccidon General de Politica de ingresos
por Impuestos y de Coordinacion Fiscal, el articulo 39 sefiala en la Fraccion | -
“Estudiar v formuiar Ia politica impositiva, incluyendo la de estimulos fiscales para
el desarrollo de Ia economia nacional, en congruencia con la politica hacendaria y
la politica econdmica y social del pais, en coordinacidon con otras unidades
administrativas competentes de la Secretaria y del Servicio de Administracion
Tributaria, asi como de otras entidades publicas. Ademas, evaluar el efecto
recaudatorio de las reformas que en materia fiscal se propongan’., Fracoidn WVi.-
“Participar, con las unidades administrativas competentes de la Secretaria y ofras
dependencias de la administracién pablica federal, en la formulacion del programa,
los criterios y montos globales de los estimufos fiscales, por areas y sectores de 1a
actividad econdmica, asegurando su congruencia con ofros apoyos financieros del
Gobierno Federal y evaluar sus resultados conforme a sus objetives, escuchando
a las dependencias coordinadoras de los sectores correspondientes; asi como en
la elaboracion de acuerdos de concertacion, programas de fomento y medidas
para inducir la accién de los particulares, en fo que concieme a estimulos fiscales,
y estudiar y proyectar sus efectos en los ingresos de la Federacion’,

En lo que hace a la competencia de la Direccidn General Adjunta de Politica
Impositiva | v de Promocion Fiscal, el articule 41 refiere en la Fraccién Iil.-
“Participar en el estudio y la formulacion de los anteproyectos de iniciativas de ley
y proyectos de reglamentos en material fiscal de la Federacién, asi como de los
proyectos de reglas generales y otras disposiciones de cardcter fiscal”. Fraccidn
Vi - “Conocer, en lo que compete, de |a problematica y opiniones vertidas por las
dependencias y entidades de la administracidén publica federal, sobre las medidas
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de politica impositiva que deben instrumentarse”. Fraccion Vill - “Conocer, en lo
que compete, de la problematica y opinicnes vertidas por los diversos grupos o
sectores sociales, para propener las medidas que se deben tomar en relacion con
el tratamiento a sectores de contribuyentes y de diversos grupos sociales en
relacidn con las contribuciones y el cumplimiente de sus obligaciones fiscales™

En lo concemiente a la competencia de la Direccién General Adjunta de Precios v
Tarifas, el articulo 51 en su fraccion IV dice; “Estudiar y formular las bases para
fijar, registrar, controlar y supervisar, los precios vy tarifas de los hienes y servicios
de las depsndencias y entidades de la administracion plblica federal, en
coordinacion con las unidades administrativas de la Secretaria v con la
participacion de las dependencias que corresponda; asi como proponer |os bienes
y servicios cuyos precios y tarifas continGen siendo fijados por la Secretaria”.

Consideramos de suma importancia destacar gue la Direccidon General Adjunta de
Proyectos Especiales, segln lo estabiece el articulo 52 en su fraccién 1l le
corresponde; “Realizar estudios econdmicos gue permitan evaluar los efectos de
la politica de ingresos en aspecios tales como el empleo, la produccion, el medio
ambiente, la distribucidn de la riqueza, entre otros, asi como realizar estudios por
regiones y sectores economicos’,

Por otro lado, corresponderia tal coordinacion en integracion, a la Direccion
General de Reguiacion Ambiental, a la gque se adscribe [a Direccidn de Economia
Ampiental, estas Ultimas del Instituto Nacional de Ecologia, que, como ya o
hemos mencionado, es un drgano desconcentrado de la propia Secretaria del
Medio Ambiente, Recursos Naturales y Pesca, el Reglamento Interior de esta
Gltima, publicado el Junes 8 de julio de 1996 en el Diario Oficial de la Federacian,
establece en su articulo 54: “El Instituto Nacional de Ecologia tendra las siguientes
atribuciones:; XVIil.- Coadyuvar, con las unidades administrativas competentes, en
el desarrollo y promocion de instrumentos econdmicos de politica ambiental, asi
como de metodologias y procedimientos de evaluacion econdmica del capital
natural y de los bienes y servicios ambientales que este presta, y cooperar con
dependencias y entidades para desarrollar un sistema integrado de contabilidad
ambiental y econdomica". El articulo 55 sefigla: “Para el ejercicic de sus
atnbucionies el Instituto contara con las siguientes unidades admirustrativas (...)
Direccion General de Regulacion Ambiental”. Y por dltimo el articulo 81 del mismo
ordenamiento, al referir, entre ofras, las atribuciones de dicha unidad
administrativa, establece, V.- “Coadyuvar con las unidades administrativas
competentes de la Secretaria en la presentacion ante las Secretarias de Comercio
y Fomento Industrial y de Hacienda y Crédito Pdblico, de propuestas de
mecanismos € instrumentos econdmicos y fiscales, y de regulaciones
arancelarias, no arancelarias y fiscales aplicables en materia de proteccién
ambiental y de aprovechamiento de los recursos naturales”. Luego entonces, es
aqui donde tienen asiento y donde se buscan las alternativas mas viables para
lograr plenamente la integracién y aplicacion de ambas politicas, situacién que
consideramos se dara a largo plazo, toda vez que la SEMARNAP se encuentra en
una etapa de consolidacion (quizas por ser una Secretaria de reciente creacion) y
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de que se encuentran en proceso adn las activdades de cooperacion
intersecretanal dado que intervienen también otras dependencias, mas se estima
que debe favorecerse la integracion de las politicas ambientales a las politicas
fiscales.® A nivel de proyecto, la integracién de cuestiones ambientales en la
etapa de disefic se lleva a cabo a través de procedimientos de evaluacién del
impacto ambiental. Las dos principales caracteristicas que deben mantenerse en
estos procedimientos scon utilizacién temprana en el proceso del disefic del
proyecic v la incorporacion de la consulta pablica. En ofras palabras, debe
promoverse mayor participacion del publico en la toma de decisiones relacicnadas
con el medio ambients.

En resumen, hemos tratado de desglosar el marco dentro del cual, y a que niveles
se esta dando la integracion institucional, en consecuencia, podemos decir que el
marco instilucional donde se inserta la politica tributaria de precios y tarifas
ambientales, a pesar de ser muy complejo, tiende sblo a tratar de ser coadyuvante
en el establecimientc de las condiciones necesarias y suficientes para transitar
hacia un desarrollo sustentable, entre las que pueden mencionarse las relaciones
interinstitucionales {consideradas como los nuevos ameglos que se estan
buscando y tratando de darse entre fos responsables de dirigir y coordinar las
politicas publicas para la planeacidn y desarrollo del pais en sus vertientes
econdmica -ya apuntamos que en este rubro se encuadra la proteccion y
conservacion del medio ambiente- y social, debiendo darse primeramente la
definicion de los actores politico-institucionales); juridicas, referidas a marcos
regulatorios precisos y bien definidos; politicas, sustentadas éstas en criterios de
correspensabilidad entre los diferentes agentes de derecho publico y privado en la
busqueda y establecimientc de medios para contener el deterioro ambiental; y
culturales, insertas en la modificacion de los patronegs de produccidon y consumo

Aqui, ocupa un lugar muy importante la planeacion (también ya ha side sefalada
tal cuestion lineas atras), misma que tiene lugar en diversos ambitos, en donde el
ambiental debe ubicarse en primer orden al tener bajo su responsiva la regulacion
y control de la contaminacion y el fomento al aprovechamiento sustentable y
proteccién de los recursos naturales de mayor relevancia y en donde las metas
principales son de cardcter econdmico (reiterando que en este se ubica la
problematica del medio ambiente) y social, al evaluar y poner precio o tasar en
clerta forma, los bienes y servicios que presta €l medio ambiente, al-tratar de
articular procesos y acciones que generen emplecs con corresponsabilidad en las
formas de produccion y consumo (ciertos sectores de fomento como el industrial
deben de fortalecerse) y tengan lugares esos nuevos arreglos interinstitucionales
al defirrse el marco de planeacién tanto juridico, como institucional y publico.

" Aplicar los principios de que el que contamina paga vy el que usa paga y financiar los
servicios pdblicos relacionados con el medio ambiente con los ingresos de cuotas y
cargos vinculados con los bienes y servicios ambientales, resulta una tarea complicada y
a largo plazo
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522MARCO JURIDICO.

En nuestro pais, la Federacion, los Estados, l1os Municipios y el Distrito Federai
constituyen comunidades econdmicas obligatorias a cuyos gastos tenemos (a
obligacidn de contribuir y cada dia con mayor amplitud, porque los fines estatales
se van ampliando firmemente y su cumplimiento requiere crecientes cantidades de
dinero y no debe olvidarse que el Estado goza de la facultad econdmico-coactiva,
Esa afectacion al ingresc que hace el Estado en sus distintos niveles de gobierno,
se justifica por la necesidad de los servicios gue presta, de las obras materiales
que ejecgta ¢ de su participacion en la vida economica para orientarla en beneficio
general.

Por lo que toca a nuestras bases constitucionales en la materia podemaos
mencionar las siguientes.

El articulo 31 de la Constitucidon General de fa Repdblica y con relacion a las
obligacicnes de ios mexicanos dice:

Fraccion V.- “Contribuir para los gastos pablicos, asi de la Federacidn, como del
Distrito Federal o del Estado y Municipio en que residan, de la manera
proporcional y equitativa que dispongan [as leyes”.

Posteriormente, el articulo 73 de la Carta Magnz, con respecto a las facultades del
Congreso de la Union establece;

Fraccion VIl “Para imponer las contribuciones necesarias para cubnr el
presupuesto”,.

La Fraccion XXX le da Tacultades a dicho Congreso para establecer
contribuciones en ciertas materias gue son consideradas de caracter federal y que
son;

1°. Sobre el comercio exterior.

2°. Sobre el aprovechamiento y explotacion de los recursos naturales
comprendidos en los parrafos 4° y 5° del articulo 27

3° Sobre instituciones de crédito y sociedades de seguros.

4° Sobre servicios publicos concesionados o explotados directamente por la
Federacion, vy

5°. Especiales sobre;

? Rangel, Hugo, La Teoria Econémica y el Derecho, Editonal Porria, S.A., Offiset, S A,
México, enera de 1979, pp 195-196
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a) Energia eléctrica.

b) Preduccién y consume de tabacos labrados

c) Gasolinay otros productos derivados del petrdleo.
d) Cerillos y fosforos.

e} Aguamiel y productos de su fermentacion.

f} Explotacién forestal, vy

g) Produccién y consumo de cerveza.

La fraccion IV del articulo 74 sefiala como facultad exclusiva de la Camara de
Diputados ia de “examinar, discutir y aprobar anualmente el Presupuesto de
Egresos de la Federacién, discutiendo primero las contribuciones que, a su juicio,
deben decretarse para cubririo, asi como revisar la cuenta pubiica del afio
anterior’.

De tal suerte, constitucionalmente no puede haber tributo sin ley formalmente
legislativa que lo exija, salvo los casos de decrsto-ley v decreto-delegado,.
Nuestra Constitucidén recoge la posibilidad de que el Poder Ejecutivo emita
disposiciones que tengan igual jerarquia que las expedidas por el Poder
Legislativo y que, inclusive, puedan reformar o derogar a estas dltimas, o sea, lo
que la doctrina denormina Decreto-Ley y Decreto-Delegado a que se refieren [os
articulos 29 y 131 Constitucicnales previamente.™

El Codigo Fiscal de la Federacion, en lo que hace a los sujetos obligados a
contribuir para los gastos publicos v la aplicacidn supletoria del propio
ordenamiento establece [0 siguiente:

Articulo 1°.- “Las personas fisicas y las morales estan obligadas a contribuir para
los gastos publicos conforme a las leyes fiscales respectivas; las disposiciones de
este Codigo se aplicaran en su defecto y sin perjuicio de o dispuesto por l0s
tratados Intemaciones de que Meéxico sea parte. Sdlo mediante Ley podréd
destinarse una contribucidn a un gasto publico especifico”.

Conforme al articulo 2° del mismo Cédigo, las contrnibuciones se ¢lasifican en
impuestos, aportaciones de seguridad social, contribuciones de mejoras vy
derechos, mismas gue define de la siguiente manera:

Fraccion i.- “Impuestos son las contribuciones establecidas en Ley que deben
pagar las personas fisicas y morales que se encuentren en [a situacién juridica o
de hecho prevista por la misma y que sean distintas de las sefaladas en las
fracciones 11, Il y IV de este articulo’.

™ Margain, Emilio, Introduccidn al Estudio del Derecho Tributario Mexicano, Sexta
Edicion, Universidad Autonoma de San Luis Potosi, México, 1981, Editorial Universitaria
Potosina, pp. 45, 57
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Fraccion il.- “Aportaciones de seguridad social son lzs contribuciones establecidas
en Ley a cargo de personas que son sustituidas por el Estado en el cumplimiento
de obligacicnes fijadas por la Ley en materia de seguridad social o a [as personas
que se beneficien en forma especial por servicios de seguridad social
proporcionados por el mismo Estado”.

Fraccion [N.- “Contribuciones de mejoras son las establecidas en Ley a cargo de
las personas fisicas y morales que se beneficien de manera directa por obras
publicas”.

Fraccion IV - “Derechos son las contribuciones establecidas en Ley por gl uso o
aprovechamiento de los bienes del dominio publico de la Nacidn, asi como por
recibir servicios que presta el Estado en sus funciones de derecho publico,
excepto cuando se presten por organismos descentralizados U drganos
desconcentrados cuando, en este (ltimo caso, se trate de contraprestaciones que
no se encuentran previstas en la Ley Federal de Derechos. También son
derechos las contribuciones a cargo de los organismos publicos descentralizados
por prestar servicios exclusivamente del Estado”.

Asimismo, establece el momento en que se causan las contribuciones al sefialar el
articulo 6° que; “Las contribuciones se causan conforme se realizan las
situaciones juridicas o de hecho, previstas en las leyes vigentes durante el lapso
en que ocurren”.

La Ley de Ingresos de la Federacion, en su articulo 1°, al hacer el catélogo de los
ingresos gue se propone percibir la Federacién durante el afio fiscal, divide el
propio catdlogo en: 1. Impuestos, II. Aportaciones de seguridad social, il
Contribucidén de mejoras; IV. Derechos; V. Contribuciones no comprendidas en l[as
fracciones anteriores causadas en ejercicios fiscales anteriores pendientes de
liquidacidén o de pago; VI Productos; VII. Aprovechamientos; VIl ingresos
denvados de financiamientos; IX. Otros ingresos, en cada uno de 10§ mismos
detalla los conceptos especificos que dan origen al ingreso.

La Ley de Ingresos de la Federacion, expedida por el Congreso de la Unidn para
el ejercicio fiscal del afio 2000, consigna la clasificacion de impuestos, derechos,
productos y aprovechamiento como sigue.

l.-Impuestos:

1 - Impuestos sobre la renta.

2.- Impuesto al activo

3.~ Impuesto al valor agregado.

4.- impuesto especial sobre produccion y servicios:
A) Gasoiina y diesel.
B} Bebidas alcohdlicas.
C) Cervezas y bebidas refrescantes.
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D) Tabacos labrados.
5 - Impuesto sobre tenencia o uso de vehiculos
6.- Impuesto sobre automoéviles nuevos.
7 - Impuesto sobre servicios expresamente declarados de inferés publico por ley,
en los gue intervengan empresas y concesionarias de bienes del domimio directo
de [a Nacion.
8.- Impuestos a los rendimientos petroleros.
9.- Impuestos al comercio exterior:
A} Ala importacion.
B) A la exportacion.
10.- Accesorios.

Il.- Aportaciones de Seguridad Social

1.- Aportaciones y abonos retenidos a trabajadores por patrones para el Fondo
Nacional de |a Vivienda para los Trabajadores.

2.- Cuotas para el Seguro Social a cargo de patrones y irabajadores.

3.- Cuctas del Sistema de Ahorro para el Retirc a cargo de los patrones.

4.- Cuotas para el Instituto de Seguridad y Servicios Scociales de los Trabajadores
del Estado a cargo de los citados trabajadores.

5.- Cuotas para el Instituto de Seguridad Social para las Fuerzas Armadas
Mexicanas a cargo de los militares.

lil.- Contribucion de Mejoras.
1.- Contribucion de mejoras por obras publicas de infraestructura hidraulica
iV.- Derechos.

1 - Servicios que presta el Estado en funciones derecho publico:
A) Por recibir servicios que preste el Estado.
B) Por la prestacién de servicios exclusivos a cargo dei tstado, gue prestan
organismos descentralizados.
2.- Por el uso aprovechamiento de bienes del dominio publico,
3.- Derecho sobre ia extraccion de petroleo
4.- Derecho extraordinario sobre la extraccion de petréleo.
5 - Derecho adicional sobre |la extraccion de petréleo.
6.- Derecho sobre hidrocarburos,

V.- Contribuciones no comprendidas en las fracciones precedentes causadas en
gjercicios fiscales anteriores pendientes de liguidacion o de pago.

VI.- Productos.
1.- Por los servicios que no correspondan a funciones de derecho plblico.

2.- Derivados del uso, aprovechamiento ¢ engjenacidn de bienes de dominio
privade
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A) Explotacion de tierras y aguas

B) Arrendamiento de tierras, locales y construcciones.

C) Enajenacion de bienes:
a} Muebles,
b) Inmuebles.

D) Intereses de valares, créditos y bonos

E) Utilidades.
a) De organismos descentralizados y empresas de participacion estatal.
b} De la Loteria Nacional para la Asistencia Publica
¢} De Prondsticos para la Asistencia Publica.
d) Ofras.

Fy Otros.

VIi.- Aprovechamientos.

1.- Multas.
2.- Indemnizaciones
3.- Reintegros:

A} Sostenimiento de las Escuelas Articulo 123

B) Servicio de Vigilancia Forestal.

C) Otros

4.- Provenientes de obras pUbiicas de infraestructura hidraulica.

5.- Participaciones en los ingresos derivados de la aplicacion de leyes sobre
herencias y legados expedidas de acuerdo con la Federacion.

6.~ Participaciones en los ingresos derivados de ia aplicacion de leyes locales
sobre donaciones expedidas de acuerdo con la Federacion.

7.- Aportaciones de los Estados, Municipios y particulares para el servicio del
Sistema Escolar Federalizado.

8 - Cocperacion del Distrito Federal por servicios publicos locales prestados por |a
Federacion

9 - Cooperacion de los Gobiernos de Estados y Municipios y de particulares para
alcantarillado, electrificacion, caminos v lineas telegraficas, telefdnicas y para otras
obras publicas

10~ 5% de dias de cama a carge de establecimientos particulares para
internamiento de enfermos y otros destinados a la Secretaria de Saiud.

11.- Perticipaciones a carge de los concesionarios de vias generales de
comunicacion y de empresas de abastecimiento de energia eléctrica.

12 - Participaciones sefiatadas por la Ley Federal de Juegos y Sorteos.

13.- Regatlias provenientes de fondos y explotaciones mineras.

14.- Aportaciones de contratisias de obras publicas.

15.- Destinados al Fondo para el Desarrollo Forestal:

A} Aportaciones que efecten los gobiernos del Disirito Federal, Estatales y
Municipales, los organismos y entdades pdblicas, sociales y los
particulares.

B) De las reservas nacionales forestales.
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C) Aportaciones al Insttuto Nacional de Investigaciones Forestales vy
Agropecuarias,
D) Otros conceptos.
16 - Cuotas Compensatorias
17.- Hospitales Militares
18 - Participaciones por la explotacion de obras del dominio plblico sefaladas por
la Ley Federal del Derecho de Autor.
19.- Recuperaciones de capital;
A) Fondos entregados en fideicomiso, a favor de entidades federativas y
empresas publicas.
By Fondos entregzdos en fideicomiso, a favor de empresas privadas y a
particulares.
C) Inversiones en obras de agua potable y alcantarillado.
D} Desincorporaciones.
E) Otros.
20.- Provenientes de decomiso y de bienes que pasan & propiedad del Fisco
Federal.
21 - Rendimientos excedentes de Petréleos Mexicanos y organismos substdiarios,
22.- No comprendidos en los incisos anteriores provenientes del cumplimiento de
convenios celebrados en otros gjercicios,
23.- Otros:
A) Remanente de operacion del Banco de Méxica.
B) Utilidades por recompra de deuda
C) Rendimiento minimo garantizado
D) Ctros.

VIII.- Ingresos derivados de financiamientos
1 - Emisiones de valores’
A} Internas.
B) Externas.
2.- Otras financiamientcs.
A) Para el Gobierno Federal.
B) Para organismos descentralizados y empresas de participacion estatal
C) Otros.

IX.- Otros ingresos

1.- De organismos descentralizados.

2.- De empresas de participacion estatal.

3.- Financiamiento de organismos descentralizados y empresas de participacion
estatal

Cambios en sistema fiscal previstos en el presupuesto para 1998,

La tasa de imposicidn a |las personas fisicas pasa de 35% a 37.5%, para los ingresos
anuales superiores a 1.5 millones de pesos, y a 40% para los ingresos anuaies superiores
2 2 millones de pesos. Los impuestos sobre pagos de intereses son medificados
consecuentemente v se elimina la exencion sobre el ingreso proveniente de intereses
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generados por bonos de largo plazo. La tasa de imposicidon a los ingresos de las
empresas es reducida a 32% en 1999 v a 30% en ¢l afo 2000 para las ganancias no
distribuidas, mientras que la tasa sobre los dividendos es aumentada de 34 a 35%. El
esquema de deduccion inmediata para las inversiones fuera de las zonas metropolitanas
de la Ciudad de México, Monterrey y Guadalajara, asi como para las pequefas vy
medianas empresas, es suprimido, y las reglas de consolidacién se vuelven mas
restrictivas, El incremento al impuesto sobre alcohel y bebidas, gue habia sido
infroducido en 1998 con una duracion de un afo, 5 mantenido. Los aranceles a las
importaciones aumentaron para aquellos paises que no fienen un acuerdo de libre
comercio con México (la sobretasa es de 3% para los bienes de capital, los bienes
intermedios y i0s bienes de consumo basico, v el 10% para los ofros bienes de consurno).
Finalmente el paquete fiscal para 1999 contiene un cierto ndmero de medidas para limitar
la evasion y las acfividades del sector informal, en particular: facuitades adicionales a la
autoridad fiscal para incorporar nuevos contribuyentes {y de esa manera Iniciar
inmediatamente una auditoria fiscal), un cambio en la estructura del impuesto indirecto al
alcohol (es decir, el impuesto solo sera aplicado a nivel de productor), un cambio en [a
contabilidad del impuesto para operacicnes especificas del IVA (para ciertas operaciones
entre empresas e individuos -por ejemplo, consultorfas- la compania retiene el IVA y lo
paga directamente al gobfernc en lugar de pagarlo el proveedor), y la eliminacion de ia
tasa cero de IVA para los exportadores indirectos.®

Hasta aqui, hemos enunciado (s6lc una mera descripcidn del confenido normativo)
los principales ordenamientos juridicos que seflalan las bases legales que
sustentan la obligacién de la ciudadania de contribuir & sufragar los gastos del
Estado, asi como, a las figuras que permiten a este Ultimo allegarse los recursos
suficientes para cumplir con sus cometidos.

' Estudios Econdmicos de la OCDE 1999 Op. Cit., pp. 119-120.
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53.INCENTIVOS FISCALES.

La Secretaria de Hacienda v Crédito Pablice ha emprendido diversas acciocnes de
apoyo a la proteccion y conservacién del medio ambiente, reflejadas en la
Infroduccion de instrumentos economicos, referidos esencialmente a incentivos
fiscales, politica de precios de los combustibles, derechos y aprovechamientos
ambientaies.

A pariir de 1996 se deduce el 100% delf monto de las inversiones en equipo para
prevenir y controlar la contaminacion ambiental y la destinada a la conversién de
los equipos a consume de gas natural. Opcién de deduccién inmediata del valor
presente de la depreciacién de las inversiones para su utilizacién en la planta
productiva, siempre que las inversiones se efectGen fuera de las zonas
metropolitanas del Distrito Federal’®, Guadalgjara y Monterrey 7 (Los incentivos
fiscales directos deben limitarse a las inversiones favorables al medio ambiente,
pero puede resultar dificil, para las autoridades fiscales, el verificarlo de manera
efectiva y no costosa). La Ley de Ingreses de la Federacion para el Ejercicio
Fiscal 2000, en su articulo 15 establece las reglas a seguir en materia de
estimulos fiscales (algunos de nuestro interés los detallamos lingas adelante).

En la reforma fiscal para 1997 se incorporan como donatarias autorizadas para
recibir donativos deducibles en el impuesto sobre la renta, a las sociedades o
asociacionés civiles que se constituyan y funciones en forma exclusiva para la
realizacidn de actividades de preservacion de la flora y fauna silvestre y acuatica
de las areas naturales profegidas (Lo anterior se encuentra regulado en los
articulos 70 fraccion XVill y 70-B de la Ley del Impuesto sobre la Renta, mismos
que determinan las personas morales no contribuyentes y los requisitos de la
autorizacion para recibir donativos de algunas perscnas morales con tal caracter).

% E| Distrito Federal es la ciudad mas contaminada en el mundo, ocupa el primer lugar en
ese sentido, le siguen Pekin, Shangai, Teheran, Calcuta, Bombay, Delhi, Tianyin y Sac
Paulo. Para mayores datos puede verse: Enfoque, Reforma México, D. F., Namero 295,
19 septiembre de 1999, p.5.

v Especialmente en estas grandes areas wbanas, ias condiciones del awe iodavia
plantean serics problemas para la salud durante gran parte del afo, en la Ciudad de
México, las concentraciones de NO2 contintian incrementandose y el estandar nacional
se excede nueve de cada diez dias para, cuando menos, uno de los contaminantes
principales .
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Para 1887, se madifica la Ley del Impuesto Especial sobre Produccidn y Servicios
(IEPS) al establecer una tasa variable de este impuesto aplicable al gas natural de
carburacion automotriz, de manera que se mantenga un diferencial de 34% entre
el precio del gas natural de carburacion comprimido v el precio de gasoiina
PEMEX Magna, con el objeto de promover el consumo de gas natural al dar
cerfidumbre & los usuarios acerca del diferencial entre ambos combustibles.
Anteriormente se aplicaba una tasa constante de 60% al 1prec:io del gas naturai, la
cual no garantizaba el diferencial de precios mencionado.*®

La Ley de Ingresos de la Federacion para el ejercicio fiscal 2000, otorga estimulos
fiscales a los confribuyentes de los seclores agricola, ganadero, pesquero y
minero que adquieran diesel para su consumo final en vehiculos marinos y en
maquinaria utitizada en las actividades de acuacultura; en fractores, motocultores,
combinadas, empacadoras de forraje, revolvedoras, desgranadoras, molinos,
cosechadoras o maquinas de combustion interna para aserrio, bombeo de agua o
generacion de energia eléctrica que se utilicen en actividades de siembra, cuitivo y
cosecha de productos agricolas; cria y engorda de ganado, aves de corral v
animales; cuitivo de los bosques o montes, asi como en la cria, conservacion,
restauracion, fomento, v aprovechamiento de la vegetacion de los mismos.

Tales contribuyentes podrén acreditar Unicamente el impuesto especial sobre
oroduccion y servicios que petroleos Mexicanos y sus organismos subsidiarios
hayan causado por la enajenacién del digsel, el monto que dichas personas
podran acreditar serd el que se sefale expresamente y por separado en el
comprobante correspondiente, (supuesto considerado en el articulo 15 de la
prapia Ley).

La Ley Federal de Derechos, determina algunas exenciones y disminuciones en &l
pago de derechos en los casos cuyos suplestos se adecuen a la norma, por
mencionar algunos citamos: Servicios Relacionados con el Agua vy sus Bienes
Publicos Inherentes, articulo 192-D “No pagaran los derechos a que se refieren los
articulos 192 y 192-A, fracciones I}, il y V del presente Capitulo, ios usuarios de
aguas nacionales gue se dediquen a actividades agricolas o pecuarias, asi como
el uso doméstico que se relacione con éstas, y [as poblaciones rurales iguales o
inferiores a 2,500 habitantes, de acuerdo al resultado del Gitimo Censo General de

'8 £| gobierno estd a favor de otorgar incentivos fiscales, tales como ta depreciacidn
acelerada © la disminucion de impuestos, para reducir ios costos del control ambiental y
de este modo, promover un desarrollo sustentable Ha publicado una lista de equipo de
control de la contaminacion exento de impuesto de importacion, y de equipo al que se le
puede aplicar una depreciacion rapida. Las empresas que adquieran equipo de control de
contarminacion pueden deducir de impuestos mas de 50% de los costos y ne benen que
pagar el impuesto al Valor Agregado {IVA) por dicho equipo. En el caso de determinados
bienes, se pueden reducir o eliminar también los aranceles de importacion. Los
gravamenes sobre el gas natural utilizade como combustible para vehiculos se han
reducido con el fin de promover sut uso  Cuando una industria cambia e gas natural,
puede reducr el costo neto que esto representa por medios fiscales. Los vehiculos
eléctricos gozan de considerables ventajas fiscales. Puede verse. Analisis del
Desempefco Ambiental, México, Perspectivas OCDE 1998, p. 147.
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Poblacidon y Vivienda”.  Areas Naturzles Protegidas, Articulo 194-A “(..)
Tratandose de profesores, estudiantes, personas menores de 15 afios y mayores
de 60 afios de edad, asi como los miembros de federaciones deporivas que
soliciten previamente a la Secretarfa de Medio Ambiente, Recursos Naturales y
Pesca, permiso para el acceso a las areas naturales, pagarén el 50% del monte
del derecho correspondiente a este articuto. Los pasantes e investigadores que
cuenten con permiso de la Secretaria de Medio Ambiente, Recursos Naturales y
Pesca para realizar estudios afines con las areas a que se refiere este articulo,
estaran exentos del pago del derecho correspondiente”,

Cabe destacar que los incentivos fiscales son contemplados por ta Ley General
del Equilibrio Ecoldgico vy la Proteccion al Ambiente en su articulo 22, mismg que
establece: “Se consideran instrumentos econémicos los mecanismos normativos y
administrativas de caracter fiscal, financiera o de mercado, mediante los cuales las
personas asumen los beneficios y costos ambientales que generen sus
actividades econdmicas, incentivandolas a realizar acciones que favorezcan el
ambiente. Se consideran instrumentos econdmicos de caracter fiscal, los
estimulos fiscales que incentiven el cumplimiento de los objetivos de la politica
ambiental. En ningun caso, estos instrumentos se estableceran con fines
exclusivamente recaudatorios”. El articulo 22 Bis establece: “Se consideran
prioritarias, para efectos del otorgamiento de los estimulos fiscales que se
establezcan conforme g la Ley de ingresos de la Federacion, las activdades
relacionadas con: I. Lg Investigacion, incorporacion o utilizacion de mecanismos,
equipos y tecnologias que tengan por objeto evitar, reducir o controlar la
contaminacién o deterioro ambiental, asi como el usc eficiente de recursos
naturales y de energia; 1. La investigacion e incorporacion de sistemas de ahorro
de energia vy de utilizacion de fuentes de energia menos contaminantes; IIL El
ahorro y aprovechamiento sustentable y la prevencion de la contaminacion del
agua; IV. La ubicacion y reubicacion de instalaciones industriales, comerciales y
de servicios en &reas ambientalmente adecuadas; V. El establecimiento, manejo y
vigilancia de dreas naturales protegidas, y VI En general, aquellas actividades
relacionadas con la preservacion y restauracién del equilibnio ecolégico v la
proteccion al ambiente’.



Moisés Matamoros Franco.

54.POLITICA DE PRECIOS Y TAR!IFAS

La estrategia de desarrollo de México se ha basado, desde hace tiempo, en los
bajos precios a la energia con &l fin de fomentar el desarrollo industrial, subsidiar
el transporte, ayudar a los grupos de bajos ingresos y mantener la inftacién bajo
contrel.  Los subsidios cruzados son todavia frecuentes, especialmente a favor del
uso de gas y electricidad de los hogares y en la agricultura. Los impuestos sobre
la energia son generalmente bajos. Los precios de la electricidad varian segin la
categoria del usuario. A pesar de los aumentos en los precios neminales, los
niveles de los precios reales y la razon preciofcosto de la electricidad ha ido en
descenso desde 1994, dicha razdn disminuyd alrededor de 0.69 en 1996.
Aproximadamente 60% de los subsidios a la electricidad benefician al sector
residencial. El Gobiermno se ha comprometido a reemplazar gradualmente los
subsidios mediante un apoyo directo al ingreso.” (La eliminacion de subsidios
directos a la produccion y sustituirtos por apoyos directos al ingreso, tal como lo
estipula [a Allanza para ia Agricultura -PROCAMPO-, tiene el potencial de reducir
las presiones que la agricultura ejerce sobre el ambiente). En razdén de lo anterior,
nos permitimos transcribir una nota de periddico que detalla suficientemente la
politica que pretenden seguir |2 autoridades hacendarias en lo que toca a las
tarifas por consumo de energia eléctrica.

“Ve Hacienda tarifas reales. En la elaboracién del Presupuesto de Egresos de la
Federacion para el afio 2000, serfa deseable instrumentar una politica tarifaria que refleje
en mayor medida los costos de proveer el servicio eléctrico, pues mientras el 20% de
usuarios de mas bajos ingresos recibe tan solo el 7% del total del subsidio al sector
residencial, el 20% de los usuarios de mas altos ingresos recibe aproximadamente 35%
de dicho subsidio, sefald la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP). Ello
demuestra que el subsidio a las tarifas eléctricas residenciales es regresivo, toda vez que
la mayor parte del subsidio se concentra en la poblacidn de mas altos ingresos, apuntd la
dependencia, al insistir en que el deterioro en términos reales de las tarifas eléctricas ha
propiciado un incremento del subsidio en los (litimos cinco afios “Los subsidios
otorgados via tarifas eléctricas a los usuarios finales se ha incrementado
aproximadamente 20% en términos reales de 1994 a 1989, el 64.8% corresponde a
usuarios residenciales; el 13% a [os industriales en media tensidn y ef 10.9% a los
usuarios agricolas. “Ello obedece fundamentalmente al rezago en los precios y al
incremento de la demanda del servicio eléctrico, derivado de una politica tarifaria que no
ha reflejado de manera real los costos de promover el servicio”, reiterd  Asimismo,
precisd que las tarifas (eléctricas) que se aplican actualmente al sector residenciai
representan Unicamente 43% de los costos de generacién, transmision y distribucion,
mientras que las de los sectores agricola, servicios e industrial en media tensién, cubren
el 30%, 94% y 92% de los costos, respectivamente. “Esto es consecuencia del rezago
tarfaric en los Ultimos aflos que, lejos de corregirse, se ha deteriorado y, como

® Analisis del Desempefio Ambiental, México, Perspectivas OCDE 1998, Op. Cit., pp
170, 171,
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consecuencia de ese rezago los subsidios se han incrementado durante el periodo 1994-
1999 en 0.38 puntos porcentuales del Producto Interno Bruto (PIB), incidiendo en mayor
medida fos subsidios otorgados a los sectores residencial, agricola, servicios e industrial
en media tensién”, insistié la SHCP®.

A partir de 1991 se autorizan mecanismos de referencias internacionales de
precios para las gasolinas, el diesel desulfurado, combusidieo y turbosing, lo que
ha permitide evitar rezagos de precios y por tanto sobrecensumo de combustibles.
En 1992 se disminuye el diferencial de precios entre las gasolinas Pemex Magna y
Nova con el fin de incentivar el consumo de la primera.

“En términos de poder adquisitivo, los precios de los combustibles en México son
similares a los de Europa y mas altos que los de Estados Unidos o Canada. Sin
embargo, al tipo de cambio cormente, los precios de la energia mexicana estan por
debajo de los otros paises de la OCDE, en especial Estados Unidos. En 1992, se
impusieron los precios sombra basados en l0s precios del mercado internacional
en la mayaria de los combustibles y se aumentaron la mayoria de los precios
totales. También se dio un cambio gradual de un sistema de precios
administrados a otro con precios regionaimente diferenciados, y una unidon de
esfuerzos para incorporar los costos de transporte y de distribucion a los precios
del gas natural, ia gasolina y el diesel. Hace poco, aumentaron los precios de los
combustibles a niveles cercanos a los que prevalecian en el mercade de Estados
Unidos y se redujeron los subsidios a los precics de la electricidad A pesar de
estas reformas, l0s precios de la enérgia af consumidor siguen siendo bajos en
comparacion con los estandares internacionales, y los precios de la electricidad y
del gas licuado del petrdleo (GLP) todavia estan subsidiados. Durante mucho
afos, los precios mexicanos del gas natural, el petroleo, el diesel y la electricidad
estaban por debajo de los otros paises de la OCDE, especialmente Estados
Unidos. Ahora estan mas cerca del nivel de Estados Unidos, pero siguen estando
por debajo de los de la mayoria de los paises de la OCDE, calculados a los tipos
de cambio corrientes. Las preocupaciones sociales asi como el nivel del poder
adquisitivo de los hogares son un obstdcuio para aumentar los precios  Sin
embargo, tomando en cuenta la posicion de México en el TLCAN, se podrian
establecer los precios de la energia a un nivel que refleje mayor los costos de
praduccion y 10s costos sociales con el fin de alentar un uso mas racional de la
energia y disminuir el desperdicic En particular se podrian aumentar i0s
impuestos sobre el diesel con el fin de internalizar mejor las externalidades del
transporte. Los subsidios a la energia se han ido reduciendo poco a poco y pronto
seran eliminados para la electricidad y e gas licuado de petrdleo en los hogares.
Sin embargo, elevar los precios de la energia pude ccasionar problemas sociales
en zonas urbanas donde en los hogares resulta dificil sustituir la lefia por el

combustible comerciar”.®'

f° Periddico Reforma Corazén de Méxice, Op Cit., p.18%, nota por Marcela Ojeda
¥ Analisis del Desempefio Ambiental, México, Perspectivas GCDE 1998, Qp Cit, pp
171, 477,
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“Las tarifas de agua para uso doméstico se estipulan de acuerdo a leyes federales
y estatales, tomando en cuenta consideraciones socioecondmicas,  teécnicas y
financieras € incluyen los cargos por drenaje y, cuando es relevante por
fratamiento de agua residual. La estructura de tarifas se basa en el volumen
consumido, y son progresivas en fres cuartas partes de los casos; se aplican
distintas cuotas a hogares, establecimientos comerciales e industrias. En afios
recientes l0s precios se han elevado de manera significativa, pero aln no cubren
fos costos de operacion para el suministro de servicios, sobre todo porque sélo
parte del agua que se surie esta facturada. Las tarifas residenciales comienzan a
un bajo nivel, 0.30 y 1.80 pesos por metro ciibico para bajos rangos de consumo,
pero en general oscilan entre los 3.00 v 11.00 pesos por metro ctbico, después de
sobrepasar un cierfo limite; en el extremo mas ailto de la escala -es el caso de
Aguascalientes-, la tarifa Hega a los 16.00 pesos por metro cibico, cuando el
consumo supera los 160 metros clbicos anuales. En los distritos de riego que se
han transferido a asociaciones de usuarios, las cuotas de agua para uso agricola
ahora cubren todos los costos de operacion y mantenimiento de los sistemas de
distribucion entre unidades productivas {quedan excluidas las obras principales};
este no es el caso en aguéllos que atn maneja la Comisidn Nacional del Agua.
Eventu%]zmente no es posible que se incluya la amortizacidon de capital en las
tarifas”.

Podemos resumir que el objetivo principal de la politica de precios y tarifas, se
constrifie a promover ef desarrollo sustentable a través de un régimen para los
mismos, que tome en consideracion factores ambientales y econémicos, buscando
disminuir el dafio ecologico y promoviendo la eficiencia en e uso de los
energéticos y los recursos naturales; para la plena consecucion del objetiva en
comento, mucho tiene gque ver y juega un papel de primera linea la Comision
Intersecretarial de Precios y Tarifas de los Bienes y Servicios de ta Administracion
Publica Federal (creada por acuerdo presidencial publicado en el Diario Oficial de
la Federacion el 9 de diciembre de 1983),

# Andlisis del Desempefio Ambiental, México, Perspectivas OQCDE 1998, Op. Cit., pp 65,
66,
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55. APROVECHAMIENTOS.

La Subsecretaria de Ingresos de la Secretaria de Hacienda y Crédito Pdblico
definié un gprovechamiento en la enajenacidn de las gasolinas Pemex Magna y
Nova que se expendieran en el drea metropalitana del Valle de México,
establecido en un centavo por litro desde el 4 de enerc de 1995 hasta el 30 de
abril de 1996. Del 1°. De mayo hasta el 31 de diciembre de 1996 se incremento a
dos centavos por litro para la gasoling PEMEX Magna y a cuatro centaves por [itro
para la gasolina Nova, el cual se mantuvo vigente para 1997.* Los recursos
generados por este aprovechamiento fueron destinados al financiamiento del
Fideicomiso para Apoyar los Programas, Proyectos y Acciones Ambientales en la
Zona Metropolitana det Valle de México El aprovechamiento, aqui comentado
preveia un monto que se vinculaba de forma indirecta al problema ambiental sobre
el gque se supone actian las emisiones contaminantes; las modificaciones de los
aprovechamientos sobre la gasolina, se aplicaron por razones de salvaguardia del
medio ambienfe. En este caso, el incentivo a reducir las emisiones contaminanies
reviste una forma indirecta, en el sentido de que el aprovechamiento no se asienta
directamente en la cantidad de emisiones contaminantes, sino mas bien sobre
una base que se supone razonablemente vinculada a la cantidad de
contaminacion causada. Actualmente el cargo fiscal extra sobre la gasolina, cuyo
ingreso, como ya anctamos, se utiliza para financiar la proteccion ambiental en el
drea metropolitana, es muy bajo (0.02-0.04 pesos/lt) para tener un efecto notable
sobre el comportamiento de los usuarios.

% El tnico cargo sobre |a energia relacionado con el medio ambiente es el que se aplica a
la gasolina en el area de la Ciudad de Meéxico, que tiene poco efecto sobre los
consumidores. El ingreso que esto representa se aplica a medidas de proteccién
ambiental en la zona metropolitana. Andlisis del Desempefioc Ambiental, México,
Perspectivas OCDE 1998, Op. Cit., p. 171
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56. DERECHOS.

La Ley Federal de Derechos (LFD) contempla algunos conceptos relacionados con
el medio ambiente. Asi, para 1990, en correspondencia con la introduccion de la
Ley General del Equilibrio Ecoldgico v la Proteccion al Ambiente, se adicionaron a
la Ley Federal de Derechos la Seccién Cuarta (actualmente corresponde a fa
Seccion Séptima) sobre Impacto Ambiental y la Quinta (actualmente corresponde
a la Seccion Octava) sobre Prevencidn y Controt de ja Contaminacion. La Seccién
Séptima (articulos 194-H a 184-N-1) comprende los derechos cobrados por el
otorgamiento de autorizacion de los proyectos de obras o actividades que afecten
el medioc ambiente, Es decir, cualquer obra o actividad que requiera
manifestacién de impacto ambiental®™ En la Seccion Octava (Prevencion y
Conirol de la Contaminacion, articulos 194-0 a 194-U), se establecen derechos
por el otorgamiento de Ig ficencia de funcionamiento de fuentes fijas de jurisdiccién
federal que emitan olores, gases o particulas sdlidas ¢ liquidas a la atmasfera.

Para 1996 se introducen en la Ley Federal de Derechos los articulos 194-A y 194-
C de la Seccidn Cuarta, sobre Areas Naturales Protegidas. El articulo 194-A
consiste en cobrar un derecho por el acceso a las areas naturales protegidas de
interés para la Federacidon. En el 194-C se establece el derecho por otorgar
permisos o concesiones para €l uso o aprovechamiento de (as reservas de la
biosfera, parques nacionales, reservas especiales de la biosfera, monumentos
naturales y las areas de proteccion de flora y fauna.®

Para 1997 se realizan modificaciones en la Ley Federal de Derechos (articulo 276
al 286-A, Derecho por uso y aprovechamiento de bienes del Domino Publico de la
Nacion como Cuerpos Receptores de las Descargas de Aguas Residuales) por el
uso de lagos, rios, cuencas, cauces y demas depositos como cuerpos recepfores
de aguas residuales. Dichas modificaciones estan orientadas al saneamiento
gradual de les cuerpos receptores, de acuerdo con los plazos establecidos en la
Norma Ecologica vigente {(NOM-001-ECOL-1996), fijando parametros que reflejan
adecuadamente los niveles de contaminacion del agua. Lo anterior dio lugar a2 la
medificacion de los limites maximos permisibles para contaminantes basicos,

* Los operadores de las instalaciones industriales propuestas gue requieren de una
Evaluacién de Impacto Ambiental (EIA) tienen que pagar una cuota a las auteridades
publicas para manejar ef procedimiento de la evaluacién. Analisis del Desempefio
Ambiental, México, Perspectivas OCDE 1988, Op Cit, p.147

% Existen también pequefias cuotas relacionadas con la pesca deportiva y la recoleccidn
de fiora y fauna Analisis del Desempefic Ambiental, México, Perspectivas OCDE 1998,
Op. Cit., p 147
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metales pesados y cianuros descargados en cuerpos receptores de aguas
residuales. En caso de que las concentraciones sean superiores a dichos limites,
se causard el derecho por el excedente de contaminante correspondiente.® (El
sistema regulatorio se ha redisefiado y ahora presenta una mezcla flexible de
instrumentos, incluyendo cuotas sobre recursos y contaminacion, y precios
progresivos al agua). Aqui podemos decir que tales derechos revisten ia forma de
pagos directamente ligados a las emisiones contaminantes, en donde se situan,
por gjemplo los sistemas de derechos puestos a funcionar en algunos paises de la
OCDE para los vertidos de efluentes en los rfos, en este caso el derecho esta
ligado directamente a las emisiones contaminantes, en el sentido de que el monto
del derecho depende de las cantidades vertidas, y, por lo tanio, de la cantidad de
contaminacion producida,

De 1gual forma se consideran el pago de derechos por las prestaciones
relacionadas con: Concesiones, Permisos y Autorizaciones para Pesca, articulos
191-A a 191-E; Servicios Relacionados con el Agua y sus Bienes Publicos
Inherentes, articulos 192 g 192-E; Las Playas, la Zona Federal Maritimo Terrestre
o los Terrenos Ganados al Mar o Cualquier otro Depésito de Aguas Maritimas,
articulos 194-D a 194-E; Servicios de Flora y Fauna, articulos 194-F a 194-G;
Otros servicios, articulo 184-V; Servicios de Sanidad Forestal, ariiculo 195;
Derechos por el Uso y Aprovechamiento de Bienes de Dominio Publico, tales
como: Bosques, articulos 196 a 198; Pesca, articulos 199 a 199-B, Agua, articulos
222 a 231-A; Caza Deportiva, articulos 238 a 238-A; Derecho por Uso ©
Aprovechamiento de Bienes del Dominio Publico de la Nacién como Cuerpos
Receptores de las Descargas de Aguas Residuales, Articulos 276 a 286-A.

En respuesta a la amplia gama de retos ambientales, desde 1995 la Secretaria del
Medioc Ambiente, Recursos Naturales y Pesca ha lanzado en forma continua una
serie de propuestas, para cambiar la forma en que se toman en México las
decisionas sobre &l medio ambiente y la gestidn de los recursos naturales;
recientemente la Ley General del Equilibrio Ecoldgice y [a Proteccién al Ambiente
se ha fortalecido con enmiendas muy significativas enfocadas a fomentar
importantes reformas regulatorias ambientales, con lo que se busca llegar al
establecimiento de bases sdlidas institucionales y legislativas, asf como contar con
instrumentos para llevar g cabo en forma costofefectiva sus reformas ambientales
y enfrentar los retos del sector. Mas sin perder de vista los asuntos relacionados
con la igualdad y la pobreza, es preciso desarrollar impuestos diferenciados
adecuados, cargos por emision de gases, sistemas de depdsito-reembolso y/o

% En materia de gestion del agua, desde 1982 se impuso una cuota por el uso de este
recurso para tomas no destinadas a la agricultura. También se viene aplicando desde
1991, una cuota cuande ias descargas de aguas residuales exceden los limites de
capacidad de carga de los efluentes Esta (ltma cuota toma en cuenta el estado en que
se encuentra el ambiente receptor, ia cantidad de aguas residuales y la diferencia entre
las cargas permitidas y las cargas reales de contaminacién. La Ley estipula muchas
excepciones temporales. Analisis del Desempefic Ambiental, México, Perspectivas OCDE
1998, Op. Cit., pp. 146
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derechos comercializables; el principio de el que contamina paga y el que usa
paga, son medios para financiar |os servicios pdblicos relacionados con el medio
ambiente con los ingresos de cuotas y cargos vinculados con los bienes o los
servicios ambientales; es preciso aclarar a las empresas y a los hogares que las
diferentes formas de apoyo financiero (subsidios directos o incentivos fiscales)
para el control de la contaminacion deben, finalmente ser suprimidas.

7 Analisis del Desempefio Ambiental, México, Perspectivas OCDE 1998, Op. Cit., pp.
156-158.

144




Moisés Matamoros Franco

VIi-CAPITULO SEXTO.

IMPUESTOS QUE GRAVAN LAS ACTIVIDADES QUE DANAN EL
AMBIENTE.

Mario Gabriel Budebo,' nos comenta: “Se pueden plantear dos alternativas para la
generacién de ingresos gubernamentales: por un lado, los impuestos que gravan
las actividades productivas, como son el trabajo y la inversion y por ofro, las
actividades que dafian el ambiente. Sin embargo existen diversos aspectos
acerca de la sustitucion de los impuestos convencionales por los ambientales que
deben ser tomados en cuenta:

“La base gravable se autodestruye en la medida en que los impuestos
ambientales logran reducir el uso de combustibles contaminantes.

“-Generan efectos redistributivos entre sectores afectande a las industrias
intensivas en el uso de combustibles contaminantes *

! Coordinador General de Politica de Ingresos y Coordinacién Fiscal de ia Secretaria de
Hacienda y Credito Plblico (SHCP), La Politica Fiscal en México y los Nuevos
Instrumentos de Politica Ambiental, aparece en; Economia Ambiental, Lecciones de
Ameérica Latina, Instituto Nacional de Ecologia, México, Coordinacion de Participacion
Social y Publicaciones y Direccion de Economia Ambiental, Desarrollo Gréafico Editerial,
S.A de C V., diciembre de 1897, pp. 33.

? Las politicas medioambientales que acuden a las regufaciones e Instrumentos
econdmicos pueden tener implicaciones redistributivas en cuanto a su impacto -costes y
beneficios- sobre los hogares con diferentes niveles de renta, sobre grupos particulares
de productores, o sobre regiones geogréficas. Estos efectos redistributivos pueden
constituir un obstadculo a la reforma de la politca medioambiental, los potenciales
“perdedores” de esta redistribuciéon pueden estar tentados a hacer presién contra las
medidas susceptibles de perjudicar sus intereses, y los responsables de fas decisiones, a
tomar medidas susceptibles de pesar gravemente sobre determinados sectores de la
sociedad. Esimportante, pues, el identificar los efectos redistributivos potenciales y ver si
seria posible “combinar medidas de orden poliico, de forma que los problemas
redistributivos, que de otra manera podrian constituir un verdadero obstaculo, sean
coempensados © reducidos. Todas las medidas, cualesquiera que sean, surgidas de la
politica medio ambiental, provocan efectos redistributivos, pero el plan de pago de 1os
impuestos medioambientales y otros instrumentos econdmicos generadores de ingresos,
suscitan preocupaciones particulares en materia redistributiva en cuanto al impacto sobre
las rentas de las familias y sobre el beneficio de ciertos sectores industriales. La
introduccidn de impuestos medioambientales sobre la energia corre ef riesgo de tener un
significativo efecto redistributivo, debido a la importancia de los gastos en energia de los
hogares mas desfavorecidos. En muchos paises de la OCDE, que velan por la aplicacion
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“-Aplicado aistadamente se afecta la competitividad de los sectores gravados con
impuestos ambientales. Esto puede estar acompariade por la reduccion de los
ingresos relacionados con el impuesio ambiental. La pérdida en competitividad
puede ser reducida con mecanismos alternativos como aranceles compensatorios
aplicables s6lo en aguellos casos en que no existen acuerdos comerciales, ya que
de otra forma daria lugar a una confrontacién comercial ®

de impuestos mas leves & determinados productos energéticos consumidos por los
hogares que a otros bienes y servicios, es reconocida en las politicas de imposicion
indirecta esta sensibilidad redistributiva de los impuestos sobre [a energia. Puede verse:
La Fiscalidad y el Medio Ambiente, Politicas Complementarias, OCDE, p. 70

® Los impuestos medioambientales sobre las emisiones y los inputs industriales -energia o
ciertos productos quimicos, por ejemplo- deberian conducir a substituciones en la
produccion entre los inputs gravados v su solucion de recambio, y en la medida en gue
dichos inputs continuarian stendo utilizados, el efecto seria el incrementar los impuestos
pagados por la industria. El sumento de los costes resultantes de la substitucion de los
inputs y la imposicién adicional, deberian de provocar cambios en el modelo de
competifividad entre diferentes empresas y sectores de la actividad, llegandose
posiblemente a un ajuste del modele de produccion entre diferentes empresas y sectores
de actividad. Los efectos sobre la competitividad intermacionat dependen evidentemente
del contextc macro-econdmico y, en particular, de la medida en la que una eventual
disminucion de la competitividad se traduce en ajustes de la tasa de cambio. Los efectos
internacionales no ambientales de los impuestos medioambientales incluyen, en especial,
las consecuencias de los impuestos medicambientales sobre la competitividad
internacional. En los paises que tratan de mantener unas normas elevadas de calidad del
medio ambiente, las empresas tienden a perder ventajas en los intercambios
internacionales respecto a las empresas de los demas paises, que pueden elegrr
libremente sus procesos de produccion. Esta desventaja puede resultar especialmente
grave cuando las politicas medioambientales revisten la forma de impuesios o canones -
derechos- en lugar de regulaciones, pues en el pais que fija unas normas elevadas, las
empresas tienen que recurir no sélo a técnicas de produccién mas costosas -debido al
incentive fiscal-, sino que también tienen que soportar la carga suplementaria del page de
canones © impuestos medioambientales, Puede discutirse sin embargo que esto
engendre una elevada carga suplementaria forzosamente, ya que los ingresos
procedentes de los impuestcs medicambientales pueden servir para reducir otros
impuestos, en especial los que gravan a las empresas, y que las variaciones de las tasas
de cambio pueden compensar en parte cualquier otra pérdida inicial de competitividad
Sin embargo, es probable que al menos las empresas “de fuerte intensidad de
contaminacion” sufran un deterioro de su posicién competitiva, v que los paises se
alarmen ante el costo de ajuste, incluido el efecto negativo sobre el empleo, etc. Los
temores en matena de competitividad pueden tener incidencia en la forma que revisten las
politicas nacionales: se puede percibir una importancia excesiva atribuida a las medidas
tomadas en el sector protegido de la economia mientras que los sectores expuestos & la
competencia internacional pueden quedar exceptuados en las medidas de prevencion de
la contaminacion. Esta puede ser una respuésta comprensible al problema de la
competitividad, pero que se salda sin embarge por un reparto no eficiente de la carga de
reducir la contaminacién en la economia. Debido a los acuerdos coordinados a escala
internacional para reduccion de la contaminacién algunos paises se veran tentados a dar
un trato preferente, aungue menos eficiente, al sector "abierto” de la economia  Sin

146



Moisés Matamoros Franco

*- Pueden tener efectos regresivos en corto plazo, cuando afectan bienes con alta
participacién en el gasto de las familias de menores ingresos *

‘- Desde la perspectiva legal estos impuestos pueden contravenyy los principios de
generalidad y equidad a que deben circunscribirse los sistemas fiscates™.’

embargo, hay que sefialar que los impuastos medioambientales no difieren de los dernas
impuestos en cuanto a sus efectos sobre la competifividad, y que el problema de ia
competitividad en el caso de los impuestos medicambientales resulia generalmente
sobreestimado. En efecto, es posible compensar, al menos en parte, el impacto de los
impuestos medioambientales scbre ja competitividad por la disminucion de otros
impuestos que gravan también a las empresas, gracias a los ingresos producidos por los
impuestos medicambientales. Puede verse: La Fiscalidad y el Medio Ambiente, Op. Cit.,
pp. 76, 84-85

* Aparte de los efectos redistributivos directos del pago de los impuestos suplementarios,
el nivel de wvida de los hogares deberia encontrarse afectade por !as consecuencias
indirectas de la carga fiscal suplementaria y de los costes de produccion de [a industria,
en la medida en que estos no serian repercutidos en {os precios al consumo, sino gque
serian soportados por los empleados o accionistas. Puede verse: La Fiscaldad v el Medio
Ambiente, Op. Cit, p. 76,

® Sin embargo, aln cuando presentan tales caracteristicas, los impuestos se utiizan cada
vez mas en los paises de la OCDE a fin de proteger el medio ambiente, y tal tendencia va
probablemente a3 seguir  Esta aproximacion puede asumir dos formas: fa introduccion de
nuevos impuestos refendos al medic ambiente (por ejemplo, impuestos sobre los
productos o las emisiones contaminantes) o adaptacién de las estructuras fiscales y
existentes a unos objetivos ambientales (por ejemplo, cambio de la estructura de los
impuestos sobre energia)  La experiencia adquirida en los paises de la CCDE indica que
el éxito de la aplicacién de los impuestos medicambientales depende de factores tales
como su costo administrativo, el vinculo existente entre impuesto y contaminacion, 1a
contribucién de nuevos impuestos a la neutralidad del sistema fiscal, y el contexto
internacional. La introduccidn de medidas financieras compensatonas para corregir las
eventuales consecuencias scciales indeseables del impuesto o el establecimiento de
vinculos explicitos entre introduccidn del impuesto y reducciones de otros impuestos para
producir un conjunto presupuestariamente neutro, pueden contribuir al éxitc de la
aplicacion de impuestos medioambientales. La utilizacién de los mecanismos de mercado
como los impuestos vy ios derechos en [as politicas medicambientales, presentan el
interes de incitar a la "eficacia dinamica” y a la innovacion. Cemo los contaminadores
contintian pagando un impuesto sobre cada unidad de contaminacién emitida, el impuesto
conlleva un permanente incentivo a la innovacidén con vistas a reducir este
comportamiento. Los impuestos constituyen un incentivo financiere que impulsa a las
empresas a inventarse medios de reducir sus emisiones de productos contaminantes,
mientras que las regulaciones exigen Unicamente los cambios minimos necesarics para
respetar las reglas  Una politica que acude a los impuestos y derechos madicambientales
tiene probabildades de resuitar menos vulnerable a la “influencia reguladora” que 12
politica que utliza las regulaciones y negociaciones empresa por empresa. Puede verse:
La Fiscalidad y et Medio Ambiente, Op. Cit., pp. 13, 27-28.
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En relacion a los anteriores seftalamientos, el dia 13 de agosto de 1999, aparece
publicada en &l rotativo “REFORMA” una nota que a continuacién nos permitimos
reproducir®

“Proponen Reforma en Camara de Diputados. Plantea Impuesto Ambiental.
La Comisién de Ecologia de la Camara de Diputados y el Consejo Coordinador
Empresarial presentaron ayer un proyecto que pretende eliminar el impuesto sobre
la renta y al activo, y sustituirios por gravédmenes a productos o actividades que
deterioran ef medio ambiente. El proyecto llamado “Reforma Fiscal Ambiental”’
también pretende retirar subsidios como el del agua® la electicidad o la
produccion agricola porque promueven el deterioro o derroche de recursos
naturales, Gabriel Quadri, Director General del Centro de Estudios del Sector
Privado para el Desarrollo Sustentable (CESPEDES) del Consejo Coordinador
Empresarial (CCE), dijo es necesaria una reforma fiscal ambiental porque el
harizonte recaudatorio esta limitado y agotado a nivel federal y local, hay una
elevada carga fiscal a contribuyentes cautivos, una alfa evasion y la estructura
fiscal desalienta el trabajo, el ahorro y la inversion. Informo que el impuesto sobre
la renta permite al gobierno federal recaudar cerca del 19% de sus ingresos (casi
163 mil millones de pesos), pero desestimula al confribuyente. En cambio, al
aplicar instrumentos recaudaiorios de naturaleza ambiental se podria conseguir y
hasta superar la cantidad recaudada por el impuesto sobre la renta (ISR) y
contribuir al cuidado ambiental. El| proyecto propone gravar combustibles,
productos contaminanies coma plaguicidas, fertilizantes o aceites y cobrar a
industrias y residencias urbanas que descarguen sus desechos en cuerpos de
agua. Lo anterior lo explica el libro “Retos y Oportunidades para una Reforma
Fiscal Ecolégica en México”, donde se detalla el proyecto del, y ia Comision de

® Periédico Reforma, Corazén de México, viemes 13 de agosto de 1999, México, D F,
Afo 8, Numero 2071, pagina 2, Seccion Nacicnal, nota por Marcela Turati,

’ Resulta importante sefalar que los actuales programas de medio ambiente {ya hermos
hecho alusion a algunos de ellos y desglosamos algunas de sus caracteristicas
principales) han logrado un importante avance en el combate a la contaminacion, a pesar
gue la magnitud de los problemas arnbientales es mucho mas fuerte que las soluciones;
al realizar unz revisién de tales programas, principalmente de aquelfos que se han
implementado a nivel local (para la Ciudad de México) nos damos cuenta que no incluyen
al medio ambiente en cuestiones econémicas, politicas y sociales, de ahi que tal Reforma
Fiscal Integral {que de darse seria para todo el territorio nacional), debera de tomar en
cuenta tales extremos e insertarfos dentro de sus politicas a desarrollar, buscando una
mayor injerencia en los sectores de la administracidén publica que tienen impacto en lo
ambiental y en los sectores econdmicos que producen la contaminacion, de tal suerte gue
aun cuando nuestra legistacion va a la vanguardia en [a materia ambiental, todavia no
esta en condiciones de rasolver la problematica del todo, asi nuestra legislacion ambientat
se torna minima y se ha buscado enriquecerla con la experiencia de legislaciones de otros
paises.

® Después de ia industria azucarera, la del petrdleo es Ja que mas agua consume Por
ejemplo: en la refineria de Tula, Hidalgo, por cada barril de petréleo que se procesa, se
consumen 1.4 barriles de agua, un volumen alto para un pais en el que su industria
pesada se localiza en zonas donde el preciado liquido es escaso.
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Ecologia vy Medio Ambiente, presentado en la Cémara. Como ejemplos
representativos de impuestos ambientales en otros paises, el libro menciona €l
gravamen sobre la emision de oxido nitroso a industrias suecas, descargas de
aguas residuales y combustibles con azufre en Francia; plaguicidas y fertilizantes
quimicos en Noruega y Suecia; aceites en Alemama, combustibles automotores en
toda Europa; la gasolina con plomo en varios paises europeos o a envases no
retornables en Finlandia. E} Director General de Grupo IMSA de Monterrey,
Eugenio Clariond, dijo que esa reforma puede ser la base de la “tan necesaria”
reforma fiscal integral, ya que tragicamente la recaudacion actual depende de
gravar cosas positivas y subsidiar negativas. Sin embargo, Felipe Campos
Valdivia, el representante de la Secretaria de Hacienda en el acto, dijo que una
reforma de esa naturaleza seria algo “muy delicado” v gue si sustituyen el 1SRy el
impuesto al active por impuestos ambientales podria disminuir ta recaudacion y
ademas serian selectivos los contribuyentes. “Es necesario una reforma fiscal que
integre los costos y beneficios ambientales y al mismo tiempo logre cambiar los
patrones de produccidén y consumo de los mexicanos, (la propuesta) oirece
alternativas de recaudacién, lo que implica que la autoridad hacendaria ya no
tendria pretextos para aceptar reducciones en impuestos gque tienen un impacto
negativo sobre el crecimiento econdmica’, expresd, a su vez, el diputado
Francisco Javier Salazar. A favor de la Ecologia. Propuesta de la Comisién de
Ecclogia de la Cémara de Diputados v el Centro de Estudios del Sector Privado
para ¢l Desarrollo Sustentable del Consejo Coordinador Empresarial para levar a
cabo una reforma fiscal ambiental. Impuestos Correctives. impuestos sobre
emisiones o descargas a la atmosfera, aguas superficiales ¢ suelos. Ejemplos:
impuestos sobre combustibles contaminantes (gas LP, gasclinas automotrices,
diesel y combustdleo), productos toxices {como fertilizantes y plaguicidas). Cobro
por uso de Suelo. 3on cobros que se fijan por utilizar clerta infraestructura.
Ejemplos: mpuestos por descargas industriales y residenciales urbanas en
cuerpos federales, por generacion de basura', por espacio vial y prediales (con
base en los ordenamientos ecolagicos o uso del suelo')

® ¢ Por qué un impuesto ambiental a la gasolina?. Reduce el consumo de combustibles ¥
por lo tanto ayuda a disminuir las emisiones conteminantes. Reduce el costo de alcanzar
las metas ambientales. Genera recursos para el gobierne. Cudl es el aumento en ia
recaudacion?. Recaudacién nacional de otros impuestos. Cudles son los obstaculos
para establecer un impuesto?. La gente relaciona un impuesto a la gasolina con:
Disminucion en la actividad econémica, Alza en los precios, Cambio negative en la
distribucion del ingreso. Ninguin cambio en el consumo de gasolina. Dentro de una
orientacion racional al sistemna impositivo, un impuesto ambiental estaria dirigido a reducir
emisiones contaminantes y por ende mejorar la calidad del aire bajo un enfoque de
minimo costo social, Puede verse: El problema de ta Contaminacidn del Aire en ia Zona
Metropolitana del Valle de México (ZMVM), por Hugo Contreras, aparece en Economia
Ambiental. Lecciones de América Latina, Op,, Cit., pp. 171 a 174.

"®En el Distrito Federal, se generan aproximadamente doce millones de toneladas de
basura al dia, las delegaciones que aportan mas desechos son |ztapalapa y Gustavo A
Madero. En los mercados publicos, unidades hospitalarias y terminal drea son los lugares
donde se colecta mas basura Durante 10s anos cincuenta la basura que se producia era
5% de desecho no degradable y en la actualidad rebasa el 42% El promedio aproximadc
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Subsidios. Dado el principic de que “el que contamina paga®, se Justifica por las
condiciongs de exirema pobreza de algunos sectores del pais. Ejemplos: Elminar ics
subsidios a la agricultura, a la acuacultura intensiva, al agua y a la energia eléctrica”..

Con relacidn a lo anterior, es importante mencionar que el Presidente del Consejo
Ceordinador Empresariat (CCE), Jorge Marin Santillan, afirmd que “el Presupuesto
Federal para el afio 2000, no incentiva el crecimiento econdmice del pais, ( ..)
Advirtid que pese a que no se dieron ni los tiempos politicos ni los consensos
necesarios para llegar a una reforma fiscal integral para que sea vigente en el afo
2000, es indispensable que se establezca para el 2001 para no continuar
deprimiendo el crecimiento del pais. (...) Insistié en el rechazo del sector por una
reforma fiscal a medias, por jo que confié se discuia 'a reforma total (...)”.13 {Esta
situacion ya la hemos comentado en el capitulo anterior).

Estimamos que es en esta reformz integral, donde tendrén que discutirse ¢
insertarse tos instrumentos que sefiala el Ing. Quadri, en la que mucho tendran

de generacion per-capita de basura en el Disfrito Federal es de 1,204 kilogramos por dia
Los articulos de plastico sustituyeron a los materiales de vidrio, madera y algunos metales
a mediados de los aftos sesenta. Las areas plblicas del Distritc Federal son las primeras
generadoras de residuos solidos con 443 kg3,  (Puede consultarse: Suplemento
Ecoldgico, Numere 36, ECO-ULSA, Septiembre de 1997, ECO-NOTICIAS, Entomo
Nacional, per Lic. Maria del Consuelo Carranza). {Estimamos mas fidedigno, en lo que s¢
refiere a la generacidn de residuos solidos, el date que aporta el cuaderno Gobierno del
Distrite Federal, Segunda Edicién Actualizada, en la pagina 16, mismo que ancta que en
la Ciudad de México se generan diariamente 11,850 toneladas de basura. Puede
consultarse: Lla Ciudad de México Vive y se Desarrolla en la Democracia, Gobiemno del
Distnito Federal, Segunda Edicion Actualizada, septiembre de 1999, http/www df.gob.mix.
"Ya hemes comentado que el Modelo de Ordenamiento Ecoldgico General del Terntario
se encuenira en una etapa de actualizacién, (principalmente en sus versiones -escalas-
1:4,000.000 cuyo grupo meta es el Sector Federal y 1.250.000 cuyo grupo meta son fos
Gobernos Estatales) por las areas responsables de instrumentar el mismo, luego
entonces, 1a planeacion del propio tersitorio sdlo se ha llevado a cabo a nivel local ©
regional, en ciertos lugares donde el Estado ha mostrado interés por regular el uso de!
suelo, dando lugar a la determinacion de Unidades de Gestion Ambiental {UGA'S),
mismas que clasifican y definen metas productivas (forma de apropiacién de recursos -
diversificacion productiva-, polos de desarrollo industrial y turistico), ambientales
({regulacion y control de la contaminacion, proteccion de areas naturales protegidas,
inspeccién y vigilancia, fomento al aprovechamiento sustentable), sociales (distribucién
espacial de la poblacién, combate a la pobreza extrema), en sentidc estricto, y en
principio sélo podrian tener lugar tales impuestos en aquellas zonas donde exista un
ordenamiento ecologico, o bien Planes Parciales de Desarrollo Urbano en ausencia de los
primeros, en donde tendrian vital importancia fos Comités de Planeacidn para el
Desarrollo Econégmico y Social (COPLADES),

"2 Situacién ya detallada en el capitulo anterior de este trabajo, a manera de conclusion en
lo que hace al punto 5 6. Derechos.

2 Periddico Reforma Corazén de México, lunes B de noviembre de 1899, México, D. F,
Afo B, Numero 2158, Seccidn A Negocios, p. 182, nota por Mariel Zudiga..
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que ver las Comisiones de Hacienda y de Ecologia y Medio Ambiente de la
Céamara de Diputados.

Cada vez mas los autores de publicaciones sobre impuestos medioambientales
intentan evaluar la probable amplitud de las reacciones a las medidas fiscales con
fines ambientales ;Qué peso debe otorgarse a los impuestos ambientales y cual
debe ser su impacto sobre la contaminacion, asi como las diversas variables
econdmicas, tales como el nivel y distribucién de ias rentas, los precios, las tasas
de cambio, la competitividad internacional, &l empleo, el presupuesto del Estado?.
¢En que medida es necesario ajustar el tipo de los impuestos al curso del tiempo
para que no aumenten, o incluso disminuyan las emisiones (es un punto clave
cuando las emisiones contaminantes estan ligadas a productos objeto de una
demanda exiremadamente elastica en funcidén de las rentas)?. En la practica,
mientras las medidas tomadas en un cierto ndmero de paises han incluido los
impuestos medicambientales sobre productos muy precisos (por ejemplo, las
bolsas de plastico, sobre las pilas, sobre los envases de un sdlo uso, efc.) la
mayoriza de los estudios cuantitativos han conducide a impuestos
medioambientales que responden a una més amplia definicién, tales como los
impuestos sobre el carbono (impuestos sobre los productos energéticos en
consideracion a la cantidad de diéxido de carbono que producen en su
combustién), ofros impuestos sobre el consumo de energia por hogares o
empresas, impuestos sobre vehiculos de motor y carburantes. Aparte de que
éstos son los campos en los que se supone que los impuestos medioambientales
gjercen su impacto mas fuerte, existen buenas razones practicas que Justifican la
conceniracién de los estudios en estos impuestos mas genéricos.™

" | a Fiscalidad y el Medio Ambiente, Politicas Complementarias, OCDE, Op Cit., p. 85.
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6.1. INPUESTOS AMBIENTALES. ; HERRAMIENTAS DE
REGULACION AMBIENTAL O DE FINES RECAUDATORIOS?.

Los estudios econdémicas que realiza la OCDE, en particular en nuestro pais,
apuntan a que: "El sistema fiscal mexicano debe ser evaluado tomando en cuenta
un clerio namero de caracteristicas econémicas y sociales que distinguen a
México cen respecto a la mayoria de los paises miembros de la OCDE  En primer
lugar, el relativamente bajo nivel de gasto pablico en México es principalmente un
reflejo de los bajos ingresos tribufarios y de la necesidad de mantener una
situacion presupuestal prudente. Sin embargo, seria deseable un mayor gasto
publico para reforzar la inversion y la capacidad en ambitos como la educacién, la
salud, la infraestructura fisica y la reduccién de la pobreza, que son centrales para
permitir un mayor desarrollo econdmico y social del pafs, asegurando siempre que
dicho gasto sea bien disefado e instrumeniado eficientemente (...} Dada la
exigencia de limitar el endeudamiento del gobierno, el financiamiento de estos
gastos requerird Incrementos en la base fiscal. (...} Sin embargo, es importante
subrayar que las medidas para aumentar los ingresos tributarios sélo seran
sostenibles si la poblacion en su conjunto considera que, al mismo tempo, la
calidad del gasto publico mejor6 suficientemente. (...) Los regimenes especiales
(o los gastos fiscales en sentido amplio) son fuertemente responsables del bajo
nivel de ingresos tributarios. No sélo conducen per se a bajos ingresos tributarios
sino que abren adicionalmente mitiples posibilidades de fraude y evasién® °

‘La cuestién de la utilizacién de los ingresos proporcionados por los impuestos
medicambientales no difiere en principio de la referente a otros ingrescs
producidos por cualquier ofro impuesto. En la practica, sin embargo, ha sido muy
corriente el ‘preafectar’ los ingresos de los impuestos medioambientales a gastes
implicados en las medidas de politica medioambiental, o bien et utilizaries para
Crear INgresos para los fondos o agencias del medic ambiente. Asi, por ejemplo,
los derechos sobre aguas recaudados en determinados paises europeos se
destinan & cubrir los gastos de gestidn de la calidad del agua, y los impuestos
sobre productos alimentarios que se aplican en los Estados Unidos son afectados
al ‘Superiondo’ gue financia la recogida de los residuos peligrosos. De hecho,
como dicen Qpschoor y Vos'® en sus conclusiones, la mayoria de las iniciativas
tendentes a introducir los impuestos medioambientales se deben mucho mas a la
necesidad de encontrar las fuentes de ingresos que sirvan para financiar los
gastos de preservacion del medio ambiente, que a su valor incentivador. Asi, la
cuestidn de la afectacidn de los ingresos pusde cansiderarse desde dos puntos de

'S Estudios Econdmicos de la OCDE 1899, México, Op. Cit , pp. 77-79, 97.

¥ J.B, Opschoor y H. B. Vos (1989) "Instruments économigues pour la protection et
I'environnement”, OCDE, Paris, {Documento resultante del estudio llevado a cabo por el
Comité de Medic Ambiente de la QCDE)
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vista. Primeramente, se trata de saber si hay motivo para atectar los ingresos
provenientes de un impuesto medioambiental creado con fines incentivadores. En
segundo lugar, se trata de saber si s preciso financiar especificamente los gastos
presupuestiarios correspondientes a medidas de salvaguardia del medio ambiente
con los ingresos de los impuestos medicambientales: ;hay razones que justifiquen
el financiar estos gastos con el producto de ecotasas mas que con los ingresos
fiscales generales?. Segdn el punto de vista ‘clasico’, ia afectacidon de los ingreses
es una fuente potencial de ineficacia en |la toma de decisiones fiscal. La
afectacion de fuentes de ingresos particulares a categorias de gastos particulares
puede hacerse de una manera inicialmente eficaz, pero, a largo plazo, les ingresos
fiscales pueden discrepar de las necesidades de gastos. Si se mantiene la
afectacion de los ingresos provenientes de impuestos medioambientales a
determinadoes fines, esto corresponde a hacer evolucionar en el curso del tiempo
los gasios consagrados a fales fines en funcidn de la evolucion de los ingresos
generados por los impuestos medioambientales y no en funcién de la evolucion de
los costes y beneficics de [a afectacidn de los ingresos a estos fines, con
preferencia a ofras 4reas de los gastos publicos. Por lo demas, el principio de la
afectacion puede terminar produciendo ineficacias en el esquema de la
ImposIcion, ya que los tipos de impuestos corren el riesgo de ser dictados por las
necesidades de ingresos para cubrir ciertos gastas publices y no por el equilibria
entre los costes y beneficios de determinados tipes de impuesios  En
consecuencia, no hay razon para creer que la afectacion de los ingresos
provenientes de los impuestos medioambientales conduzca a niveles apropiados
de gastos tendentes a mejorar ei medicambienie, ni a tipos apropiados de
impuestos medioambientales. Por consiguiente, existe el riesgo de que estas
ineficacias se amplien en el curso del tiempo. De todas formas, este |uicio sobre
la afectacion de los ingresos estd fundado en hipdtesis relativas a los
procedimientos poliico-administrativos subyacentes, y que no son siempre los
mas apropiados La afectacién de los ingresos contrasta desfavorablemenie con
una sifuacion en la que los gastos fiscales y plblicos son fijlados a un nivel
‘Optimo’, y'son el resultado de un proceso consistente en fijar los impuestos de
forma tal que se minimicen los costes y se repartan los gastos enire diversas
partidas, a fin de maximizar las ventajas globales de los gastos presupuestarios.
En la pracica, las decisiones politicas relativas a los ingresos fiscales y a los
Qastos presupuestarios pueden tener en cuenta una larga serie de presiones y 1as
decisiones tomadas pueden no siempre reflejar un resultado tan ‘dptmo’.  En
estos casos, la voluntad del Estado de aplicar nuevos impuestos puede debilitarse
por ¢! temor de ver los ingresos desviados a fines indeseables. La afectacion de
un nuevo impuestc medicambiental a gastos populares puede constituir una
estrategia para suscitar un mayor apoyo politico a la medida, que si los ingreses
vinieran simplemente a afiadirse a los recursos generales del Estado.
Canalizando los ingresos hacia los gastos ‘deseables’, la medida puede captar
mayores cuotas de opinion publica, incluso si subsiste el riesge de una ineficacia

en el gasto o en la imposicion del impuesto™. !’

7 La Fiscalidad vy el Medio Ambiente, Politicas Complementarias, OCDE, Op. Cit., pp. 73-
74
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“Cuando los impuestos son considerados esencialmente como medios de
recaudar ingresos, a fin de financiar un programa de gastos publicos de objetivo
medicambiental, se plantean problemas. En esta caso el principal problema es la
identificacion de las fuentes de ingresos susceptibles de ser ‘apropiados’ para
cubrir los gastos en cuestion. Un criteric de determinacion de este caracter de
‘apropiado’ podria darlo el concepto de gravamen de los beneficios. ios
contribuyentes deberfan de contribuir financieramente a cubrir el coste de los
gastos presupuestarios en proporcion a los beneficios que sacan de os mismos
Cuando los programas de gastos son generales y proporcionan beneficics
ampliamente distribuidos entre la poblacidn, los impuestos medicambientales na
tienen apenas posibilidades de constituir impuestos sobre los beneficios. No
cbstante, el argumenio del impuesto sobre |os beneficios parece més aplicable a
aquellos casos en que los programas de gasto y los impuestos interesan a
determinados sectores o grupos de la poblacion. Estos grupos pueden definirse,
ya geograficamente -como en el caso de los impuestos locales destinados a
financiar los gastos locales con miras medicambientales- ya por secior de
actividad. Asi un Impuesto medicambiental puede Imponerse a un sector de
actividad dado para financiar los gastos presupuestarios provecados por medidas
de reduccién de la contaminacion que aprovechan a este sector, ¢ que tienden a
resolver los problemas de contaminacién imputables a las actuales o antiguas
empresas que pertenecen a estos sectores. El interéds avidente de afectar el
producto de un impuesto medioambiental, gue grava a un sector dado, a los
gastos de objetivo ambiental que aprovechan a este sector, es el de poder
resolver &l problema de la oposicion politica al impuesto por ia carga financiera
que representa. Vista desde este dngulo, la afectacion de los gastos aporta una
campensacion sector por sector. El hecho de establecer un vinculo entre gastos
sectoriales y creacion de ingresos respeta también las restricciones impuestas a
tos sistemas de ayudas financieras por el principio ‘quien contamina paga’ (QCP),
dictado por la OCDE. Asi, las ayudas financieras gue hubieran sido consideradas
comg contrarias a este principio, si estuvieran financiadas por ingresos fiscales
generales, son desde entonces consideradas como respetando las exigencias del
principio ‘gquien contaminz paga’, s los cosies se comparen enire (oS
beneficiarios. Pero, a pesar de la conformidad formal de esta afectacion sectorial
a las exigencias del principio QCP, su aplicacidn generalizada suscita, con tods |a
razén, preocupaciones. Ciertos tipos de medidas de politica medicambiental
exigen una participacion publica y una financiacidn comin. Las que tignen el
caracter de ‘bien de utilidad pablica’ (por ejemplo, instalaciones colectivas de
tratamiento de efluentes o gastos de investigacién) apenas tienen probabilidades
de conseguir un nivel eficaz si guedan subordinadas a las acciones no
coordinadas de empresas particulares. Sin embargo nc es evidente que pueda
encontrarse justificacidon a la aportacidn de subsidios publicos para la realizacion
de medidas que supuestamente benefician a una sola empresa Deé hecho como
muestra el estudic de casos de los Estados Unidos, la financiacidn de estas
ayudas a costa de la recaudacion de los impuestos medicambientales que gravan
al sector, puede perturbar las sefales deseadas del nivel adecuado de actividad
de lal sector. Estas ayudas financieras pueden impedir la salida del sector de
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actividad, resuliando de ello un mayor nivel de actividad a fargo plaze de lo gue
seria deseable y, eventualmente, un incremento mas que una disminucidon del
nivel global de contaminacion. Finalmenie, incluso en el caso de ‘bienes de utilidad
publica’ en el que podrian justificarse gasios sectoriaies, no es evidente que lo0s
impuestos mediozmbientales, con preferencia a otros impuestos basados quiza en
el empleq, los activos o la produccion, constituyan el mejor medio de compartir el
coste de montar las instalaciones comunes. Si es deseable que los pagos
guarden proporcién con los beneficios recibidos, el hecho de saber si el esquema
de beneficios estda mas estrechamente correlacionado a un impuesto
medioambiental que al page de cualquier otro, es un asunto puramente
empfrico”,®

“En materia de regulacion ambiental, un problema central y altamente complejo es
identificar y asociar problemas ambientales con los procesos que ios causan.
lgualmente central y dificil es la decisidn de hasta donde restringir actividades para
obtener resultados ambientales satisfactorios. Estos dos problemas que son quiza
tos més importantes en el disefio de politicas de regulacion, son comunes tanto a
enfoques normativos o de comando y control como a enfoques de incentivos a
través de impuestos correctivos. Los incentivos econdmicos no eliminan la
necesidad de tomar decisiones sobre actores y actividades a quien regular y sobre
las limitaciones que deben imponerse a los mismos, lo que en ¢ fondo, fampoco
elimina el riesgo y la incertidumbre inherente a toda politica regulatoria en materia
ambiental. En cualgquier circunsiancia es preciso aceptar gue la definicion de
metas ambientales y la identificacion de los objetos de reguiacidn es un proceso
que tiene un alto contenido peolitico y que resulta inevitable tanto para la
normatividad como para los incentivos econdmicas  Otra de las razones cruciales
que explican la ausencia de los mpuestos correctivos ambientales como
instrumentos de politica se relaciona con las expectativas de la opinidn publica
sobre el mandato que asumen normalmerte las autoridades ambientales. En
realidad, la autoridad ambiental tiene como responsabilidad la proteccion de los
ecosistemas y del ambiente, y no la recaudacidn fiscal, la eficiencia econdmica o
el balance de costos/beneficios en la aplicacion de la regulacién. De ahi que el
uso de instrumentos econdmicos, cuyas principales bondades son la eficiencia, un
mejor balance neto de costos y beneficios vy la recaudaciéon fiscal correspondiente,
tienden a quedar fuera de sus intereses y posibilidades inmediatas. Debe
reconocerse gue el enfoque normativo de comando y control ofrece a la avtoridad
regulatoria resultados mas o menos predecibles, o cual, para la burocracia en
general y para los funcionarios en particular, constituye un elemento de seguridad
en su desempefio, y por tanto, en su permanencia misma al frente de las
instituciones a cargo de la politica ecolégica. Al contrario, los Impuestos
correctivos, al fijar un precio ¢ una factura por el uso de los recursos ambientales
dejan incierto, por lo menos en las primeras etapas de disefio e iImplementacion, el
balance final de los esfuerzos de politica, aunque se sepa de las ventajas fiscales
y en eficencia de estos mstrumentos. Es obvio que todos estos obstaculos
pueden disiparse si se logra una integracion estrecha de politicas entre las

*1bid,, pp 74-75.
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autoridades ambientales y hacendarias, a partir de comisiones Intersecretanales
formales © grupos de trabajo ad-hoc donde se comparta infermacion y esfuerzos
de disefio e instrumentacién. Por definicion, para ser dtiles, los impuestos
correctives deben de ser suficientemente apreciables o evidentes en la funcion de
costos de los productores o en los precios que enfrentan los consumidores, ya que
el objeto es internalizar costos ambientales. Mas aun, como ya sabemos, las
actividades o cosas que podrian ser objeto de un impuesto correctivo en materia
ambiental estan por lo comdln ausentes en los circuitos de mercado o carecen de
referencia en el sistema de precios; tal es el caso de las emisiones de
contaminantes al arre o al agua, y en menor medida de ios residuos industriales; v,
de manera notable, los dafios a los ecosistemas por actividades agricolas o
ganaderas. Esto impone la necesidad de construir nuevos sistemas
administrativos, de verificacion y recaudacion. Algo gue no debe pasarse de lado
es gque muchos de las cosas 0 procesos sobre las cuales pudieran imponerse
impuestos correctivos tienen por fo general una gran inelasticidad de demanda al
precio, al menos en el corto plazo. Esto es, habria una relativamente muy
pequefia respussta de parte de productores y consumidores a una variacion dada
en el precio como resultade de la introduccién de un gravamen. Esto los
convertiria maés que en instrumentos de regulacidn ambiental, en instrumentos
recaudatorios, lo cual amplia el peligro de que sean rechazados por la opinidn
pdblica si s que no se presentan como parte de una iniciativa de reforma fiscal en

la cual se reduzcan simultaneamente otros impuestos”.'®

Considerando los aspectos anotados anteriormente, asi como las opiniones y
puntos de vista vertidos por los responsables de la implementacion de las politicas
publicas en materia hacendana, puede decirse gque no solo las autoridades
hacendarias, sino también el sector productivo (la industria), consideran como una
fuente de ingresos gubermamentales, a aquellos impuestos que gravan las
actividades que dafian el medio ambiente, (luego entonces, éstos tendrian
primeramente un caracter recaudatorio y accesorio a este una regulacidn incieria
en lo que toca al cuidado y proteccion del medio ambiente), aun cuando éstos
presentan aspectos distintos a los impuestos de caracter convencional (supuestcs
gue ya han sido sefialados) que en buena medida no han permitido que tales
figuras sean tomadas en cuenta como instrumentos para allegarse recursos el
Estado; mas estimamos que el fin primigenio seria lograr una plena regulacion
ambiental antes que recaudar recursos, sustentada ésta en tales gravamenes,
igados y complementados por los instrumentos de comando y control
tfradicionales, (devendrian en tener el caracter de impuestos con fines
extrafiscales, mismos que el profesor Raul Rodriguez Lobato define como: “los
impuestos con fines extrafiscales son aquellos gque se establecen sin el 4nimo de
recaudarlos ni de obtener de ellos ingresos para satisfacer el presupuesto, sino
con una finalidad diferente, en ocasiones de caracter social, econdmico, etc”, -en
este case serfan con fines de proteccion y preservacion del medio ambiente- y
agrega: “en México es criticable el establecimiento de impuestos, con fines

*® Quadri, Gabnel, Reforma Fiscal Ecoldgica, puede verse en la siguiente direccién
electronica: hitp./f'www.cce.org. mx/cespedes/publicaciones/ctras/refisecomx/presenta.htm.
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extrafiscales, pues como ya lo hemos dicho, una de las caracteristicas esenciales
del impuesto, derivada de la Constitucion Politica del pais, es que se decreten
para satisfacer el Presupuesto de Egrescs es decir, la Constitucién no prevé ni
autoriza &l establecimiento de impuestos con fines diferentes de la satisfaccion del
Presupuesto de Egresos™™); en donde las cargas fiscales impuesias podrian fiegar
a convertirse en instrumentos de recaudacion si los responsables de su disefio e
imptementacion no toman fas medidas necesarias para evitar taf situacién.

Mas podrian ser ubicados en la categoria de impuestos especiales, mismos que
gravan una actividad determinada en forma aislada (en este caso las actividades
gue dafan el ambiente), tendrian un fundamento Constitucional y se determinarian
con doble fin, primeramente recaudatorio y a posteriori de regulacidn ambiental.

El Ing. Quadri de la Torre, comenta gue “el interés por los impuestos ecoldgicos
surge también de su consideracion en la legislaciéon mexicana, en particular en la
Ltey General del Equilibric Ecolégico y la Proteccidn ab Ambiente (LGEEPA,
articulos 21, 22, y 22 BIS} que contempla la utilizacion de instrumentos
econdmicos en nuestro pais™', de tal suerte que el sector privado ha propuesto
sustituir los impuestos convencionales por este tipo de gravamenes, y sefiala que:
‘una reforma fiscal ecoldgica tenderia a internalizar costos sociales-ambientales
haciendo que el sistema de precios reflejara plenamente el valor relativo de los
bienes y servicios que presta el medio ambiente, y, por ofre lado, a evitar el
desestimulo que los impuestos al ingreso, a la inversion y al ahorro (ccmo &l 1ISR)
gjercen sobre la actividad econdmica’?

Estimamos que la interpretacion del texto juridico y el animo por {a pronta puesta
en marcha de este tipo de instrumentos econdmicos, conlleva a considerar que
estan establecidos en la ley, mas de ser asi, la propia Ley careceria de
fundamento constitucional ai establecer preceptos no establecidos por la Carta
Magna, sdlo determina y regula instrumentos econdmicos tendientes a la
conservacion y preservacion del medio ambiente, entre ellos estimulos fiscales,
més no impuestos medioambientales, ecoldgicos © correctivos; en ofras palabras,
las premisas que €l legislador ordinario establece en sus respectivas leyes nunca
pueden desconocer a los textos supremos de la Ley Fundamental, en tanto que
deben estar de acuerdo con ella y emitirse, en consecuencia, con apego a sus
mandatos; en la inteligencia de que la Economia sustentable no esta peleada ni
con el Derecho ni con la Ecologia.

* Rodriguez, Raul, Derecho Fiscal, Coleccion Textos Juridicos Universitarios, HARLA,
Harper and Row Latinoamencana, Mexico 1983, p. 63.

2! Quadri, Gabriel, Reforma Fiscal Ecologica, Op. Cit., (Presentacién y Sintesis).

2 ihid., (Presentacion v Sintesis).
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6.2. SUSTENTABILIDAD FISCAL DE LOS IMPUESTOS
AMBIENTALES, LA BASE GRAVABLE.

“Desde hace una veintena o treintena de afios, los problemas del medic ambiente
evolucionan: en otro tiempo eran esencialmente locales y mas adelante se
volvieron mas difusos con un impacto mundial. Paralelamente las politicas
medioambientales han pasado de la lucha contra 1a contaminacién, mediante la
restriccion de las emisiones, a la aplicacidon de un principio de prevencién. Es
decir, que en fugar de hacer instalar equipos de filtro de las emisiones al final de la
cadena, recomiendan utilizar menos recursos susceptibles de generar una
contaminacion ulterior. Cada vez se reconoce mas que la lucha contra las
emisiones no hace sino desplazar a otra parte los problemas de la contaminacion.
La eliminacién de los residuos, por ejemplo, en condiciones de seguridad, plantea
el riesgo de otros prablemas. En consecuencia, para ser eficaz, seria preciso que
un impuesio de vertido tuviera un alcance exhaustive y no se limitara a incifar a
reducir las emisiones bajo una y Gnica forma. La eficacia de los impuestos medio
ambientales en cuanto a la disminucion efeciiva de los danos causados al medio
ambiente, depende de la estrechez de! vinculo existente enire el impuesto y el
dafio causado sobre el que se estima éste acila. Si el impuesto aumenta, ¢ incita
a los contribuyentes a intentar aligerar esta carga, reduciendo los procedimientos
o las actividades que producen dicho dafio ai medic ambiente, o bien buscan ellos
simplemente reducir el montante pagado en concepto de impuesto, sin alterar los
darios que causan al medic ambiente?. Cuando es débil el vinculo entre la base
imponible (gravable) del impuesto y los dafios producidos al medio ambiente, el
impuesto corre el riesge de no ejercer el impacto deseado en éste vy,
paralelamente, de introducir distorsiones indtiles y costosas en las decisiones de
produccion y consumo. Las medidas fiscales con fines ambientales dependen de
la existencia de la relacién estable entre la base imponibie del impuesto v fa
contaminaciaon. No obstante, relaciones aparentemente estables, en ausencia de
medidas de orden politico, no se pueden revelar inestables desde el momento en
que un impuesto entra en vigor. Una buena ilustracion la constituye la experiencia
de ciertos paises que han ensayado la introduccion de derechos para la recogida
de residuos domestices, haciendo pagar las bolsas especiales gue se pracisan
para la basura. La légica del sistema exigia que el ndmero de bolsas utilizadas
fuera aproximadamente proporcional a la cantidad de basura recogida por hogar.
Desgraciadamente, una vez aplicados, estos principios han tenido tendencia a
transformar Ja relacion entre el nimero de sacos utilizados y el volumen de la
basura recogida, Ciertos hogares han tendido a utilizar menos saces mas que a
oroducir menos basura, y han reaccionade ante el impuesto llenando
excesivamente los sacos, causando en ofros sitios problemas ambientales. Se
dan casos en lo que una modificacion de la estructura fiscal puede ser menos
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efectiva que la aplicactdn de derechos calculados sobre las emisiones medidas, o
gue una regulacion directa para luchar contra la contaminacién, especialmente
cuando la concentracion de la contaminacion, ya sea en lugares particulares, ya
sea en momentos determinados de la jornada o de la semana, presenta
importancia. De manera general, es dificil concebir estructuras fiscales que
puedan reflejar bien los diferentes valores de reduccion de ja contaminacion en
lugares y momentos diferentes, mientras que con los derechos calculados sobre
las cantidades valoradas de emisiones contaminantes, puede ser mayor €l margen
de maniobra para instalar barreras bien adaptadas. En consecuencia ¢uando los
objetivos de lucha contra la contaminacion presentan un aspecto ‘espacial’, los
impuestos sobre la contaminacion pueden resuitar instrumentos mal adapiados” 2

“También existen reservas sobre la sustentabilidad de los impuestos correctivos
ambientales 2 lo largo del tiempo, en la medida en que éstos, por definicion, van
erosionando fa base fiscal de la cual dependen, ya que eliminar actividades y
conductas ambientales pernicicsas es su objetivo como instrumentos de politica
{agui se supone que la demanda por las cosas que son objeto de gravamen es
suficientemente ineléstica al precio y/o que el efecto ingreso como resultado del
crecimiento &condmicod es capaz de compensar una posible caida de [a
recaudacion por esa via Este es el problema de la autoerosién de la base
gravable que supuestamente presentan los impuestos ecoldgicos, el cual, sin
embargo, pude ser afrontadc con una estrategia recursiva a largo plazo que
continuamente identifique y desarrolle nuevas bases tributarias susceptibles a este
tipo de impuestos, y también por medic de su combinacion adecuada con
gravamenes convencionales). A tales reservas podria respenderse gque una
reforma fiscal ecolégica es un proceso recursivo a largo plazo, el cual identifica de
manera continua impactos ambientales que luego tiende a minimizar o a eliminar,
pasando gradualmente a niveles cada vez mas finos de internalizacién de costos.
En el coniexto de una economia de mercade, agotar todas las oportunidades para
aplicar gravamenes ecoldgicos significaria haber arribado a un nirvana ecologico y
de sustentabilidad. De todas formas, una vez ubicados en el curso de llegar a ese
estado ideal, no habria dificultad en restablecer sncronicamente los viejos
impuestos al ingreso” 2

% L a Fiscalidad y el Medio Ambiente, Politicas Complementarias, QCDE, Op. Cit., pp.58-
59, 61
* Quadri, Gabriel, Reforma Fiscal Ecolégica. Op. Cit., {Presentacion y Sintesis).
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6.3. PERSPECTIVA LEGAL: ;CONTRAVIENEN ESTOS IMPUESTOS
LOS PRINCIPIOS DE GENERALIDAD Y EQUIDAD QUE DEBEN
CIRCUNSCRIBIRSE LOS SISTEMAS FISCALES?,

"Las grandes reformas fiscales efectuadas en numercosos paises de la OCDE
desde hace méas de quince afios muestran un rasgo comln, a saber, la nocidn de
‘neutralidad fiscal’, presentada como una caracteristica deseable de todo sistema
fiscal. La neufralidad fiscal es un concepto que no se ha aplicado siempre de
forma idéntica en el andlisis de las politicas fiscales. En particular, se distinguen
fres usos distintos con importantes diferencias entre si.

“El primer caso asimila neutralidad fiscal a eficacia econémica. Asi, 1a eficacia
econdmica exige gue los ingresos fiscales sean recaudados de la manera que
provoguen el menor coste posible al conjunto de la economia. lLos costes en
cuestion comprenden, no s6lo los costes administrativos vy los costes para
asegurar el cumplimiento para el contribuyente, sino fambién los costes sociales
correspondientes a los cambios de comportamiento de éste. Tales costes sociales
aparecen generalmente cuando el sisterna fiscal reduce a los agentes econdmicos
(personas fisicas v juridicas) a realizar diferentes elecciones (concermientes a la
mano de obra, el ahorro, los gastos, etc.) de aquéllas que hubieran hecho en
ausencia del impuesto.

“Es evidente que ciertos costes de este tipo son inevitables cuando se requiere
recaudar importartes ingresos. A excepcidn de los impuestos puramente
globales, todos los impuestos son susceptibles de ejercer cierta influencia sobre
los comportamientos  Un sistema impositive que permita recaudar de forma que
se reduzca al minimo & montante de los costes sociales, va en el sentido de una
promocidn de la eficacia econdmica.

“El segunde caso asimila la neutralidad fiscal a la uniformidad de la imposicion: el
sistema fiscal no debe aplicar impuestos diferentes a producios y servicios
diferentes, o, por ejemplo, a activos financieros diferentes. Sin embargo, la
uniformidad en el frato fiscal de todos los hienes y servicios no implica
necesariamente una eficacia econdmica. En efecto, los costes de recaudacion de
los ingresos se reducen generalmente al minimo cuando el sistema fiscal evita
diferencias arbitrarias e importantes en la imposicidn de actividades o productos
similares, pero argumentos econdmicos bien conocidos indican que un esquema
no uniforme de impuestos sobre mercancias puede reducir los costes sociales
{aunque también aumenta generalmente los costes administrativos).

“En un sentido mas restringido, la neutralidad fiscal se interpreta a menudo bajo &l
prisma de que la concepcion del sistema fiscal deberia dejarse influenciar
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unicamenie por consideraciones fiscales. En la practica, esta interpretacion ha
tendido a tener implicaciones para la coencepcion de los impuestos muy similares a
las que se deducen ds la definicidn de eficacia econémica. No obstante, esta
interpretacién se ha extrapolado con frecuencia en direccidn a un sistema fiscal
uniforme, con la idea de que &l mismo no deberia incluir disposiciones destinadas
a fomentar o desalentar ciertas actividades (por ejemplo, tipos particulares de
inversiones, o de gasto), sino gue se deberfa concertar exclusivamente en la
recaudacidn de ingresos. (Tercer uso).

“Aparentemente ta utiizacion dej sistema fiscal para alcanzar los objetivos de
proteccion del medio ambiente parece ir contra corriente de la tendencia a una
mayor neutralidad fiscal. En efecto, los impuestos medio ambientales deberian de
servir para modificar ios esquemas de comportamiento y reorientarles con vistas a
una disminucion de los dafios causados al medic ambiente, Este tipo de
utilizacién del sistema fiscal es, sin embargo, enteramente ccherente con la
busqueda de la neutralidad fiscal, si uno se atiene a la interpretacion segin la cual
dicha neutralidad se asimila a la eficacia econdmica. Un sistema fiscal neutro
desde otros sentidos del término, no puede promover la eficacia ecandmica si las
actividades de produccion y consumo se ven acompafadas de externalidades, es
decir, de costes o beneficios impuestos a otros, come resultade de las actividades
de una persona fisica ¢ juridica. Cuando hay exdernalidades, un buen medio para
asegurarse de que se las tienen en cuenta consiste en aplicar impuestos
apropiados a las actividades gue las producen. En estos casos, la aplicacion de
impuestos para desalentar cierias actividades (la contaminacion, por ejemplo),
imporuendo a los agentes decisorios el tener en cuenta los costes y beneficios de
sus acciones, coniribuye en realidad a promover la eficacia econdmica”.

“En clerto ndmero de paises, las practicas y politicas fiscales y medio ambientales
se hallan cada vez mas integradas. Por eso es necesario que l0s nuevos
impuesios medicambientales se sitlien en la rmsma linea gue ios demas cbjetivos
fiscales y respeten los principios de base subyacentes a los sisternas fiscales
modernos, es decir, la equidad, la neutralidad y la eficiencia administrativa.
Ciertos impuestos, concebidos para fines diferentes del medio ambiente, pueden
tener efectos imprevistos y desastrosos para éste, Esto es cierto sobre todo para
los 1mpuestos o los subsidios (impuestos negativos’) en alguncs sectores
sensibles para el medio ambiente, como los transportes, la energia y la agricultura;
para que haya compatibilidad entre politicas fiscales y medioambientales y, en la
medida de lo posible, se refuercen mutuamente, habré gue modificar, o incluse
suprimir algunos impuestos, o modificar ciertas disposiciones referentes a dichos
impuestes.

“Desde un punto de wista puramente fiscal, los impuestos deben de estar
concebidos exclusivamente para producir unos ingresos de la manera mas eficaz
y con el minimo de distarsiones posible. En otros términes, la neutralidad fiscal

* | a Fiscalidad y el Medio Ambiente, Politicas Comptementarias, OCDE, Op Cit., pp. 83-
84
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implica que el sistema fiscal esté Unicamente en funcidon de consideraciones
fiscales y no con el fin de inducir a un comportamiento ¢ a una reaccion especifica
por parte de los agentes econdmicos. Es evidente que pocos son 0s impuestos
que respetan este criterio de neutraiidad fiscal pura, ademas, los impuestos
medicambientales estdn generalmente pensados para incitar a los agentes
contaminadores a reducir sus emisiones y a camportarse de una manera menos
agresiva hacia el medio ambiente. La neutralidad fiscal no puede existir sino en la
ausencia de externalidades, y como los impuestos medicambientales estan
concebidas para corregir las carencias del mercado, no eniran en contradiccion
con el criteno general de neutralidad. Sin embargo, aunque pueda pensarse gue
los impuestos medicambientales van plenamente en ef sentido de Ia promocidn de
la neutralidad, hay que mantener un delicado equilibrio entre las ventajas de las
reformas fiscales que tratan de consegur una mayor simplicidad v [a realizacion
de los objetivos de conservacion del medic ambiente” %

“La neutralidad de los ingresos, implica que el conjunto de los ingresos fiscales se
mantenga a un nivel constante y, en especial, que no aumente la presion fiscal
global. La aceptabilidad politica de nuevos impuestos medioambientales serd
tanto mayor cuanto aquellos intervengan en un conjunto neufro de ingresos en el
gue se opera una compensacién entre varios impuestos. Esta neutralidad de los
ingresos puede ser también interesante desde un punto de vista econdmico, en la
medidg en que los impuestos que resulten reducidos sean fuente de distorsiones.
En la medida que los paises pueden llegar a conseguir {a neutralidad de los
ingresos depende en buena parte de la amplitud del déficit del sector pablico y de
la necesidad de ingresos que resulta. Depende también de la afectacion de tos
impuestos medioambientales a unos fondos especificos; en efecto, en tal caso, es
imposible compensar las reducciones de impuestos fuente de las distorsiones. Sin
embargo, las estimacicnes de la carga de los principales impuestos
medioambientales permiten ‘pensar que al menos habra que prever reducciones
compensatorias de ofros impuestos si se quiere que sean aceptadas tanto en el
plano politico como én el econdmico. :

“Equidad. Los impuestos medioambientales que ejercen un impacto significativo
sobre et medio ambiente tendran también efecios de redistribucidn en las familias
y en el sector productivo. - Por este motive, los poderes plblicos deberdn de
pracurar elabarar esquemas de compensacion para resolver estos problemas de
equidad, evitando que haya unos perdedores, claramente identificados por la
introduccion de los impuestos medioambientales, sin negar por eso los efectos
incentivadores de tales medidas. Hay también que tener en cuenta, en 10S
ingresos procedentes de los impuestos medioambientales, de las economias de
costes debidas a la lucha contra 1a contaminacién que dichos impuesios parmien
llevar a cabo y de la distribucidn de las ventajas para el medio ambiente
conseguida gracias a estos instrumentos politicos. Estas cuestiones de equidad
pueden discutirse, en parte, en el marco del debate sobre la oporfunidad de

% | a Fiscalidad y el Medio Ambiente, Politicas Complementarias, OCDE, Op. Cit., pp.
102-103
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reducir los impuestos existentes como contrapartida a los ingresos procedentes de
los impuestos medioambientales  Sin embargo, no es probatle gue se llegue a un
resultade neutro. Para llegar a esta neutralidad, habria que concebir un
mecanismao de redistribucion global, bien en el interior o en el exterior del sistema
fiscal existente” =

7 |bid,, pp. 104-105.




Moisés Matamoeros Franco.

Vil.- CAPITULO SEPTIMO.

CONCLUSIONES.

Lz intencidn del presente trabajo ha sido la de proporcionar informacion para
sentar un piIso basico a nivel conceptual, atentar el estudio y andlisis sobre la
integracién de un marco juridico normativo a partir de los nuevos lineamientos v
prioridades enmarcados en las politicas institucionales en la gran tarea de
construir, colectivamente, una politica juridico ecoldgica mas susientable,
socialmente mas justa y econdmicamente mas rentable, en funcién de la actual
interdependencia entre el crecimiento econdmico, la conservacion de la calidad del
ampiente y la equidad social; de igual forma puede servir como una ayuda para
valorar estos temas desde varios puntos de vista: el de los empresarios con sus
nuevas responsabilidades, el de los responsables de formular la politica
econdmica insertada ésta dentro del marco juridico-normativo, vy el de la sociedad
en general, en tal sentido, de todo lo que hemos anotado, podemos intentar hacer
breves sentencias a guisa de conclusiones en lo que hace a ia responsabilidad
que tenemos con respecto a los bienes de ig naturaleza y ella misma, asi como de
las tareas que nos hemos impuesto para su cuidado y conservacion:

1 - Al desembocar la evolucion del ser humano en el mundo “moderno” y la
revolucién cientifica, cambidé poco a poco el concepto de la naturaleza y el
mundo. El hombre empezd a percibir a Ia Tierra y a la naturaleza come dos
conceptos separados. En este contexto, nuestro planeta fue concebido como
una masa inerte, y a la naturaleza como un reto a controlar, aprovechar y
someter al servicic del ser humanc

2- Junto con la revolucion cientifica, se inicié la revolucion industrial, que
requeria grandes cantidades de recursos naturales para sus procesos
industriales, y arrojaba al aire, al suelo v al agua grandes cantidades de
desechos, todo considerado necesario para la “modernizacion”. (Hoy dia, un
importante nimero de empresas han introducido procesos anticontaminantes y
a reducir la cantidad de recursos naturates de sus manufacturas).

3.- En 1987, bajo la direccion de ja Organizacion de las Naciones Unidas

{ONU), tuvo lugar un importante reconocimiento internacional que confirmo la
gravedad de los problemas ecologicos y el riesgo para las futuras
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generaciones, y que dio origen a la Comisién Mundial para el Medio Ambiente
v el Desarrollo. Los resultados del estudio se encuentran en el famoso
“Bruntland Report”, contenido en el libro Our Common Future Tal estudic
indicd claramente que el mundc seguia un camino muy peligroso en su
proceso de modernizacion. Los puntos importantes enfatizaban que s1 no
cambiabamos profundamente el enfoque del desarrollo -en particular la
industrializacion basada sélo en fines econdmicos (lo mas comdn en ia
actualidad es el modelo de desarrollo basado en la pricridad econdmica)- la
Tierra y sus sistemas ecoldgicos sufrirfan dafios irreversibles, y se ponia en
peligro la existencia sana del ser humano en el futuro El estudio concluyd con
una definicion del nuevo concepto llamado desarrollo sustentable, por su
caracter de susfenfador de /a naturaleza. Este concepto subraya las
responsabilidades primordiales del ser humano en el proceso de conservacion
y preservacion del medio ambiente.

4 - Como unz confirmacion de la importancia de |la ecclogia a nivel mundial, 1a
Organizacion de las Naciones Unidas {ONU) organizé en 1982 un evenio
internacional en Rio de Janeiro, Brasil, denominada la Reunidn Cumbre de la
Tierra, en la que se dio a2 conecer pulblicamente la gravedad de la situacion
ecoldgica y s& adoptaron medidas para minimizar y superar tal problematica

5 - En la actualidad, nuestro pais se encuentra en una posicidn particularmente
especial, debido a las presiones a que esta siendo sometido (principalmente
por la OCDE, por otre parte, por los procesos que implica la globalizacidn y
por los tratados de libre comercio que ha suscrito en los Uitimos afos; al ser
signatano nuestro pais de la Convencion de la OCDE y por consecuencia
miembro de la misma, en cierta forma, sin atentar a nuestra scberania,
estimamos que buscara atender las recomendaciones formuladas por la propia
Organizacion, entre {as cuales destacamoes, de ofras, el bajo ingresc de
recursos a través de los gravamenes tradicionzles que maneja nuestro Estado,
lo que podria lievarle, a mediano plazo, al establecimiento de impuestos
medioambientales, en sustitucion de los impuestos tradicionales) para que
promueva cambios profundos en su politica fiscal, & fin de que opere una
transicion, no sélo de enfoques econdmicos mas modernos, sine tambign
empresariales, juridicos y ambientales. México esta comprometido en la senda
de la rdpida industrializacion, es un pais seriamente preocupado por la
supervivencia econdmica y es un clasico pais en vias de desarroilo.

B.- Como una tarea de mediano plazo, se requiere replantear el modelo de
desarrollo del pais y cambiar nuestros habitos y costumbres para que puedan
darse perspectivas de un medio ambiente limpio, para un futuro sustentable,
México tendra que desarrollar un modelo de enfoque al desarrolio, diferente al
modelo tradicional basado en el consumidor, utilizado por la mayoria de los
paises altamente industrializados, a nivel internacional se ha reconocide la
necesidad urgente de cambios sustanciaies en ef desarrolio industrial.
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7.- A la fecha, prevalecen los intereses de particulares sobre los inlereses
comunes, los vacios legales se han ido eliminando, dejando su lugar @ una
nueva e innovadora legislacién en la materia. Pero los problemas ecoidgicos
en nuestro pafs no se pueden resolver Unicamente por medio de [a legislacién,
se requieren profundos cambics en las actitudes y en la mentalidad que
acomparien a estas reglas (no resolveremos los problemas ambientales y de
desperdicio de los recursos naturales por decreto).

8.- Las empresas necesfian reporiar su desempelio ambiental y de recursos
naturales de la misma manera que reporfan &l financiero. Esto indicara el cosfo
real de la elaboracion de un producto o servicio, ademdas de indicar donde se
pueden efectuar shorros y mejorfas. Los costos de los fratamigntos
ambientales y de reusc, del reciclaje 0 de la disposicion final deben de ser
considerados como un costo interno, y no como uno que se puede pasar al
consumidor como un gravamen “publico”. (se refiere en sentido estricto, a lo
que en el desarrollo del trabajo se sefald como infernalizacion de las
externalidades).

9.- La prevencién de dafios y desperdicios ecolégicos v la prevencion del uso
excesivo de los recursos naturales es la filosofia basica de las empresas
sustentables. Parz Jograr la sustentabilidad, las empresas tienen que respetar
las capacidades de carga de los ecosistemas y controlar sus procesos de
produccién, es decir, invertir en la prevencion, el reusc y el reciclaje. (El
desarrollo puede ser sustentable sélo si se controla dentro de |os limites de la
capacidad ecologica de |a tierra).

10.- Los instrumentos econdmicos aplicados a materias ambientales han
recibido gran atencién desde hace varias décadas por parte de la Teoria
Econdmica y en los Ulfimos afos su uso ha ido en aumento en todo el mundo.

11.- Existen elementos clave para que las iniciativas politicas y del debate
politico acerca de la proteccion del medio ambiente y de los impuestos
medioambientales iengan vigencia en nuestro pais, tal es el caso,
primeramente, a partir de una evaluacion de los resultados positivos v de los
fracasos de las politicas de medio ambiente que hasta el momento se han
llevade a cabo y de una comparacion con el estado de ia proteccién del medic
ambiente en oiros paises que forman blogues regionales, o bien de
organizaciones cuyos objetivos son de contribuir al desarrollo de la economia
mundiak.

12.-La aplicacion de un instrumento ecendmico (de caracter fiscal, tafes como
los impuestos correéctivos © medicambientales) requiere de capacidad para
monitorear la base de la contribucicn, y ésta a su vez necesita del apoyo
tecnoldgico que reduzca costos de recaudacién. Cada impuesto requenra de
cierta capacidad para fiscalizar a los agentes econdmicos sujetos a este tipo de
instrumentos. Adicionalmente, su aplicacion requiere de todo un soporte legal
que permita actuar y sancionar. El éxito del instrumento dependerd de la
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capacidad para lograr una elevada probabilidad de deteccion de agentes
contaminantes gue evadan el instrumento.

13.- Los impuestos medioambientales no constituyen la Unica solucion a los
problemas de proteccidn del medio ambiente; generalmente se utilizan
asociados con una regulacion directa de las actividades que constituyen las
fuentes de deteriora del medio ambiente. {Los instrumentos fiscales se aplican
generalmente en el marco y como complemento de un sistema regulador).

14.- Hemos buscado suministrar elementos basicos de economia vy gestion
ambiental con enfasis en aspectos politices y juridicos relacionados con los
principios fundamentales del desarrolio sustentable, asi como ubicar &l sistema
econémice dentro del contexio del medio natural, identificando las funciones
econdomicas del ambienie y los instrumentos econdmicos de la politica
ambienta].

167



Moisés Matamoros Franco

BIBLIOGRAFIA GENERAL.

® Alvarez lcaza y Longoria, Pedro y coautores La dimension ambiental de un
desarrolfo desigual en la region purépecha, aparece en. Los umbrales del
detferioro, Fundacidon Friedrich Ebert Stiftung, Representacion en México,
Facultad de Ciancias, PAIR-UNAM, México, 1993.

s Andlisis del Desempefioc Ambiental, México, Perspectivas OCDE,
(Environmental Performance Reviews: Mexico. Exams des Performances
Environnementales: Mexique). OECD PUBLICATIONS, 2, nie André
Pascal, 75775 PARIS CEDEX 16 PRINTED iN FRANCE.

e Azuela de la Cueva, Antonio, Polfticas Ambientales e instituciones
Terriforiales en México;, aparece en Desarrolic Susteniable Hacla una
Politica Ambiental, ED. UNAM, México, 1993.

e Brafes Ballesteros, Radl, Manual de Derechc Ambiental Mexicano, Fondo
de Cultura Econdmica, México, 1994.

s Budebo, Mario Gabriel, La Polifica Fiscal en México y los Nuevos
Instrumentos de Polifica Ambiental, aparece en Economia Ambiental:
Lecciones de América Latina; Instituto Naciona! de Ecologia, Coordinacion
de Participacion Social y Publicaciones y Direccion de Economia Ambiental,
Desarrolic Grafico Editorial, S.A. de CV., México, Primera Edicidn,
diciembre de 1897.

e Carmona Lara, Maria de! Carmen, Derecho Ecolégico, Insiituto de
investigacicnes Juridicas, UNAM, 1991

* Constitucidn Politica de los Estados Unidos Mexicanos, Cuarta Edicion,
McGraw-Hili Interamericana Editores, S.A. de CV., lImpresora vy
Maguiladora de Libros MIG, 5.A. de C.V., noviembre de 1998

*» Contreras, Hugo, £/ Problema de la Contaminacion del Aire en la Zona
Metropolitana del Valle de Mexico (ZMVM), aparece en Economia
Ambiental" Lecciones de América Latina; |nstituto Nacional de Ecoclogia,
Coordinacidén de Participacion Social y Publicaciones y Direccion de
Economia Ambiental, Desarrollo Grafico Editonial, S.A de CV., Méxco,
Primera Edicion, diciembre de 1997.

s Declaracion de Rio. Agenda XXI. Cumbre de ia Tierra, Rio de Janeiro,
Brasil, Junic 1992. Presidencia de |la Republica, Secretaria de Desarrollo
Saocial, Talleres de la SEDESOL, México, 1893,

s Economfa Ambiental: Lecciones de Ameérica Latina, Instituto Nacional de
Ecologia, Coordinacion de Participacién Social y Publicaciones y Direccion
de Economia Ambiental, Desarrollo Grafico Editorial, S.A de C.V, México,
Primera Edicidn, diciembre de 1997,

168



Moisés Matamoros Franco.

* E/ Desarroflo Sustentable. Una Alternativa de Politica Institucional Centro
de Educacion y Capacitacion para el Desarrolio Sustentable {CECADESU),
SEMARNAP, México, 1995

» FEstudios Econdmicos de la OCDE 1999, Temas Especiales, Mejorar los
ingresos Fiscales, Reforzar el Sistema Bancario, Meéxico;, (OECD
ECONOMIC SURVEYS, MEXICO, 1998-1999. ETUDES ECONOMIQUES
DE UOCDE, MEXIQUE, 1998-1999). OECD PUBLICATIONS, 2 rue André
Pascal, 75775 PARIS CEDEX 16 PRINTED IN FRANCE.

e Diccionario Bufefe Juridico, Diccionaric Enciclopédice y de Términos
Juridicos, enero del 2000, Hemramientas de Vanguardia en Informatica
Juridica, Software Visual, Web Site: hitpf/iwaww. sofwarevisual.com.

* Faya Viesca, Jacinto, Administracion Piiblica Federal, Editorial Porrda, S A
de CV., Av. Republica de Argentina 15, México, 1979, Talleres de Unién
Grafica, S.A., Av. Afie de Juarez 177, Granjas San Antonio, México 13, D.F.

¢ Giner de los Rios, Francisco, Instrumentos Econdmicos y Medio Ambiente,
Meéxico (Introduccion), Instituto Nacional de Ecologia, Coordinacion de
Paricipacion Social y Publicaciones, P7 Ediciones, México, diciembre de
1996.

* Giner de los Rios, Francisco, Los instrumentos Econdmicos v fa Regulacion
Ambiental en México, aparece en. Fconomia Ambiental: Lecciones de
América Lating;, Instituto Nacional de Ecologia, Coordinacién de
Participacion Seocial y Publicaciones y Direccién de Economia Ambiental,
Desarrollo Grafico Editorial, S.A. de CV., México, Primera Edicion,
diciembre de 1997,

+ Gonzdlez Méarquez, José Juan y Cancino Agullar, Miguel Angel, La
Distribucion de Competencias en Materia Ambiental, Derecho Ambiental,
UAM Azcapotzalco, México, 1994,

¢ Gonzalez Oropeza, Manuel y Garita Alonse, Miguel Angel, EI Régimen
Juridico de la Pesca en México, UNAM-Secretaria de Pesca, 1994,

* Godngora Soberanes Janette, £ Ecologismo en México, aparece en. Crisis y
Sujetos Sociales en México, Volumen Segundo, De la Garza Toledo
Enriqueta {Coordinador), Centro de Investigaciones Interdisciplinanas en
Humanidades, UNAM, Miguel Angel Porrda Grupo Editorial, México, 1992.

e Gutiérrez Najera, Raquel, Introduccion al Estudio del Derecho Ambiental,
Editorial Porria, México, 1998,

* [nstrumentos Econdmicos y Medio Ambiente, México, Instituto Nacional de
Ecologia, Coordinacién de Participacién Social y Publicaciones, P7
Ediciones, México, diciembre de 1996.

e Kras, Eva S, El Desarrollo Sustentable y las Empresas,  insiiuto
Tecnologico y de Estudios Superiores de Qccidente (ITESO), Guadalajara,
Jalisco, México, Grupo Editorial |beroamérica, S.A. de C.V., Talleres
Ediciones FA-BC, Sur 117 # 2208, Colonia Juventino Rosas, Mexico, D.F.,
enero de 1995,

169



Moisés Matamoros Franco.

* [a Ciudad de Mexica Vive y se Desarrolla en la Democracia, Gobierno del
Distrito Federal, Segunda Edicion Actualizada, septiembre de 1989,
hittp/fwww.df.gob. mx.

« |a Fiscalidad y ef Medioc Ambiente, Politicas Complementarias, versién
Espafnola de Pichot, Francoise y Rapado, José Ramdn, Coedicidn,
Organizacién de Cooperacidn y Desarrollo Econdmicos, 2, rue André
Pascal, 75775 PARIS CEDEX 16, EDICIONES MUNDI-PRENSA, Castelld,
37, 28001 MADRID, 1594,

* |a Solidandad en el Desarrollo Nacional, Presidencia de la RepUblica,
Secretaria de Desarrollo Social, Talleres de la SEDESOL, México, 1992.

o Leff, Enrique y coautores, Economia y Democracia, las Alfemalivas para ef
Desarroflo  Sustentable y Equitativo, aparece en: Sustentabifidad y
Desarrollo Ambiental, Tomo |, Seminario Nacional sobre Alternativas para la
Economfa Mexicana, México, 1996

* [egislacidn de la Administracion Pablica Federal, Ediciones Delma,
Décimoctava Edicién, febrero de 1997

e ey Federal de Derechos, Diccionario Bufete Juridico, Diccionario
Enciclopédico y de Términos Juridicos, enero del 2000, Herramientas de
Vanguardia en Informatica Juridica, Sofiware Visual, Web Site:
http/feearw softwarevisual.com.

* | ey Federal Sobre Metrologia y Normalizacién, Diccionario Bufete Juridico,
Diccionario Enciclopédico y de Términos Juridicos, enero del 2000,
Herramientas de Vanguardia en Informatica Juridica, Software Visual, Web
Site: http/hwww softwarevisual.com.

* ey General del Equifibrio Ecoldgico y la Proteccion al Ambiente, Novena

Edicidn, Ediciones Delma, S.A de C V., EDIMSA, S.A de CV., enero de
1997.

* [ey de Ingresos de la Federacidn para el Efercicio Fiscal del Afio 2000,
Diccionario Bufete Juridico, Diccionario Enciclopédico v de Términos
Juridicos, enero del 2000, Herramientas de Vanguardia en informatica
Juridica, Software Visual, Web Site: htip/fwww.softwarevisual.com.

* Margain Manautou, Emilio, Infroduccién al Estudio del Derecho Tributario
Mexicano, Sexta Edicion, Universidad Auténoma de San Luis Poiosi,
Meéxico, 1981, Editorial Universitaria Potosina ‘

* Nuevo Compendio Tributario Correlacionado 1999, Segunda Edicién 1699,
Editorial Fiscal y Juridica, S.A de C. V. (EDIFIJSA).

* Opschoor, 4 B., y Vos, H. B., {1889), instruments Economigues pour la
Protection el L'environnement, OCDE, Paris, {Documento resultante del
estudio llevada a cabo por el Comité de Medio Ambiente de ta OCDE).

* Passmore, John, La Responsabilidad del Hombre frente a la Naturaleza,
Madrid, Allanza Editorial, 1987

s Pelt, J. M, Por una Sociedad Ecoldgica, Madrid, Ruedo I1bérico, 1980.

* Pequefo larousse en Color 1998, Diccionaric Enciclopédico, 1985,
Larousse, S A., Coedicidn Internacional, Graficas Monte Alban, S.A. de

170



Moisés Matamoros Franco

C.V., Fraccionamiento Agro-Industrial La Cruz, Querétaro, Qro., febrero de
1996,

s Flan Nacional de Desarroflo 19952000, Poder Ejecutive Federal,
Secretaria de Hacienda y Crédito Pubiico, Talleres Gréficos de México,
México, 1985.

* Frograma de Medio Ambiente 1995-2000, Poder Ejecutive Federal,
Secretaria de Medio Ambiente, Recursos Naturales y Pesca, Impresos y
Pinturas Buen Rostro, México, 1995.

s Programa de Normalizacién Ambiental Industrial 1997-2000, instituto
Nacional de Ecolegia, 1997, aparece publicadc en Gaceta Ecoldgica,
México, INE-SEMARNAP, Nueva Epoca, Publicacion Trimestral, Numero
45, P7 Ediciones, invierno de 1997 -

¢ Programa de Folifica Industrial y Comercio Exterior, (Documenfo
Abreviado), Poder Ejecutivo Federal, Secretaria de Comercio y Fomento
Industrial, Talleres Gréaficos de México, México, 1897

* Programa de Proteccién Ambiental y Competitividad Industrial, Instituto
Nacional de Ecologia, Cuaderno Resumen, México 1997,

* Programa para el Manejo Integral de los Residuos Industriales y Peligrosas
en Mexico 1996-2000, Secretaria de Medio Ambiente, Recursos Naturales vy
Pesca, Instituto Nacional de Ecolegia, Direccidn General de Residuos
Materiales v Riesgo, 22 Reimpresion, Desarrollo Grafico Industnal, S.A. de
C.V., diciembre de 1998.

* Quadri de la Torre, Gabriel, Reforma Fiscal Ecolidgica en México, Consejo
Coordinador Empresarial, Centro de Estudios del Sector Privado para el
Desarrollo Sustentable (http.//f

www.cce.ord. my/cespedes/publicaciones/otras/refisecomx/presenta.)

* Quadn de la Torre, Gabriel, Teoria y Practica en Politica Ambiental y Uso
de Instrumentos Econdmicos, aparece en: Economifa Ambiental- Lecciones
de América Lafina, Instifutc Nacional de Ecclogia, Coordinacidn de
Participacidn Social v Publicaciones y Direccion de Econamia Ambiental,
Desarrollo Gréfico Editorial, S.A. de CV., Meéxico, Primera Edicién,
diciembre de 1997,

e Quadn de la Torre, Gabriel, Instrumentos Econdmicos y Medio Ambiente,
México, (Presentacion), Instituto Nacional de Ecologia, Coordinacidon de
Participacion Social y Publicaciones, P7 Ediciones, México, diciembre de
1998,

* Rangel Couto, Hugo, La Teoria Econdmica y el Derecho, Segunda Edicion,
Editorial Perrta, S.A., Av. Republica de Argentina 15, México, 1979,
Talleres de FOCET Universal, S.A., Av, Ao de Juarez 177, Granjas San
Antonio, Mexico 13, D.F.

* Reglamentfo Interior de la Secretaria de Hacienda y Créditc Fublico,
Legislacion Fiscal 1998, preparada la edicion por el SAT (Servicio de
Administracion Tributaria) v por la Admimistracion General Juridica de
Ingresos, Impreso en Tallergs Graficos de México, México, junio de 1998,

171



Moisés Matamoros Franco.

* Reglarmento Interior de fa Secretaria de Medio Ambiente Recursos
Naturales y Pesca, Diario Oficial de la Federacidn det lunes 8 de julio de
1996.

e Refos de la Ecologia en México, Memoria de la Primera Reunién de
Delegados y Procuradores del Ambiente, Coordinadora: Ursula Oswald
Spring, Miguel Angel Porraa Grupo Editorial, México, noviembre de 1994.

¢ Rodriguez Lobato, Radl, Derecho Fiscal, Coleccion Textos Juridicos
Universitarios, HARLA S.A. de C.V, Antonio Caso 142, México 4 DF,,
Harper and Row Latincamericana, Méxicq, marzo de 1983,

¢ Saad, Laurg; Colin, Sergio y Salinas, Enrique, Propuestas para Establecer
el Sistema Deposito Reembolso en Residuos Clasificados Peligrosos y de
Manejo Especial, aparece en instrumentos Econdmicos y Medio Ambiente,
México, instituto Nacional de Ecologia, Coordinacion de Participacion Social
y Publicaciones, P7 Ediciones, diciembre de 1996.

» Sobrino Ordénez, Miguel Angel, Elementos para una Moral Ecoldgica,
Tesina para obtener el grado de Licenciado en Teoclogia (Especialidad
Moral), Facultad de Teologia, Universidad Pontificia de México, Editorial
Quetzaicoat], $.A., México, 1888,

® Solidaridad, Seis Afios de Trabajo, Presidencia de la Republica, Secretaria
de Desarrollo Social, Talleres de la SEDESOL., México, 1984,

» Tamames, Ramodn, Ecologia y Desarrollo, la Polémica sobre los Limites &l
Crecimiento, Madrid, Alianza Editorial, 1985 (5 ED.).

e Téllez, Luis, (Coordinador), Nueva Legislacién de Tierras, Bosques y
Aguas, Fondo de Cultura Econdmica, México, 1993,

* \Verdejo, Maria Eugenia, P.T., Desarrolfo Sustentable, Industriahzacién y
Generacion de Residuos Industriales Peligrosos (Ponencia), CIIEMAD-IPN,
abril de 1998.

172



Moisés Matamoros Franco.

ARTICULOS DE REVISTAS.

s« Acuerdo por el que se Reforman y Adicionan Diversas Disposiciones al
Acuerdo que Establece los Procedimientos para Obfener la Licencia
Ambiental Unica, Mediante un Solo Trémite, asi como la Actualizacién de fa
informacion de Emisiones mediante una Cédula de Informacion Anuai,
aparece en (aceta Ecoldgica INE-SEMARNAP, México, Nueva Epoca,
Publicacion Trimestral, Numero 45, P7 Ediciones, mviermno de 1997.
Appendino, Filippo, Ecologia, en DETM.

Barrera Cordero, Juan, (SO 14000. .Proteccidon o PFroteccionismo?,
aparece en: Gaceta Ecoldgica, México, INE-SEMARNAP, Nueva Epoca,
Publicacidn Trimesiral, Ndmero 45, P7 Ediciones, México, invierno de 1997.

s Boletin de Informacién y Andlisis, Comisidn de Desarrollo Urbano vy
Establecimienic de Reservas Territoriales, Asamblea de Representantes
del Distritc Federal | Legislaiura, Conferencia de las Naciones Unidas sobre
los Asentamientos Humanos (Habitat If), Numero 4, octubre de 1996,
Organizacion Trenton, México, 1996,

« Caldwell, Lynton, Hacia una Palitica Mundial sobre el Medio, en el Correc
de la UNESCO, enero 1973.

o Calderon, Joseé Luis, La Auditoria Ambiental en féxico, aparece en Gaceta
Ecoldgica, México, INE-SEMARNAP, Nueva Epoca, Publicacion Trimestral,
Namero 37, P7 Ediciones, México, diciembre de 1995,

» Cedefio del Olmo, Manuel, Efectos de FPoliticas Reglonales y Federalismo
en México. Consideraciones Metodoldgicas en Tormno de Ejecutivos
Estatales: ef caso Tabasco, aparece en Quorum, Publicacion Mensual del
instituto de Investigaciones Legislativas de la Camara de Diputados, 22
Epoca, Ao V, Numero 44, julio de 1996.

» Criterios Normativos para el Ordenamiento Ecoltgico, Boletin Mexcano de
Derecho Comparado No. 78, Instituto de Investigaciones Juridicas, UNAM,
septiembre-diciembre 1993.

« Danion Rodriguez, Luis, La Constifucion, Ongen del Sistema Mexicano,
aparece en Quérum, Publicacion Mensual del Instituto de Investigaciones
Legislativas de la Camara de Diputados, 22. Epoca, Afio V, Nimero 44, julio
de 1996.

s Dbnde estd la Riqueza de las Naciones?, es un capitulo del libro
Measuring Sustainable Development del Banco Mundial, Washington,
noviembre de 1995, Traduccidén por Radl Marco del Pont Lalli y Eduardo
Vega, aparece en Gaceta Ecologica, México, INE-SEMARNAP, Nueva
Epoca, Publicacion Trimestral, Namero 40, P7 Ediciones, otcfio de 1996.

+ Gonzdlez, Edgar, México a la Vanguardia en Educacién Ambiental en
Latinoamérica vy el Caribe, aparece en BoletINE, Publicacion Quincenal del



Moisés Matamoeros Franco.

Institute Nacional de Ecologia, Numero 9, diciembre 15 de 1993, Editora
Maria Eugenia Cortés A

+ Giner de los Rios, Francisco y Castarieda Sandoval, Gitberio, £l Sisterna
Integrado de Regulacidén Directa y Gestién Ambiental de la Indusiria,
aparece en Gaceta Ecolégica, México, INE-SEMARNAP, Nueva Epoca,
Publicacién Trimestral, NGmero 42, P7 Ediciones, México, primavera de
1897

» Guerra, Luis Manuel, De la Ignorancia Ecologica a las Foliticas Ambientales
Efechivas, aparece en TEQREMA, Revista Especializada en Tecnologia
Ambiental, Revista Trimestral, diciembre/9d4-marzof95, Nimero 3, afo 1,
impresora Formal, S.A. de C.V.

» Hardin, Garret, La Tragedia de los Comunes, (The Tragedy of Commons),
aparece en Gaceta Ecologica, México, INE-SEMARNAP, Nueva Epoca,
Publicacién Trimestral, Namerc 37, P7 Ediciones, México, diciembre de
1995,

o Hardin, Garret, La Tragedia de los Comunes Revisada (Extension of The
Tragedy of Commons), aparece en Gaceta Ecologica, Mexico, INE-
SEMARNAP, Nueva Epoca, Publicacién Trimestral, Numero 47, P7
Ediciones, 1998.

o Leff, Ennque, ;De Quien es la Naturaleza?. Sobre la Reapropiacién Social
de jos Recursos Naturales, aparece en Gaceta Ecologica, México, INE-
SEMARNAP, Nueva Epoca, Publicacion Trimestral, Numerce 37, P7
Ediciones, México, diciembre de 1995,

+« Martinez, Marco Antonio, México en e Mundo, jViva México!, Enfoque,
informacion, Reflexion y Cultura Politica, Reforma México, D.F., Numero
295, 19 de septiembre de 1999.

« Muy Interesante, Especial Ecologia, Numero 3, México 1982,

Natura, El Mundo en gue Vivimos, Numero 106, enero 1822, G Mas J,
Espafia, S.A., Madrid, 1992

« Noin, Daniel y Decroix, Geneviéve, Mapa de /a Distnibucion Mundial de la
Poblacion, aparece en Gaceta Ecoldgica, México, INE-SEMARNAP, Nueva
Epaca, Publicacion Trimestral, Nimero 47, P7 Ediciones, México, 1998.

s Oswald, Ursula, Ecologia y Economia Sustentable, aparece en Auriga 9,
Revista de Filosofia y Culiura, enerc-agosto de 1994, Revista de la
Facultad de Filosofia de la Universidad Auténoma de Querétaro, septiembre
de 1994, Talleres Graficos de la Direccion de Comunicacién de la
Universidad Autonoma de Querétaro.

« Provencio, Enrique, La Sifuacion Actual del Medio Ambiente Global,
aparece en Gaceta Ecoldgica, México, INE-SEMARNAP, Nueva £poca,
Publicacién Trimestral, Numero 44, P7 Ediciones, México, ctofio de 1997,

+« Quadri de la Torre, Gabriel, Reformas a la Legislacion Ambientai: Alcances
y Swgnificado, aparece en Gaceta Ecolégica, Mexico, INE-SEMARNAP,
Nueva Epoca, Publicacion Trimestral, Namero 40, P7 Ediciones, Mexico,
otofic de 1996.

+ Roman Arreaga, Héclor, Pobreza y Desemplec en un Mundo Cambiante,
aparece en Quérum, Publicacion Mensual del Instituto de Investigaciones

174



Moisés Matamoros Franco.

Legisiativas de |a Camara de Diputados, 22 Epoca, Afe IV, Namero 33.
marzo-abril 1995, Talleres Graficos de México.

« Scientific American, La Biosfera, Madrid, Hijos de E. Mimesa, S.L., Alianza
Editorial, Ei Libro de Bolsillo, Namero 367, 1982 (42. ED.).

Suplemento Ecolégico, Nimero 36, ECO-ULSA, septiembre de 1997.

« Urquidi, Victor L., Pobreza Rural y Manegjo Sustentable, Una Perspectiva
Mexicana, aparece en Quorum, Publicacidn Mensual del Instituto de
Investigaciones Legislativas de la Cdmara de Diputados, 22, Epoca, Afio V,
Numero 47, octubre de 1996.




Moisés Matamoros Franco.

PERIODICOS.

+ [nvesfigacion y Desarrofio, México, mayo de 2000, Nimero 84, Afo VI
(Insertada en La Jornada), Consultoria en Prensa y Comunicacion, S A de
Cv.

« Reforma Corazon de México, nimeros 2071 {viernes 13 de agosto de 1999)
y 2158 (lunes 8 de noviembre de 1999).

» [Cnfoque, Reforma México, D.F., nimero 285, 19 de septiembre de 1999.

176



	Portada
	Tabla de Contenido
	Capítulo Primero. Introducción
	Capítulo Segundo. Evolución de la Agenda Global sobre Problemas del Medio Ambiente
	Capítulo Tercero. Instrumentos y Políticas de Planeación Ambiental en México
	Capítulo Cuarto. Los Instrumentos Económicos y la Regulación Ambiental
	Capítulo Quinto. Política Tributaria y de Precios y Tarifas Ambientales
	Capítulo Sexto. Impuestos que Gravan las Actividades que Dañen el Medio Ambiente
	Capítulo Séptimo. Conclusiones
	Bibliografía General

