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PRESENTACION

Este libro forma parte de una coleccién de 16 volimenes en los
cuales se analizan los grandes problemas de México al comenzar
el siglo xx1 v se sugieren algunas ideas acerca de las tendencias de
su desarrollo en el futuro cercano. La realizacion de este proyecto
ha sido posible gracias a la colaboracién de un grupo de investi-
gadores, gquienes con su experiencia académica enriquecen el co-
nocimiento en torno a la situacion actual de nuestro pais. Los te-
mas cue se abordan son: poblacién, desarrollo urbano y regional,
migraciones internacionales, medio ambiente, desigualdad social,
movimientos sociales, educacion, relaciones de género, econo-
mia, relaciones internacionales, politicas publicas, instituciones v
procesos politicos, seguridad nacional v seguridad interior, y cul-
turas e identidades. El Colegic de México contintia asi su tradi-
cion de publicar obras colectivas y multidisciplinarias para com-
prender mejor la sociedad mexicana y los problemas que enfrenta
hoy dia. Esta es nuestra manera de participar, desde el ambito
académico, en la conmemoracion del bicentenario de la Indepen-
dencia y el centenario de la Revolucion. Agradecemos a la Secre-
tarfa de Cducacion Publica el apoyo para la realizacion de este
provecto.
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INTRODUCCION GENERAL

El medio ambiente del cual se habla en esia obra posee una doble caracle-
ristica. Por una parte, se trata de un campo de problemas, de una realidad
caracterizada por condiciones de deterioro, contaminacion, pérdida de la
biodiversidad, deforestacion, asi como por fallas institucionales y en el cum-
plimiento de las leves ¥ normas ambientales. Pero, por otra parte, existe tam-
bién un medio ambiente en México que permiite incar esperanzas en una
recuperacion v en una restitucion del capital ambiental amenazado o perdido
por la intervencion humana. In este caso nos referimos a algunos de los po-
cos ¥ aun incipientes logros obtenidos en materia de contaminacion ambien-
tal, como es el caso de la calidad del aire en el Valle de Meéxico, la creacion
paulatina y progresiva de una estructura juridica y un arregle institucional
que. al menos en su aspecto formal, estién a la altura de los de algunos paises
del primer mundo. Destaca también el surgimiento y consolidacion de una
conciencia ambiental que, poco a poco, penelra un cierlo ambito de la con-
ciencia colectiva y que promete una presion retvindicativa susceptible de en-
causar la accion gubermamental v ciudadana hacia un medio ambiente y cali-
dad de vida de mejor calidad. Tal como se hace patente en la mayor parte de
los trabajos aqui presentados, emerge hoy dia en los ambitos académicos de
las ciencias naturales y sociales una concepcion de lo ambiental en la cual se
privilegia la naturaleza integral de los procesos ecologicos y ambientales, su
caracter ecosistémico v las interrelaciones existentes en el mundo de los feno-
menos naturales v sociales. Estos enfoques tedrico-conceptuales han trascen-
dido también a la esfera de la politica puablica y a las propuestas de accién
programatica para prevenir o corregir los problemas ambientales. En este
sentido, la vision sectorial programatica de la administracion puiblica esta
cediendo lerreno a una perspectiva y practica planilicadoras en las cuales se
imponen los principios de integralidad v transversalidad, congruentes con las
visiones holistica y ccosistémica de los tendmenos de la vida natural.

Los diversos rahajos que integran este volumen permiiten tener una vi-
sion de algunos de los principales problemas del medio ambiente en México
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12 MERIQ AMBIENTE

en la actualidad;, dan cuenta de Ta situacion actual, diagnostican cada uno de
los campos v recortes tematicos o prohlematicos incluidos en 1a obra, pre-
sentan los aspectos criticos, las cuestiones relacionadas con la gestién v sus
contextos normativoes, y apuntan también hacia el future, enfatizando las
principales tendencias. Cada uno de los campos temiticos en los cuales se
reconstruye la situacion ambiental en México en esta obra, presentados en
su condicién real de existencia (la cual en ocasiones llega a ser critica), per-
mite valorar lo que se ha hecho v lo que [alla por hacer para contrarrestar el
daho y, de ser posible, para prevenir o corregir los impactos negativos sobre
¢l bienestar de Tas personas y la integridad de Tos ecosistermnas.

Visto a través de distintos medios: agua, aire y suelos, el medio ambiente
emerge como campo de problemas y también como estuerzo persistente de
gestion, Fn el primer caso, los medios se muestran sumamente dafiados, exte-
nuados o consumidos mis alld de su capacidad de carga, lo cual se traduce en
contaminacion, escasez o incapacidad para asumir sus funciones ecosistémi-
cas. [n el caso del agua, los problemas tienen que ver con su disponibilidad
en cantidad v calidad para el consumo humano, pero también con la afecta-
ciom y disminucion de sus funciones naturales. En el caso del aire, la conta-
minacion se plantea como un problema de salud publica, de electos econéimi-
cos, de datios a los ecosistemas v de bienestar social. Los suelos muestran una
incapacidad para asumir sus [unciones econémicas y reproductivas y en el
plano de los ecosistermas, por su sobreexplotacién y agotamiento. En la di-
mengion juridico-institucional se aprecia una evolucion normativa que rebasa
la capacidad institucional para su camplimiento y gjecucion. A ello responde
la necesidad de experimentar con estrategias no convencionales, no puniti-
vas, de cumplimiento con la ley de tal manera que se asegure la consecucion
de los ohjetivos ambientales relacionados con la proteccion ambiental.

[n todos estos aspectos de la dinamica ambiental, tal ¥ como se des-
prende de los capitulos que integran este volumen, existen deficiencias en
la gestion. Cntre otras destacan la ya mencionada vision sectorial de la pla-
neacién ambiental v, particularmente, la dificultad que caracteriza al siste-
ma de programacién nacional, que le impide transitar del plano de las
propuestas formales a las acciones reales y concretas. En este sentido, des-
taca el inmenso capital institucional y normative acumuladoe por el Estado
mexicane en materia ambiental, que se encuentra a la aliura del existente
en el plano internacional, el cual contrasta con el gran délicit en acciones
coneretas, asf como la escasa capacidad compulsiva de la autoridad am-
biental para hacer cumplir las leyes y normas correspondientes.
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IMNTRODLCCION GENFRAL 13

[La presente obra consta de 12 capfrulos; primero se presentan los que
aluden a los tres medios convencionales: agua, aire y suelos. Posteriormente
se abordan las areas tematicas o campos de problemas ambientales que se
han considerado mas relevantes. Como se vera a continuacion, cada uno de
los capitulos muestra la panoramica del campo de problemas que le es
propio ¥, en su conjunte, permiten dar una idea de la situacion actual del
medio ambiente en México, que es el objetivo de este volumen conmemo-
rative del bicentenario de la Independencia y del centenario de la Revolu-
clon mexicana.

En el capitulo “Sociedad, medio ambiente v politica ambiental, 1970-
20007, de José Tuis Lezama, se lleva a cabo una revision de la politica
ambiental mexicana desde los afios setenta hasta la actualidad. Fl autor
expone los contextos sociales nacionales e mternacionales que influyen en
esta politica v trata de demostrar que la politica ambiental mexicana, al
menos desde sus perspectivas normativas e institucionales, ha marchado al
parejo que el mismo desarrollo de la tematica ambiental en el ambito in-
ternacional, manteniendo un disloge permanente con éste. Resultado de
esto ha sido la creacion, en México, de un marco juridico y de arreglos
institucionales en los que se rellejan los principales temas del debate y la
preocupacion ambiental internacional. Son éstos los argumentos que lo
llevan a asegurar que México, contrariamente a lo que sostienen algunos
estudiosos del tema, no Nego tarde a la discusidn, conciencia y planeacion
ambiental, sino gque lo hizo mas o menos al mismo tiempo que la mayor
parte de Tos pafses, incluyendo los desarrollados. El problema en México
es, de acuerdo con este trabajo, que la planeacion ambiental, en una medi-
da importante, no ha logrado pasar del nivel discursivo al de las acciones
concretas v efectivas.

Maria Perevochtchikova, responsable del capitulo “La problematica del
agua: revision de la situacion actual desde una perspectiva ambiental”, lleva
a cabo un diagnostico de la sitnacion del agua en el México actual, exponien-
do los problemas relacionados con la oferta v la demanda, asi como los de la
escasez y agotamiento de las fuentes de aprovisionamiento, y de la cantidad
y calidad del agua destinada al consumo humano, agricola, industrial y do-
méstico. Destaca en este capitulo el esluerzo por trascender una vision del
agua como servicio publico o como recurso natural, para pasar a una pers-
pectiva que intenta ser ambiental, En ésta, el agua aparece como parte de
diversos ecosistemas en los cuales cumiple funciones que tienen que ver con
la reproduccion del sistema de la vida en general, humana y no humana.
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14 MEDIY AMBIENTE

Una de las partes centrales, junto con ¢l diagnostico de la sitnacion del
agua en México, es la que se refiere a la gestion v la propuesta de que ésta
debe ser de naturaleza integral y ambiental. Presenta algunos de los aspec-
tos que definirian este tipo de gestion v lleva a cabo una revision de la for-
ma que asume en Meéxico, donde la autoridad ambiental federal declara
haberla puesto en practica en sus politicas, programas y acciones de gobier-
no para hacer [rente a los problemas del agua.

De acuerdo con la autora, en los hechos la autoridad ambiental en
México y en especial la Conagua, que se ocupa de la gestion del agua, no
Nevan a cabo una verdadera gestion integral v ambiental del agua, particu-
larmente por tres problemas que resultan decisivos: por una parte, porque
enfrentan la gestiom con la vigja perspectiva y los antigues enfoques que
provocaron los problemas que hoy dfa padece el sector; por otra, porque
prevalece un enfoque téenico de la gestion mediante el cual se pretende
satisfacer la demanda por medio de la construccion de mayor infraestruc-
tura, sin tomar en consideracion la necesidad de preservar los equilibrios
hasicos entre las necesidades humanas, las del desarrollo econémico v la de
los ecosistemas. Finalmente, porque cuando se avanza en mayor medida
hacia la buscada gestion integral v ambiental, la mayor parte de las pro-
puestas de accion se quedan unicamente a nivel discursive, operando en la
prdctica los viejos esquemas de gestion.

El capitulo "Ta contaminacion del aire”, de José Luis Tezama, presenta
la situacion de la calidad del aire en algunas de las grandes ciudades del
Ppais, sobre las que existe informacion disponible, v en donde se han instru-
mentado programas para enfrentar la contaminacion atmosférica. Destaca
el autor un doble fendmenao. Primero, una tendencia a la baja en los niveles
de contaminacion en la region mas contaminada del pais: la Zona Metrapo-
litana del Vvalle de México. Segundo, una tendencia al incremento de la
contaminacion del aire en otras zonas metropolitanas del pais.

Estos cambios son explicados como una consecuencia, en el primer
caso, de la puesta en prictica sistematica y de manera wansexenal de una
politica con objelivos v programas concrelos, hbasada en diagnosticos cada
vez mds precisos. Fundamentales en esta estrategia han sido las mejoras in-
troducidas en los combustibles y las menores emisiones provenientes de
vehiculos automotores gue cuentan con una mejor tecnologia anticontami-
nante. Fn el segundo caso, es decir, el aumento de la contaminacion atmos-
férica en otras ciudades del pafs, el autor argumenta que ¢s debido al descui-
do de la autoridad v a 1a falta de una conciencia ambiental, capaz de crear las
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INTRODLCUION GENFRAL 15

condiciones v los consensos para ¢l establecimiento de medidas de politica
v conprommisos ambientales, por parte de los gobiernos v la ciudadania.

Los logros obtenidos en materia de calidad del aire, de acuerdo con el
autor, no sobrepasan todavia lo que queda por hacer. Son aun muchos los
dias del afio en los que se rebasan los estindares ambientales en el Valle de
Meéxico, especialmente con respecto a la contaminacion por ozono. Otras
cludades y, especialimente, las grandes zonas metropolitanas, padecen cada
vez en mayor medida de problemas de contaminacion por ozono o particu-
las suspendidas, asf como por olras suslancias que integran los llamados
contaminantes criterio. De acuerdo con el awor, wdo lo que se logre a lu-
turo para mejorar la calidad del aire que respiran los habitantes del pafs va
a depender cada vez menos de medidas tecnologicas v va a estar mas en
funcion de To que se abtenga en lo referente a la planeacion del transporte,
del desarrollo urbano v en la educacion ambiental; esta ultima en la medida
que logre modificar habitos v conductas ambientales negativas que afectan
la calidad del medio ambiente v el bienestar de la poblacion, asi como la
salud de los ecosistemas.

Helena Cotler Avalos, en su contribucién para este libro, “Evolucién v
perspectivas de la conservacion de suelos”, presenta una lectura de la evo-
lucidn, asi como un diagnastico del suelo en México, mostrando el grado
de deterioro alcanzado hasta el momento actual. La autora lleva a cabo una
revigion histérica del pensamiento y la rellexion sobre el suelo en México v
en el extranjero, tanto desde la perspectiva de quienes han nvestigado el
tema como desde Ta de quienes han encabezado la accion gubernamental,
Plantea que una percepeion equivocada o imcompleta del papel de los sue-
los en la sociedad v en el mundo natural explica la ausencia de una con-
ciencia verdadera sobre la importancia y gravedad del problema.

Predomina en diversos ambitos sociales, incluido el subernamental,
una percepcion en la cual los suelos son considerados como renovables v
cuya utilidad para la vida humana solo tiene que ver con la produccion,
especialmente la produccion agricola. La autora sostiene que la crisis am-
biental en materia de suelo tiene que ver con el predominio que posee en
México (y también en el mundo} una concepelén productivista, la cual ha
conducido ala elaboracion de politicas que, tratando de superar el crecien-
te deterioro de la fertilidad agricola, han propuesto estrategias, como la que
Tlevo ala llamada “revolucion verde”, cuyo tnico objetivo fue incrementar
el rendimiento de los suelos, para lo cual se recwrrio a la hiotecnologia v al
uso masivo de agroquimices, La puesta en practica de esta estrategia termi-
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16 MEDIY AMBIENTE

no ocasionando un deterioro mayor al anterior. De acuerdo con lo que se
desprende de este capitulo, en los tltimos afios se ha ido conformando una
vision de los suelos con mavor alcance explicativo, dando lugar a una di-
mension analitica mas amplia v propuestas de politica acordes con una
perspectiva en la cual el suelo emerge como parte de complejos ecosiste-
mas, dentro de los cuales desempenian funciones fundamentales para la
reproduccion y los equilibrios del mundo natural y del sistema de la vida
en general. Esto se aprecia también en las leyes v normas desarrolladas en
los tltimos tiempos. No obstante, esto parece operar mas a nivel discursi-
va, porgue en los hechos las viejas concepeiones productivistas siguen le-
niendo peso. La propia estrategia gubernamental en la materia, sefala la
autora, 1o ha logrado colocar el terna del suelo como uno de los problemas
susceptibles de ser enfrentados segan las estrategias de la transversalidad,
lo cual seria lo mas indicado dadas sus multiples relaciones con muchos de
los problemas de los que se ocupa la administracién prblica en los distin-
tos niveles de gobierno,

Jorge Soberon, autor del capitulo “La diversidad biolégica: importancia
v actores sociales”, describe la diversidad hiolégica de México v la sitia en
el contexto mundial, en el cual aparece como uno de los 17 paises megadi-
versos. Hace referencia también a las caracleristicas de los ecosistemas me-
xicanos que los hacen unicos en el mundo; enumera las especies, el rilmo
acelerado de su desaparicion, con relacion a las tasas planetarias; explica
por gqué un pais como México, por su situacion geografica y por sus propios
procesos ecoldgicos, es recipiente de los ecosistemas mas ricos del mundo
en términos de variedad de especies v de material genérico,

L] autor indaga sobre las causas que han hecho emerger €l tema de la
diversidad biolégica hasta ocupar el lugar prominente que actualmente tie-
ne. La respuesta la encuentra en el hecho de que en la actualidad se ha dado
una mayor conclencia sobre la manera en que la biodiversidad brinda una
gran cantidad de satisfactores y servicios a los seres humanos v a los ecosis-
lemas, al mismo tiempo que se ha venido detectando un proceso de ripido
deterioro de esta diversidad biologica. En los afios noventa, de acuerdo con
el autor, habia registros de 47 especies desaparecidas. Hoy dia existen mds
de 2 500 bajo amenaza de extincién.

La diversidad biologica, segan se desprende de este capitulo, es, ade-
mas de sustento de Ta vida, un hien econdmico, fuente de recurses natara-
les, objeto de formas de conocimiento modernas v tradicionales que penmi-
ten su capitalizacion v de politicas que, entre otras cosas, pueden contribuir
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INTRODLCUION GENFRAL 17

a los estuerzos para combatir €l cambio climatico. Fl autor vislumbra a la
diversidad biclégica de México como una alternativa v factor de balance
para enfrentar los eventos extremos asociados al cambio climético. La exis-
tencia de genes con capacidades para resistir cambios climatolagicos v los
avances de la biotecnologia pueden ser, de acuerdo con Soberén, un factor
de adaptacion v sobrevivencia al calentamiento. Siempre los ecosistemas
[uertes y diversos estardn mejor preparados para enlrentar tales cambios.

Roberto Sinchez Rodriguez, autor del capitulo “El cambio climatico v
la ciudad de México: retos y oportunidades”, alude a la necesidad de pensar
la ciudad en funcion del cambio climatico. Para €l es ésta una buena opor-
tunidad para replantear ¢l crecimiento de la urbe dentro de una estrategia
que, por una parte, articule los objetivos del desarrollo urbano con los de
una politica que prev
tanto con medidas de mitigacion coma de adaptacion. Para el autor resulta
crucial todo lo relacionado con la vulnerabilidad tante en sus dimensiones
fisicas como en las econémicas, sociales ¥ culturales. Pero, por otra parte,
senala la necesidad de trascender aquella vision de la ciudad que la confina
a su dimension fisica, analizandola v planedndola como lo que realmente
es: un territorio donde inciden diversos aclores sociales, de disputas socia-
les, escenario de procesos sociopoliticos, econdmicos v demogrilicos, as
como sitio de deterioro y dafio ambiental producidos por una intervencidn
humana irracional.

Roberto Sanchez retoma en este trabajo las ideas sobre la importancia

2a 1os efectos urbanos del calentamiento del planeta,

de pensar y replantear también el instrumento mediante €l cual se hainten-
tado enfrentar v corregir ¢l desorden urbano, esto es, el sisterma de planca-
cion de la ciudad. Para él la planeacion ha fallado en sus intentos correcti-
vos mds trascendentes por su incapacidad para entender y encontrar
remedios a los problemas urbanos de fondo, como son la pobreza y la des-
igualdad.

[stos son parte esencial del ser v del quehacer de la sociedad moderna,
por lo que sélo pueden ser corregidos mediante un proceso de cambio so-
cial que cuestione los fundamentos mismos de la sociedad moderna. Sin
una transformacién de los principios que rigen la fabrica social de la mo-
dernidad, los problemas sociales que Uenen como escenario la ciudad per-
maneceran intaclos.

Vicente Ugalde, en su capitulo sobre “La aplicacion del derecho am-
biental”, indaga sobre la practica del derecho en México. Argumenta a favor
de lo que se ha llamado la aplicacién negociada del derecho ambiental, se-
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18 MEDIY AMBIENTE

falando que, contrariamente a lo que afivman sus criticos, la puesta en
practica de esta estrategia no solamente no deslegitima la aplicacién tradi-
cional del derecho v la norma, sobre todo de su expresion punitiva, sino
que, por el contrario, explora otras posibilidades, dentro del propio marco
juridico, para conseguir los objetivos normativos, al mismo tiempo que se
logran los de caracter ambiental de la politica publica.

El trabajo presenta los limites de la accion punitiva en la aplicacidn de
la norma juridica y los problemas asociados con la cuestion ambiental, la
cual, al poseer un cardcler dindamico, allamente cientilizado y controve riiclo,
diliculta la aplicacion tradicional del derecho. De acuerdo con esta cireuns-
tancia, muestra de qué manera la negociacion emerge Como ur recurso
complementario que cubre algunos de los vacios de la aplicacion clasica del
derecho. Fn este marco, segin el autor, se mscriben instrumentos de con-
certacion v de husqueda de cumplimiento de la ley v la norma ambiental,
como son los casos de los “acuerdos voluntarios™ v las auditorias ambienta-
les. [n Méxdco, tal v como se desprende del trabajo de Ugalde, los llamados
“convenios de concertacion” v los “acuerdos voluntarios™ constituyeron im-
portantes mecanismos para, de manera concertada o negociada, lograr la
participacion de las industrias mas contaminantes en lo referente a la conta-
minacion atmoslérica. Esto tuvo un cierto grado de elicacia para, como se-
fiala el awor, conseguir que la autoridad avanzara en su proposito de acercar
la “comunidad regulada”™ al cumplimiento de las preseripciones reglamenta-
rias, de tal manera que la politica pablica pueda ser Nlevada a la practica.

Para el autor, un problema distinto es saber si los acuerdos voluntarios

y demas mecanismos de negociacion tienen influencia en la mejoria de Ta
calidad del medio ambiente v, si la tienen, en qué cuantia influyen en la
disminucién efectiva de problemas como el de la contaminacién atmostéri-
ca. De acuerdo con Ugalde, la negociacién no significa una claudicacion de
la autoridad ante los gobernados o ante la llamada comunidad regulada
puesto que, por darse dentro del marco legal vigente, no exonera a los in-
[ractores de la accion punitiva. la cual permanece siempre vigente como
una posibilidad real de sancidn. El autor la considera mas bien como un
mecanismo gue busca hacer cumplir la norma, mediante la instrumenta-
cion de cierlos incentivos.

El andlisis que lleva a cabo Vicente Ugalde permite una revaloracion
del desempeno de la Protepa, que, al darle un lugar significativo a los ele-
mentos de negociacion v concertacion, se acerca al cumplimiento de los
fines ambientales buscados, independientemente de que produzea la im-
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presion de estar sacrificando la funcion represiva del derecho, a la que, por
otra parte, siempre podra recurtivse cuando los mecanismos de concerta-
cion resulten fallidos o no sean suficientes,

Judith Dominguez, responsable del capitulo “Integralidad v transversa-
lidad de la politica ambiental”, revisa los instrumentos institucionales de la
politica ambiental en México v encuentra que ésta se ha caracterizado por
un enfloque sectorial, que difliculta la planeacion preventiva y correctiva de
una problemdtica que, como la ambiental, se caracleriza por su naturaleza
integral. Planlea también gue no es sino hasta el Plan Nacional de Desarro-
Mo 2000-2006 cuando se establecen log primeros lineamientos para un Lra-
tamiento institucional ambiental que incluye las nociones de integralidad v
transversalidad, v es, sobre todo, en el Programa Sectorial Ambiental de
2008 donde se perfilan con mayor claridad metas ¥ objetivos de ransver-
salidad. No obstante, tal ¥ como lo sefiala la autora, los logros atun son de
caracter discursivo; no existe de hecho una coordinacion sectorial de natu-
raleza compulsiva. [n los niveles estatales y municipales los problemas en
este sentido son aun mavyores. Por ello la autora se refiere a la necesidad de
que el Estado mexicano establezea, mediante los instrumentos juridicos y
las sanciones correspondientes. la obligatoriedad de la coordinacion en
materia ambiental en el Estado federal | entre sus diversos niveles de gobier-
no, asi como en las distintas jurisdicciones en las que actian las autorida-
des ambientales, a fin de legislar una proteccion del medio ambienw de
cardcter integral, no solamente mediante su incorporacion en la ley, sino
también en Ta practica v el gjercicio de la planeacion, asi como en todos los
ambitos donde se toman decisiones,

Boris Graizbord, autor del capitulo “Objetivos del milenio: pobreza v
medio ambiente”, discute las relaciones entre pobreza ¥ medio ambiente a
la luz de los llamados Objetivos del milenio. Al revisarlos encuentra que la
unica posibilidad de enfrentar los problemas de la pobreza de una manera
congruente con la capacidad de carga del planeta y con la naturaleza finita
de los recursos naturales es mediante el planteamiento de enfoques de ana-
lisis ¥ de politica publica en los que se expongan con claridad las diversas
relaciones de la pobreza con los distintos campos de la problematica am-
biental. De acuerdo con el autor, ello exige también que se clariliquen v
Lrabajen las relaciones que guarda la dindmica ambiental con cada uno de
los Objetivos del milenio.

En ¢l primer caso se plantea una critica a los enfoques sectoriales que
predominan en la politica pablica v, en el segundo, se enfatiza la necesidad
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de proponer que lo ambiental se convierta en el comin denominador v
criterio de accion de las otras problemadrticas consideradas en los Objetivos
del milenio. Para el autor, los objetivos v las metas en materia de pobreza v
las que tienen cue ver con el medio ammbiente no son necesariamente com-
paribles; en ocasiones parecen marchar por rutas encontradas o, al menos,
distintas. Por ello le resulta una tarea sumamente dificil establecer objetivos
que persigan la justicia social, la reduccion de la pobreza, el acceso a nive-
les de bhienestar, elc., cuando existe una urgente necesidad de proteger ala
naturaleza, ya sea como capital nawural o en sus [unciones ecosistémicas.
Rigoberto Garcia Ochoa, en su trabajo “Hacia una perspectiva de la
sustentabilidad energérica”, Nleva a cabo una revision de algunos de los su-
puestos mas generalizados sobre la relacion entre energia vy medio ambien-
te. Ta parte sustantiva del trabajo consiste en una critica a las propuestas
que sostienen que la eficiencia energética y la eficiencia en las emisiones del
PIE se traducen, automaticamente, en una mejora ambiental v en una dis-
minucion general de las emisiones de contaminantes. [l autor argumenta
que esto es una falacia puesto que, si bien es clerto que una mejor intensi-
dad energética v una menor intensidad de emisiones por Pt ayudan a la
la hacen menos contaminante y mds competitiva—, esto para-
dsjicamente no conduce a una disminucion en las emisiones e impactos
ambientales globales: por el contrario, mds bien los aumenta. La explica-
cion que brinda el awor de esta situacion aparentemente contradictoria no
es muy compleja. Consiste en sefialar que ¢l uso eficiente de la energia
abarata los costos de este tactor de la produccion, lo que propicia un mayor
comsumo de bienes v servicios en la medida que se hacen mas accesibles a
mavores volumenes de poblacion. Iin una sociedad con alta dinamica de-
mografica, con politicas sociales que buscan el mejoramiento de los niveles
de vida de la poblacién y que halla en el consumo su principal mecanismo
de reproduccion, el agotamiento de los recursos naturales esta asegurado,
creandose ademas las condiciones para un mayor impacto ambiental y para
un incremento en la emision de sustancias, entre otras las que provocan el
electo invernadero; precisamente lo conurario de lo que la eliciencia ener-

economia

gélica queria evilar

De acuerdo con este autor, desde ¢l punto de vista metodoldgico, es
necesario analizar ¢l ciclo social completo, 1o cual incluye Ta produccion, Ta
distribucion v el consumo, asi como considerar la dimension espacial, es
decir, el andlisis del componente regional. Propone, en sintesis, la busque-
da de un desarrollo integrado de la sustentabilidad en sus componentes
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econdmico, social v ambiental, Esto quiere decir, ¢l andlisis integral de la
produccién v el consumo, para mirar en su totalidad el papel de la energia
y, por ultimo, incluir la dimension regional en la medida que alli se expre-
san las diferencias econémicas, geograficas, sociales y culturales que influ-
ven, de mariera decisiva, en el consumo y la produccién de energia v en la
relacion de ésta con la economia v el medio ambiente.

Serglo Puente, autor del capitule *Una megalépolis en riesgo: 1a ciu-
dad de México y el desalio de la prevencion de un riesgo anunciado”, dis-
curre sobre las relaciones entre riesgo objelivo v riesgo subjetivo, asi como
sobre sus electos en la vida cotidiana y Ta politica publica. Analiza la Dele-
gacion Cuauhtémoc, en la ciudad de México, para poner a prucha sus
ideas en ¢l sentido de que Ta percepcion errdnea o correcta de los riesgos
es un factor decisivo para ¢l disefo de una apropiada politica de preven-
cion. De acuerdo con el autor, se requiere una adecuada correspondencia
entre riesgo objetivo v riesgo subjetivo para estar en posibilidades de evitar
catastrofes o para atenuar sus consecuencias. Ll problema central que el
autor encuentra en la ciudad de México es, sobre todo, el de una percep-
cién equivocada, sobre la que se plantean medidas preventivas o de miti-
gacion equivocas, con lo cual los eflectos daninos de los eventos de riesgo
se magnilican. Es necesaria por lo tanto, de acuerdo con el aulor, una po-
litica integral que incluya también la dimension cultural, valorativa y de
percepeion del riesgo.

David Madrigal Gonzdlez colaboro con el capitulo "Las movilizaciones
ambientales: origenes y transtormaciones histéricas”. Su trabajo describe al
movimiento ambiental en México desde sus origenes, el cual, en su periodo
meoderno, ubica a principios del siglo xx, particularmente representado en
la obra conservacionista de Miguel Angel de Quevedo, pero también en las
acciones de gobierno dirigidas a regular algunos aspectos del medio natu-
ral, sobre todo en su relacion con los recursos naturales, durante el sexenio
del presidente Lazaro Cirdenas. El autor describe, por una parte, la forma
en que el movimiento ambiental se construyé a partir de la articulacién de
las demandas ambientales (por llamarlas de alguna manera) con olras aje-
nas, estrictamente, a lo gue se podria lamar la causa ambiental. En algunas
de estas protestas el componente ambiental apenas se insinda, sobre todo
porque lo ambiental propiamente dicho es una categoria que, en ¢l plano
internacional, no se construye sino hasta los afios sesenta ¥ no es sino has-
ta las décadas de los ochenta v noventa cuando se expresa con mayor niti-
dez. I'n el caso mexicano, esto ultimo estd vinculado tanto a factores inter-
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nos como también a la influencia en México de factores ¥ acontecimientos
externos, particularmente aquellos que conducen al pais a la integracion
con los fenomenos globales.

Por ultime, el autor destaca que lo caracteristico del movimiento am-
biental mexicano es, precisamente, la forma concreta en que se articulan
fenomenos locales, nacionales y globales.

Jose Luns Lezama y BOrIS GRA1IZBORD
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INTRODUCCION

Cste trabajo presenta una reflexién sobre la politica ambiental del Estado
mexicano. Irata de sus antecedentes, del contexto intermnacional en el que
surge. Se inicia con una revision de las ideas prevalecientes en los arfios
sesenta y setenta y de la manera en que se empieza a configurar la idea
moderna de lo ambiental. Intenta vincular lo que se discute en el ambito
exterior con la realidad mexicana, con lo que se plensa y hace en México
en los campos del pensamiento y de la legislacion y politica pablica. Se
propone que desde los anos setenta México, al menos en el plano discur-
sivo, se mantiene al dia con la evolucion internacional del pensamiento v
de las propuestas de politica para corregir sus problemas ambientales. Se
revisan después las ideas ¥ las propuestas dominantes en los afios ochenta,
noventa v los primeros anos del siglo xx1. Iin todes los casos se pone énfa-
sis en el contacto que mantienen académicos v funcionarios publicos
mexicanos con lo que ocurre en el ambito intermacional. Se muestran las
formas, las ideas, la legislacion, la normatividad v las propuestas de poli-
tica que resultan de este contacro. Se afirma asi que las concepciones pre-
valecientes en Estados Unidos y Europa, donde se llevan a cabo los prin-
cipales debates, hallazgos y expresiones politicas y ciudadanas sobre los
grandes problemas ambientales del mundo contemporianeo, son percibi-
das, rellejadas, discutidas ¢ incorporadas de diversas maneras en la legis-
lacion y la accion gubernamental mexicanas. Se sostiene, finalmente, que
aun cuando en muchas ocasiones esta incorporacion en México del deba-
te v las propuestas ambientales internacionales son mds de cardcter formal
que real, de todas maneras puede asegurarse que, contrariamente a lo que
con frecuencia se afirma, México no llegd tarde a la discusion sobre los
problemas ambientales que lo aquejan v sobre cuva solucion se ha avan-
zado poco, a pesar de casi cuatro décadas de legislacion v programacion
ambiental.

EL CONTEXTO
Y LA REFLEXION AMBIENTAL INTERNACIONAL

El medio ambiente remite a la posibilidad de pensar la naturaleza en su
relacion con lo humano, come un producto de su intervencidn, resultado
ultimo del impacto de la accién del hombre sobre su medio natural. Pero
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es al mismo tiempo movimiento de vuelta, accion de la naturaleza sobre la
vida social, limite natural, restriccion, fuente de vida v proveedora de bie-
nes, La naturaleza es también el sustrato ultimo que hace posible toda for-
ma de vida, incluida la humana. Lo ambiental es un acontecimiento histo-
rico, hecho social v natural ligado estrechamente con una época, con una
mirada, con una manera de entender y, sobre todo, de percibir y vivir la
vida. Los problemas ambientales no son nuevos, ni en México ni en el
mundo; han existido desde siempre, con la propia aparicion del hombre en
la Tierra. No obslante estos problemas, hoy dia son vislos y vividos de una
manera distinta. La revolucion industrial los magnilicod al darle al hombre
una inmensa capacidad para impactar a su medio y, ademas, hizo mas
ahierta la relacion utilitaria con la naturaleza: la redujo a recursos naturales,
amaterias primas, El sometimiento de la naturaleza y su puesta al servicio
de los fines humanos se convirtio, en la época moderna, en simbolo del
progreso. La politica ambiental emerge como la posibilidad de prevenir,
encausar o corregir el impacto humano sobre el medio ambiente natural; se
trata de aquella accion deliberada mediante la cual se provecta un orden
social, se propone un camino y se modela una propuesta de futuro. Es irre-
levante que este [uturo anticipado esté integrado en proporciones cambian-
tes v desiguales de [antasia, realidad, ideologia o ulopia por cuanto 10dos
ellos son [actores que deciden el curso de la accion humana. Ello es asi
porgue en el ambito de Ta politica publica, de la cual Ta ambiental es una
expresion, no solo se manifiestan los hechos fisicos o naturales de la reali-
dad, sino también su componente econdmico, su manifestacion cultural y
simbélica, asf como su orientacion normativa. Fn la politica ambiental se
expresan también las épocas histéricas, las concepeiones del mundo de
cada periodo, las sensibilidades y percepciones sociales. La esfera de la
politica ambiental es la esfera del deber ser v del poder, de su reparto, de su
distribucion, de sus agentes v de los mecanismos mediante los cuales se
expresa v se hace prictica de vida. Una politica ambiental no es, por lo
tanto, sélo un territorio écnico-burocritico de disefio y operacion de pro-
gramas; es, al mismo tempo, lugar de conlluencia de los distinios lactores
y luerzas que orlentan el rumbo de la sociedad en su relacion con la natu-
raleza, visla ésta sobre todo coma la Tuente proveedora de recursos de vida
v, especialmente, de recursos narurales para la vida humana. Ta toma de
decisiones en materia ambiental es el punto fimal de una cadena de causa-
lidades que epitoma la voluntad social, la capacidad tecnologica y la divec-
cion politica de la relacién hombre-naturaleza dirigida hacia un fin: aquel
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que se decide por los juegos del poder, la ideologia, las normas los simbo-
los sociales.

A partir de mediados de los afios cincuenta tiene lugar en el mundo
una intensificacion cuantitativa v cualitativa del proceso de industrializa-
cion, la cual se deja sentir tanto en el mundo desarrollado como en el no
desarrollado. Esta se traduce en una mayor capacidad humana para afec-
tar la naturaleza que, a su vez, deriva de los nuevos avances de la ciencia
v la tecnologia. La industria nuclear, la genética, la indusiria quimica, la
biotecnologia, entre olros desarrollos, muestran la capacidad humana
para translormar el orden natural y, en diversas ocasiones, danarlo seve-
ramente.

No obstante, las grandes modificaciones al medio ambiente que esta
llamada “segunda revolucion tecnoldgica” provoca, las cuales se expresan
hajo la forma de contaminacion, presion sobre los ecosistemas, agotaimien-
to de los recursos naturales, pérdida de la biodiversidad y; mas tarde, dafios
a escala planetaria, como los que se provocan sobre la capa de ozono y el
calentamiento global, no se traducen inmediata y automaticamente en una
conciencia sobre el dafio a la naturaleza en tanto dafie ambiental. Para que
esto ocurra este Ultimo debe ir acompanado de wranslormaciones valorati-
vas y éstas deben dar lugar a cambios en la percepeion social.

Algunos cambios decisivos ocurren en el mundo de los afios sesenta,
que empieza a cuestionar el optimismo de la sociedad industrial, particu-
larmente el optimismo de la generacion que gand la segunda guerra. En
estos afios tiene Tugar un cambio en el discurso sobre la naturaleza, una
rransformacién en la manera de percibir ¥ entender la amenaza v ¢l dafio
ambiental. Iiste cambio tiene que ver con la emergencia de un conjunto de
fendmenos que vale la pena mencionar para entender la magnitud de dicho
cambio en los paradigmas y en el sentimiento colectivo hacia lo que hoy
entendemos como medio ambiente. Surge en esos afios en el mundo desa-
rrollado la percepcion de un mundo en peligro, de una amenaza global que
se vincula a los valores dominantes de la modernizacion y del progreso
Lecnolagico.

Por diversos motivos, en los anos sesenta estalla un movimiento am-
plio y complejo de protesta social, de desencanto con los estilos de vida v
con los logros de la modernidad. Las sociedades desarrolladas parecian
hartarse de tanta abundancia, de tanto consumo. Surgen los movimientos
contraculturales, el feminismo, los movimientos urbanos, ¢l movimiento
del 68, la oposicion a la guerra de Vietnam, ¢l estado de ansiedad perma-

EL COLEGIO M
DE MEXICO 7.3



SOCIFTIAT, MERIO AMBIFNTE Y FOLITICA AMBIENTAL 27

nente creado durante ¢l periodo de la Guerra Fria, la cual desaté en las
mentes colectivas el terror ante una posible conflagracion nuclear. Elmovi-
miento ambiental, que emerge en los afios sesenta, surge ¢omlo reaccion a
los excesos de la sociedad moedema sobre su base de sustento material, la
naturaleza, v se propone, comeo provecto tedrico, cuestionar sus logros v,
como objetivo moral, reprobar sus abusos. Surge, pues, como desilusion,
como desencanto ante el progreso lecnolégico v como resislencia a la mo-
dernizacion.

Todos aquellos que han seguido de cerca el surgimiento y la evolucion
del movimiento ambiental saben de la importancia de la publicacion del
libro de Rachel Carson (1962}, Silent Spring. Este libro, que se ha conside-
rado como el mayor hita durante la emergencia del ambientalismo moder-
no, coincidio también con la publicacion de otra obra, ésta de un pensador
aun mas radical alimentado con el brebaje del anarquismo ortodoxo, Mur-
ray Bookchin (1962); su obra, Our Synthetic Environment, testimonia ese
sentimiento colective de percibir el mundo circundante como invadido o
penetrado por lo sintético y artificial.

A diferencia de los movimientos que buscaban la preservacién o con-
servacion de la naturaleza, el nuevo ambientalismo, mas que considerar la
pérdida del paisaje como una cuestion estética y recrealiva, ve la destruce-
cion de la naturaleza como un problema de supervivencia humana. EI
mundo deserito por Rachel Carson estaba en peligro monal. Tos pesticidas
v su uso ilimitado, que un dia, segin ella, Nevarian a la eliminacion de Tas
aves v los insectos, conduciendo no solo a una primavera, sino también a
un mundo silencioso y exhausto, eran uno de los simbolos del entusiasmo
industrializador de la posguerra. La preocupacion no era por la naturaleza
en tanto tal, sino mas bien por la fealdad de los paisajes suburbanos o por
casos aislados de contaminacion local.

En un cambio de perspectiva, Rachel Carson representé a la naturaleza
v a la vida misma como algo amenazado por los procesos industriales mo-
dernos. Ella operd un cambio rotundo en la manera de percibir el mundo
y, especialmente, la naturaleza. Su obra rompe con la tradicion romdntica
estadounidense de mediados del siglo xx, la cual, por medio del movimien-
Lo preservactontsta, alentaba una idea reverente hacia la nawraleza, en la
que ésta aparecia como algo sagrado e intocable. Pero también marca una
profunda distancia con las versiones iluministas estadounidenses que, por
medio del movimiento conservacionista, reducian la naturaleza no humana
a la condicién de recursos naturales v materias primas, convirtiéndola, al
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mismo tiempo, en simple objeto de dominacion y medio para la realizacion
del progreso humano. Rachel Carson concibio el mundo natural de manera
ecosistémica e interdependiente y no vio al hombre como entidad separa-
da, exclusiva v privilegiada entre todos los seres de la creacion, sino como
parte indisoluble del mundo natural.

Aun cuando fue una de las piezas clave en esta transformacion para-
digmatica, Rachel Carson no [ue la unica voz en este renacimiento cul-
tural ¥ en este cuestionamiento de la sociedad indusirial desde la pers-
pectiva del movimiente ambiental. Diversos autores hacen emerger los
problemas de la contaminacion, del crecimiento poblacional, del desa-
rrollo tecnoldgico v de la escasez de recursos como verdaderas amenazas
para la viabilidad de la sociedad industrial y sus estilos de vida, En este
contexto de amenaza glohal se publicad The Limits to Growth (Meadows et
al., 1972), el cual sugeria que la busqueda de un crecimiento exponen-
cial estaba en el centro de la crisis ambiental, pronosticando escasez de
alimentos, inanicion y agotamiento de los recurses al final del siglo xx. La
realizacion de la Cumbre de Estocolmo, su énfasis en el medio ambiente
humane, en la relacién entre medio ambiente y desarrollo y en la creacién
del Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente (pnuUMa)
[ueron sin duda [actores decisivos en la concepcién de los problemas am-
bientales globales y en el nacimiento de una agenda ambiental de cardcter
global.

Se ha mencionado también en este cambio paradigmatico que Tleva al
surgimiento de la idea de riesgo global la divulgacion de imdgenes de la
Tierra desde el espacio exterior, en las que ésta aparece en toda su soledad
y fragilidad.

Pero el mundo que emerge en los sesenta v que esta en la base del sur-
gimiento de un nuevo movimiento ambiental, el cual percibe ¥ construye
la imagen de la amenaza global v la vulnerabilidad, no es sélo producto del
saber cientifico v de la ampliacion de las fronteras del conocimiento. Fs
producto de un cambio cultural mds amplio, el cual se expresa, como ya se
menciond, en el movimiento contraculiural v en el del 68. Las ideas de
estos movimientos, prolundamente irreverentes y cuestionadores del mate-
rialismo, ¢l individualismo, Tas lormas del placer prevalecientes en los pai-
ses desarrollados, de Ta familia y de los roles, especialmente los de género,
y también de las estructuras del poder, penetraron el movimiento ambien-
talista en parte porque algunos de los militantes de esos movimientos se
convirtieron a la causa ambiental.
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La Mamada “contracultura” representd un fuerte cuestionamiento al
conservacionismo v preservacionismo, criticando las practicas jerarquicas
v conservadoras de éstos. No se interesaron tanto en el dafio especifico a
determinades sitios y especies, sine en las pracricas sociales pensadas como
ambientalmente destructivas,

Es por lo tanto el dano ambiental provocado a escala planetaria por el
proceso moderne de industrializacion, junte con el surgimiento de una
nueva sensibilidad culiural v normativa, asi como la emergencia de nuevos
valores, lo que generd el nacimiento de una conciencia inédita sobre la
problematica ambiental, sobre su gravedad y sobre su dimension global. Es
esto lo que Nevo al mundo intelectual, gubermamental y a las organizacio-
nes internacionales a pensar de una nueva manera en ¢l dano ambiental, a
pensar en medidas, a ovganizar foros de discusion de distintas caracteristi-
cas v magnitudes. Tal fue el caso de la Organizacisn de las Naciones Unidas
(ow0), que desde finales de los afios sesenta llevé a cabo seminarios, re-
uniones de discusion v encuentros técnicos en los que se percibe de mane-
ra clara una auténtica preocupacion de caracter mundial sobre el estado del
medio ambiente,

Ese cambio paradigimitico se inicid en los afios sesenta, Lomo cuerpo y
se consolids en los setenta. En el dmbito intelectual v en el académico, en
particular, se empezd a discudir los problemas de la contaminacion, de la
amenaza nuclear y de la pérdida de bosques como problemas que amena-
zaban la viabilidad de Ta sociedad industrial y la durabilidad del desarrollo
econdmico. Para 1970 ya habia iniciado en ¢l mundo ne solamente una
nueva reflexion en tormo a temas mds propiamente ambientales, sino tam-
bién una consideracién de que estos problemas trascendian los limites de
los Lstados-nacion, convirtiéndose por lo tanto en objeto de preocupacion
de Naciones Unidas. [se ano tiene lugar, por primera vez, el Dia Mundial
de la Tierra. Desde fines de los sesenta, la ONU comenzo los preparativos de
una gran conferencia programada para llevarse a cabo en Estocolmo en
1972, con el nombre de “Conlerencia sobre el Medio Ambiente Humano®,
como un foro para que las naciones discutieran los problemas ambientales
de sus paises, los rellexionaran en el marco de las preocupaciones globales
y establecieran compromisos para hacer [rente a problemas que ya empeza-
ban a considerarse como de caracter urgente. Previamente a esta conferen-
cia, Naciones Unidas organizd reuniones preparatorias, una de las cuales
tuvo lugar en México en 1971, con ¢l nombre de “Seminario Regional Tati-
noamericano sobre Problemas del Medio Ambiente | lumano v del Desarro-

EL COLEGIO M
DE MEXICO 7.3



30 MFEDIQ AMBIFNTF

No”, La participacion de México en esta ¥ en reuniones previas, guberna-
mentales yvacadémicas, cres las condiciones para desarrollar una sensibilidad
ambiental en las esferas de gobiemo, ademds de la existente en los circulos
intelectuales v académicos

ANTECEDENTES DE LA POLITICA AMBIENTAL:
LOS ANQS SESENTA Y SETENTA

México, directa o indirectamente, participa de estos cambios, de estos pro-
cesos v de estas ideas que se discuten en ¢l terreno internacional, incluso
desde fimes de los afos sesenta. No obstante, es comun escuchar que Méxi-
co Nlega tarde a la preocupacion ambiental. Fsta afirmacion tiene algo de
cierto, pero también muestra desconocimiento del verdadero proceso inte-
lectual, juridico e institucional del que nace la politica ambiental mexicana.
Por una parte, el Cstado mexicano se ocupd desde la Constitucion de 1917
del problema de los bosques y las aguas v, en distintes momentos a lo largo
del siglo xx, se fue perfilando la necesidad de proteger la naturaleza en
tanto fuente de recursos naturales. No existia, por supuesto, la idea actual
de medio ambiente y de problematica ambiental. Pero tampoco existia en
el mundo. Esla se empieza a configurar en los anos sesenta y obras como
las mencionadas de Carson (1962} v Bookchin (1962) conuribuyeron gran-
demente a esta transformacion conceptual que permitio dejar de pensar en
la naturaleza como simple objeto de explotacion y recurso natural, o como
simple objeto de contemplacion paisajistica, para concehirla coma algo que
tenia que ver con la supervivencia hwmana y en la que el hombre v el resto
del mundo natural aparecen no sélo entrelazados v mutuamente depen-
dientes, sino también compartiendo el peligro de la extincion.

In México, la conciencia ambiental nace motivada por los efectos del
intenso proceso de industrializacion, urbanizacidn, crecimiento v concen-
tracién demogralica que ocurre en las zonas metropolitanas, especialmente
la de la ciudad de México. El dano ambiental que la gente percibe no es
tanto el que se produce en las areas rurales; no son los problemas de pérdi-
da de la biodiversidad, nocion inexistente por esos ainos. El problema am-
biental que se construye en México, ¢l que empieza a generar conciencia v
que es motivo de la naciente preocupacion ambiental a times de los afos
sesenta es el mas visible y medidticamente difundide de la contaminacion
atmosférica en grandes ciudades, en particular en la ciudad de México. sta
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se produce no solo por el incremento de la planta mdustrial, de la urbani-
zacion, del crecimiento demografico v de la flota vehicular en la Zona Me-
tropolitana del Valle de México, sino también por la ausencia de tecnolo-
gias anticontaminantes en las fuentes emisoras de sustancias toxicas. Desde
los afios setenta se asocia el aumento del ntimero de vehiculos con el alza
en las emisiones de contaminantes a la atmaésfera capitalina, de las cuales se
decia que 75% era provocada por los automdviles (Lopez Portillo y Ramos,
1082).

Pero México, por olra parte, no llega larde a la problemdtica ambienial
o, mejor dicho, no Nega mucho mas tarde que el resto de las naciones del
munde. Es el deterioro, sobre todo, de Ta calidad del aire en la ciudad de
México, a lo cual se¢ anade una naciente conciencia ambiental provocada
por esta contaminacion y, particularmente, la influencia del ambito interna-
cional en los medios académicos, intelectuales vy gubemamentales, aun
cuando esta influencia no fuera socialmente extendida, lo que hace emergser
la problemarica ambiental a la conciencia publica. A fines de los sesenta el
tema demografico v la llamada explosion urbana se han convertido en pro-
blemas de gran interés gubernamental. también, desde luego, marcado por
la discusion internacional al respecto v por la inlluencia de organismos in-
Lernacionales interesados en el control del crecimiento poblacional, enten-
dido como uno de los desencadenantes del resto de los problemas mundia-
les: hambre, pobreza, agolamiento de los recursos, contaminacion, etc. Al
mismo tiempo que la reflexion gubernamental e intelectual sobre lo ambien-
tal, se inicio otra que condujo a la promulgacion de una nueva Ley General
de Poblacion v a la definicion de una politica demografica que rompis con
el pasado poblacionista del Lstado mexicano (Cabrera, 2007: 39).

lgual que ocurrio en el mundo desarrollado, en México se crearon los
marcos juridicos e institucionales para enfrentar los problemas ambientales
poco antes o poco cespués de 1972, afio de la Cumbre de Estocolmo sobre
el Medio Ambiente Humano, momento en el cual, como resultado de la
amplia discusion académica e intelectual que tuvo lugar en el periodo an-
Lerior, se publicd un conjunto de obras de gran impacto en el pensamiento
ambiental internacional: The Limiis to Growth (Meadows ef al., 1972), Blue-
priat for Survival (Goldsmith et al., 1972), Only One Heart (Ward y Dubos,
1972}, Population Bomb (Ehrlich, 1972}, ete. Tas ideas alli contenidag, aun
cuando de manera indivecta, repercuticron en México y algo tuvieron que
ver con las caracterfsticas v los alcances del marco institucional ambiental
que arranco desde inicios de los afios setenta,
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Tas muestras mas claras de la ausencia de un atraso ambiental mexica-
no, al menos en la esfera gubermamental, académica e intelectual, fueron,
por una parte, la promulgacion, en 1971, de la Ley Federal para Prevenir v
Controlar la Contaminacion Ambiental, que permitio, al ano siguiente, la
creacion de la Subsecretaria de Mejoramiento del Ambiente (sua) dentro de
la Secretaria de Salubridad v Asistencia, con la finalidad de hacer operativos
en la administracion publica [ederal los objetivos de la ley. Esta, dirigida a
enlrentar los problemas ambientales, conceptualizados como problemas de
conlaminacion y, sobre todo, atmosléricos, en la medida en gue alectaban
la salud publica y de alguna manera a la [lora y la fauna, concibe 1ambién
¢l dafo ambiental como un freno o impedimento al desarrollo econdmico
(Vizcaino, 1975: 352). Laley de 1971 recoge de alguna manera la concep-
cion ambiental de Ta épaca, Ta cual es compartida en diversos dmbitos pu-
blicos ¥ privados en el terreno internacional. Iista ley trata sobre los pro-
blemas basicos de contaminacion de las aguas, del aire y de los suelos.
Constituve, de hecho, el primer gran esfuerzo normative del Cstado mexi-
cano para regularizar las actividades humanas que repercuten en algo que
pudiera empezar a definirse como la “calidad del medio ambiente”, que
posteriormente evolucionaria hacia la nocion de “calidad de vida”, inclu-
véndose en el conceplo de bienestar social. Prohibe las descargas de aguas
residuales, propone esquemas normativos para las emisiones a la atmasfera
de polvos, humos, vapores, gases v materiales radiactivos. Ta ley impide
también depositar o descargar cualquier tipo de sustancias sobre los suelos,
exigiendo el apego a las normas correspondientes (Vizcaio, 1975: 354

Por otra parte, y comao un dato més de la importancia que ya tienen en
este periodo los problemas ambientales dentro del enfoque sanitario preva-
leciente, en el mes de julio de ese mismo ano se llevs a cabo la reforma del
articulo 73 constitucional, con la cual se amplian v se le da atribuciones de
primer orden al Consejo de Salubridad General para Prevenir v Combatir
la Contaminacion Ambiental (Brafies, 1987 74-73). Con esta reforma. la
politica ambiental mexicana aborda el problema ambiental como uno rela-
clonado con los problemas de salud, lo cual estaba acorde con las ideas
predominantes en el terreno internacional.

El gobierno que se inicid en 1976, con José Lopez Portillo comao presi-
dente, instauro un discurso basado en la necesidad de planilicar; inicia pues
una liebre planilicadora que invade a toda la administracion. En este con-
texto, se encargo a la Secretarfa de Salubridad v Asistencia la elaboracion y
Puesta en practica de una politica de saneamiento ambiental. Para la reali-
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zacion de estas tareas, en 1978 tuvo lugar una reestructuracion de Ta Sub-
secretaria de Mejoramiento Ambiental, la cual pretendia actuar de forma
mas eficaz y con un mayor sentido programdtico sobre los distintos medios
constituidos por los suelos, el agua v el aire, asi como sobre areas de proble-
mas que, ¥a por esos anos, demandaban atencion urgente, como eran los
casos de los desechos solidos, la higiene ocupacional, la fauna nociva, las
suslancias quimicas toxicas, elc. La urgente necesidad de actuar sobre di-
versas dreas crilicas, percibidas tanto a nivel gubernamental como social,
llevo ese mismo afio a la creacion de la Comisidn Intersecretarial de Sanea-
miento Ambiental, cuyas lunciones eran la elaboracion de programas, coor
dinados con diversas dependencias gubernamentales, para atacar y preve-
nir el deterioro ambiental. La comision estaba formada por 15 secretarias de
Fstado y par el Departamento del Thistrito Federal. Ta presidencia del orga-
nismo recayd en el secretario de Salubridad v tenfa a la Subsecretaria de
Mejoramiento Ambiental funcionando come la oficina técnica y operativa.

La creacion de la Secretaria de Asentamientos | lumanos en 1976, lo
mismo ¢ue los planes de desarrollo v de desarrollo urbano de esos afios
incluyeron una significativa consideracion de la problemarica ambiental
como parle esencial de la accién planilicadora gubernamental. Este [ue el
marco que propicic la creacion de la Direccion General de Ecologia Urba-
na. Entre otros lemas gue se discutian en esa direccion estaban el de los
impactos ambientales de los procesos productivos, la translormacion de
desechos y el reciclaje; también desde esa direccion se organizaron planes
paralas ciudades del interior del pais y para las zonas metropolitanas. Ade-
mis, se promavid la participacion de México en el Programa del Hombre v
la Biosfera de la UNEsCO (SRE y C1aa, 1979: 28-29). Los programas de orde-
namiento ecolégico promovidos por esa direccion general fueron hechos
con poco profesionalismo v son una prueba de que el tema de la planifica-
ci6n no era sino un discurso politico sin mayor pretension de operatividad
practica.

La mencionada politica de poblacion que arranca en 1973, guiada ya
por un espiritu antipoblacionista, incluyé a lo ambiental comoe uno de los
lactores relacionados con la distribucion de la poblacion. En este sentido se
vincularon los problemas del medio ambiente con la concentracion pobla-
cional en ciertas regiones, como las de Monterrey, Guadalajara y ¢l Valle de
México, en las cuales, ademas de Ta concentracion de Ta poblacion, los pro-
cesos de urbanizacion ¢ industrializacion habfan ya provocado un gran
impacto v deterioro. I's éste ¢l contexto en el que emerge la alternativa de
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la redistribucion y reuhicacion de la poblacion, comeo una medida para
disminuir las presiones sobre esos ecosistemas (SRE y ¢laa, 1979 31-33,
Cabrera, 2007).

También vale la pena mencionar, como parte de esta institucionaliza-
cion de lo ambiental a la que nos venimos refiriendo, lo referente a la poli-
tica sobre recursos hidraulicos v las medidas implementadas para su cuida-
do y control de la contaminacién. Comoe antecedente, vale la pena mencionar
la creacion, en 1969, del Departamento de Prevencion de la Contamina-
cion dentro de la propia Secretaria de Recursos Hidraulicos. Posteriormen-
te, en 1971, se establecio la Direccion General de Usos del Agua y Preven-
cion de la Contaminacion. Hasta 1977, esta direccion tuvo comao funcion
la vigilancia de todo aquello referente a Ta contaminacion del agua, para
mas tarde incluir una consideracion sobre los recursos no renovables. Fsto
tuvo efecto propiamente cuando se fusionaron la Secretaria de Agricultura
y la de Recursos Llidraulicos. Dentro de los instrumentos legales que per-
mitieron a la Secretaria de Agricultura v Recursos Llidraulicos {(sarit) levar
a cabo acciones para controlar y vigilar los recursos hidraulicos del pats, se
encuentran en primer lugar la llamada Ley Organica de la Administracion
Publica Federal, la Ley Federal de Aguas, la Ley Federal para Prevenir v
Controlar la Contaminacion Ambiental, que brindan [acultades a la sarn
para actuar en lo relerente al contral y uso racional de los recursos hidrau-
licos (SR v Glaa, 1979: 37-38).

Ademds del marco legislativo mencionado, es importante agregar ¢l
Reglamento para la Prevencion y Control de Ta Contaminacion de Aguas de
1973, Fste marco juridico e institucional permitio, hasta 1979, llevar a
cabo acciones como la del diagnastico de calidad de agua en todo el pais,
en los rios, los lagos v las cuencas. También se estudiaron las aguas residua-
les, sobre todo en ciudades industriales del pais. Un hecho significative que
destaca en los diagnaésticos emprendidos en esos afos es que, de 276 po-
blaciones estudiadas, sélo 30 tenian un sistema para tratamiento de aguas
residuales. Por su parte, el estudio llevado a cabo en las 320 cuencas del
pais diagnosticd que 11 necesitaban una intervencion inmediata y 43 de
ellas programas de mediano plazo (ske y Glaa, 1979: 40).

Se analizo, al mismo tempo, la contaminacion de las aguas cosleras, la
contaminacion provocada por la transportacion marftima y por hidrocarbu-
ros, Esta tltima yva habfa sido normativizada desde 1961, cuando se regla-
mentaron las descargas de aceites 0 mezclas aceitosas en aguas territoriales o
interiores de los barcos de cualquier nacionalidad (SRE v claa, 1979: 47-48).
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También la Secretaria de Marina participd en este nacimiento institu-
cional de la problemdtica ambiental, sobre todo con una reglamentacion
sobre la contaminacion. Ln 1979 dio a conocer un reglamento referente a
la contaminacién de aguas marinas por vertimiento de desechos. Intre las
actividades que llevo a cabo esta secretaria esta la delimitacion de una zona
de vertimientos y la realizacion de una serie de. monitoreos de calidad del
agua marina y de sustancias contaminantes v su impacto sobre el medio
ecolagico. La informacién obtenida de los monitoreos se recoleclé en 1974
en un Sistema de Inlormacion de la Calidad del Agua, que [ue creado para
mantener cierto control; a partir de 1978 comenzd a recopilar inlormacicn
sobre otros aspectos del medio ambiente.

La sarH inauguro un Distrito de Control de la Contaminacion del Agua
en Movelos, en donde se dejaban residuos industriales en diferentes colecto-
res y después se sometian a un proceso pava volver a utilizar el agua. Después
del establecimiento de este distrito de control se planed el establecimiento de
otros mas en distintos lugares de la Republica (SRE v ¢1aa, 1979 45-46).

En lo que se refiere a la contaminacion propiamente en el Valle de
Meéxico, para el periodo 1979-1982 se establecié un programa especial.
Fue la Comision Intersecretarial de Saneamiento Ambiental quien lo elabo-
r6. Este se llamo Programa Coordinado para Mejorar la Calidad del Aire en
el Valle de México y constituyd el primer esluerzo gubernamental para
enlrentar un problema sobre cuya seriedad no solamente existia consenso
entre autoridades ¥ especialistas, sino también entre la ciudadanfa,

Pero incluso, v en defensa de laidea de que México no necesariamente
arribo tarde a la cuestion ambiental, tedo este aparato juridico-normativo-
institucional no nacié repentinamente, sino que estd vinculado a una tradi-
cion legislariva que se remeonta al menos a 1926, cuando se cuenta va con
un intento de regulacion del agua, el cual incluye su distribucion, la crea-
cion del Codigo Sanitario de 1934; el Reglamento para los Establecimien-
tos Industriales o Comerciales, Molestos, Insalubres o Peligrosos de 1940,
la Ley de Conservacion del Suelo v del Agua de 1946; la Ley Federal de
Caza de 1952, v la Ley Forestal de 1961 (Darddn, 1999: 14-20).

Las ideas ambientales que prevalecen en algunos circulos académicos,
gubernamentales y sociales en el Ambilo internacional en los afos setenta y
de Tas cuales se tiene conocimiento en México, aun cuando fuera solo en pe-
querios cireulos, son bastante avanzadas; analizan de manera amplia la cues-
tidm ambiental ¥ apuntan a un intento de reflexion en tormo a los problemas
del medio ambiente en el cual no se les separa del resto de los problemas de
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los cuales son causa o efecto, en el mas amplio contexto de los problemas
sociales, economicos y politicos en lo nacional ¥ en lo internacional. De
esto da cuenta el mensaje dirigido por el presidente Luis Echeverria, en
1974, a un grupo de especialistas nacionales e internacionales reunidos
en Cocovoc:

Ustedes han venido a hablar agui de algo mucho mids hondo que de la mera
conservacign de los recursos naturales; mas prolundo que de las solas nocio-
nes que se exigen ahora, en una sana ecologia que el depredador hombre
contemporanes de la sociedad industrial debe conocer y respetar [L.] estan
ustedes concluyendo que [...] es necesario establecer normas de mayor justi-
cia entre los pueblos v en el seno de cada pais, entre los distintos seclores so-
ciales; han venido a decir que ¢l hombre contemporanee ha cometido graves
errores en el camino de su crecimiento, en relacion con los demas hombres y

con la naturaleza (Vizeaino, 1975 4780,

Los aflos sesenta ¥, sobre todo, los setenta en México son anos de refle-
xion ambiental, aun cuando ésta fuera pensada predominantemente como
problemas de contaminacion y de salud publica. Diversos sectores de la
sociedad muestran una receptividad especial a las ideas que circulan en el
mundo en torno al agolamiento de los recursos naturales, el problema
energélico, los vinculados a las altas tasas de crecimiento demogralico ob-
servadas en la década 1960-1970 en México y en el mundo no desarrolla-
do, los que tenfan que ver con el intenso proceso de urbanizacion que es-
taba satuwvando los centros urbanos v dreas metropolitanas, creando
problemas de servicios publicos vy de deterioro ambiental. Son éstos los
afios de preparacion para esa nueva etapa de reconsideraciones, de cambios
y de propuestas gubernamentales en México como en el mundo, tanto so-
bre la nueva dimension que estaban adquiriendo los problemas ambienta-
les como sobre una nueva forma de pensarlos y enfrentarlos en el ambito
internacional y también en México.

LOS ANOS OCHENTA: LA CONSTRUCCION DEL MARCO INSTITUCIONAL
Los afos ochenta marcan un cambio no sélo en Tas concepciones sobre ¢l

medio ambiente, sino también en el ritmo con ¢l que se crean instituciones,
se praoducen leyes, normas ¢ iniciativas ¥ se proponen acciones. La ansie-
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dad de los afios sesenta v setenta parece sustituirse por una necesidad de
actuar, de tomar decisiones, de corregir el dafio ambiental, percibido ya
de manera unanime. La preocupacion ambiental en el mundo es ya una
prioridad desde principios de los ochenta. Ll antiguo director del Programa
de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente, M. Tolba, lo expreso con
claridad por esa época, al senalar que el sistema econémico mundial debia
ser transformado por resultar injusto para los paises no desarrollados y por
destruir las bases naturales sobre las que se sostiene el desarrollo. Para él,
los ecosistemas del mundoe han alcanzado ya los limiles de su capacidad de
carga y 1os pobres solo cuentan con dos opciones: emigrar o permanecer en
sus lugares y morir de hambre. Una prueba del aumento no sélo de la con-
ciencia ambiental sino del fortalecimiento de la accion gubernamental es
que, tan solo en 10 afos, contados a partit de la Cumbre de Fstocolmo de
1972, mas de 140 paises contaban ya con alguna agencia de gobierno en-
cargada de enfrentar los problemas ambientales de sus respectivas nacio-
nes. México formo parte de este grupo de paises, ¥ a un muy alto nivel,
descle 1972, cuando se formé la Subsecretaria de Mejoramiento del Am-
hiente. En Europa, la Comunidad Econémica puso en practica sus Envi-
ronmental Action Programmes, el tercero de los cuales cubre el periodo de
1682 a 1987 Este va mds alla de los dos primeros (1973-1982) y amplia
sus dreas de interés, pasando de una preocupacion por el establecimiento
de normas aisladas sobre la calidad del agua, del aire y sobre los desechos
a una perspectiva gque busca establecer estandares de emision v, al mismo
tiempo, s¢ preocupa por armonizar los objetivos ambientales con los del
mercado mterno, a in de no afectar extratarifariamente la competitividad
econdmica. Los programas de accion ambiental de Luropa desde principios
de los ochenta ya empiezan a participar de ese vuelco en las preocupacio-
nes ambientales que derive del surgimiento y percepcion del dario ecologi-
co como un problema de naturaleza internacional v global (la lluvia acida,
la destruccién de la capa de ozono v, mas tarde, el cambio climatico), y la
incorporacion temprana de la idea del desarrollo sustentable a raiz de la
publicacion de la Estrategia mundial de conservacion de la Union Internacio-
nal para la Conservacion de la Naturaleza {L.1cn) en 1980

Desde el inicio de Tos anos ochenta se abre paso en el mundo, lo cual se
refleja también en México, una voluntad social que ve de manera nueva todo
lo relacionado con Ta naturaleza. Es ésta una mirada que msinta va la idea
de medio ambiente v, al hacerlo, denota un salto cualitativo para superar la
idea de lo ambiental como algo restringido a la contaminacion y al dafio a la
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salud humana. No deja, desde luego, de estar presente 1o ambiental como
algo subordinado a lo economico, a cuyo desarrollo no se puede contrapo-
ner. No obstante, y precisamente como una preocupacién por hacer viable
la durabilidad del modelo de desarrolle occidental, de acuerdo con sus mis-
mas estructuras economicas v de poder, se plantea la necesidad de proteger
a la naturaleza del desarrollo {de sus excesos) v para el desarrollo (Eckersley,
1992). El surgimiento de la idea cle medio ambiente, que nace de la refllexion
intelectual y gubernamental de los arios setenta, signilica pensar la relacion
hombre-nawuraleza como vinculos que involucran al mundo natural, al
mundo modilicadoe por el hombre, alas instiluciones sociales, « la economia
v alas estructuras de poder; es ésta, pues, Una concepeion comprensiva cuya
principal implicacion es que en la definicion de los problemas del medio
ambiente v en las medidas de politica para enfrentarlos no se puede, por una
parte, analizar los problemas de manera aislada, como problemas de orden
natural y, por otra, tampoco se les puede restiingir en su causalidad, en sus
consecuencias v en las respuestas de politica, come si fueran sélo problemas
recucidos a su condicion natural, comeo problemas que solo tienen que ver
con acciones y reacciones quimicas, como problemas regides sélo por las
leves de la [isica, sino que ademds deben ser concebidos en tanto producto
de acciones y reacciones entre agentes sociales, dependientes de [uerzas po-
liticas, de valores, de normas y de simbolos sociales.

Al emerger la nocion de medio ambienw asi descrita, hecho que se
observa con claridad conforme nos adentramos en la década de los ochen-
ta, surge también un estuerzo gubernamental por proponer estrategias de
politica que respondan a esa condicion de existencia de lo ambiental en la
cual se le concibe bajo una mirada ecosistémica, integral y multicausal. Por
ello, tanto en el dmbito internacional como en México empiezan a plantear-
se estrategias cle politica puiblica en las cuales se involucra a distintas agen-
clas de gobierno que posibiliten la puesta en practica de programas coordi-
nados, en los que se abra paso a una perspectiva y un enfoque de politica
intersectorial.

En Mexico estos enfoques v esta nueva manera de entender la proble-
matica ambiental empiezan a tomar forma, al menos en el ambito de la
politica publica, desde inicios de los afios ochenta, en un plazo de liempo
no muy distante al gue se presenta en el ambito internacional. Una dileren-
cia respecto de lo que ocurre en el mundo desarrollado es que en México
esta nueva concepcion de lo ambiental, que se asoma en la legislacion y en
la administracion publica, no proviene de un debate intelectual interno, ni
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estd necesariamente avalada por una conciencia ciudadana especialmente
fuerte o por un movimiento ambiental con gran presencia social o con in-
fluencia gubernamental.

A principios de 1982 se publico la Ley Federal de Proteccion del Am-
hiente, que sustituyo no solo a la Ley Federal para Prevenir la Contamina-
cion Ambiental de 1971, sino también su orientacién sanitaria v su restric-
clon contaminista. En la ley de 1982 la nocion central es la del medio
ambiente, con una concepcion que apunta mds a lo ecosistémico, que se
preocupa no sélo por el bienestar humano sino que, ademds, le da cabida
y de alguna manera existencia legal al mundo no humano. Por ello alirma
Branes (1987} con respecto al articulo 4° de esta ley que el detinir al am-
biente como un conjunte de elementos naturales, artificiales o inducidos
por ¢l hombre, fisicos, quimicos y bioldgicos que propician la existencia,
ansformacién ¥ desarrollo de organismes vivos, se estd incorporando
como materia legal una idea holistica del medio ambiente, claramente em-
parentada con la ecologia (Branes, 1987: 109), la cual se distancia de las
concepciones previas. Por primera vez, la administracion publica y su mar-
co legislativo introducen términos como “criterios ecoldgicos”, “ecosiste-
mas”, “sistemas ecolégicos™ (Brafies, 1987: 174-173). Se insinua ya como
estrategias de politica ptiblica la busqueda del equilibrio ecolégico, inclu-
yendo la proteccion al medio marino, los electos de la energia (érmica, la
inspeccion, la vigilancia, el Namado recurso de inconlormidad, la nocidn
de accion popular v el establecimiento de delitos en torno al medio am-
biente (Darddn, 1999: 101). Ese mismo afio de 1982 se publico el Regla-
mento para la Proteccion del Ambiente contra la Contaminacion por la
Lmision de Ruidos (Sedue, 1983). Ll temma del ruido volvera a aparecer mis
adelante, esa misma década, para desaparecer posteriormente del horizon-
te de la planeacién ambiental gubernamental.

La emergencia de lo ambiental en los ochenta es de naruraleza cuanti-
tativa y cualitativa. Por una parte, surge un gran numero de instituciones v
se legisla de manera intensa. Por otra, lo que se legisla v las instituciones
creadas muestran la naturaleza del cambio conceptual que se esta abriendo
paso. Ash, lo mismo que la Ley Federal de Proteccion al Ambiente suslituye
ala de 1971, la reforma a la Tey Orgdnica de lTa Administracion Pablica
Federal v las retormas a la Ley Federal de Proteccion al Ambiente de 1983
dieron Tugar a Ta creacion de la Secretaria de Desarrollo Urbano v Ecologia
(Seduel, con lo cual lo ambiental adquiere una dimensién mas amplia, Tl
Programa Nacional de Desarrollo 1983-1988 introdujo un apartado sobre
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ecologia (Lascurain, 2006: 110). Fn 1984 se publica ¢l Nlamado Plan Na-
cional de Leologia 1984-1988 (PrE); en éste, ademads de las preocupaciones
v las medidas para enfrentar la contaminacion, se plantea el problema de Ia
explotacion irracional de los recursos forestales v se alerta sobre los darios
immensos infringidos a la flora v la fauna, las cuales parecen haber llegado
a niveles criticos (Braties, 1987 183).

El pre enuncia la necesidad de la planeacion integral; sefiala y jerar-
quiza las acciones secloriales v 1a necesidad de pensar y actuar mas alla de
la estructura sectorial, por ello en 1985 se cred la Comision Nacional de
Ecologia (Conade), Ta cual tuvo un cardeter intersecretarial. Aun cuando
la conformaron las Secretarias de Programacion y Presupuesto (sep), la
Secretaria de Desarrollo Urbano v Ecologia (Sedue) y la Secretarfa de Sa-
lubridad y Asistencia (ssa), con la coordinacion de la Sedue, tuvo la capa-
cidad de convocar a otras instancias de la administracion publica federal,
lo mismo que a los gobiernos de los estados y de los municipios, cuando
las necesidades programaticas v los programas y acciones concretas asi lo
demandaran (Ixz, 2006: 68; Branes, 1987 64). Formalmente, esta comi-
sién tuvo bajo su responsabilidad dos funciones cruciales para enfrentar
los problemas ambientales del pais: uno, el andlisis y establecimiento de
la agenda ambiental, sus prioridades y sus objetivos; dos, proponer ele-
mentos de gestion y operacion en el manejo de la problemdtica ambiental
{(Branes, 1987: 04). La actividad mds renomhbrada de la Conade lue su
estrategia “100 Acciones Necesarias” de 1987, En ella se percibe una ver-
dadera preocupacion ambiental gubernamental y se hace evidente que ¢
Fstado esta consciente del nivel critice que ha alcanzado el deterioro am-
biental. Las “100 Acciones” trasmiten un sentimiento de urgencia v deno-
tan conciencia de la necesidad de actuar, aun cuando sélo fuera parva re-
mediar, para corregir o, al menos, para disminuir el dafio ambiental. Las
acciones se dirigen a lo urgente, alli donde se presentan focos de proble-
mas agudos. Las acciones no se acupan del futuro porque lo ignoren, sino
porque la gravedad de los problemas del presente no permite pensar en
los que se presentaran en el mediano v largo plazos. El tema de la conta-
minacién del agua, del aire, los suelos y el ruido ocupan una parte [unda-
mental de esta estrategia. Pero Tas 100 Acciones” también se ocupan de
la congervacion y restauracion de los recursos naturales, del tema de los
agroquimices, detergentes, de las sustancias ¥ los materiales peligrosos,
incluyendo también acciones en el campo de la educacion v la generacion
de conciencia.
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Estamos en presencia del nacimiento de un marco normativo ¢ institu-
cional de avanzada, en términos de la concepeion ambiental que se maneja.,
No obstante, una cosa es la existencia de leves e instituciones de vanguar-
dia v otra es el cumplimiento de los principios enunciados, de las leyes v
normas que regulan las conductas ambientales de los distintos actores so-
ciales, v la puesta en practica efectiva v exitosa de los programas con los
cuales se pretende enlrentar el dafio y deterioro ambiental {Lascurdin,
2006: 110-111)Y. En esos afios la Sedue contaba con un presupuesto gue no
rebasaba 1% del presupuesio general del Estado (Karzinger ef al., 1991:
723, 1o cual, mas que ningian otro dato, da cuenta de la importancia real del
tema ambiental para la autoridad gubernamental.

La segunda parte de los afios ochenta marca los cambios cualitativos
mis significativos de esa década v de todo ¢l periodo anterior, Ta publica-
cion en 1987 del Informe Brundtlond constituyo el punto de referencia en
materia ambiental hacia atrds v hacla adelante. 1lacia atras, porque aparece
como la culminacion de toda la discusion que alcanza su mejor momento
al inicio de los afios setenta. Era una reflexion que no solo se mostraba
preocupada por el deterioro de la naturaleza v el agotamiento de los recur-
sos y materias primas que ésta provela para satislacer tanto las necesidades
humanas como las del mercado. sino que también intentaba buscar y pro-
poner los remedios mds adecuados para arribar a respuestas desde el ambi-
Lo de la politica pablica. El Informe Brundtland recoge la idea de que, sin
tocar los fundamentos de lTa moderna sociedad industrial, es posible corre-
gir sus excesos, recuperar la naturaleza perdida v despejando las dudas
prevalecientes entre los especialistas, lograr un desarrollo duradero, soste-
nido o “sustentable”, término con el que a partiv de entonces se empezo a
llamar de manera mas generalizada a los intentos por armeonizar el desarro-
llo v el medio ambiente y que, ademas de plantear la necesidad de asegurar
la continuidad de la civilizacion occidental, introducia la nocién de justicia
transgeneracional al plantear el principio de que nosotros, los habitantes
del mundo de hoy, debemos heredar a las generaciones futuras un capital
natural al menos equivalente a aquel que recibimos. El Informe Brundtand
es un llamado a la institucionalidad, al didlogo. al statu guo. y una delensa
incondicional al establishment social y ambiental. Por ello, sus propuestas se
mueven en el marco de las estructuras politico-administrativas exislentes v
porello también su Namade a la clencia v 1a Leenologia, como instrumentos
fundamentales para la generacion de riqueza bajo principios de ecoeficien-
cia. Bs esta voluntad de apelar al orden social existente, a los sistemas juri-
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dico-politicos, lo que pone ¢l énfasis en la gestion, en la administracion
informada vy eficiente, haciendo un llamado a la modernizacion ecolégica.
Ll verdadero intento de la propuesta del “desarrollo sustentable”™ generali-
zada por el tnforme Brundtland no es el cambio social, institucional v nor-
mativo para provocar una actitud renovada en la relacion hombre-natura-
leza, sino mas bien la propuesta de readecuacion, de reacomodo, de
racionalizacién y modernizacion de las estruciuras institucionales y con-
ductas humanas a [in de obtener, dentro del mismo orden valorativo, nor-
mativo y politico, y de acuerdo con los mismos principios que guian la re-
lacion con la naturaleza en la sociedad moderna, resultados mds elicientes,
un mejor uso de recursos, menores niveles de contaminacion y una mayor
durabilidad de la base de recursos naturales existentes, Se trata de darle un
nuevo aliente al desarrollo econémico, “revitalizar la cconomia mundial”
(Lascurdin, 2006: 38-39). La ciencia, la tecnologia y su aplicacién para
optimizar los sistemas productivos v los recursos de la administracion son
los principales factores puestos en movimiento bajo el discurso de la sus-
tentabilidad. El orden social, los fundamentos de la desigualdad, las rela-
ciones de poder v el marco valorativo de la moderna sociedad industrial no
son cuestionados.

El Informe Brundiland habla no sélo de una visién ecosisiémica, alude
también a la dimension global y transtemporal de los problemas ambienta-
les. Al divulgar y generalizar el discurso del “desarrollo sustentable”, como
un planteamiento que debe necesariamente involucrar a todos los paises,
crea una comunidad mternacional, una conciencia colectiva global que
permite a naciones distantes y distintas comunicarse con un mismo lengua-
je, hablar con un mismo cédigo v compartir angustias, esperanzas, mMores
y preocupaciones ante problemas que amenazan a todos por igual, inde-
pendientemente de sus origenes y de las responsabilidades. El discurso de
la sustentabiliclad es un llamado a la unidad, a la colaboracién, a trascender
la diferenciacién social, las diferencias émicas, culturales, econémicas v po-
liticas. Su llamado es al individuo por lo que tiene en comun, no por lo que
lo hace diferente, porque su planteamiento principal interpela al hombre
ante una amenaza que involucra a todos por igual: la amenaza ambiental, el
riesgo del agotamiento de los recursos naturales, en tanto suslento gue son
de la vida humana. Al delinir objetivos comunes entre naciones, indepen-
dientemente de las dilerencias en cuanto a niveles de desarrollo, conciencia
¢ infragstructura institucional, la idea es establecer objetivos comunes que
permitan unir esfuerzos para enfrentar a un enemigo comun: la destruccion
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del sustrate natural de 1a vida, partiendo no sélo de las naturales conexio-
nes entre los hombres, los recursos, el medio ambiente ¥ el desarrollo, sino
también del caracrer compartido de esta amenaza (Urquidi y Mainhold,
1990: 7-8). Ll Informe Brundtland contiene una propuesta optimista de con-
ciliacien del desarrollo econémico con su sustento natural (Urquidi y Main-
hold, 1990: 9). Tiene fe en la respuesta tecnologica v en la capacidad orga-
nizativa, en la clencia y en la administracién para superar aquello que
previamente habia sido establecido como “los limites del crecimiento™

Es éste el conlexto internacional que explica los cambios constitucio-
nales que tienen Tugar en México en 1987, especialmente Ta reforma al ar-
ticulo 27, gque plantea la necesidad de buscar el equilibrio ecoldgico v la
proteccion del medio ambiente segin una perspectiva integral (Brafies,
2000: 87). Fse mismo afia se modificd también el articulo 73 para descen-
tralizar lo ambiental, haciéndolo un asunto de incumbencia del Congreso
de la Unién, las entidades federativas y los municipios (Braries, 2000: 907,
L1 28 de enero de 1988 se promulgs la Ley General del Cquilibrio Ceolégi-
co v Proteccion al Ambiente (1aTrea), inspirada e influida sin duda por el
Informe Brundtland.

La LGEErs se sitta mds alla de la nocion ambiental como un problema
de contaminacion y de aquella que lo plantea como un problema de recur-
so0s naturales. Su propuesta es la de una perspectiva integral, su apelacion
es al medio ambiente y éste con sus multiples interconexiones, con lactores
de orden natural y de naturaleza social (Sernarnat, 2006: 69). Se ocupa no
solo de Ta condicion ecosistémica de To ambiental segun la perspectiva ana-
litica, sino también de los érdenes de gobierno participantes en su gestion,
a los cuales desfederaliza; propone la participacion social como forma de
conocimiento y gestién; avanza hacia la busqueda del cumplimiento de la
norma v la ley por medio del establecimiento de sanciones a la infraccion,
v le da relevancia analitica v operativa al establecimiento de areas naturales
protegidas, a la necesidad de la politica ambiental v a la operativizacion de
ésta por medio de instrumentos de gestion que permitan la puesta en prac-
tica de la ley v la norma ambiental (Lascurain, 2006: 112). Fsla propuesta
de terrenalizacion de la ley v de la geslion ambiental se hace presente en la
introduccion de las nociones de ordenamiento ecoldgico y regulacion eco-
logica de Tos asentamientos humanos, la evaluacion del impacto ambiental,
de Tas medidas de proteccion de las arcas naturales y del papel relevante
otorgado al impacto ambiental como instrumento de regulacion (Karsinger
etal., 1991: 74),
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La LGERR, 1o mismo que el Informe Brundtland, hace eco de Ta voluntad
democratizadora que va para principios de los afos ochenta habia invadi-
do al mundo desarrollado. Lsta se expresa, entre otras causas, como cues-
tionamiento a algunas de las instituciones v practicas de la democracia re-
presentativa, responde de manera institucional a los llamados a la
democracia directa provenientes de algunos sectores de la sociedad civil, v
le abre un espacio de inclusion lormal a la participacion social, ya sea bajo
la [orma de participacion ciudadana directa o de acuerdo con el esquema
participativo de las llamadas “organizaciones no gubernamentales” (OnG).
El proposito de esta participacion es la bisqueda de la legitimidad de la
accion publica; por ello es considerada como un intento por sentar las ba-
ses normativas para “una gestion democratica de la politica ecologica” v
para “fortalecer crecientemente la correspondencia social en la materia”
{Brafies, 1991: 99),

La 1orrpa carece de ingenuidad, es precisa en su planteamiento y en
sus propasitos, desea liberar al Cstado de la carga v responsabilidad exclu-
sivas de la gestion ambiental, involucrando a la sociedad civil como corres-
ponsable en la busqueda de soluciones v en la puesta en practica de estra-
tegias y medidas, aun cuando para ello tenga que hacer acompaiiar este
[rente abierto en el rubro de las obligaciones con uno correspondiente al
terreno de los derechos, como es el caso de la participacion en la toma de
decisiones (Branes 1991: 84).

LOS ANOS NOVENTA:
EL DESARROLLO SUSTENTABLE Y LOS PROBLEMAS GLOBALES

Los noventa son sin duda los anos de difusion de la idea del desarrollo
sustentable v de otra que le es afin: la globalizacion. El discurso de la sus-
tentabilidad se apoderd de la década de los noventa en todo el mundo,
primero en el desarrollado y después, o simultaneamente, en el no desarro-
llado. Lo ambiental no es mas asunto exclusivo de especialisias y de mili-
tantes verdes; se hace tema de diversos y disimbolos grupos sociales, aca-
démicos, empresarios, luncionarios publicos, agencias de linanciamiento,
ete. (Macnaghten v Urry, 1998: 213). Si el Tnforme Brundtland plantea las
relaciones entre los limites ambientales v el desarrolle, Ta Conferencia de
las Naciones Unidas sobre Medio Ambiente v Desarrollo, llevada a cabo
en Rio de Janeiro en 1992, hizo de esa interrelacion el tema central de las
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discusiones y acuerdos, logrando consenso entre las naciones participan-
tes para hacer del desarollo sustentable la via de acceso a la necesaria
conciliacion entre el medio ambiente v las politicas de desarrollo naciona-
les, como medioc para hacer del modelo de civilizacion occidental algo
viable y duradero.

El mandato de Rio a los gobiernos fue buscar los instrumentos de po-
litica que hicieran posible pasar del discurso a la accién programdtica en
términos del reconocimiento del caracter linito de los recursos del planeta,
la satisfaccion de las necesidades de las generaciones presentes sin compro-
meter Ta capacidad de lag luuras para satislacer sus propias necesidades,
la importancia de integrar los objetivos ambientales con los del des arm]lo
La Cumbre de Ta Tierra ¢n Rio plantea v divulga con precision un maevo
ambito, nuevos portadores ¥ nuevos objetos de derecho v de obligaciones
que deberan ser incorporados en los sistemas normativos de las naciones:
aquellos que habiraran el planeta en el futuro, el derecho de los grupos
marginados contemporaneos a un medio ambiente de calidad y el derecho
a existir que tienen las formas de vida no humanas (Lipietz, 1996: 223;
Haughton, 2004: 62).

Las ideas contenidas en el Informe Brundtland v su consagracion en la
Cumbre cle la Tierra de Rio, que tuvo y tiene una inlluencia decisiva en todo
el discurso ambiental mundial, publico y privado v gue, sin duda, influyo
en los disefos institucionales, Ta legislacion v la politica ambiental mexica-
na, se sustentan en un conjunto de supuestos que vale la pena enunciar. El
desarrollo sustentable implica una concepeidn de lo ambiental que ve al
mundo de manera unificada, global ¢ intervelacionada, de tal manera que
las causas y consecuencias de los problemas ambientales no pueden res-
tringirse a sus dmbitos locales, regionales o nacionales, sino que deben ser
pensadas como resultado de interacciones en todos sus niveles de existen-
cla v causalidad. En la medida en que el desarrollo sustentable nace en el
contexto de la preocupacion por los Limites del crecimiento (Meadows ¢t al.,
1972}, el Informe Brundtland propone un desarrollo en el cual se intente una
mayor racionalizacion en el uso de los recursos naturales, planteando la
puesta en prictica de sistemas, técnicas y formas productivas que busquen
la ecoeliciencia. Para ello debera recurrirse a los avances logrados por la
ciencia y la tecnologia. Parte de esta ecoeliciencia tiene que ver con la bas-
queda de [uentes de energia allernativas que sustituyan a los combustibles
fosiles, conocidos por el dafo ambiental que provocan. El desarrollo sus-
tentable plantea también la importancia de la equidad, es dedir, su compro-
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miso con principios de justicia social como base de los de justicia ambien-
tal. lista no existe donde prevalece ¢l hambre, la pobreza v la desigualdad
(Lrquidi y Mainheld, 1990: 78-79; Lascurdin, 2006: 36-37}. Finalmente, el
desarrollo sustentable, tal v como lo plantea el Informe Brundtland, busca
conciliar dos términos, dos fendmenos que en la realidad se muestran no
solo separados, sino también opuestos: la economia ¥ el medio ambiente, el
desarrolle v la naturaleza. La Comision Brundtland, en su reporte, insiste
en la posibilidad de esta conciliacion por medio de una ingenieria cientilica,
tecnologica y administrativa. Esta iliima tiene un papel [undamental en la
propuesta. Se wrata de llevar el criterio ambiental a Ta politica pablica, wras-
cender los recortes sectoriales, reproducit en el plano de la administracion
el caracter integral de los fendmenos ambientales, lograr la integracion de
los objetivos ambientales con los del desarrello, de tal manera que todos los
sectores encargados de planear, programar v tomar decisiones con algtn
impacto en el medio ambiente prevean y disminuyan los dafios a la natura-
leza derivados de la persecucion de sus fines sectoriales.

El informe Brundtland v los debates suscitados en tomo suyo plantean
dos principios mas. Uno es la imposibilidad de los Estados-nacion para asu-
mir los compromisos que el grade alcanzado por el deteriore ambiental im-
pone a los goblernos, por lo gue hace imperativo el compromiso social, de
tal manera que sea por medio de la union Estado-sociedad gue se pueda
hacer lrente al reto ambiental. Esto abre la puerta a la discusion en tormo ala
participacion social, la democracia v la justicia social. A partiv de entonces,
las NMamadas “organizaciones no gubernamentales™ u “organizaciones de la
sociedad ¢ivil”, provenientes de distintos sectores de la sociedad, han desemn-
penado un papel preponderante en buscar la demandada participacion so-
cial v en los intentos por abrir espacios de democratizacion en la reparticion
de los bienes v los males ambientales. [l segundo principio que nace del in-
forme es ¢l que tene que ver con la necesidad de hacer eficiente la gestion
del medio ambiente. De alli ha surgido la discusién en torno a la busqueda
de los arreglos institucionales mas adecuados para el manejo de una realidad
que en su propia naturaleza muestra su complejicad, su caracter integral v su
interdependencia con fendmenos de orden natural y social. La administra-
cion publica, por su lado, muestra una logica sectorial que se contrapone a
esas caracleristicas senaladas que conlorman la parte natural de lo ambiental.
Ademas de algunos intentos que se han presentado en diversos paises para
trascender esa 1ogica sectorial por medio de comisiones, coordinaciones o
mediante la nstauracion de unidades ambientales en diversos ministerios,
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seeretarfas o departamentos de Estado (Baker, 1989), surgié también ¢l con-
cepto de integracién de politicas, Cualquier problema ambiental, va sea la
contaminacién atmosférica, la pérdida de la biodiversidad, el manejo de re-
siduos, etc., requiere una accién publica que no se restrinja a la accion exclu-
siva de uno de los sectores de la administracién gubernamental, sino que
exija la concurrencia de diversas sectores v niveles de gobierno. En México,
el instrumento de politica publica recurrido para llevar a cabo estas propues-
Las de integracion es el llamado Plan Nacional de Desarrollo, que en su es-
tructura lormal alude a la integracion como la esencia de su estrategia de
intervencion publica (Sedesol e INk, 1993 Gareia, Quadri y Escalera, 2000).

El Tnforme Brundtland propone la restitucion del equilibrio ecolégico,
reconstruir aquello que ha sido danado por el progreso economico y mate-
rial v sembrar las bases naturales que hagan del modelo de desarrollo de la
sociedad industrial algo perdurable. Ll desanvollo econémico sobre el que
el informe reflexiona es uno que provoca pobreza, desigualdad, injusticia y
dafio ambiental. Por ello, sus propuestas van dirigidas a su modernizacion
bajo la guia de criterios ecolégicos, una racionalizacion de las practicas
productivas de la sociedad industrial que se adecue a los limites naturales,
a la escasez de los recursos con los que se genera la riqueza social: es decir,
se trata de una propuesta de modernizacién ecolégica.

Es esla modernizacion la gue esta presente en todo el proceso de revi-
sion y lranslormaciones institucionales que se observa en diversas partes
del mundo, incluyendo a México. Ta 1Gerpa registra con claridad estos prin-
cipios. Pero no es tnicamente este marco normativo ¢l que da cuenta del
nuevo mensaje. La reforma a la ey Organica de la Administracion Pablica
lederal de 1992, que transformé a la Secretaria de Desanvollo Urbano v
Ceologia (Sedue) en Secretaria de Desarvollo Social (Sedesal) v creo el Ins-
tituto Nacional de Ceologia (nT) v la Procuraduria Federal de Proteccion al
Ambiente (Profepa), reflejé de manera directa esta husqueda de moderniza-
cion. El vr fue habilitado para crear el marco normativo v para dictar las
lineas que habria de seguir 1a politica ambiental. La Prolepa se hacia respon-
sable de que aquello que quedo establecido como principio juridico y nor-
mativo y que la politica delinio como su estrategia, sus objetivos, metas v
acciones, conducentes a la oblencion de los equilibrios ecologicos, luera
efectivamente obedecido y cumplido. En el mismo ano de 1992 se cred por
decreto presidencial otra institucion fundamental, que también expresa la
nueva concepcion sobre el medio ambiente v que nace del Informe Brundt-
land ¥ se difunde por el mundo, la Comision Nacional para el Conocimien-
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to v Uso de la Biodiversidad (Conabio). Esta institucion epitoma el cambio
en las cancepeiones v perspectivas ambientales que se producen de 1970 a
1990, Da cuenta del salto de los enfoques sanitarios v de contaminacion
hacia concepciones ecosistémicas v, sobre todo, hacia la revaloracion de la
naturaleza, con la biodiversidad como principio fundamental en la busque-
da del equilibrio ambiental v la importancia que paulatinamente adquiere
en el discurso ambiental de la sustentabilidad el mundo no humano.

Estos cambios institucionales que tienen lugar en México resultan del
debate mundial desencadenado por el Informe Brundiland y anticipan la
Cumbre de Rio. Pero la década de los noventa no resulia influida en sus
instituciones ambientales unicamente por ¢l movimiento que va de Ta ins-
tauracion de la Comision Brundtland en 1983 a la Cumbre de la Tierra de
1092, Otros factores suman su influencia v explican los cambios profundos
que ocurren en ese periodo. Dos de ellos tienen especial importancia: la
firma del Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLcax), que
entrd en vigor el primer dia de 1994, y la incorperacion de México a la
Organizacion para la Cooperacién Econdmica (0CDT) ese misimo ano. Am-
hos acontecimientos trajeron consigo una intensa actividad legislativa, nor-
mativa e institucional. Normas ambientales de diversa naturaleza [ueron
creadas con el proposito deliberado del gobierno de lormar parte del acuer-
do que unié comercialmente a Estados Unidos, Canada y México. Como
parte de este movimiento, a fines de 1994 se cred Ta Secretaria del Medio
Ambiente, Recursos Naturales y Pesca (Semarnap) vy en 1996 se Tlevo a
cabo una importante reforma a la 1 GEEPA para adecuarse a los cambios nor-
mativos ¢ institucionales introducidos por la firma de esos acuerdos.

Los cambios a la LGEEPA de 1996 la actualizan, sobre todo con relacion
a los compromisos adquiridos a partir del TLcar y el ingreso a la 0CpE. Para
la entrada en vigor del TLcan, México tuvo que firmar, al mismo tiempo,
otros dos acuerdos: el de cooperacion ambiental v el de cooperacion labo-
ral. El primero implico la incorporacion de aspectos juridico-ambientales
que no estaban contemplados en la LGEEra de 1988 (Gonzdlez, 1997 67).
En este sentido, surgen los principios de aworregulacion, las auditorias
ambientales voluniarias, los inventarios de emisiones y Lranslerencias de
contaminantes v la unilicacion de los trdamiles para la operacién y luncio-
namiento de establecimientos de competencia laboral (Garefa, Quadri v
Escalera, 2000: 20-21). La entrada a la 0cnk también significo para México
importantes modificaciones normativas e institucionales, algunas de las
cuales se reflejan en la reforma a la LGEEPa de 1996 aqui comentada. Lo
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mismo que para todes los estados miembros, la ocnr planted a México un
conjunto de recomendaciones en materia de politica ambiental, entre las
que destacan el principio llamado “el que contamina paga”, la incorpora-
cion de instrumentos econémicos como componente de la politica ambien-
tal v la busqueda de la descentralizacion por medio del principio de subsi-
diariedad. (Gonzalez, 1997: 73-74). Ambos tratados resultaron decisivos
para la actualizacién normativa ambiental que se ohserva en México en los
ahos noventa. La incorporacion de México a la economia internacional v a
la globalizacidn por medio del blogue comercial de América del Norle, y su
incorporacion al club de paises que integran la ocoe aceleran la moderni-
zacion normativa ambiental y, en muchos aspectos, crean un marco juridi-
co que va mas alla de la realidad nacional, que se muestra un poco artificial
0, al menos, con pocas posihilidades de hacerse efectiva. Fra dificil logra
que muchas normas se cumplieran, se pusieran en practica o se impusieran
las sanciones que su incumplimiento provacaba. De cualquier manera, el
mandato era bastante claro: los proyectos econémicos, la misma politica
econdmica impulsada por el Estado v el medio ambiente, debian buscar la
conciliacion mediante la coordinacién de sus instrumentos de gestion (Se-
marnat € INE, 1995: 11).

Las modilicaciones a la toeera de 1996 [ueron sustanciales y proflundi-
zaron el proceso de modernizacion ecoldgica mexicana, aun cuando solo
luera en su aspecto normativo ¢ institucional. Ademids de incluir un capi-
tulo sobre delitos ambientales, se nstrumentd un cambio juridico en lo
referente a la distribucion de las competencias en materia ambiental en los
tes ordenes de gobierno, se adecuaron los instrmentos ya existentes, se
ampliaron los espacios de participacion social, se reglamenté ¢l derecho a
la informacion y se revisaron los procedimientos de inspeccién v vigilancia
v el sistema de sanciones, fundamentales para el logro de las metas v la
modificacién de las conductas dafiinas al medio ambiente (Brafies, 2000
109). Las reformas de 1996 hicieron desaparecer a la Comision Nacional
de Ecologia (Conade).

EL NUEVO SIGLG
El afio 2000 en México significé una nueva administracion, la cafda de un

sistema de partido unico, la alternancia politica ¥ un partido nuevo en ¢l
poder. La gestion ambiental federal, a cargo desde 1994 de la Secretaria de
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Medio Ambiente, Recursos Naturales v Pesca (Semarmap), sufre en el afio
2001 una reestructuracion que la lleva a acotar sus funciones, al quitarsele
el dvea de pesca para convertirse en Secretaria de Medio Ambiente v Recur-
sos Naturales (Semarnat). Con la Semamat nace una nueva preocupacion y
una reorientacion de esfuerzos. Por una parte, se retoma el principio de la
participacion ciudadana como elemento de democratizacion de la gestion
v, por otra, se introduce el principio de ransparencia, no solo en el ejercicio
de la [uncion publica, sino también como un derecho que habilita al ciuda-
dano para conocer las condiciones y la calidad del medio ambiente en el
que habita. Para hacer esto posible se crea y se hace pablico un registro de
contaminantes. Con ello se pone al alcance de individuos y organizaciones
informacion relevante sobre la contaminacion y sobre las violaciones a las
normas ambientales (Rodas, 2005: 50). Desde tiempo atrds, pero con ma-
yor énfasis al inicio del nuevo milenio, la politica ambiental se vuelca hacia
su propio quehacer v hacia los medios mismos de la politica pablica. La
actividad legislativa, los marcos v arreglos institucionales, asi como los ins-
rrumentos de gestion toman gran relevancia, En este contexro, destaca la
puesta en practica de instrumentos juridicos que avanzan hacia la descen-
tralizacién, el [ederalismo v un reparto mas equitativo y eliciente de las 1a-
reas de gestion en los res niveles de gobierno, [ederal, estatal y municipal.
A [inales de diciembre de 2001 se relorman diversos articulos de la LGekra,
como lue el caso del articulo 11, y se Tlevan a cabo ocho adiciones. Con
ello, Ta tfederacion, a través de Ta Semarnat, amplia sus ambitos de compe-
tencia para suscribir acuerdos de coordinacion con los gobiemos de los
estados, del Distrito Federal v de los municipios para enfrentar distintos
problemas ambientales, entre ellos la administracion y vigilancia de las
areas naturales protegidas, los residuos peligrosos, el iimpacto ambiental, la
contaminacion del ambiente y lo relacionade con la aplicacion de las leyes
v normas ambientales (por, 31/12/2001).

Por otra parte se plantea una estrategia dirigida a enfrentar los proble-
mas de gestion, que derivan del recorte sectorial de la administracion pa-
blica v de la inelicacia e inobservancia de la accion normativa del sector
ambiental, en el conjunto de la administracién pablica y de sus acciones e
impactos sectoriales. Con este proposito se lortalece la idea de la integrali-
dad y de Ta transversalidad como estrategia de gestion ambiental. Es éste ¢l
instrumento con el que se pretende resolver los problemas ligados a los
recortes sectoriales de la administracion publica, ampliamente cuestiona-
dos en cuanto al mangjo de problemas de naturaleza integral, compleja v
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multicausal. Ta Sernarnat (2007} define Ta transversalidad de la siguiente
manera:

La transversalidad en la Administracién Publica Federal (arF) se da en el mo-
mento en el que una o varias politicas priblicas son objeto de interés de una o
mis dependencias o entidades gubernamentales, de tal modo que la instru-
mentacién de acciones gubernamentales toca necesariamente dos o mds dmbi-
s de gobierno {feceral, estatal o municipal), con lo cual cada uno de ellos
actia en el marco de su responsahilidad, pero siempre de [orma coordinada, a

electo de que estas acciones tengan resullados aptimos (Semarnat, 2007).

En este contexto, en 2001 se presentd el “Programa para Promover ¢l
Desarrollo Sustentable en ¢l Gobierno Federal”. Mas de 30 dependencias
federales se comprometieron a asumir el desarrollo sustentable como parte
de los objetivos de su gestion. Mediante los principios de la integralidad v
la transversalidad se desea capitalizar los esfuerzos tanto en el sector am-
hiental clel gobierno federal como entre los distintos sectores de la adminis-
tracién, proponiendo metas conjuntas al mas alte nivel y estableciendo
compromisos y dando seguimiento a las decisiones y las acclones tomadas.
Todo esto se lleva a cabo segin un instrumento de gestion integral v wans-
versal denominado “Agendas de Transversalidad de Politicas Pablicas para
el Desarrollo Sustentable™. El gobierno de Vicente Fox incluyd a la Sermar-
nat en los tres gabinetes con los cuales se reorganizd ¢l Poder Ejecutivo:
Desarrollo Social y Humano, Crecimiento con Calidad, y Orden y Respeto.
Mediante esto se pretendio hacer Nlegar los criterios ambientales a todos los
sectores que directa o indirectamente influven de manera positiva o nega-
tiva sobre el medio ambiente. Ll discurso ambiental gubernamental hizo
énfasis en la necesidad de la descentralizacion mediante la wansterencia de
atribuciones y funciones a las delegaciones federales v a los gobiemos loca-
les. Por otra parte, también el Instituto Nacional de Ecologia (INT) realiza
cambios sustanciales ese afo, al dejar de ser la institucién encargada de
delinear la politica ambiental y abandonar su componente normativo, con-
virtiéndose en una entidad de investigacion y de enlace con las institucio-
nes generadoras de conocimiento, universidades e investigadores.

El v reflexiona sobre la transtormacion de la que es objeto al inicio de
la administracion 2000-2006, argumentando que ¢l cambio ocurrido tuvo
que ver con una readecuacion cualitativa que lo transformo de una institu-
cion burocratica mas dentro de la gestion ambiental, ocupada en gran me-
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dida de amites, permisos, licencias y autorizaciones, asf como de la elabo-
racién de las normas encargadas de regular las conductas ambientales, vy
cuya tarea fundamental es la de producir conecimiento y sistematizar el
que se genera en los distintos ambitos de investigacién nacienal e interna-
cional para, de esta forma, proveer a la Semarnat del mejor conocimiento
disponible para la toma de decisiones. Asi, de ser una institucion que actua-
ba con una lagica de corto plazo, generando o sistemalizando conocimien-
Lo de coyuntura para atender de manera inmediatista v sin rigor las necesi-
dades de la secretaria de la que [ormaba parte, pasé a convertirse en una
institucion que pudiera darle a la gestion gubernamental mayor objetivi-
dad, mayor eficacia y una base de legitimidad social mas amplia. El mensa-
je pareceria ser que con esas adecuaciones efectuadas en el Nk se hacia més
rigurosa vy crefble la accion de gobierno. De pase se intentaba vincular al
mundo de los que producen conocimiento con el de aquellos que toman
decisiones en los distintos dmbitos del gobierne (vr, 2006: 6-7).

Del ario 2000 en adelante las ideas del desarrollo sustentable en el dis-
curso ambiental del gobierno mexicano estian presentes no sélo en las ofi-
cinas encargadas de la gestion ambiental. sino que es posible encontrarlas
como una parte esencial y legitimadora del discurso de toda la administra-
clon publica. Son éstos Lambién aios de una intensa actividad legislativa en
materia ambiental y dreas alines. Destacan la Ley General de la Vida Silves-
tre de 2000, la Tey General del Desarrollo Forestal Sustemable de 2003, la
Ley General para la Prevencion y Gestion Tntegral de los Residuos de 2003
v la Ley de Productos Organicos de 2006, entre otras (Semarnat, 2006:
354-358). Con la Tey Forestal de 2003, mediante la cual se incorpora ¢
manejo de los recursos forestales al ambito ambiental, se da un paso deci-
sivo para hacer de este sector pieza clave en las propuestas de desarrollo
sustentable del gobierno federal. Csta reforma a la LoTrpa precisa los instru-
mentos de la politica forestal, legisla sobre el aprovechamiento v uso de los
recursos forestales mediante criterios ambientales, establece la participa-
clén social, propone la necesidad de restablecer el capital natural y alienta
la investigacion (por, 25/02/2003).

El gobierno del presidente Calderon, que se inicié en diciembre de
2006, hizo aprobar su primera relormaala teeers ¢l 12 de lebrero de 2007,
mediante adiciones a log articulos 19, 20 y 51. Esta reforma se ocupa del
tema del ordenamiento territorial y de la necesidad de regular con mayor
rigor las relaciones entre los asentamientos humanos y su entorno natural,
asi como el impacto ambiental que deriva tanto de los asentamientos como
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de diversas ohras de infraestructura. Las modificaciones al articulo 51 alu-
den a las areas naturales protegidas, incluvendo la zona federal maritima
terrestre contigua; al respecto establece lo siguiente: “Ln estas dreas se per-
mitiran ¥ en su caso se restringiran o prohibiran las actividades o aprove-
chamientos que procedan conforme a lo establecido en esta ley, la Ley de
Pesca, la Ley Federal del Mar, convenciones internacionales v demas dispo-
siclones juridicas aplicables™ (por, 12/02/2007). En junio y julie de 2007
se llevan a cabo relormas adicionales, las cuales legislan sobre la contami-
nacion de las aguas superliciales y sublerraneas, las actividades de los sec-
tores productivos, Ta desecacion o desviacion de Tas aguas, la extraccion de
tierra y desmonte v la cubierta vegetal, Ta introduccion de especies exdticas
v de organismos genéticamente modificados, los estimulos fiscales necesa-
rios para la preservacion y restauracion del equilibrio ecolégico v sobre las
areas naturales protegidas, con la intencion de incluir en esta condicion a
los parques v reservas federales v zonas de preservacién ecolagica de los
centros de poblacion (por, 19/06/2007; por, 05/07/2007).

A finales de mayo de 2007 se publico en el Diario Oficial de la Federa-
cién (31/053/2007) el Plan Nacional de Desarrollo (pnD) del presidente Cal-
derén. El medio ambiente aparece en este plan como un criterio rector del
ejercicio de la planeacion gubernamental. El desarrollo sustentable emerge
como el principio comun que guia la transversalidad de la politica publica.
La sustentabilidad a la que alude el pno trata, por una parte, de conciliar ¢l
desarrollo economico, las inversiones publicas v privadas y la rentabilidad
econdmica con su base natural, con los llamados recursos naturales, de tal
manera que se asegure el derecho de las generaciones futuras para contar
con una riqueza natural suficiente que satisfaga sus propias necesidades.
Por otra parte, el plan introduce en el lengnaje gubernamental la idea de un
desarrollo sustentable de cardcter humano. Por ello, al incluir el desarrollo
humano dentro de la nocién de sustentabilidad, plantea que se requiere la
satisfaccion de las necesidades humanas fundamentales, como la educa-
clon, la salud, la alimentacion, la ampliacién de las oportunidades v la
igualdad (Presidencia de la Republica, 2007: 26).

Realirmando las ideas de la transversalidad e integralidad que desde
afios atrds se difunde por woda la administracion pablica, el 1o propone lo
que Tlama una “estrategia integral de politica publica”, dentro de Ta cual
tiene un papt‘] fundamental la nocion de complementariedad de las politi-

cas. Se trata de Nevar el desarrollo sustentable a lo econamico, lo social y lo
politico. Lstos tres ambltos del quehacer humano y de incidencia de la ac-
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cion planificadora del gobierno se refuerzan y rerroalimentan mutuamente
(Presidencia de la Republica, 2007: 26-31) para conseguir su fin altimo,
esto es, un desarrollo y hienestar social que sélo puede ser perdurable sobre
la base del mantenimiento de las fuentes de recursos v de vida provenientes
de ecosistemnas sanos v equilibrades. Las dos administraciones que han
tomado decisiones en materia ambiental desde el inicio del nuevo milenio
han hecho alusion constante a la necesidad de busqueda de acuerdos, com-
promisos y complementariedades en la accién planilicadora de las dileren-
tes dependencias de la administracion publica, en sus niveles lederal, esta-
tal y municipal, sobre todo para la puesta en priclica de aquellas politicas
que atectan al territorio, los recursos naturales v 1os ecosistemas (PRUMA,
Semarnat ¢ InE, 2004; 257-258; Semarnat, 2006; 4017,

la veforma a la 1GEFPA de mayo de 2008 (nor, 16/05/2008) extiende ¢l
principio de voluntariedad hacia el ambito de la conservacion y el de trans-
parencia al campo de las dreas naturales protegidas. n el primner caso se
habilita a las comunidades indigenas, a las organizaciones sociales y a per-
sonas morales publicas o privadas para, de acuerdo con diversos arreglos,
el establecimiento de dreas naturales protegidas (anp), siempre y cuando se
trate de terrenos destinados a la preservacion, proteccidn y restauracion de
la biodiversidad (por, 16/05/2008). En el segundo caso se plantea la [orma-
cion de un Registro Nacional de Areas Naturales Protegidas, lo cual hard
del dominio pablico wdo lo concerniente a los decretos mediante los cua-
les diversos territorios de la nacion adquicren la categoria de Anp.

CONCLUSIONES

La politica ambiental mexicana, que data desde los inicios de la década de
los setenta, se ha sustentado en un discurso vigoroso, modemo y renova-
do constantemente por su permanente dialogo con el exterior. El marco
juridico e institucional y las formas discursivas han estado de alguna ma-
nera a la altura de sus contrapartes en el exiranjero, incluso de las de los
paises desarrollados. No podrd acusarse al Estado mexicano de ignorancia
o alraso respecto de las grandes adquisiciones en el terreno ambiental de
algunos paises, de desconocimiento de los grandes temas que han mowvili-
zado ciudadanos y llamado a la conciencia a distintos sectores de la socie-
dad mundial desde finales de los anos sesenta. Por ello no es valido el se-
fialamiento de haber Hegado tarde a la preocupacién ambiental. En México,
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el medio ambiente ¢n ¢l ambito nonmativo ¢ institucional estuva presente
v al dia desde los tiempos previos a la Cumbre de Iistocolmo de 1972, La
persistencia v, en algunos casos, el agravamiento de los problemas am-
bientales, del deterioro v dafio ambiental no hay que buscarlos en lo juri-
dico v en lo institucional, sino en la escasa correspondencia entre un mar-
co juridico ¥ un arreglo institucional sumamente avanzado vy sofisticado,
vestido v legitimado por un discurso ambiental de vanguardia, con una
incapacidad para tomar acciones concretas o para hacer cumplir la legisla-
cion y normatividad existentes. Es en este vacio lormado entre la norma v
la no accion preventiva y correcliva concreta como se explica la persisten-
cia y, en algunos casos, el agravamiento de los problemas ambientales en
México. Aun cuando el marco institucional crecio y se hizo complejo v
suril, la magnitud del deterioro y dafio ambiental sigue siendo casi la mis-
ma que la existente a principios de todo el periodo aqui revisado, el cual
st remoenta a los afios setenta. Bl medio ambiente, a través de sus distintos
medios, agua, aire v suelos, muestra escasas mejorias y en algunos casos el
datio se acentia.

Es a partir de los afios setenta, como resultado de la discusion interna-
clonal que nace antes, durante y después de la Cumbre de Estocolmo de
1072, cuando México se une a la discusion en torno a los problemas am-
bientales que aleclan diversas partes del mundo y al planeta en su conjun-
to. Aun cuando los temas dominantes del debate son los gue tienen que
ver con la contaminacion y la salud, se perfila ya una concepcion del me-
dio ambiente que se¢ construye en tomoe a und idea de amenaza a la natu-
raleza v, consecuentemente, a las formas de vida que de ella dependen,
como es ¢l caso de la vida humana. Por lo tanto, la naturaleza ha dejado de
ser un asunto de estética del paisaje para convertirse en una cuestién de
supervivencia. [n México, estas ideas hacen eco v empieza una intensa
labor legislativa v de creacion de instituciones que ha dado respuesta y se
ha puesto a la altura de los grandes debates ¥ de los grandes problemas
ambientales,

De manera similar a lo que ocurre en el mundo, en México en los afios
setenta el problema demografico, la crisis econémica y los problemas am-
bientales son vistos con caracler de urgente y son considerados como obje-
Los de una intensa actividad planificadora gue alcanza su mejor momento
en el sexenio 1976-1982. En los anos ochenta se aprecia en el mundo la
emergencia de una nueva concepaion, en la cual Ta nocion de To ambiental,
como resultado de la interaccion entre naturaleza v sociedad, toma forma.
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Dado ¢l cardcter comprensivo y complejo implicita en esta relacion, empie-
zan a imponerse los principios ecosistémicos v las ideas en torno a la natu-
raleza integral de los fendmenos ambientales y el cavacter interdisciplinario
de su estudio. El medio ambiente sustituye a aquellos conceptos que, como
el de la ecologia, tnicamente se referian a los fenémenos de orden natural,
brindando una interpretacién de los fenéimenos de alteracion, dario o des-
equilibrio natural en la que se hace explicita la intervencion de las activida-
des humanas. Fn México se relleja la discusion internacional sobre todo en
los ambitos legislativo e institucional. Las leyes y las instituciones rellejan
de distintas maneras eslas ideas en lorno al medio ambiente v a su natura-
leza compleja e integral. Ademas de Ta inclusion de los temas mundiales en
la accion normativa nacional, México participa activamente en ¢l terreno
internacional. Un ¢jemplo de esto es todo lo relacionado con la destruccion
de la capa de ozono y las acciones v acuerdos internacionales que llevaron
a la prohibicién de los <rs en el Protocole de Montreal en 1987,

[n los anos noventa se institucionalizaron en México distintos aspectos
relacionados con el desarrollo sustentable, algo que va venia ocurriendo
desde la promulgacion de la LGerpa en 1987, Es ésta la década de mayor
actividad institucional. Nos s6lo se creé la Prolepa, el 1nE v 1a Conabio, sino
que, en 1994, se elevd la gesticn ambiental al mas alto nivel gubernamental
al crearse la Semarnap. No podia ser para menos, puesto que México da
dos pasos decisivos en su incorporacion alos procesos de globalizacidn gue
dominan ¢l mundo. Primero, su integracion a uno de los grandes bloques
econdmicos ¥ comerciales que se disputan el mercado mundial, el ticay,
Segundo, su incorporacion a la OCpE, Ambos acontecimientos tuvieron una
inmensa repercusion juridico-normativa e institucional que hizo de los
afios noventa en México una de las décadas de mayor actividad guberna-
mental en materia ambiental,

En el nuevo milenio, México continta con esa modernizacion ambiental
que arranca desde los aflos setenta. Lo caracteristico de este nuevo periodo es
la rellexion v los cambios propuestos en el ser, en el hacer v en el quehacer
mismo de la politica ambiental. El vueleo que tene lugar en las prioridades
gubernamentales pone énfasis en la busqueda de opciones administrativas,
alternativas de gestion que intentan dar respuesta a las diliculiades que en-
frenta ¢l aparato pohmo administrativo para responder a la naturaleza inte-
gral, sistémica ¥ compleja de los problemas ambientales. Fl principal obstacu-
lo administrative era la division sectorial de Ta administracion pablica v el
cardcter centralizado de las decisiones que se toman en el dmbito de las deci-
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siones gubernamentales. A esto se responde con las propuestas institucionales
de integralidad, transversalidad y descentralizacion. De nueva cuenta, México
incorpora las ideas que se discuten v aplican en el ambito intermacional.

A pesar de estos avances (uie se presentan en los campos legislativo y
normativo, los problemas ambientales de México persisten. En algunos ca-
s0s, como ocurre con el de 1a contaminacion atmosférica, ésta disminuye li-
geramente en el Valle de México pero aumenita signilicativamente en otras
areas metropolitanas, ciudades grandes v medianas del pais. El agua se con-
vierte en un problema severo en las ciudades y en el campe, 1anto en su
consumo doméstico v productivo come también en su dimension ecosisté-
mica, como fuente de vida y equilibrio de la vida natural en general. La
pérdida de Ta biodiversidad no sélo contintia, sino que en algunos casos se
hace mas severa por la agricultura, la ganaderia y 1a tala. En otros casos, tal v
comao sucede en los desarvollos turisticos en las costas, los impactos ambien-
tales adquieren la misma magnitud que las grandes inversiones realizadas
para desarrollar infraestructura hotelera v recreativa de alcance mundial.

Los avances en materia ambiental, en muchos casos, son unicamente
de caracter formal, en el plano normativo v discursive, pero no en el terre-
no concreto de los problemas y de la detencion, prevencion o remediacion
del dafio ambiental. Tlna gran proporcion de las leyes y normas ambienta-
les no se cumple por omision, corrupeidn, incapacidad de la autoridad
para vigilar, por ausencia de poder gubernamental para imponer la ley en
presencia de agentes poderosos tanto en las esteras publicas como privadas.
Estos v otros motivos explican 10s e5casos progresos en materia ambiental
que se observan en México después de cerca de cuatro décadas de avances
nonmartivos e institucionales.
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INTRODUCCION

Ln la actualidad, México enfrenta importantes desafios en materia de de-
gradacion ambiental v, en particular, con respecto a la cantidad v calidad
del agua, lo que no estd ajeno a los problemas globales relacionados con el
crecimiento demografico y el acelerado proceso de urbanizacion observado
en las ultimas décadas. Cerca de 75% de la poblacion del pais vive en zonas
urbanas (localidades con 2 500 habitantes o mas} y por las estimaciones
oliciales se espera que para el ano 2030 cerca de 53% de la poblacion mexi-
cana se asienle en 39 ciudades de mas de 500 000 habitantes (ineG1, 20006;
Conapo, 2006).

Este proceso de crecimiento poblacional, desde sus micios, ha ido
acompariado de multiples factores de presion sobre los recursos naturales
—por su uso intensivo v manegjo inadecuado con el fin de satisfacer las
necesidades del desarrollo econémico del pais—, como los casos de la ex-
pansién urbana v de la frontera agricola, la deforestacion, la actividad mi-
nera v la industrializacion, lo que, finalmente, ha llevado a una gran com-
plejidad en cuanto a la problematica de cardcter social, econémico,
tecnologico v ambiental dentro de las zonas urbanas, en su perileria y zo-
nas aledaiias. Esta diversidad de problemas esta relacionada con la migra-
cion, el desempleo, la pobreza, el tralico vehicular, la corrupceion, la delin-
cuencia, el alcoholismo, problemas de salud (Garza, 20000 v, en un grado
importante, con ¢l deterioro ambiental.

FEntre las expresiones mds relevantes del deterioro ambiental se pueden
mencionar: i] la contaminacion del aire {(por emisiones de tansporte ¢ n-
dustrias); if] la contaminacion del agua (por descarga directa de desechos
domésticos, industriales ¥ agricolas); iif] la contaminacion del suelo (por
depésitos de basura, Huvw acida, uso de agroquimicos, etc.; iv] el proceso
de hundimiento v agrietamiento del suelo (por extraccion inadecuada de
agua subterrdnea, actividades mineras y peso de las construcciones), v v] el
cambio del régimen natural del [uncionamiento [isico del Lerritorio, que
provoca las modilicaciones en los patrones del régimen hidrologico.

Por la tendencia de crecimiento demogralico, observada en aros ante-
riores, la expansion lerritorial, la continua concentracion de la economia v
de Tos poderes politicos en log nacleos urbanos, se puede suponer que la
misma dindmica continuaria en las proximas décadas (Conagua, 2007a),
con lo cual la demanda del agua se incrementarfa inexorablemente en una
proporcion de asignacion a futuro de 70 a 80% al viego agricola, 20% a la
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industria y 6% al consumo doméstico (CnLwan, 1992, afectando su dispo-
nihilidad natural v; en general, ¢l ciclo hidrolagico. Lsta suposicion se hace
con hase en el esquema actual de la utilizacién v administracién de los re-
cursos naturales y, en particular, de los hidrices.

En México, la gestion del agua se ha orientado histéricamente a satis-
facer la creciente demanda del recurso por parte de la poblacién (calculada
en relacion directa con el crecimiento demogralico) mediante la construc-
cién de nueva inlraestructura hidrdulica. Sin embargo, esta vision pura-
mente écnica ha sido aplicada sin una perspectiva ecosisiémica integral en
la planeacion y administracion de recursos hidricos a largo plazo, lo que no
considera la interaccion del medio fisico, compuesto por los componentes
biagticos vy abioticos interrelacionados entre si denwro de la cadena “aire-
agua-suelo”, con los medios social, econdmico, teenoldgico v politico. De
esta forma, el costo de administrar el agua se tradujo con el tiempo en el
aumento de la presion sobre los recursos hidricos, tanto subterraneos (por
sobreexplotacion de acuiferos) como superficiales (por la transferencia del
agua de unas cuencas a otras, modificacion de cauces naturales mediante la
construccién de obras hidraulicas, etc.), ademas del fuerte problema de
contaminacion. El ejemplo mas representativo en el ambito nacional es el
relerente a la Zona Metropolitana de la Ciudad de México (2vcm), donde
en la actualidad se estan enlrentando crecientes restricciones ambientales y
legales, ast como la competencia de usuarios por el agua debido al manejo
mehciente de los recursos naturales.

De ahi que en México, como en muchas partes del mundo, exista un
fuerte desequilibrio entre 1a creciente demanda del agua y su oferta natural,
lo que en forma conjunta con ¢l alto indice de degradacion ambiental ¢
importancia sociopolitica del agua llama a la necesidad urgente de desame-
llar nuevas formas de gestion de los recursos hidricos, con una nueva con-
ceptualizacion metodolégica hacia la sustentabilidad, tanto en el ambito
nacional como regional v local.

Por involucrar [aclores de distinto cardcter {ambiental. social, economi-
co, politico, cultural, educativo, lecnoldgico, etc.) en la gestion del agua, se
piensa gue el tnico camino adecuado para proponer acciones concretas y
praclicas gue sicvan a la administracion eficiente, racional v que estén den-
tro de los intereses de preservacion ambiental, ademids de cumplir con las
necesidades de la seguridad v estabilidad social y del desarrollo econdmico
del pafs, es por medio de la implementacion del enfoque metodologico
orientado a la gestion integral de los recursos hidricos (GRH). Iste se basa
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en los principales conceptos ecolagicos v de la teorfa de sisternas complejos,
en la cual se considera a la sociedad como parte del ecosistema comun y a
todos los ecosistemnas como sistemas complejos abiertos (Garela, 2006), don-
de el funcionamiento progresivo de la totalidad depende de las interrelacio-
nes del conjunto de elementos que lo constituyen v de éstos con el exterior.
La importancia de la teoria de sistemas consiste en la posibilidad de simular
las interrelaciones que ocurren en distintos ambiios espaciales y temporales
por medio de [lujos de energla y materia este conceplo es [undamental para
el desarrollo del marco tedrico de una gestion sustentable. Sus bases han
sido ampliamente discutidas internacionalmente desde inicios de los afos
setenta v se ven reflgjadas en la firma de varios tratados internacionales en
materia ambiental (Ramsar, 1971; cama, 1992; cruwan, 1992 asi como en
medidas vy acciones coneretas que fueron adeptadas (Cauman, 1992; Ram-
sar, 2002; ¢gp, 2000).

Desde este punto de vista —el enfoque del manejo sustentable del
agua—, en el presente wabajo se revisa la situacion actual del agua en Méxi-
co, revelando al inicio aspectos como disponibilidad, uso del agua, acceso
a servicios de agua potable v alcantarillado, v sistema de administracion del
recurso; se revisa a continuacion la problematica de su interaccion dual con
la sociedad; luego, la experiencia y limitantes encontrados en la aplicacion
del conceplo GIRH en el pais, para [inalizar con la presentacion del sistema
de monitoreo hidroldgico como una herramienta esencial en la implemen-
tacion de la gestion integral.

EL AGUA EN EL MUNDO

Ll agua es un recurso narural vital e indispensable para la existencia de toda
la vida en nuestro planeta, incluyendo a los seres humanos cuyos organis-
mos consisten en cerca de 70% de agua. En términos cuantitativos, se en-
cuentra de manera abundante en el planeta, ocupando, entre océanos, rios,
lagos v agua del subsuelo, hasia 75% de la superlicie terrestre (cerca de 380
millones de km?), e incluso hasta 83% en invierno en el hemislerio norte.
Sin embargo, en érminos volumétricos, wda el agua en ¢l planela seria
solo una pelicula muy delgada extendida en su superhicie y de la cual tni-
camente 2.53% es agua dulee, considerada apta para el consumo humano,
v la demads es agua del mar, salada. De esta va en s pequena cantidad de
agua dulce, 99.6% se encuentra en depdsitos subterraneos (en estado ga-
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seoso v liquide) o congelada, ¥ todavia menos de 1% se halla en forma
superficial, supuestamente mas accesible para la gente, pero distribuida de
manera muy heterogénea por el planeta. De aqui que la disponibilidad
natural del agua en términos de la distribucion espacial v temporal (varia-
ciones anuales e interanuales) sea desigual.

El agua resulta esencial para mantener en funcionamiento todos los
ecosistemas en el planeta, pues proporciona el medio y la [uente necesarios
para la realizacion de los [lujos de materia y energia por medio de los cuales
se llevan a cabo los procesos metabdlicos. De igual manera, se necesila este
recurso para mantener activo el organismo humano v los de otros seres vi-
vos (que pueden contener hasta 90% de agua en su masa corporal}, para
preservar tunciones hidrologicas, biologicas y quimicas de Tos ecosisternas
v también para su uso ¢n las actividades domésticas, industriales, cultura-
les, recreativas, etc.. de la sociedad. Asi que, en vista del crecimiento pobla-
cional acelerado, la expansion territorial v las cada vez mavores demandas
de agua para su aprovechamiento en distintas actividades del desarrollo
econdmico, es obligacién de la humanidad misma conservar este recurso
en niveles de calidad y cantidad suficientes y adecuados para todos los
usos, incluyendo el ambiental, considerando los limites relacionados con la
capacidad de resiliencia de la naturaleza.

Sin embargo, en lo que se reflera a la gestion de recursos hidricos im-
plementada hasta ahora en ¢l mundo, cabe decir que ésta ha sido poco
eficiente v se¢ ha visto acompanada por el continuo deterioro ambiental, v
mds aun en la época moderna. Es conodida la problematica de la disminu-
cion en la dispenihilidad natural de agua por la pérdida de calidad del
recurso ¥ por la redistribucion de los patrones espaciales y temnporales del
ciclo hidrologico, el aumento del escurrimiento superficial y las inunda-
ciones en zonas urbanas, el creciente indice de contaminacion v otros
efectos secundarios relacionados con el uso inadecuado del agua, que se
reflejan en la afectacion a la salud ambiental ¥y humana, la infraestructura
y en el surgimiento de conllictos sociales debidos a la desigualdad e in-
equidad en el acceso al agua y por el impacto ambiental. Para superar esta
situacién y tratar de solucionar los problemas de degradacion ambiental
serfa necesario realizar un cambio radical en la forma aciual de planear v
manejar los recursos naturales. De esta manera, el concepto de manejo
integral ecosistémico del agua, propuesto en el dmbito internacional, pu-
diera ser el camino apropiado. Entre otas cosas, porque incorpora de
manera sistémica todos los factores ¥ actores que interactian en torno al
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agua, considerando aspectos tanto fisicos, téenicos y geograficos coma so-
cioecondmicos, politicos e institucionales. Sin embargo, ¢l entendimiento
de esta interrelacion requiere la aplicacion del analisis multifactorial inter-
disciplinario para que sea realmente de apoyo en las tareas de administra-
cion del recurso en términos de prevencién v conservacion ambiental,
donde es explicitamente indicado que el agua forma parte fundamental de
los ecosistemas y es un recurso natural de crucial importancia para wodos
los seres vivos, pero lambién un bien social y un bien econdmico cuya
cantidad y calidad determinan la naturaleza de su utilizacion por la socie-
dad {cnuman, 1992).

RECURSQS HIDRICOS EN MEXICO

Los recursos hidricos en México se caracterizan por su alta diferenciacion
territorial v temporal en la disponibilidad natural del agua, de modo que
entran en contradiceion con la distribucién de la concentracion poblacio-
nal v los datos de la generacion del producto interno bruto (pis). En el
cdlculo de la disponibilidad se considera como entrada del agua al sistema
la precipitacion media anual, v como salida, la suma de volimenes de la
evaporacion, el escurrimiento superficial ¥ la infiliracion al subsuelo. En
particular, cabe mencionar que en términos de la disuibucion interanual la
mayor parte de la precipitacion se concentra en cinco meses del ano (To que
equivale a 70% del total precipitado durante Tos meses de junio a octubre)
v es distribuida en forma muy heterogénea espacialmente, siendo las zonas
Centro v Notte del pais las que presentan menor disponibilidad del agua
mientras que las del Sur-sureste tienen el mayor volumen (Conagua, 2006h,
2007a). Sin embargo, en forma apuesta, los estados del norte y del centro
del pais son los motores de la economia nacional v concentran la mavor
parte de la poblacién, va que producen 87% del p15 nacional (véase cuadro
2.1} y, en consecuencia. requieren mayores volimenes de agua para aten-
der diversas actividades de desarrollo, como las agricolas, industriales v
domésticas.

En términos numéricos, se observa una gran dilerencia en la disponi-
bilidad de agua media per capita; por gjemplo, en la regién Sur-sureste es
ocho veces superior a la de un habitante del Centro v Norte de México,
13 487 m*/habitante/anio, contra 1 750 m'/habitante/anio, respectivamente
(Conagua, 2007a). De esta manera, se puede decir que las necesidades de
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Cuadro 2.1. Regionalizacion de la disponibilidad natural de agua,
poblacion v PIB en México (porcentajes)

Regiones Precipitaciorn Disponibilidad Poblacion EtR
Centro y Norte 20 31 77 87
Sur-sureste 80 69 23 13

Fuente: Conagua, 20073

la sociedad y del desarrollo economico del pais se distribuyen contraria-
mente a su disponibilidad espacial, ya que se ejerce el mayor impacto sobre
el recurso en aquellas zonas donde menos se tiene en forma natural. Es de
suma importancia senalar que la disponibilidad media del agua per céipita
en México ha ido desminuyendo drasticamente en ¢l periodo 1950-2006,
al bajar los valores de 18 035 m'/habitante/afio a 4 771 m’/habitante/ano,
este ultmo calificado como de disponibilidad “baja” por la Organizacion
Mundial de Meteorologia {Shiklomanow, 1999). [n particular, en la Region
Hidrologica Administrativa xur Aguas del Valle de México, donde se ubica
la capital del pais, la disponibilidad natural media per capita llega a ser de
unos 143 m*/habitante/anio (Conagua, 2008}, lo que es considerado como
una sitvacion de escasez de agua, al tener suminisiros menores a 1 000 m’/
habilante/ario (Hinrichsen et al., 1998). Este panorama resulla ser muy
alarmante tanto por la tendencia descendiente en la cantidad de agua dis-
ponible en un plazo temporal relativamente corto coma, atin mas, si a ésta
se le agrega el impacto ambiental producido por el uso excesive del agua v
la contaminacion del recurso.

Otro aspecto preccupante es el que surge al comparar los mapas de
acceso al servicio de abastecimiento de agua potable ¥ alcantarillado y los
mapas de indice de marginacion y de crecimiento demografico nacionales,
en donde se percibe la misma tendencia que en la distiibucion natural es-
pacial. En especifico, se resalta que las zonas con mayor precipitacion (Sur-
sureste de México y dos amplias [ranjas a lo largo de las dos lineas costeras
del pais) son las de mayor indice de marginacion del pais, con menos acce-
so 4 ambos servicios y releridas a las zonas rurales {agricolas, ganaderas,
ele), en muchos casos indigenas. Esto tampoco signilica que las zonas ru-
rales no provoquen degradacion ambiental por cambios de uso del suelo,
contaminacion y riego nchciente. Sin embargo, se cree que €l mayor im-
pacto se da en las zonas urhanas, por la cantidad de agua requerida, urili-
zada v desechada sin tratamiento alguno, igual que por la expansion sabre
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tervitorios periurbanos ¥y modificaciones consecuenciales al ciclo hidrico,
como ocurte, por gjemplo, en la ciudad de México v su zona metropolita-
na, donde se han producido maltiples efectos negativos relacionados con el
uso inadecuado del agua (contaminacion, hundimiento del suelo, inunda-
ciones, entre otros).

Agua superficial

Hay que decir que, por encontrarse en una posicion geogralica lavorable
{lo atraviesa ¢l tropico de Cancer), México cuenta con la presencia de casi
todos los climas del mundo, lo que le da una gran variedad espacial y tem-
poral de condiciones fisicas v biologicas v hace posible la combinacion de
las zonas aridas v semidridas al norte del pais con las zonas templadas vy
rropicales al Sur-sureste. De ahi que México sea uno de los paises megadi-
versos del mundo.

En lo que respecta al agua superficial, se reconocen en su territorio 37
rios principales, de los cuales 12 drenan al Golfo de México {entre ellos los
rios Bravo, Panuco, Tuxpan, Papaleapan, Grijalva y Usumacinia), 19 al
océano Pacilico (Colorado, San Pedro, Verde, Balsas, Papagayo v Suchiale,
entre olros) y seis son interiores. Al mismo tiempo, exislen cualro zonas
donde el escurrimiento superficial perenne es practicamente nulo por la
alta permeabilidad del suelo, que no permite la retencion del escurrimien-
to en la superhcie, como en las regiones hidrologicas de Mapimf (estado
de Durango), Fl Salado (Coahuila} v las peninsulas de Baja California v
Yucatdn. Se cuenta con cerca de 70 lagos importantes, con una extension
total de 370 891 hectdreas (lagos de Chapala, Cuitzeo y Patzcuaro, entre
otros), 137 lagunas costeras v 14 000 cuerpos de agua mds pequenos, de
los cuales 83.5% tiene una superficie menor de L0 hectareas {Arriaga et
al., 2000).

Con el propésito de auxiliar al proceso de manejo de agua superlicial,
la Comisicn Nacional del Agua (Conagua) ha dividido el lerritorio mexica-
no en 718 cuencas hidrogrdlicas, agrupadas por su parte en 37 regiones
hidrologicas (RH) v, para ltnes estrictamente administrativos, en 13 regiones
hidrologico-administrativas (RHA), apegiandose a los limites municipales
{Conagua, 2006a). Y aunque se reconoce que existe una gran diterencia
entre los conceptos de cuenca hidrografica v cuenca hidrologica (ing,
20073}, la primera supone una exclusiva delimitacion superficial de parte-
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aguas por los puntos mas altos del relieve, mientras que la otra incorpora la
parte subternvanea con todos los flujos bidticos v abiotices. I'n México, para
los fines de la gestion del recurso, el agna superficial ha sido separada de la
subterranea.

Agua subterrdnea

De este modo, la Conagua divide el territorio mexicano en 653 acuileros,
Namados “unidades hidrogeoldgicas™. Lo importante de México es que cer-
ca de 70% del agua extraida del subsucelo se ocupa para ¢l abastecimiento
de zonas urbanas (uso doméstico e industrial}, con una poblacion cercana
a 75 millones de habitantes (tres cuartas partes de la poblacion total del
pais), v para ¢l riego de una tercera parte de la superficie agricola { Carabias
y Landa, 2003), por lo que es considerada de importancia para la seguridad
nacional.

A partir de 2004 la Conagua ofrece en sus estadisticas anuales los da-
tos sobre el estado de la disponibilidad natural v la extraccion del agua
subterranea (por acuilero), asi como el grado de explotacion del recurso
por kHA. En particular se resalta que, para el ano 2007, 104 acuileros esta-
ban declarados como sobreexplotados, lo que signilica gue los volimenes
de Ta extraccion rebasan la capacidad de recarga natural del agua al subsue-
lo (en al menos 10%). Es interesante destacar que el niamero de acuiferos
sobreexplotados ha aumentado sustancialmente desde 1975, cuando eran
32, en una dindmica exponencial continua, lo que no favorece la gestion
implementada hasta ¢l momento. Otro prablema que se presenta en los
acuiferos es el efecto de la intrusion salina (en 17 acuiferos) v las afectacio-
nes por el fenomeno de salinizacion de suelos v aguas subterrineas salo-
bres (en 13 acuiferos). En general, se puede decir que México cuenta toda-
via con una gran capacidad para la exploracion y aprovechamiento del
agua sublerranea en érminos volumétricos, porque la recarga media del
agua (aungue calculada por balance hidrologico hasta la prolundidad de
los pozos y no de las unidades hidrogeologicas) es cuando menos tres ve-
ces mayor gque la extraccion (Carabias y Landa, 2003). Sin embargo, esto
no disminuye la gravedad del problema en el dmbito local, relacionado con
la designaldad en Ta distribucion espacial ¥ de acceso, v el problema de la
contaminacion del agua, lo que provoca la percepcion de Ta falta o escasez
del recurse.
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Uso del agua

Todavia en 2006, de los 77.3 km’ de aguas utilizadas en México (mediante
los denominados “usos consuntivos”), 76.8% correspondia a uso agricola,
13.9% a uso doméstico v 9.2% a industrial. Del total del agua que ahora se
consume en México, la mayor parte (63.4%) es de origen superficial v
36.6% de origen subterrdneo, con el uso predominante del agua superlicial
en la agriculiura (Conagua, 2007a), lo cual tene un significado importante
para la economia nacional, y del agua sublerranea para uso doméstico e
indusirial.

Al TESPECLO, €5 NECESANO mencionar que la supt‘.rﬁ(‘it‘. de rie go agri cola
ha aumentado considerablemente, de 750 000 hectdreas en 1998 a 6.40
millones de hectareas actualmente (con 85 distritos v 39 unidades de rie-
g0), lo cual coloca a México en el sexta lugar mundial en cuanto a superfi-
cie regada. Sin embargo, este parametro solo representa 23% de la superfi-
cle agricola nacional, con lo cual se puede concluir que la produccion de
alimentos agricolas todavia depende en gran medida del agua pluvial que
llega en forma libre a los acuiferos en temporada de lluvias (rao, 2002 Ri-
jsberman y Manning, 2006; Conagua, 2007a). Por otra parte, la poblacion
en Mexico ocupada en labores agricolas suma entre 4 v 5 millones de per-
sonas, mientras ¢ue otros 20 a 25 millones dependen directamente de esta
actividad, cilra que en su mayoria representa a la poblacion rural, lactor
que le asigna todavia mayor peso econdmico y social.

Aunado a esto, el problema de la propiedad de la tierra tiene un papel
importante en ¢l desarrollo de las actividades agricolas. Fn las 39 unidades
de riego registradas por Sagarpa (2008) se tienen 1.2 millones de hectareas
de superficie regable en propiedad ejidal (442 800 personas involucradas)
v 0.9 millones (155 200 personas) en propiedad privada (pequenios pro-
pletarios). El costo del agua para los agricultores por el riego es inferior al
precio real, e incluso los precios para el mantenimiento de la infraestructu-
ra, con altos subsidios, v el de la electricidad para el bombeo. Esto a largo
plazo puede causar un serio deterioro ambiental relacionado con la con-
cepeidn depredadora predominante hasta ahora sobre el uso del agua y la
lalla de establecimiento de limites en su extraccidn.

En cuanto a la calidad del agua utilizada para distintas actividades
humanas, segun el Programa de Naciones Unidas para ¢l Medio Ambien-
te (PnumMa), México acupa ¢l lugar 106 de un total de 122 paises, con un
indice de —0.69 (UnEsco, 2003). Lste indice se basa en multiples facto-
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res, como la cantidad y calidad de agua dulee, en particular de aguas
superficiales, la infraestructura para el tratamiento de aguas residuales y
aspectos juridicos, como la existencia de regulacion oficial para contro-
lar la contaminacién. Se cree que el asunto de la contaminacion deberia
tenar prioridad en la agenda de politica publica nacional en materia am-
biental.

Servicios de agua potable y alcantarillado

El acceso de la poblacion a los servicios de agua potable y alcantarillado es
un punto esencial en la problemarica de la seguridad social v de salud;
asimismo, ¢s un indicador internacional del desarrollo humano, Fn Méxi-
co, actualmente 86% de la pohlacién cuenta con el servicio de agua potable
v 83% con el de alcantarillado. La dindmica de cambio en la poblacion se
puede apreciar en el cuadro 2.2.

Se observa la tendencia creciente en el nimero de habitantes que cuen-
tan con servicios de agua potable y alcantarilladoe en los ultimos 20 afios. No
obstante, si se analiza la estructura del servicio por el tipo con que se cuen-
La, destaca que, a pesar de que el niunero de habitantes con servicio de agua
poldhk dentro de su casa ha aumentado 26% (representa en la actualidad

% de Ta poblacion wtal), wdavia exise alrededor de 21% de personas
que tienen acceso al agua tinicamente dentro del terreno y alrededor de 1%
por medio de una Nave publica o hidrante. Por o que toca al servicio de
alcantanillado, se observa que la red publica nacional también ha crecido
26% (llega ahora a 63% de la cobertura total), pero con un aumento tam-
bién de 8% en el ntimero de casas que tienen fosas sépticas, mientras que se
mantiene el porcentaje de la poblacion que sigue descargando sus residuos
liquidos incluso directamente en las barrancas, cuerpos de agua superficia-
les v acuiferos {Conagua, 2007h). Ambos servicios abarcan hasta 20 a 30

Cuadro 2.2. Habitantes con servicio de agua potable
y alcantarillado en México

Cobertura/periodo 1950 18595 2000 2005
Agua potable 63 055 542 76738928 83768802 89223751
Alcantsrillado 49 454 701 65 689 143 72654381 85641178

Fuerle: elzborado con base en Conaguz, 2007h.
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por ciento mds de 1a poblacion en dreas urbanas que en dreas rurales, lo cual
es sin duda una senal preocupante respecto de la equidad social en el acce-
sa al servicio, ademas de la problematica de la contaminacion ambiental,

Sistema de administracion

En México, la dependencia responsable de administrar el recurso hidrico
en el ambito [ederal es la Comision Nacional del Agua (Conagua), organis-
mo descentralizado de la Secretaria de Medio Ambiente v Recursos Natura-
les (Semarmnat) que tiene dentro de sus funciones la normativa téenica v
consultiva. Para esto la Conagua estd estructurada en dos esquemas parale-
los: tradicional (gerencias, subgerencias, direcciones locales, ete.) v partici-
pativo (consejos, comisiones v comités de cuenca, comités téenicos de agua
subtervanea y de plavas). Cabe deciv que 83% de los trabajadores de la
Conagua estd asignado a los Organismos de Cuenca v direcciones locales,
en el interior de la Republica, v 15% a las oficinas centrales, ubicadas en el
Distrito Federal. Pero, si se revisa la proporcion entre el personal especiali-
zado y el adminisirative de la Conagua, se observa que una tercera parte de
los cerca de 15 000 empleados en 2007 correspondia a personal adminis-
trativo (Conagua, 2008), aspecto que se considera limitante porgue puede
alectar la gjecucion del trabajo téenico operativo de la dependencia, lo que
resulta en la fimposibilidad de cumplir las tunciones divectas.

Ademas, Ta estructura de la gestion del agua en México se vuelve toda-
via mas compleja con la existencia de diferentes organizaciones en los
ambitos federal, regional, estatal y local, con funciones que a veces se en-
trecruzan, mientras que los principios de compatibilidad en tareas v co-
municacién estan ausentes:

1. Federal: oficinas centrales de la Comision Nacional del Agua; 25
Consejos de Cuenca.

2. Regional: Organismos de Cuenca de Conagua, 21 Comisiones y 25
Comités de Cuenca, 78 Comités Técnicos de Aguas Sublerraneas y 31 Co-
milés de Playas Limpias.

3. Estatul: direcciones locales de la Conagua en estados de la Republica.

4. Local: organismos operadores en municipios del Sistema de Agua Po-
table ¥ Sancamiento (sapas), sistemas urbanos, coma por ¢jemplo ¢l Sistema
de Aguas de la Ciudad de México (sacm) v la Direccion General de Cons-
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truccion y Operacion Hidraulica (naconr) de Ta Secrvetaria de Obras y Servi-
cios del gobierno del Distrito 'ederal, gohiernos municipales, delegaciones,
organizaciones no gubernamentales y de la sociedad civil, patronatos, etc.

Cabe destacar que la responsabilicacd de realizar el trabajo operativo
por ley esta situada en los municipios. Para proporcionar servicios de agua
potable y alcantarillado, dar seguimiento a las tareas de saneamiento, res-
Laurar los espacios naturales y cobrar el servicio de agua, éstos cuentan con
organismos operadores, los cuales en realidad carecen del apoyo linanciero
y éenico necesarios por parte de las olicinas centrales v regionales [rente a
toda la problemitica Tocal, por lo que deben resolver los problemas en la
medida de sus posibilidades Hsicas y economicas,

Fn materia de la legislacion del agua, en 1992 se creé la Tey de Aguas
Nacionales, en 1997 se aprobo su reglamento v en 2004 se hizo la reforma
ala ley. A partir de esto, los titulos de concesion, asignacion de agua potable
v permisos de descarga de aguas residuales corresponden al Registro Pablico
de Derechos de Agua (Repdal, que estd vigente desde 1992, La Conagua,
como organismo federal, también tiene por objetivo la elaboracion v el se-
guimiento de la normatividad en materia del agua; en particular, en el perio-
do de 1995 a 2003 se elaboraron 12 normas relativas a la conservacion del
agua, sistemas de alcantarillado, toma domiciliaria, requisitos de construc-
cion de pozos de extraccion de agua, proteccion de acuileros, con especili-
caciones de medidores, fosas sépticas prefabricadas, tanques de agua, rega-
deras, valvulas de admision, descargas para inodoros y redes de distribucion
de agua potable, A éstas se anaden las normas oficiales mexicanas elabara-
das por otros organismos: seis normas de la Secretaria de Salud (ssa), sobre
control de calidad v transporte de agua potable v sistemas de abastecimien-
to, v siete normas ecolégicas (Tcor) de la Semarnat sobre descargas de aguas
resicuales y de reuso, incluyvendo lodos y fosas sépticas. Sin embargo, toda-
via hace falta que se elaboren nuevas normas y se mejoren las actuales.

Cada sexenio en México se elabora el Plan Nacional de Desarrollo (Pre-
sidencia de la Reptblica, 2007}, del cual se desagrega, en maleria de agua,
el Plan Hidraulico Nacional (Conagua, 2007¢) v de éste, retomando los
principales lineamientos, se adoptan los planes hidraulicos regionales para
13 regiones hidrologicas administrativas del pafs v para algunas direcciones
locales en los estados. Esta sectorizacion de la planeacion nacional, en la
que el proceso de la gestion del agua se ha separado del desarrollo social v
urbano, salud humana, conservacion de biodiversidad v prevencion de de-
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sastres, proteccion civil, ete., ha Ihmitado la implementacion de la gestion
integral del agua.

PROBLEMATICA DEL AGUA

La problematica del agua, como resultado de la mutua relacion sociedad
humana-agua, resulta sumamente compleja para ser analizada, pues consi-
dera no sélo las interacciones a dilerentes escalas (lerritoriales y tempora-
les), sino que también incorpora aspectos tanto ambientales (natrales)
como sociales ¥ econdmicos {antrdpicos). El proceso de esta interaccion
dual se ha visto acompanado por el continuo deterioro ambiental a lo largo
de la historia moderna, relacionado con la mayor presion ejercida sabre los
recursos naturales v su uso para el beneficio econémico de corto plazo. Lin
el caso de México, la problematica del agua puede ser resumida v presenta-
da del siguiente modo:

Extraccion del agua subterrdnea

Como se menciond en el apartadoe anterior, el agua subterranea se conside-
ra una luente segura para el abastecimiento urbano en México y preservar
la es una tarea de importancia estratégica para la nacion. Sin embargo, la
extraccion del agua subterranea en volimenes mayores 4 1a recarga natural
puede provocar serios impactos ambientales, contlictos sociales v pérdidas
econamicas {en infraestructura, operacion, etc.). La priniera aproximacion
territorial a los problemas ambientales relacionados con la extraccion exce-
siva del agua subterranea se presenta en la fisura 2. 1. Cn particular, se trata
de los fenomenos de il abatimiento de niveles fredticos, que puede provocar
agotamiento de manantiales, desaparicion de lagos v humedales, reduccion
del caudal base en rios, eliminacion de vegetacion nativa y pérdida de eco-
sistemas; ii] subsidencia del suelo (compactacion del material geolégico), que
provoca el electo visual de hundimiento del suelo y gue puede ir acompa-
fado por el proceso de agrietamiento, v ilf] conlaminacion del agua subtevrd-
nea en los pozos de extraccion por bombeo del agua no potable, lanto en
lorma natural {por induccion de agua proveniente de mayor prolundidad
y, por tal motive, con el indice mas alto de concentracion de sales) como en
forma antropogénica por la infiltracion de contaminantes a partir de tugas
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en lared de alcantarillado, descargas de aguas residuales v desde depdsitos
de residuos solidos municipales, industriales v peligrosos.

Se observa en todo el pais que el deterioro ambiental relacionado con
la extraccion inadecuada del agua subterrinea es de gran magnitud y abar-
ca muchas zonas, lo que provoca efectos negativos en la salud de la pobla-
cién, relacionados con la contaminacion del agua, asi como afectaciones en
su bienestar en términos de la pérdida de inlraestructura y destruccion de
edilicaciones por los electos de subsidencia (compactacion del material
geologico) y agrielamiento, y provoca también problemas sociales por el
“deficit del agua”, en lo relerente al acceso a un servicio digno del agua en
cuanto a su calidad y cantidad y a un ambiente sano. Otro detalle intere-
sante es que la mavor concentracion de los casos que presentan mala cali-
dad del agua se encuentra ubicada en la region Centro ¥ Norte de México,
la region histéricamnente mas desarrollada e industrializada, con grandes
distritos de riego, actividad minera v la mas urbanizada del pais.

Contaminacién del agua

Como se sabe, la contaminacion del agua superficial y sublerrdnea esid re-
lacionada, en primera instancia, con las descargas direcias e indirectas (por
lugas en la red) de agua residual y con la disposicion de residuos salidos v
procesos de infiltracion de contaminantes en ¢l subsucelo. En México, 73%
de las aguas superhciales v aproximadamente 40 de 653 acuiferos presen-
tan diferentes grados de contaminacion antropogénica (Conagua, 20011, 1o
que ha generado severos problemas en la salud humana, reflejados princi-
palmente en el aumento de las enfermedades gastrointestinales (por bacte-
rias v virus), dentales, cardiacas, de la piel v de tipo oncolagico (por metales
pesados), sienclo la poblacion infantil la mas susceptible a la exposicion de
los contaminantes. Por otro lado, segun el informe de la Conagua (2007a),
se destaca la tendencia a la disminucion en la tasa de mortalidad por enfer-
medades diarreicas en las ultimas dos décadas, o que se relaciona con el
aumento en la cobertura de acceso a los servicios de agua potable e imple-
mentacion de procesos de desinfeccion del agua y con el mejoramiento de
la cobertura de la red de alcantarillado.

La calidad del agua es evaluada en México por tres principales indicado-
res establecidos por la Comision Nacional de Agua: la demanda bioguimica
de oxigeno {DBOS), la demanda quimica de oxigeno (o) v los sélidos sus-
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Cuadro 2.3. Grado de contaminacién del agua en México

(porcenlaes)
Indicadar
del grodo Buena Fuertemente
de contarminacion colidod  Excelente  Aceptoble  Contamineda  contominada
DB, 40.4 253 17.6 13 54
oo 19.6 18.9 238 268 na
55T 453 33 14 54 2.2

pendidos wiales (ssr). Ta distribucion porcentual del agua segin el grado de
contaminacion dentro de estos tres indicadores se presenta en el cuadro 2.3.

Se ohserva que la calidad del agua predominante es en general de ex-
celente a aceptable (suma hasta 85% del total). Sin embargo, al tratarse de
numeros promedio nacionales y solamente en estos tres indicadores, habria
que cuidar la cuestion de la problematica local.

Régimen hidroldgico

Ademas de los problemas en la calidad del recurso, la impermeabilizacion
del suelo por el cambio del uso del mismo, de natural a urbano, la cons-
truccion de vialidades, Ta desviacion y pavimentacion de cauces de agua
(canalizacion ¥ entubado), como producto de la urbanizacion, modifican
los patrones del ciclo hidrologico, reflejandose en cambios de distribucion
espaciales y temporales de los valores de escurrimiento, infiltracion y eva-
poracion. Ashmisimo, la importacién de agua de cuencas externas para abas-
tecer las ciudades v la descarga de agua residual hacia sus periferias alteran
el balance hidrico original de los territorios urbanizados.

Uno de los casos mas dramaticos de la repercusion sobre el régimen
hidrologico es el de la cuenca de México, donde se ubica la Zona Metropo-
litana de la Ciudad de México {zman), el drea de mayor concentracion del
poder politico v econdmico del pais, que ocupa la mitad del territorio na-
tural. I sistema de abastecimiento y drenaje de la zmcwm representa un
ejermplo excepcional en ¢l mundo, pues ¢l agua se lleva desde el océano
Pacifico hasta el Atlantico. Se trata del sistema Lerma-Cutzamala, que apor-
ta cerca de 30% del agua para la zona metropolitana (el agua subterranea
de la cuenca alta del Lerma y ¢l agua superficial de la cuenca del Cutzama-
la) v las descargas de aguas residuales a la cuenca del Tula, donde el agua
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en parte es usada para riego (94% de ella sin tratamiento alguno) v otra es
desviada directamente hacia el Golfo de México. Usta situacion ha alterado
por complete el funcionamiento natural del ciclo hidrolégico en todas las
cuencas involucradas, cambiando los patrones de escurrimiento a escala
regional v, en consecuencia, por la presion al recurso, ha provocado con-
flictos sociales en todo el territorio, ademas de la problematica de la inefi-
clencia econdmica y las alectaciones a la salud por consumo de productos
agricolas regados con agua residual no watada.

Costo del agua

Ta cuestion del agua incluye diversas dimensiones en ¢l andlisis de su pro-
blemdrica. In particular, es necesario reconocer e incorporar los distintos
costos de la produccion del agna' (Urquidi, 1997). Ll “costo” en este caso
comprenderia diferentes tipos: il costo monetario, referido a inversiones,
materiales, instrumentos, salarios v otros gastos necesarios para el mante-
nimiento del sistema de abastecimiento; ii] costo real, insumos de bienes y
mano de obra que al no efectuarse podrian tener otros usoes, y en la actua-
lidad, y iit] costo ambiental, relacionado en [orma directa con el deterioro v
desgaste ambiental provocado por el mismo proceso de la produccion del
agua; se trata de Ta pérdida de las lunciones hidroldgicas de los ecosistemas
por la deforestacion, la degradacion del suelo, los impactos por la construc-
¢ion de gigantescas obras hidraulicas para la generacion de energia eléetrica
y por la desviacion de los causes naturales, la extraceion por encima de los
limites de renavacion del agua subterranea, ete., que por lo general no sue-
len ser medidos en términos econdmicos.

La idea antes prevaleciente de que el agua es un recurso renovable,
inextinguible en la naturaleza, en términos de cantidad v calidad, v que

- El término de “procuceion del agua”, segin Urquidi (19972 283), se refiere a las
inversiones v log gastos de operacion para poner a disposicion del usuario el recurso del
agud, en particular, para recibirla y hacerla pasar por los procesos necesanos para su
uso. Esle puede ser obra hidraulica, como son las presas, canales. inlraesiruciura para
riego. pozos, sistemas de abastecimiento urbano, plantas de almacenamiento, purilica-
cion o watamiento del agua, ete. EL "costo” se entiende no sélo como coslo monelario,
sine como costo real (insumos de bienes materiales v mano de obra), Sin embargo, en
la actualidad deberia anadirse ¢l costo awbiental. es decir, el del deterioro ocurride por
el proceso de produccion del agua.
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pudiera ser utilizado sin limites ni cuidados, ademas de ser gratuito, ahora
tiene que ser cambiada, repensando aspectos de la politica economica y
fiscal, en consideracién del valor ambiental del agua. In lo econémico, por
ejemnplo, el costo del agua tendra que reflejarse en la estructura de precios
diferenciados y el sistema de incentivos para promover en los mulriples ti-
pos de usuarios el compromiso de economizar, tratar, reusar y ahorrar el
agua. El punte importante aqui serfa el reconocimiento también del costo
social del recurso por los aspectos de equidad en el acceso, igualdad de
género, enlre OLEos.

Importancia ambiental

Se ha visto excluida de la planeacion territorial, urbana y de los mismos
recursos hidricos la importancia del agua en términos de la conservacion
ecosistémica. Sin embargo, es sustancial entender v considerar el recurso
hidrico como fuente de materia, energia v medio de vida en los ecosistemas
del planeta, donde la sociedad humana sélo forma parte de éstos. El uso
inadecuado de los recursos hidricos por la poblacion ocasiona graves im-
pactos ambientales en los Ambitos global, regional v local.

Hablando de la pérdida del suelo, se calcula que en México alrededor
de 45% de Ta superlicie esta degradada por diversos procesos, quimicos,
de erogion hidrica y edlica, entre otros {Conagua, 2007a), lo que modifica
en consecuencia los patrones de inhltracion del agua, su evaporizacion y
escurrimiento natural, Y aunque 60% del territorio nacional todavia estd
cubierto de vegetacion (incluyendo bosques, selvas, matorrales ¥ pastiza-
les), incluso en el ano 2006 la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos
Naturales (Semarnat) determing la superficie deforestada entre 200 000 ¥
1.5 millones de hectareas por afio; las principales causas de la deforesta-
cién son el cambio del uso del suelo (principalmente para uso urbano v
agricola), la ala ilegal, la sobreexplotacion de recursos, plagas v los in-
cendios [orestales, en su mayoria de naturaleza antropogénica. Todo esto
produce cambios en el régimen hidrolégico y en las [unciones ecologicas
del suelo.

Los humedales constituyen otro elemento basico e insustituible del
ciclo del agua. Suimportancia esta en el aseguramiento de la flora y la tau-
na del lugar v de los servicios ambientales que éstas proveen, como alma-
cenamiente del agua, su purificacion mediante retencion de nutrientes,
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sedimentos y contaminantes, la mitigacion de imundaciones en zonas cos-
teras, estabilizacion de los litorales y control de la erosién. Estos sistemas
también han sufrido el impacto antropogénico relacionado, sobre todo,
con el desarvollo del turismo.

En términos de la importancia del agua para la conservacion de la bio-
diversidad, hay que decir que, de acuerdo con los datos de la Semamat, se
estima que México cuenta con 10 a 12 por clento de la diversidad global de
especies v es el primer lugar en especies de repuiles, segundo lugar en ma-
mileros, cuarto en anlibios y quinto en plantas. Todas estas especies depen-
den del agua; Ta wilizan para consumo directo, asi como caminos de migra-
cion, fuentes de nutrientes, ete. El agua es indispensable para su existencia
v, de esta torma, es obligatorio preservarla en calidad y cantidad optimas
para mantener la funcion ecoldgica integral. Al respecto cabe comentar que
existen en la actualidad distintos programas e instituciones nacionales para
la preservacion de la biodiversidad v de los humedales, como por ejemplo
la Direccién General de Zona Federal Maritimo-Terrestre v Ambientes Cos-
teros {Zofematac) de la Semarmat, que es un grupo formado por la Comi-
sién Nacional del Agua, la Comisién Nacional para el Conocimiento v Uso
de la Biodiversidad (Conabio), la Comision Nacional de Areas Naturales
Protegidas (Conanp), el Instituo Nacional de Ecologia {ine) v el Instituo
Nacional de Estadistica y Geogralia (i), Por otro lado, en el marco de la
Ley de Aguas Nacionales de 1992 se aplica ¢l inventario nacional de hume-
dales y también Conanp implemento ¢l Programa Nacional de Areas Natu-
rales Protegidas.

Fficiencia de la infraestructura

Por un lado, el rapido crecimiento urbano v 1a falta de recursos financieros
para la construccion y mantenimiento de infraestructura de abastecimiento,
drenaje y saneamiento han provecado un rezago en los servicios. Por otro,
si bien la cobertura en algunas ciudades es alla (>954%), la eliciencia lisica no
supera 60% y la eliciencia economica 353% (Martinez Omana ef al., 2004).

En México, en general, Tas Tugas en la red de abasiecimiento de agua
potable son de alrededor de 35%; aunque en algunas zonas, como en las
delegaciones de Naucalpan y Auzapan del Estado de México, pueden Tlegar
hasta 40 v 60 por ciento, respectivamente (Perld v Gonzdlez, 2005}, Au-
nando a esta problematica, la recuperacion financiera por el servicio del
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agua potable ¥ alcantarillado usualmente no cubre los costos de operacion
v mantenimiento. Listo estd relacionado con las bajas tarifas establecidas
para el cobro, los altos subsidios, la falta de politicas orientadas al estable-
cimiento de costos diferenciados, considerando su valor ambiental, v la
“cultura” de no pago del servicio entre la poblacién.

Competencia entre usuarios y usos del agua

Los centros urbanos han incrementado la olerta de agua potable por medio
de 1] Ta construccion de infraestructura para importacion de agua de cuen-
cas vecinas; if] la compra de derechos de agua al sector agricola periurbano;
iti] el aumento en la extraccion de agua subterranea, y iv] la sustitucion de
agua fresca por residual (sin o con tratamiento) para uso agricola periurba-
no. Lstos mecanismos han elevado la competencia entre los diferentes ac-
tores por el acceso al agua, en su mavoria entre pobladores de zonas urba-
nas v agricultores, lo que es mas notable en zonas aridas del pais v ha
ocasionado conflictos de cardcter sociceconomico.

En el trabajo de Gutiérrez v Viqueira (2003) se analiza el caso de la
cuenca del rio Cuautla, donde se maniliestan relaciones de compelencia
por el agua para las actividades agropecuarias, industriales y recreativas. La
intervencion de distintos actores sociales se maniliesia en procesos tanto de
competencia como de negociacion financiera ¢ institucional, por medio de
los organismos tederales (por gjemplo, Ta Comision Nacional del Agua), asi
como en el ambito local (Asociacion de Usuarios del Rio Cuautla, ayunta-
mientos municipales, Ingenio de Casasano, Curtidos Temola, S.A. de CV,
productores de berro y cultivadores de plantas ormamentales, entre otros}.

Subsidios

El cobro v el pago por el servicio del agua en diferentes ciudades de Meéxico
son distintos. Por ejemplo, en la ciudad de México prevalecen grandes sub-
sidios en el pago por el servicio de agua potable, por lo que no se recuperan
los gastos de mantenimiento de la inlraestructura hidrdulica ni de la ener-
gia elécirica necesaria para llevar el recurso a las casas. Sin embargo, en ¢l
Estado de México, que forma parte de la zvcw, las tarifas son diterentes y
existe ¢l cobra del servicio del agua en bloque (una cuota al ane por cada
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toma domiciliaria). De este modo, las tarifas son hjadas en cada entidad
federativa de acuerdo con lo que establece la legislacion de cada una y son
diferenciadas sélo para los usuarios domésticos ¢ industriales (Conagua,
2007a), presentando menores cuotas de pago por merre cubico, con un
gasto promedio de 30 m¥/mes, en la mayor parte del sur-sureste del pais y
con mavores cuotas en las ciudades del norte, como Tijuana, Baja Califor-
nia (12 pesos); Ledn, Guanajuato {(9.43 pesos); Aguascalientes, Aguasca-
lientes (8.84 pesos), y Monterrey, Nuevo Ledn (3.72 pesos). De aqui se
desprende la necesidad de desarrollar a [Lwuro los instrumentos econdmi-
cos apropiados gue contemplen los costos de oportunidad v los electos
ambientales, ademas de considerar Ta diferencia en la predisposicion a pa-
gar entre los usuarios rurales y urbanos (CNLwan, 1992,

Otro aspecto esta relacionado con el pago del agua para uso agricola, en
el que la cuota es muy baja, a pesar de que se utiliza para esta actividad cerca
de 80% del agua consumida en el pals v préicticamente 1o existe reuso ni
tratamiento en el caso del agua residual para riego, sin contar las grandes pér-
didas por evaporizacion (otra sefial de la baja eficiencia ambiental, econdimica
v tecnolégica del servicio de agua), lo que requiere el desarrollo e implemen-
Lacion de nuevas tecnologias para hacer un uso mas adecuado del liquido.

Justiciu social

Se sabe que en México el agua es distribuida originalmente en forma muy
heterogénea, tanto en términos espaciales como temporales, lo que produ-
ce la desigualdead natural en el acceso al recurso para todos los usuarios,
incluyendo a la poblacion v a los ecosistemas. A ello se suma la desigualdad
“socialmente producida” en lo referente a la distribucion diferencial de la red
de agua potable y de alcantarillado, v la produccion, en consecuencia, de la
inequidad social en la obtencion del servicio digno del agua. La dinamica
actual muestra que el acceso al servicio es menor en la periferia que en los
nucleos centrales de las cindades v 1odavia menos en la parte rural. De la
misma manera, hay que destacar gue incluso en las dreas urbanas no existe
equidad e igualdad en el acceso al recurso hidrico por oo factor influyen-
te, que es ¢l economico. Ta gente con mayores ingresos fimancieros cuenta
con mejor servicio, en calidad v frecuencia, mientras que en las zonas mar-
ginadas la poblacion sufre carencias v, en las de ocupacion irregular, incha-
S0 No cuenta con tal servicio por la legislacion nacional. Lsto se refleja en la
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paradoja de que la gente con mMenores recursos tiene que pagar mas por el
agua (en términos monetarios y de tiempo), ya que deben solicitar el servi-
cio de pipas, comprar agua embotellada v filtros o acarrearla de otras colo-
nias. Lste es otro fenémeno actual relacionado con la fonmacién de merca-
dos del agua (el primero en México, instalado en enero de 2009 en Torreon,
Coahuila) v el manejo de la informacion para su promocién.

El punto latente en la problemadtica de la inequidad social y econdmica
del acceso al agua es también el de la exiraccion y desviacion del agua su-
perficial y subterrdnea, que alecta la calidad de vida de los pobladores de
territorios donde se extrae el recurso. Bl gjemplo miéds relevante es el de la
Zoma Metropolitana de Ta Ciudad de México, cuyo abastecimiento depende
en 30% del agua de las cuencas del Alto de Lerma v del Cutzamala. Este
transvase ha provoecado serios conflictos sociales, econdmicos y hasta en-
frentamientos violentos, relacionados con el desacuerdo de la poblacion
local con que se les quite el agua para abastecer a la urbe mis grande del
pais {Castro, 2006). Aqui intervienen aspectos relacionados con la inequi-
dad social de género y émica por afectarse a grupos indigenas. El problema
de la equidad socicecondmica en el acceso al agua también es relevante
para los territorios translronterizos (Nandalal y Simonovic, 2003), donde
se convierte en un asunto de importancia politica y de seguridad nacional.

Una vez observado el abanico de las problemadticas relacionadas con el
manejo de los recursos hidricos en México, se piensa que es tempo de
cambiar lag estrategias anteriores y aplicar nuevos conceptos tedricos orien-
tados a la gestion ntegral participativa, dirigidos segian ¢l sentido de Ta
prevencion de los impactos ambientales, sociales, ccondmicos, ete. (Nan-
dalal y Simonovic, 2003). Ln este marco, ¢s necesaria la incorporacion de
los actores publicos, privados y de la sociedad civil en el proceso de admi-
nistracién del agua v toma de decisiones, junto con la elaboracién de nue-
ras herramientas estrucrurales (técnicas) v no estructurales actualizadas v
eficientes (Perevachtchikova y Martinez, en prensa).

GESTION INTEGRAL DEL AGUA

Como se menciond antes, €s a principios de los afos setenta cuando em-
picza en ¢l mundo el desarrollo de nuevas teorias v metodologias para
abordar la problematica compleja que se ha producido por la creciente
degradacion ambiental, relacionada con la influencia antrépica y el uso
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ineficiente de Tos recursos naturales. Las teorias buscaban un balance entre
los ohjetivos del progreso econamico de los paises v el funcionamiento fi-
sico de la naturaleza v, en particular, con el ciclo de la regeneracion natural
de los ecosistemas, productores de distintos servicios ambientales para la
humanidad. Ast fue propuesto un planteamiento innovador que considera-
ba las relaciones entre distintos medios involucrados en la problematica
ambiental (biolisico, sociocultural ¥ econdmico-tecnolégico), incorporan-
do para esto los conocimientos alcanzados en las dilerentes ramas de la

clencia, tamo sociales como naturales, translormando de este modo la ideo-
logia predominante del enloque sectorizado en la implementacion de ana-
lisis interdisciplinarios de la problematica ambiental. De esta forma, en los
afos ochenta y noventa se consolidaron v adaptaron dos conceptos meto-
dolagicos principales en la gestion de los recursos naturales: 1] Ta integrali-
dad v ii] lo ecosistémico (Andrade, 2004). Ambos principios incorporan el
medio fisico, con todos sus componentes bidticos v abidticos de la cadena
ambiental “aire-agua-suelo”, con los medios social, econdmico, tecnolagico
v politico. Por lo que, idealmente, esto tendria que verse reflejado en un
cambio de la politica ambiental para ser implementado en la vida real.

Cabe destacar que, en la Conlerencia sobre el Agua y el Medio Am-
biente (Cama, 1992) v la Conlerencia de Naciones Unidas sobre Medio Am-
biente y Desarrollo {(cxuman, 19923, el agua ha sido considerada como
nexo lundamental entre el desarrollo humano v Ta naturaleza v se han
adoptado cuencas hidrogrificas de captacion como unidudes de planifica-
cion, mas adecuadas para la GIRH por integrar los ecosistemas que tegulan
el ciclo hidrologico. Tamentablemente, a pesar de su positivismo en cuanto
a conservacion ambiental, este enfoque ha enfrentado muchas limitaciones
en su aplicacién {Llimvishen et al., 1999) v a menudo ha quedado sélo en
documentos v planes de desarrollo. Cstas limitaciones se relacionan en su
mayoria con factores politicos, administrativos, culturales e incluso educa-
tivos, especificos de cada pais (sobre todo en paises en desarrollo}.

El conceplo de la Gird, basado en el manejo por cuencas hidrogralicas,
no es nuevo. Newson (1992) asegura que los inicios de los sistemas de irri-
gacion y de control de inundaciones de los sumerios y egipcios, alrededor de
5000 a.C., se pueden considerar como los primeros gjemplos de manejo
por cuencas hidrograficas. Pero, para fines cientificos, tue en 1752 cuando
por primera vez fue determinada la cuenca hidrografica como unidad de
estudio geagrafico por Filip Buash. Fn el siglo xvir esta idea fue retomada
por ¢l gedgrato aleman Gatter para la organizacién de la informacién geogra-
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fica, ¥ en 1889 por Mechnikoy para comprender ¢l proceso de desarollo de
la civilizacion (Zerelina, 2007). Ln 1890, el manejo de cuencas en el rio Nilo
fue registrado por Wilcocks con el proposito de regular el embalse. Para la
gestién publica, el manejo de cuencas se plantea a partir de la década de
1930 relacionado con el crecimiento de la industria hidroeléctrica. Se imple-
mentaron varios proyectos para el desarrollo econémico territorial, como en
el caso del calle de Tennessee, Estados Unidos, y en México en las cuencas
de los rios Papaloapan, Grijalva v Tepalcatepec (Barkin y King, 1970}

Otra etapa del desarrollo del conceplo de manejo de cuencas surgio a
lnales de 1960, con el establecimiento de agencias, consejos y comités de
agua en varios paises, como Francia, Inglaterra y, mas tarde, México, Rusia,
ete. Algunas de estas organizaciones se mantienen, como las agencias de
agua en Francia, y son prototipos para la formacion de las Comisiones de
Cuenca en otros paises del mundo (Coordinacion I'rancesa, 2000). Lxpe-
riencias recientes muestran la existencia de muchos casos de manejo de
cuencas (Bismas y King, 2001). Incluso en 1994, con el impulso de Fran-
cia, se cred la Red Internacional de Organismos de Cuenca (r0C), que ac-
tualmente cuenta con 153 miembros en 52 paises.

Manejo por cuencas hidrogrdficas

En México este movimiento internacional se reflejd en la creacion de la
Comision Nacional del Agua (Conagua), en 1989, v la formulacion de la
Ley de Aguas Nacionales (1an}, en 1992, en la que Ta cuenca hidrografica es
considerada oficialmente como unidad basica de administracién del agua,
A partir de ella se establecen los Consejos de Cuenca, érganos de concerta-
cion para la administracion del agua (Arellane, 2005). Para un mejor fun-
cionamiento, los Consejos de Cuenca cuentan con organos auxiliares a ni-
veles de subcuenca, microcuenca (segun el tamario de la cuenca) y acuiferos,
denominados respectivamente Comisiones de Cuenca, Comités de Cuenca
y Comilés Técnicos de Aguas Subterraneas {Colas), ademas de los Comités
de Playas Limpias en las zonas cosleras (véase la [igura 2.2).

En 1997, con las modilicaciones al reglamento de Ta Ley de Aguas Na-
cionales, se abren espacios para la participacion organizada de los usuarios
en la gestion del agua de cuencas en estas instituciones, sus Organos auxi-
liares y asambleas. T.os primeros Consejos de Cuenca establecidos en Méxi-
co fueron el de Lerma-Chapala en 1993 vy el del valle de México en 1995,
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Figura 2.2. Esquema de Ia gestién del agua
par cuencas hidrograficas en México.

A la [echa estan instalados en todo el pais 25 Consejos de Cuenca, 21 Co-
misiones de Cuenca, 25 Comités de Cuenca, 78 Cotas v 31 Comilés de
Playas Limpias (Conagua, 2008).

No obstante, se puede decir que en términos generales el proceso de Ta
gestion integral del agua en México enfrenta actualmente los siguientes 1i-
mitantes principales:

al Los limites de las cuencas hidrograficas y acuiferos definidos por
Canagua no coinciden con los limites administrativos (estatales v munici-
pales), con lo cual se dificulta la gestion del agua por cuenca (Perevoch-
tchikova v Arrellano, 2008).

b] En la estructura interna de Conagua se separa la gestion del agua
superficial de la subterranea, tanto administrativamente como en el trabajo
operativo de monitoreo de la calidad y cantidad del agua.

c| El esquema de gestion participativa de Conagua es separado del Lra-
dicional, donde ¢l nivel de operatividad se queda en los municipios (Tibur-
cio, 2008).

d] Tas dificultades de la coordinacion interinstitucional, asociadas al
complejo entramado de las estructuras gubernamentales relacionadas con
la gestion del agua (desarticulacion institucional).
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¢] Baja participacion ciudadana en el proceso de gestion por cuencas.

f1 Poca wansparencia en el proceso de gestion por cuencas v falta de
principios demeocraticos en el proceso de eleccion de los representantes en
las Comisiones v los Comités de Cuenca.

En especifico, el proceso de implementacion del manejo del agua por
cuencas hidrogralicas en México se ha visto retrasado en algunos casos, o
bien, en otros no ha [uncionado con la elicacia necesaria. Los principales pro-
blemas que obstaculizan el proceso estdn asociados a las condiciones sociopo-
liticas y administrativas (Andrade, 2004] a escala lederal, estatal y local. En el
cuadro 2.4 se presentan los principios de la vision ecosistémica y las limitacio-
nes encontradas en su aplicacion en México, que encuentran su retlejo o simi-
litud de uno u otro modo en toda la region de América Latina v el Caribe.

Como se observa, los principales focos de atencion se agrupan en: il la
desarticulacion politica en tareas de la planificacion territorial; il la debili-
dad de la colaboracion inter e intrainstitucional, ¥ entre la sociedad, el go-
bierno v la academia; iif] la falta de participacién ciudadana en la toma de
decisiones; iv] la dehilidad legislativa en materia ambiental: v] la falta de
informacién de base adecuada y eliciente para la elaboracion de las politi-
cas publicas v de ahf la necesidad de [ortalecer el sistema de monitoreo
ambiental, y vi] el indispensable [ortalecimiento del sistema educativo en el
pais y el mayor aprovechamiento de todo el conocimiento generado a nivel
académico, local 0 en practicas cotidianas para ¢l planteamiento y manejo
ntegral de recursos naturales. Analizar y reconocer estas limitaciones es de
importancia fundamental para aprender errores v reflexionar correctamen-
te sobre el proceso de implementacién de la vision ecosistémiica en ¢l ma-
nejo del agua, que obtiene todavia mayor relevancia en comparacion con
otras experiencias intemacionales (Coordinacion [rancesa, 2006).

Gestion integral del agua urbana
L p=

En algunos paises, como en Australia, han avanzado significativamente en la
elaboracion de nuevas herramientas dentro del enlogue de gestion integral
ecosistémica. Fn especilico, se han desarrollo principios para la gestion inte-
grada del agua urbana (Gau), el concepto que incorpora al ciclo natural del
agua (dentro de los Timites de una cuenca hidrografical los nuevos compo-
nentes hidrolagicos modificados por influencia antrépica en los territorios
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Cuadro 2.4. Principios de la vision ecosistémica v factares limitantes

Privicipios Factores limitantes

|. La gestién de recursos
naturales es materia dz

1. Falta de articulacion adecuada de los procesos de planificacion terri-
torialy sectorial: planes de ordenamisnte terr'tarial, alanes de desarro-
decisian sacial I'n urbane a distinta escala espaciz| (nacional, regiona, local] y ce ma-
nejo por cuecss.

2. Fzlta de narticioacion ciudadsna en el proceso de planificacion de as

cormrunidades loczles, indigenas, eteétera,
Felta ce mecanismos de solucion de corflictos socia s, econdmicos,
lecnoldnices, eleélera.

[N ]

—

Felta de una administracion desde abajo azcia arriba, con mayor res-
ponsabilidad de os sectores involucrados.

CDMerencizs en |z propiesad de 3 lerra,

SFalta de conseliacion de los secloses er el esguema politica-admi-
risteativo actual.

4. Fzlta de una adecuada participac’an c'udadana.

Il La gestién de recarsos
naturales debe ser des-
cenralizada a
aprogiade

Ma

L rivel

Lon]

-

Il la gest'on dehe cansi-
derar los efectos aetua-
les vy futuros sobre los
crosistomas veeinos

CMose considera la importanciz del zoua para el mantenimieato de los
SLOSISTEMaS.
. Politicas a corto plazo, sin vision g obal de ciclo hidrico v posiailida-

kS

sos de accturbacion de los coosistermas interrelacionzdos.
.Flaneacidn urhana sin considerar os interzses de la raturaleza.

Lo

s

.Talta ce desarrol o de los mocelos espacizles basados en la utilizacion

ce sistemas de informacian geografica (sig).

En la gestidn se dehs
compreader el contexto
ecoramico

b

—

. D'stersiones del mercado que repercuten en la diodivers’dad.
.Talta de politicas ¢ aras sobre asigaacién del arecio de bienes pobli-
£os, COMa agus, tierra, eteétera,

3. Ausencia de mecanismos de valoracién adecuados ce costo-henefcio

e bienes v servicios (por no incluir las necesidades ecoldgicas).

4, Intervencion de intereses privados para aprovechamiento ce recursos
naturales por la debilidad legis ativa.

W, la opestion debe con- 1.Falta de informacion confiable y suficiente sobre |a biodiversidad,
sideras comro ob’etvo 2. No hay compatibilidad er [as bases de datos existentes,
priorita<io la conserva- 3. Prevalecen evaluaciores sectorfales <olo de un bien o <esvicio, sin
cian de la estraclura y - corsideracion de inlra e interrelaciones y con olqos srosislemas,
funcion de los ecosiste- 4. Ausencia de indicadores adecuados para el proceso de seguimiento y
mas para gaentizarsus  sugervisian de |z gestion inteoral.
servicios 5. Falta de evaluac’ones cantinLas para prevenir consecLencizs nega-

frvas.
W Los ecosistemas se de-  1.Falta de consideracidn de Iz resilienca de Ios ecosistemas y conse-

hen manejar dentra de
sus limites de funciona-
mientc

cuencias negativas ce raracter ambienta y de conflictos sorizles,
crondmicos, eredtora.

2. Gest'on sectorizl.
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Cuadro 2.4 (concluye)

Principios

Factores fimilanies

3. Problematicas er territorios trensfronterizos,
4, Reglamentacion sin adecuaciones er intereses
5. Falta de informacidn y rronlores,

6. Felta de investigarior ciertifica v evalugriones.

ecoldgicos.

Wil La gestion debe aplicar- 1. Falta de una politice cue considere de forma integral el funcionz-
se g escalas espacialesy  mienlo de la naluralesa en espacioy Lermao, en conjunle can gspec-
temparales asropiadas [0S saciales y econdmices.

2. Felta de apoyo cientifico y tecnoldgico.
3. Falta de maritoreo.
VIl Determinacion de obje- 1. Compromisos politicos para obteaer resultades inmediatos y wisioles
tivos a lasgo plazo durarte los tiempos ce su mandato.
2.Fzlta de metodelegias apropiadas, informacian eficiente v medelos
cspaciales gue permitan presertar los eseenarios de ditorentes situa-
cinaes erritoriales y periodos.
IX. Se deben considerar los 1. Falta ce informzrién adecuada sobre dindmica de fuacionemento de
carrbics incvitables coosistemas.
2.ALsencia de ingicadores apropiados para predeeir los cambios en el
mediano v largo plazos.
3.Falta de aoiticas adoptivas (como las relacionadas con el camb’o cli-
matico y con la probabilidad de modificaciones ambiertales),
X. Busqueda de eguilibrio  1.Talta de mecanismos d= participacion ciudadana.
ertre |z conservacior 2. Fslta de reg amentacian aaropiada oara conservacion y preservacion
ecologca v el aprove-  ecologica.
chamiento de los recur- - 3. Falta de reglamentscion en cuanto a disrbucion Justa y enultativa de
505 natursles los veneficios de os recarsos natara es.
X, Dispon'bilidad de la in-  1.Fzlta ce promocion del conocimizsnto generade localments, por pric-

formacion  pertirerte,

incluyendoinroveciones
teenoldgicas recientes vy
préclicas hsdricas re-
copiladas gor las comu-
nidades loca es

tices tradicionsles,

o

CPérdida de valores cu turales,
Felta de articulacion de modelos locales de la realidad con ‘ntereses
regionales y Tederales del aprovecizmienlo de recursos,

(8]

Inlervencion de lodes los
secloes de g sociedas vy
d'scial’nas cientificash

-

CFella de Tnvestigacion  raogjo iqlerd'seiplinario, inter e nlramslilu-
cionzl.

2. ALsencia de meranismos adecuados de part’cipacién.

Falta de

articulaciar entre el gobierroy la sociedad.

Fuente: elaoorado con base er

Andrade, 2004,
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urbanos ¥ periurbanos, como por ejemplo, extraccion de agua subterranea,
desviacién de escurrimientos superficiales, descargas de aguas residuales,
fugas en la red de distibucién, ete. {Mitchell, 2006; Nhapi v Gijzen, 2003).

De acuerdo con este concepto se han desarrollade varias herramientas
estructurales y no estructurales para llevar a cabo la gestion sustentable del
agua. Una de ellas es la de “produccién limpia y técnicas de cuota de agua”,
que ha sido ampliamente implementada en la industria v esta siendo tras-
ladada al sector del agua para minimizar el consumo de agua potable y la
generacion de agua residual. Nhapi y Hoko (2004) y Nhapi y Gijzen (2005)
desglosan la aplicacion de esle conceplo en tres pasos: i) minimizar la ge-
neracion de agua residual, reduciendo el consumo de agua; if] tratar ¢l agua
residual de acuerdo con las necesidades para su reuso optimo y aprovecha-
miento de nutrientes, v ift] reestablecer las capacidades de autopurificacion
de los cuerpos de agua receptores de las descargas. Liste concepto se hasa
en tecnologias que minimizan el uso de agua por medio de la incorpora-
cion de barios secos, practicas de traspatio, tratamiento de aguas residuales
por métocos anaersbicos, biotratamiento v produccion de hiogas. Los re-
CUISOS COMO gas o nutrientes son aprovechados en usos secundarios. Este
enloque requiere cambiar el esquema actual de la gestion, del consumo li-
neal al circular {véase ligura 2.3).

Otras herramientas se relleren al “diseno urbano sensible al agua”, que
combing aspectos lisicos y sociales, eenologias y estrategias en administra-
¢ion con el proposito de integrar la gestion del agua y el suelo urbano v la
protecciom de los ecosistemas (Tlovd, Wong v Chesterfield, 2002; Tloyd,
2004}, Investigaciones especificas en drengje urbane permiten explorar v
evaluar opciones para la gestion de agua pluvial por medio de il captacion
y reuso de agua pluvial, ii] captacion, tratamiento por biofiltracion e inyec-
cion al subsuelo v il captacion del escurrimiento cerca de la fuente para
disminuir la contaminacion y proteger contra inundaciones.

Otra herramienta es el “balance de agua”™; aqui se determina si éste es
aplicado a un amplio rango de problemas hidrologicos desde diferentes dis-
ciplinas, come en programas de irrigacion, evaluacion de cuerpos de agua v
escurrimientos, andlisis de disponibilidad de agua, impactos por extraceion
o por delorestacion, entre otras aplicaciones quehan sido ampliamente docu-
mentadas. Representaciones tipicas del ciclo de agua urbana consideran los
sisternas artiliciales v naturales como entidades separadas v, dentro de estos
dos sistermas, al t‘_rl|0ql.1{:‘. de modelacion concentrado solo en un aspecto del
ciclo de agua (Mitchell, McMahon v Mein, 2003; Mitchell ¥ Diaper, 20041,
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Entrada Salida

7 Zona urbana

Tratamiento y reuso

Figura 2.3. Esquema circular de la gestion
de recursos naturales en areas urbanas.

Avances recientes han logrado integrar todos los elementos del ciclo de agua
wbana (abastecimiento, consumo, Teuso, agua residual v agua pluvial) en la
modelacién para una evaluacion comprensiva del movimiento del agua.

El modelo “Cantidad y calidad del agua urbana” incorpora la modela-
cion de cantidad del agua como entrada y salida de la ciudad v el flujo de
contaminantes ce carga. Este enfoque permite representar una variedad de
caracteristicas que influyen en el cambio de calidad y cantidad del agua: i
tipos de uso de suelo: residencial, comercial, indusurial v espacios ablertos;
it] diferentes inflraestructuras del servicio de agua, como sistemas combina-
dos y separados de agua residual y pluvial, losas sépticas y pozos de agua
sublerranea; ift] dilerentes condiciones climaticas v en tres dilerentes esca-
las espaciales (region, drea, zona de estudio). Este enfogue permite explo-
rar sistemas que promueven costos chcientes y soluciones social y ambien-
talmente sustentables para la toma de decisiones a partir de diferentes
opciones de abastecimiento de agua v dispesicion de agua residual y plu-
vial (I lardy, Kuczera v Coombes, 2005).

Como se observa, los multiples casos de aplicacion de este enfoque en
Australia han mostrado resultados sumamente exitosos (Mitchell, 2004) v
ha sido determinado que el éxito de la aplicacion de la G1au depende solo
de dos [actores: de que sean aceptados los principios de esta nueva gestion,
expuestos en los apartados anteriores, v de que haya el apoyo lecnoldgico
correspondiente. El benelicio en este caso puede llegar ir desde ahorros en
el suministro del agua potable hasta la reversion de procesos de degrada-
cion ambiental relacionados con Ta afectacion al ciclo hidroldgico.

En México, una serie de herramientas no estructurales para la regula-
cion, evaluacion y control del incremento en la extraccion y ¢l consumo de
agua fue puesta en practica por la Comision Nacional del Agua a pavtir de
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la Tey de Aguas Nacionales de 1992, cuando se introdujeron mecanismos
para la regularizacién de usuarios y se cred el mercado del agua por medio
de la mransterencia de derechos de agua. Ll mercado del agua genero la
movilidad preferentemente de derechos de agua de uso agricola hacia uso
urbano. Orras herramientas legales fueron aplicadas para restringir las ex-
tracciones de agua subterranea de acuiferos sobreexplotados v para regular
los limites maximos de cantidad v calidad de descargas de agua residual a
cuerpos receplores por medio del establecimiento de varias normas. La
evaluacidn del servicio de agua en 1érminos de cantidad y calidad se hace
mediante la recopilacion y el andlisis de los resultados de muestreo de la
calidad fisico-quimica del agua, obtenidos de los censos téenicos de pozos
v poblacionales {(de usuarios), mediciones del nivel del agua v de eficiencia
econamica de la infracstructura hidraulica. Ta disponibilidad de agua en
este caso se calcula por balances hidricos regionales.

La compleja problematica ocasionada por el incremento en la demanda
de agua, la contaminacion urbana y las restricciones para nuevas dotacio-
nes impulsé el empleo de mérodos combinados (isotopicos, geoquimicos,
geofisicos y estadisticos) v herramientas en busca de enfoques integrales en
la investigacion. Se han desarrollado modelos de simulacion de [lujo de
agua sublerrdnea v modelos de simulacion-optimizacion, herramientas
aplicadas [recuentemente para proponer escenarios de gestion. Las aplica-
ciones incluyen simulaciones en estado estacionario y simulaciones en es-
tado transitorio para evaluar los efectos de Ta extraccion actual y futura en
el régimen hidrogeologico v en los componentes del balance. Tncluyen ¢l
planteamiento de escenavios futuros de gestion segun distintas combina-
ciones de condiciones climaticas, crecimiento demogrifico ¥ econdmico.
Los resultados representan la evolucién del comportamniento hidrogeolagi-
co, los volumenes de extraccion y los abatimientos piezométricos para cada
escenario, lo que permite evaluar alternativas para la gestion del agua. Otro
tipo de modelos fueron las evaluaciones de contaminacion debida a riego
agricola con agua residual v descargas en zonas no planeadas; modelos de
transporte de contaminantes, aplicados en la delimitacion de perimetros de
proteccion de fuentes de abastecimiento; modelos de simulacién de flujo
sublerraneo y transporte de contaminantes, que se usan en el analisis y
diserio de sistemas de bombeo y tratamiento para la remediacion de acuile-
ros contaminados (Perevochuchikova y Martinez, en prensa).

El anico caso de un sisterma de soporte de decision (ssn) para la gestion
sustentable de los recursos de agua urbana se ha construido recientemente
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para el area metropolitana de Ta ciudad de San Tuis Potosi. Bl sspincorpora
tres modelos que interactian mediante un sistemna de informacién geogra-
fica (s16): i] un modelo del ciclo de agua total; ii] un modelo para estimar
las fugas e infiltracion desde el alcantarillado, que son usados en secuencia
v posteriornente ligaclos a iif] un modelo convencional de flujo de agua
subterranea. Esta cadena de modelos provee una representacion del abas-
tecimiento de agua, drenaje v recursos de agua subterranea. El 35D asi cons-
truido ofrece también la cuantilicacion de [lujos y carga contaminante in-
cluyendo estimaciones de la recarga lotal y sus componentes en el drea
urbana. Un amplio rango de escenarios, como estralegias de abastecimien-
to y recarga, v efectos de externalidades, como cambios en la demanda o
cambio climatico, pueden ser simulados a partiv del escenario base de un
meodelo calibrado. Ta valoracion de Ta calidad y cantidad del agua ayudara
a establecer los cambios necesarios en la gestion que proporcionen fuentes
adicionales de agua para hacer frente a un periodo de escasez regional del
Tecurso.

Las limitaciones que a la fecha se observan en México en el proceso de
aplicacion de la ciav (Martinez et al., 2007} estan ligadas a:

+ especilicidad geogralica del pais (zonas dridas en el norte del pais y
en el sur precipitaciones abundantes);

+ cuestiones econdmicas (la produccion del producto interno braw en
el sur es mucho menor gque en ¢l notte), demograficas (tendencias del cre-
cimiento poblacional en la parte centro-norte del pais en los afos recien-
tes), culturales, ete;

= resistencia ingenieril a cambios del concepto de gestion hidrica;

= particularidades politicas v administrativas relacionadas con la iner-
cia de instituciones para realizar modificaciones en los conceptos metodo-
logicos para el manejo sustentable {caso particular, Cotas), asi como falta
de integracion institucional;

s dificultades [inancieras por dependencia econémica de organismos
locales de las autoridades [ederales:

+ [alta de investigacion cientilica, gue es un aspecto imporiante, y

+ [alta de estudios de integracion de agua superficial v sublerrdnea, en
escala vertical v horizontal {dentro de Ta ciudad y suburbios).

De esta manera, v con base en todo lo expuesto anteriormente, se pue-
de concluir que el nueva concepto de la c1au tiene amplias perspectivas de
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aplicacion en México, como una herramienta practica para ¢l ssp en mate-
ria del agua, desarrollada para lograr el equilibrio deseado entre los intere-
ses de conservacion ambiental y de desarrollo econdmico. Es implementa-
dapormedio del establecimiento de programas de tratamiento y reutilizacion
del agua residual, captacion e inyeccion de agua pluvial, mejoramiento de
infraestructura, cambio en la conciencia publica sobre valores ambientales,
programas educativos, elc. Puede tener varias [ormas de realizacion, pero
nunca habra una receta tnica e igual para Lodoes; se requiere la integracion
de varios métodos y trabajo interdisciplinario, dependiendo de las caracte-
risticas particulares de cada sitio. En cuanto a la escala de aplicacidn, se
considera ¢l nivel local (por ¢jemplo, una ciudad con sus dreas periurba-
nas) como el mas apropiado para que ¢l programa tenga éxito. Asimismo,
se considera que si todo el procese de gestion es transparente v existe la
llamada “comunicacion” entre 1a sociedad v la naturaleza, se pueden lograr
avances importantes en la conservacion del recurso hidrico v de ecosiste-
mas a future.

SISTEMA DE MONITOREQ HIDROLOGICO

Se piensa que para resolver los problemas ambientales en las zonas urba-
nas, areas conurbanas y rurales, o por lo menos para tratar de mejorar la
calidad ambiental, se requiere, como se comento anteriormente, la aplica-
cion de diversas acciones politico-administrativas v legislativas, asf como
tecnoldgicas, que en conjunto determinan el proceso de gestion ambiental,
In este casa es necesario entender que estas acciones deben tener un pro-
grama integral de seguimiento v, ademds, basarse en los resultados de un
analisis sistémico riguroso de la situacion ambiental (Prvuna, 2005), donde
se refleje toda la complejidad de la problematica mencionada, incluyendo
no solamente las caracterizaciones sectoriales de intereses y medios involu-
crados, sino un diagnéstico integral de todo el proceso de deterioro am-
biental a lo largo del Uempo. Y es precisamente el monitoreo ambiental el
que proporciona los datos que ayudan a [ormar el panorama ambiental en
tiempo real y a construir la perspectiva histarica (estadistica) de Tos cam-
bios sucedidos en la naturaleza bajo la influencia de maltiples factores na-
turales y antrépicos. El concepto metodoldgico en i supone un sistema
integral continuo de observaciones v mediciones de diferentes caracteristi-
cas ambientales, para su posterior evaluacién y prondstico de los canbios
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experimentados por la influencia antrépica v de los factores naturales (Be-
lousova ¢t al., 2006}, para lo cual el monitoreo tiene que ser constante v
amplio, homogéneo en el tiempo v el espacio.

A partir de los datos de soporte de la observacion climatologica e hidro-
metrica v de la calidad del aire, agua v suelo, etc., que se obtienen del mo-
nitoreo ambiental, surgen los indicadores ambientales en los cuales se basan
los diagnosticos de la situacion ambiental para la elaboracion de politicas
publicas; sin embargo, éstos también son utilizados en programas de accion
en olros sectores de desarrollo, social y de salud, entre otros. Es por eso que
el monitoreo tene un lugar de crucial en Ta instrumentacion administrativa
del proceso de mangjo integral y ecosistémico de los recursos naturales,

Para ¢l monitoreo del agua en México se han establecido dos subsiste-
mas por parte de la Conagua v su organismo descentralizado, el Servicio
Meteoroldgico Nacional (sMr): i] el monitoreo climatoldgico (que propor-
ciona datos de temperatura, precipitacion v evaporacion, ete.) y il la obser-
vacion hidrométrica (con mediciones de escurrimiento v sedimentacion),
ademas de contar con estaciones de medicion de la calidad del agua. En
2007 la Conagua tenfa un total de 3 521 estaciones en servicio para medir
las caracteristicas climatolégicas (2 811 estaciones, 80 de Lipo observatorio,
12 radares y 94 estaciones aulomaticas), hidrométricas (499 estaciones) v
211 eslaciones para mediciones conjunias.

Cabe destacar que ¢l Sistermna de Observacion Hidroméurica (soH) se
encuentra bajo la jurisdiccion de la Subdireccion General Téenica en las
Gerencias de Aguas Superficiales ¢ Tngenieria de Rios, Aguas Subterrdneas v
Sanearniento v Calidad del Agua de la Conagua. Consiste en ¢l monitoreo de
la cantidad v calidad del agua superficial v subterranea en las estaciones hi-
dromérricas y puntos de la red nacional de medicion de la calidad del agua.

Cantidad de agua

Los datos de ohservacion hidromeétrica obtenidos del soH, como el volu-
men de agua (V), el caudal (3}, el nivel del agua (H}, la sedimentacion,
ele., se wilizan para dilerentes lipos de caleulos y proyectos: cdleulo de Ta
disponibilidad del agua, regionalizacion cartografica, realizacion de pro-
nosticos hidrolagicos, proyectos hidroeléetricos, proyectos de infraestruc-
tura para llevar agua potable, tendencias de cambios de escurrimiento flu-
vial por influencia antrépica € incluso por el cambio climatico.
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Se pueden detectar las siguientes limitaciones de este subsistema en el
pais nacional (Perevochtchikova, en prensa):

* distribucion muy heterogénea en el territorio;

* discontinuidad de los datos en las series de tiempo;,

« imposibilidad de obtener datos de diferentes organizaciones en un
solo informe:

« cierre de muchas estaciones por cuestiones [inancieras a partir de los
anos ochenta (por ejemplo, en la cuenca de México, de 53 estaciones en
1981 guedaron 19 en 1989);

+ gusencia de intormes hidrologicos integrales de las estadisticas gene-
radas a nivel local, considerando la mtormacion de todos los organismos
que realizan la observacion:

= ausencia de una cartografia oficial actualizada y basada en todo el
periodo de observacion de todas las estaciones;

* ausencia de una regionalizacion hidrolégica actualizada v de pronds-
ticos hidrologicos, considerando nuevos patrones de cambio del escurri-
miento por influencia antrépica.

Calidad del agua

Segun los datos de la Conagua (20074, existen 1 026 sitios de la Red Na-
cional de Monitoreo de la Calidad del Agua, de los cuales 591 se encuen-
tran ubicados en los cuerpos superficiales; en las zonas costeras, 123; en
aguas subterraneas, 231 y 81 sitios de referencia. La evaluacion de la cali-
dad del agua se lleva a cabo utilizando dnicamente tres indicadores base: la
demanda bioquimica del oxigeno a cinco dias (DEO;) en 443 sitios, la de-
manda quimica del oxigeno (DQo) en 429 sitios v los sélidos suspendidos
totales (55T) en 406 sitios. La Do, determina la cantidad de materia organi-
ca biodegradable y la pQo mide la cantidad total de malteria organica. Ade-
mis, el incremento en la boo indica la presencia de sustancias provenientes
de descargas de aguas residuales no municipales. Las concentraciones de
serse relacionan con la influencia anurdpica (aguas residuales) v Ta erosion
del suelo (Conagua, 2007a).

Las limitaciones de esta red de monitoreo se pueden resumir en los
siguientes puntes: no actualizacion de las estadisticas oficiales (la tmica
hase de datos es la elaborada por el Instituto Nacional de Estadistica, Geo-
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grafia ¢ Informatica en 1983); poca cantidad de estaciones de monitoreo de
la calidad del agua; su ubicacion heterogénea: no continuidad de las obser-
vaciones; registros incomnpletos de la calidad del agua presentados en las
estadisticas de la Conagua {2006b).

Se cree que por medio del fortalecimiento del sistema de monitoreo
ambiental, del cual forma parte el so11, se podran resolver en parte los
problemas ambientales, ofreciendo una instrumentacion administrativa
adecuada para el proceso de manejo integral y ecosistémico de los recur-
sos naturales en México. Para esto es necesario contar con un sistema de
monitoreo ehciente, representativo en el espacio y en el tiempo, que inte-
gre en lo posible Ta informacion de las partes influyentes en los cambios
ambientales, de acuerdo con el impacto antropico: ambiental, social ¥ eco-
namico.

CONCLUSIONES

Considerando la tendencia del crecimiento continuo de la actividad econs-
mica y de la poblacion urbana en México en los proximos afos, se puede
suponer gue habrd un aumento signilicativo en la demanda de agua a corto
y mediano plazos, lo que, en consecuencia, de acuerdo con los escenarios
de Ta Conagua, para el afio 2030 provocaria aleclaciones sumamente graves
al ambiente, reflejadas en la disminucion constante de la disponibilidad
natural del agua superhcial y subterranea (en términos espaciales v tempo-
rales), as como en la constante pérdida de Ta calidad del recurso (Conagua,
2007a), bajas en la eficiencia tecnolégica y economica de la red del servicio
de agua potable y alcantarillado, ademais del autmente de conflictos sociales
por la desigualdad e inequidad en el acceso al agua. Por otro lado, hay que
tener en cuenta que los escenarios que se han presentado oficialmente has-
ta el momento se basan en el modelo existente de gestion de los recursos
hidricos vy las tendencias actuales de las politicas y la inversiones en materia
de agua, las cuales son, precisamente, las que han llevado al pais al estado
actual de deterioro ambiental en casi todo su erritorio, alecltando el hien-
estar de la sociedad.

Este modelo sectorial, con una vision puramente téenica, a lo largo
de Ta historia se ha enfocado sdlo en construir nueva infraestructura hi-
draulica para atender la problematica de la creciente demanda de agua,
sin preocuparse por buscar maneras de lograr un equilibrio minimo in-
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dispensable entre las necesidades socioccondmicas del desarrollo del
pais con las funciones ecolégicas de los ecosisternas. No fue sino hasta ¢l
afo 2007 cuando se incorporaron al Plan Nacional de Desarrollo 2007-
2012 (Presidencia de la Repuablica, 2007) los aspectos relacionados con
la sustentabilidad ambiental. En particular, se trata del establecimiento
de principios para la conservacién del agua, los bosques, las selvas v la
biodiversidad en general del pais, v para la gestion integral de los recur-
sos naturales v de la justicia en materia ambiental, del ordenamiento
ecoldgico, del cambio climatico y de la importancia de la investigacion,
la educacion y la formacién de una cultura del cuidado ambicenial en la
sociedad en su conjunto.

Fl mismo planteamiento de dichos principios fue retomado por el Pro-
grama Nacional Hidrico 2007-2012 (Conagua, 2007¢), asf como por otros
programas ambientales en México, de accién local, regional y nacional. Sin
embargo, en muchos casos los lineamientos indicados se quedan en el plano
discursivo v en realidad no se llevan a cabo. Se cree que este fenémeno
puede deberse a que estos programas no estan basados en diagnosticos
solidos de la situacién ambiental v, en su mavoria, ni siquiera cuentan con
la informacion inicial apropiada y suliciente, por lo cual dilicilmente pue-
den proporcionar datos adecuados para la elaboracion de politicas publicas
viables. Para el cumplimiento de esta tarea haria [alta un [uerte compromi-
s0 politico en términos de Ta colaboracion inter ¢ intrainstitucional, mayo-
res inversiones en lainvestigacion clentifica, fortalecimiento del sistema de
monitoreo y de la educacion ambiental, en general, y mayor participacion
ciudadana en Ta toma de decisiones, Sin embargo, por la complejidad del
problema, esta requiere un cambio total del pensamiento antes dominante
hacia una visién sistémica del mundo y los recursos naturales y, en particu-
lar, de los hidricos, dando valor social, econémico y ecologico al agua,
considerada desde ahora como un recurso no renovable que tiene limites
de explotacion. Y, inahnente, es indispensable reformar todo el sector hi-
drico por medio del desarrollo de nuewvas politicas publicas a largo plazo,
hasadas en datos duros v confiables, que permitieran contar a futuro con
una mayor proteccion ambiental v equidad social en el pais.

A pesar de que los principios de la gestion integral del agua ya han sido
olicialmente adoptados en México, es importante decir que el proceso de
implementacion de los conceptos ecosistémicos en el manejo de los recur-
sos hidricos funciona con lentitud, al enfrentar maltiples limitaciones de
tipo politico-administrative, financiero v de corrupeidn, entre otros (Rose-
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grant, Ximing y Chine, 2002). En particular, los obstaculos enfrentados se
refieren a: i] la desarticulacion politica en tareas de la planificacion territo-
rial; ii] 1a debilidad de la colaboracién inter e intrainstitucional v entre la
sociedad, el gobierno v la academia; ifi] la falta de participacién ciudadana
en la toma de decisiones: iv] la debilidad legislativa en materia ambiental;
v] la falta de informacion de base adecuada vy eficiente para la elaboracién
de las politicas publicas, y vi] la [alta del indispensable [ortalecimiento del
sistema educativo en el pais y el mayor aprovechamiento de todo el cono-
cimiento generado. Se necesitaria trabajar en conjunte entre el gobierno, la
sociedad y la academia con miras a dar solucion a estas limitaciones reco-
nocidas.

Uno de Tos conceptos mnovadores que pueden ser desarrollados ¢ im-
plementados en México para administrar ¢l recurso hidrico en las dreas
urbanas es ¢l de la Glau, en el cual el agua se administra dentro de una
unidad natural determinada como cuenca hidrografica, pero considerando
todas las modificaciones en los patrones del ciclo hidrelégico por la in-
fluencia antrépica. Bajo este concepto se han desarrollado en el mundo
varias herramientas estructurales v no estructurales para llevar a cabo la
gestion sustentable del agua. Una de ellas es la “produccién limpia y técni-
cas de cuota”, gue ha sido ampliamente utilizada en la industria v esid
siendo trasladada al seclor del agua para minimizar el consumo de agua
potable y la generacion de agua residual.

Cabe resaltar que en México, como en el resto del mundo, existe una
amplia gama de experiencias en proyectos ecoldgicos v diferentes alterna-
tivas dedicadas a la conservacion, rehahilitacion y preservacion de la natu-
raleza (Adler, 2003), que pueden ser incorporadas en la prictica de la ges-
tion del agua en el ambito nacional, en caso de ser adoptadas cultural,
social v mentalmente por la sociedad v apovadas en ténminos politico-ad-
ministrativos por el gobierno. Se trata, por ejemplo, de la construccion de
plantas de captacion y purificacion del agua pluvial; el desarrollo de pro-
yeclos ecoldgicos allternativos, como por ejemplo “casas sustentables™ (con
la instalacién del sistema de caplacion, almacenamiento y uso del agua de
luvia, obtencion de energla por celdas solares, tratamiento de aguas grises
por medio de bioliliros, su reuso para lines agricolas v construccion de
biodigestores para ¢l aprovechamiento de residuos organicos v la produc-
cion de gas metano); la implementacion de practicas de traspatio (con el
tratamiento primario de agua residual ¥ reuso para riego); la construccion
de lagos artificiales con utilizacién de geomembranas v de parques ecolagi-
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cos, ete. De aqui se destaca la necesidad de dar mds apovo al desarrollo de
la educacién ambiental en el pais, con la formacién de una conciencia eco-
logica en la poblacion y habitos de uso eficiente y racional de los recursos
naturales v, en particular, de este recurso vital, el agua. Para ello se requiere
el esfuerzo y la responsabilidad de todos v cada uno de los ciudadanos a fin
de que aprendan, colaboren y apliquen en la vida cotidiana practicas de
consumo sustentable del agua con el proposito de conservarla para [uturas
generaciones.

De todo lo dicho anteriormente se puede concluir que México enlren-
ta maliiples desalios en materia del agua:

= fortalecimiento del aspecto inter ¢ intraimstitucional en la gestion del
agua,

* desarrollo e implementacion de las herramientas estructurales v no
estructurales para la gestion integral del agua urbana;

« aumento de inversiones para la investigacion mult e interdisci-
plinaria,

« desarrollo y aplicacion de medidas alternativas para la conservacion,
preservacion y manejo ecoldgico del agua;

¢ loralecimiento de la educacion y de la conciencia ambiental ciuda-
dana, con [omento de la nueva cullura del agua (ahorro, uso sustentable,
reuso, tratamiento);

» fortalecimiento del sistema de monitoreo ambiental;

= preparacion de cuadros profesionales, v

= fortalecimiento de la parte legislativa, normativa, inanciera v de ope-
ratividad institucional para el manejo sustentable del agua.

Se cree que el desarrollo de bases de datos interactivas con informacion
récnica, econdimica, ambiental ¥ social relacionada con los recursos hidri-
cos, asi como nuevos métodos de prevencion y modelos de planeacién te-
rritorial por medio de la aplicacion de hallazgos tecnoelédgicos recientes (por
ejemplo, sistemas de inlormacion geogralica y otro software especializado),
en conjunto con estudios sistémicos interdisciplinarios, basados en los
conceptos metodologicos del manegjo ecosisiémico ¢ integral de los recur-
s0s naturales, permitivdan tomar mejores decisiones en materia ambiental
sin atectar los intereses del desarrollo economico del pais a tuturo.
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INTRODUCCION

Cste capitulo presenta la situacion de la calidad del aire en México. No
obstante, la mayor parte de la argumentacion y descripcion corresponde
a la Zona Metropolitana del Valle de México {zrvd). Para el pais se anali-
zaron los datos de aquellas ciudades y zonas metropolitanas sobre las
cuales existe inlormacion, ya sea por contar con inventarios de emisiones
o con redes de monitoreo atmos[érico. Destaca a lo largo del capitulo una
mejoria en la calidad del aire de la ma)-'or parte de las ciudades y zonas
estudiadas. En el caso de Ta ciudad de México, ¢l mejoramiento de las
condiciones atmostéricas es significativo, aun cuando la contaminacion
sigue stendo un impaortante problema de salud publica y ecosistémica. Ta
mayor parte de las sustancias que integran ¢l rubro de los “contaminantes
criterio” se encuentra bajo control; no obstante, el ozono atn se sale de la
norma la mayor parte de los dias del afio v los contaminantes toxicos
tienen todavia una presencia importante. Se argumenta en el trabajo que
el abatimiento de la contaminacién atmosférica, sobre todo en el Valle de
Meéxico, es un producto de la aplicacion mas o menos sistematica y con-
tinua de una politica ambiental que ha cumplido ya mas de 20 anos.

EL PAIS

La calidad del aire en diversas ciudades de México se ha deteriorado
significativamente en las ultmas décadas. Ta mayor parte de los procesos
de urbanizacion y de crecimiento poblacional, asi como de las activida-
des economicas se han dado en ausencia de una reglamentacion v de
programas especificos para enfrentar los diversos problemas ambientales
que padecen las ciudades mexicanas, particularmente la contaminacion
atmosférica. Existe también un problema de percepcion: los ciudadanos
no siempre advierten la magnitud y gravedad de los problemas ambien-
tales. Tampoco existe una clara conciencia sobre las emisiones de conta-
minantes, su concentracion, la exposicion de la peblacion y los daiios a
la salud, Ta inlraestructura urbana v los ecosistemas. Ello explica, en par-
te, que tampoco exista una clara conciencia ambiental ni Ta constitucion
de una demanda ambiental suhcientemente precisa ¥ fuerte, que se tra-
duzca en una fuente de presion ciudadana que conduzea a una medicion
exacta v profesional de la calidad del aire en la mayor parte de las ciuda-
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des de México v que, al mismo tiempo, ohligue a los gobiermos estatales
v locales a elaborar los programas v tomar las acciones necesarias para
prevenir o reducir la contaminacion atmosférica.

La calidad del aire es producto de una combinacion de factores natura-
les v sociales. Los factores climatolégicos v geograficos constituyen elernen-
tos que agravan u obstaculizan la solucién de la contaminacion del aire. No
obstante, la causa principal del deterioro de la calidad del aire son las activi-
dades humanas, especialmenie las de cardcter econdmico. En materia de
contaminacién atmoslérica, es el transporte el principal generador de sus-
lancias 1dxicas, Negando en ocasiones a representar hasta 80% de las emisio-
nes totales. En el caso de las ciudades mexicanas sobre Tas cuales existe alguan
tipo de inventario de emisiones 0 en las que se monitorea la calidad del aire,
la principal sustancia contaminante en érminos de su volumen es el mo-
néxido de carbono (CO). Los inventarios de emisiones que se llevan a cabo
desde mediados de los afios noventa, particularmente en los estados de la
frontera norte, en el Valle de México, en las zonas metropolitanas de Guada-
lajara, Monterrey v en el llamado “corredor industrial del Bajio™, dan cuenta
de la mala calidad del aire en esos territorios del pais. En entidades como
Chihuahua y Senora, la alta presencia de compuestos organicos volatiles
(Cov) es preocupante (Semarnat, 2006: 60). Los dalos arrojados por los in-
venlarios de emisiones para algunas ciudades de México dan cuenta de una
disminucion importante de las suslancias Loxicas que se vierlen anualmente
a la atmosfera. Ta disminucion se aprecia con mayor claridad en la zmvm,
donde todas las sustancias, en ¢l ano 2000, muestran una mMenor presencia
com relaciém a la década de los noventa, Destaca la casi total desaparicion del
plomo de la atmésfera metropolitana, la sustancial disminucion del bidxido
de azufre, del bidxido de nitrdgeno, de los compuestos organicos volatiles y
las menores emisiones de particulas suspendidas y de monoxido de carbo-
no. En el caso de esta ultima sustancia, su presencia sigue siendo significari-
va v es la que mas se emite en el Valle de México. En términos generales, la
disminucion de las emisiones a la atmaéslera esta relacionada con dos hechos
Lecnoldgicos: la introduccion de tecnologia anticontaminante en los vehicu-
los automotores —sobre todo con la inroduccion del convertidor catalitico
a partir de 1993— y la mejor calidad de los combustibles.

Ademas de los inventarios de emisiones, la otra manera de medir la
calidad del aive es mediante ¢l monitoreo atmostérico. Con este sistema se
tiene un registro de las concentraciones de sustancias téxicas en la atmos-
fera. La existencia de normas ambientales para cada una de las sustancias
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de Tos Tlamados “contaminantes criterio”, establecidas por las autoridades
de salud, senalan los niveles maximos de concentracion de sustancias per-
mitidos y los umbrales a partir de los cuales se consideran dafiinos para la
salud humana. Cl monitoreo de la calidad del aire permite saber diariamen-
te 51 las normas ambientales para cada una de las sustancias se encuentran
en niveles aceptables o si los estan rebasando.

En el caso del ozono, entre 1997 y 2003 se observa una consistente dis-
minucién del nimere de dias en los que se violaron las normas ambientales
oliciales en la ztvm y en la Zona Metropolitana de Guadalajara (zme). En 1997
las concentraciones de ozono en Ta zmvm rebasaron las normas 322 dias del
ano, mientras gue en 2005 esto ocurrio en 233 dias. En el caso de Ta zua, se
paso de 169 dias con mala calidad del aire por ozono en 1997 a 66 en 2005,

Fn los casos de las zonas metropalitanas de Monterrey (vmm) v del
Valle de Toluca (zmvT), los datos sobre las concentraciones de ozono no
muestran cambios sustantivos. Fn 1997, en la zuM se excedian las concen-
traciones por ozono 34 dias del ano, mientras que en 2005 fueron 32 dias.
En las ciudades de Puebla, Cindad Juarez, Tijuana y Mexicali, las violacio-
nes a los estandares en materia de ozono ocurrieron en un menor NOMero
de dias. observandose incluso en estos casos disminuciones notables en el
ntmero de dias con vieolaciones a los estdndares ambientales. En Mexicali,
por gjemplo, en 1997 se violaron los estandares en materia de ozono 28
dias del afio, mientras que en 2004, sélo en cuacro dias.

Cuadro 3.1. Numero de dias en gue se rebase
el valor de la norma horaria para ozono (0.11ppm)

Afio 2y ZMG ZMNG vt Pueblo  Cd. Juorez  Tijuono  Mexicali
1997 322 169 34 22 SM 7 2 28
1998 320 138 14 32 SM 8 1 27
1993 300 59 12 32 SM 9 0 30
2000 323 64 12 39 17 9 0 14
2001 296 36 13 15 33 6 0 15
2002 300 75 8 20 21 5 0 8
2003 284 68 14 14 20 1 0 8
2004 238 47 36 8 1 2 0 5
2005 233 66 32 22 7 4 0 &l

o sin medician.
< sin informacion (el INE na cuenta con la base de dazos).
Fuenle: Sermarnal, 2006.
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lLas concentraciones de particulas suspendidas pm10 han sido otro de
los mas importantes problemas que afectan la calidad del aire en México.
No obstante, su comportamiento es muy distinto en las diversas ciudades
en las que se les monitorea. Por ejemplo, la zvrvid v la 2M0 se caracterizaban
por altas concentraciones ¥ en un gran porcentaje de los dias del afio se
violaban las normas oficiales. En la zvvM, las pm10 fueron durante muchos
anos la segunda sustancia que con mas [recuencia violaba las normas am-
bientales. En la actualidad cada vez es menor el namero de dias del aho
durante los cuales se exceden los estdndares. En 1997, por ejemplo, los
regisiros delectaron concentraciones por arriba de la norma durante 200
dias del afio, mientras que en 20035 se redujeron a 34 dias. En la zMG tam-
bién se ha registrade una disminucion considerable en el namero de dias
en los cuales se viola la narma; asf, por gjemplo, en 1998 las violaciones
ocurrieron 177 dias del afio, en tanto que en 2005 se registraron sélo en 51
dias. Por el contrario, las zmu v la ZvvT muestran un empeoramiento de la
calidad del aire por esta substancia: en la zas, en 1997 fueron ocho dias
del atio en los que se rebasaron los estindares, en tanto que en 2005 subie-
ron a 163, Por su parte, en la ZvvT en 1998 se pasé de 37 dias con excesos
en las concentraciones, a 173 en 2003, En cambio, en Puebla las violacio-
nes disminuyeron de 18 dias del afio a 11 dias.

Las dilerencias en las tendencias en estas ciudades, particularmente en
el caso del Valle de México, se explican por la puesta en prictica de una

Cuadro 3.2. Nomero de dias en que se rebast
el valor de la norma diaria para PM10 (120 pg/m?, 24 horas)

Afo Zhitvid MG T T Puebla
1997 206 98 8 S Sh
1998 204 177 33 57 Sh
1999 4 150 15 101 Sh
2000 55 133 45 18 o]
2001 85 120 123 18 18
2002 51 "7 130 81 26
2003 83 71 133 136 45
2004 40 54 125 138 13
2005 34 51 163 173 "

SK: SIn mecicion.
0l: datos insuficicntes.
Fuente: Semarnaz, 2006,
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politica v de programas ambientales consistentes a lo largo de varios anos,
I:n los casos en los que se registré un incremento en la mala calidad del aire
debido a las pu10Q la explicacion hay que buscarla en la ausencia de una po-
litica ambiental ¥ de una conciencia ciudadana respecto de este problema.

El biéxido de azufre (SO,) ha disminuido su presencia en la mayor
parte de las ciudades donde existen redes de monitoren. En la zvvi esta
sustancia llego a tener una gran presencia hasta la primera parte de los afios
noventa. El cierre de la relineria 18 de Marzo hizo descender notoriamente
las altas concentraciones comparadas con los anos anteriores a 1994 Prac-
licamente 1o se violan los estandares en esta sustancia en cast ninguna de
las ciudades en las que se monitorea. No obstante, en Salamanca si se han
registrado altas concentraciones de SO; desde el afio 2000, con 51 dias del
afno con concentraciones excesivas, ¥ en 2005 se violaron las normas du-
rante 29 dias del ano.

Cuadro 3.3. Numero de dias en gue se rebasé
el valor de la norma diaria para SO, (0.13 ppm, 24 horas)

Afio  ZMvig ZMG Zhang advT  Pueblo Solemanca  Tijuona  Mexicali

1997 0 1 0 0 S SM o 0
1998 o a 0 0 S SM o 0
1993 o a 0 0 S SM o 0
2000 1 a 0 0 ol 51 o 0
200 8 3 0 0 a 60 o 0
2002 1 1 v 0 a 75 o 0
2003 o a 0 0 a 73 o 0
2004 o a 0 0 a 51 o 0
2005 o a 1 0 a 29 sl S

s sin medician.

0I: datos insuficientes.

s sininformacion (el INE no cuenla con la base de da_os).
Fuente: Serarnat, 2006.

El biéxido de nitrégeno (NO,), una de las sustancias precursoras del
ozane, no parece ser hoy dia un problema generalizado en las ciudades de
México, al menos en aquellas que cuentan con un sistema de monitareo
atmosférico, como es el caso de las aquf analizadas. Ta zvvv v la zmc atn
presentan algunos dias del ano en los que se violan los estandares (tres dias
del ano en el caso de la primera v 13 en el de la segunda, en 2003).
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Cuadro 3.4. Numero de dias en gue se rebaso
el valor de la norma diaria para NO, (0.21 ppm})

Afio M ZMG adid 2T Puebla  Tijuana  Mexicali

1997 39 12 0 0 St 0 o
1998 30 42 0 1 St 1 2
1999 19 12 0 0 St 2 2
2000 3 15 0 2 ol 1 o
2001 1 18 0 0 0 0 3
2002 o 26 0 1 0 0 1
2003 5 6 0 0 0 2 o
2004 3 4 0 1 0 0 o
2005 3 13 0 0 0 0 |

Shi: SIN Mesicion.
si: sin informacion (el iMe no cuenta con la base de datos).
Fuente: Semarnaz, 2006

Cl mondxido de carbono (CO) es un compuesto que, aun cuando es el
que tiene mas presencia en distintas ciudades del pais, v particularmente
en la zvvM, se encuentra bajo control v hoy dia las concentraciones diarias
solo rebasan las normas ambientales en la 2vG y en Mexicall. En la 2,
de 2003 a 2003 no se registrod ninguna violacion anual.

En términos generales, podria decirse que en la mayor parte de los
Namados “contaminantes criterio” se han logrado avances notorios, de tal

Cuadro 3.5. Numero de dias en gue se rebaso
el valor de la norma para CO (11 ppm, promedio movil de 8 horas)

Ano  aavm oG eam awy Pueble Ciludod Judrez Tijuano Mexicali

1997 1 14 1 0 S 24 0 43
1998 & 15 0 0 S 23 0 76
1993 2 ] 2 0 S 10 0 78
2000 2 9 0 0 ] 1 0 53
2001 0 4 0 0 0 o 1 48
2007 1 5 2 0 0 o 1 46
2003 0 4 0 0 0 o 0 33
2004 0 8 0 0 0 o 0 17
2005 0 2 0 0 0 3 0 sl

SM: sin regicion.
oz datos insuficientes.
51 sin informacion {el INE no cuenta con la base de datos).
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suerte que incluso en sustancias que aan tienen una presencia signihcati-
va se puede apreciar una mejoria relativa, lo cual permite hablar de una
calidad del aive que, aunque lentamente, parece mostrar sintomas de es-
tar mejorando. Todo ello, sin duda, es producto de las politicas v los
programas que se han puesto en prictica desce principios de los anos
noventa.

LA MEGALOPOLIS
Caracteristicas geogrdficas y climatologicas

Tos principales factores que explican la magnitud v caracteristicas de la
contaminacién atmosférica en el valle de México son de naturaleza antro-
pogénica. No obstante, existen también algunos de orden natural que la
agudizan v que dificultan los esfuerzos para enfrentarla v los programas
para prevenirla v controlarla. Destacan entre los factores de orden natural
la sitnacion geogratica, la altitud, las cadenas montariosas que lo circundan
v el clima.

Es indudable que la altitud en gue estd situado el Valle de México
(2 240 m) agrava los problemas atmosléricos ocasionados por los grandes
volumenes de contaminantes que se emiten a la aumoslera. En esa altitud
¢l contenido de oxigeno de Ta atmastera disminuye 23%, lo que significa
una menor eficiencia en los procesos de combustion de los automotores,
Ta misma altitud del valle provoca una gran radiacion solar que facilita la
formacion de ozono. Alrededor del valle de México se encuentra un com-
plejo sistema de montanas compuesto por la Sierra de Guadalupe, situada
al norte de la cindad, el Ajusco en su lado sur, la Sierra de Santa Catarina
al poniente y el Cerro de la Estrella y la Sierra de las Cruces en su lado este.
Estas formaciones montariosas impiden una adecuada ventilacién de la
aunsslera, lo cual diliculia la dispersion de los contaminantes. A esto se
anade la inflluencia del clima y los depésitos en el aire, lo que genera el
lenémeno de la inversion térmica y da lugar a una acumulacion de conta-
minantes.

En términos generales, el clima prevaleciente en Ta zmvm comprende
dos estaciones: la humeda, que va de mayo a octubre, y la Namada “esta-
cion seca”, que comprende dos periodos, uno entre marzo ¥y mayo y oo
que corre de noviembre a febrero. Se considera que la época de lluvia es
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favorable a la calidad del aire en 1a medida que disminuye la acumulacion
de sustancias toxicas (sva, 2006h: 19-26; Molina v Molina, 2002: 34).

Caracteristicas socioeconamicas, urbanas y demogrdficas

La ciudad de México ha sido el centro de las actividades econdmicas v
[uente de empleos generados por los distintos modelos de crecimiento eco-
nomico que se han sucedido historicamente. De 1940 a 1970 se convirlio
en lerritorio de recepeion de distintas ¢ intensas corrientes migralorias pro-
venientes de diversos estados de Ta Republica. Ta gran concentracion de
poblacion resultante se hizo extensiva a los municipios colindantes del Es-
tado de México, originando un proceso de metropolizacion que abarcd
todo el valle de México, conformando la Zona Metropelitana del Valle de
México (zwn) v, posterionmente, cred incluso las condiciones parta la
constitucion de una megalapolis, al integrarse otras entidades del centro
clel pats.

Cuadra 3.6. Proyecciones de la poblacion de México,

2005-2020
Afa Republica mexicang Distrito Federal Estodo de Mexico
2005 103 946 866 8815313 14016823
2006 104 874 282 8822349 14227 630
2007 1056790725 8829423 14435284
2008 106682518 8836045 14638 436
2003 107 550 637 8841916 14837 208
2010 108396 211 8846752 15031728
20M 109219331 8850343 15222056
202 110022 552 8852475 15408 294
2013 110804 531 8853026 15590508
2074 111 566 783 8851876 15768762
2015 12310260 8848935 15843195
2016 113036756 8844430 16 114 041
2017 113746425 883822 16281 351
2018 114 437 635 8830217 16 444 931
2019 115109 547 8820282 16 604 882
2020 115762 289 8808410 16761058

Fuente: ezl 2005, y cstimaciancs del Conapo.
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Fl crecimiento de la mancha urbana ha sido muy irregular v ha careci-
do de un marco regulatorio eficaz para encauzar el desarrolla urbano y los
asentamientos humanos. En un territorio que representa cerca de 3% del
pais se asientan alrededor de 20 millones de personas, una quinta parte de
la poblacion nacional. Las provecciones de poblacién pronostican una con-
centracion demografica de 25 millones en este territorio para el ano 2020
{(Molina y Molina, 2002: 70-72).

El incremento registrade en la poblacicn del Valle de México no es ho-
mogeneo. En 1990 se rompid una tendencia gue [avorecia al Distrito Federal
con relacion a log municipios conurbados del Estado de México. De acuerdo
con log datos censales de ese afo, la poblacion del Estado de México registro
mayores tasas de crecimiento que la del Distrito Federal ¢ incluso superiores
a la tasa nacional. De 1940 a 1980 la ciudad de México ocupd el primer Tu-
gar en el pais por su poblacian total, pero desde 1990 v hasta 2005 ¢l Iistado
de México la ha sustituido (Ncc1, 2003 Semarnat ef al., 2002: 2-5, 9).

Cuadro 3.7. Poblacion total de la zmm®

Afio Distrito federal Estada de México
1330 1229576 990112
1540 1757530 1146034
1350 3050442 1392623
1360 4870876 1897 851
1870 6874165 383318%
1380 8831079 7564335
1390 8235744 9815795
1395 8489 007 11 707 3964
2000 8605239 13096686
2005 8720316 14 007 495

*Cifras correspondientes 3 las siguientes fechas censsles: 6 de junio (1950); 8 de
junio (1960); 28 de enero (1970); 4 de Junio (1930); 12 de marzo {1990); & de no-
viemore (1995); 4 de lebrero (2000) y 17 de oclubre [2005).

Fuentes: Mk, Censos de Poblacion v Vivienda, 1950-2000, v Conteos de Poblacion
v Vivienda, 1995 y 2006,

Con el crecimiento de la poblacion y la expansion de la mancha urbana
no solo aumenta la demanda de transporte publico v privado, también 1o
hace el tempo v la distancia de los desplazamientos. Esto altimo se debe
también a que los centras de trabajo no corresponden necesariamente con
los lugares de residencia y a que la ciudad de México v sobre todo, las de-
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legaciones centrales contindan ocupando una proporcion considerable de
la poblacién laboral, tanto del Distrito Federal como de los municipios
circunvecinos, Considérese al respecto que, como ya se menciond, en la
Zntvd se concentra 20% del total de poblacion nacional v 19% del total de
vehiculos (sua, 2006a: 19).

El proceso de ampliacion de la mancha urbana continuara en los proxi-
mos aflos e integran para el afio 2020 a municipios de los estados de Puebla,
Tlaxcala, Pachuca, Toluca y Cuernavaca. En este contexto, la contaminacion
del aire tendra que ser estudiada y enlrentada por la accion gubernamental
en un nivel territorial mas amplio, el de la megalopolis.

La megalopolis es el area que comprende los municipios correspondientes a

las zonas metropolitanas de las capitales de los estados limitrofes al valle de

México, mas la totalidad de los municipios que mantienen relacion funcional

estrecha con la ciudad de México v los que se ubican entre las zonas metropo-

litanas que integran la corona regional de ciudades y el Distrito Federal {Se-

marnat ¢t af., 2002: 2-12).

Especilicamente, abarcara 189 municipios: 91 del Fstado de México,
16 del estado de Morelos, 29 de Puebla, 37 de Tlaxcala v 16 de Hidalgo,
ademas de las 16 delegaciones del Distrito Federal. Las actividades produc-
tivas de esta conlormacion megalopolitana gue concentra aproximadamen-

Cuadro 3.8. Crecimiento poblacional
(tasa media anual, 1950-2005)*

Afio Nacianal  Distrito Federal Estado de México
1950-1960 3.1 4.8 3.1
1960-1970 3.4 36 76
1970-1980 3.2 24 6.8
1980-1980 2.0 -0.7 2.7
1990-1995 2 0.5 3.
1995-2000 1.6 03 2.6
1990-2000 1.9 0.4 3
2000-2005 1 0.2 1.2

“ Cilras correspondientes a las siguienles fechzs censales: 6 de junio {1950); 2 de junio
[1960]: 28 de enero (1970); 4 de junio (1980); 12 de marzo (1990]; 5 ce noviembre (1995);
4 de febrero (2000 v 1/ de octubre [2004).

Fuentes: inzal, Censos de Poblacion v Vivienda, 1950-2000, v Contcos de Poolacidn y Vi-
vienoca, 1995 y 2006,
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te un tercio de la poblacion total del pais, aportan aproximadamente 40%
del pi6 (Molina v Molina, 2002: 70).

Actividad econémica en la ciudad y zona metropolitana

El Distrito Federal aporta cerca de 20% del pig, en tanto que el Estado de
Meéxico contribuye con alrededor de 10%. La mvm como tal constituye la
luerza economica mds importante y dinamica del pais. E1 Valle de México
e su conjunto es responsable al menos de la tercera parte del ris del pais.
No obstante, las dinamicas de la actividad econdmica en ambas entidades
no son lag mismas. El crecimiento promedio de la economfa en ¢l Distrito
Federal en las ultimas décadas ha sido menor que el registrado en el pais;
la poblacion también ha crecido a tasas menores al promedio nacional. De
manera diferente, en el Estado de México la economia y la poblacién han
registrado tasas de crecimiento mayores a los promedios nacionales. Fsta
dinamica diferencial en las economias de las dos entidades que integran la
Zona Metropolitana del Valle de México tiene repercusiones ambientales de
importancia. En el Fstado de México la demanda por servicios urbanos,
como transporte, inlraestruciura, agua, electricidad, etc., se wadueird en
una mayor presion ambiental y, en particular, las emisiones de contaminan-
tes a la atmoslera aumentardn signilicativamente, aun cuando las weenolo-
gias anticontaminantes en industria y transporte y las polfticas ambientales
tenderan a reducit los impactos de este aumento en la demanda antes men-
cionado. Un hecho que es necesario tomar en consideracion para evaluar ¢l
impacto diferencial de las actividades econdmicas sobre ¢l medio ambiente
en estas dos entidades es el tipo de sector que se estd desarrollando tenden-
clalmente en cada una de ellas. En el caso del Cstado de México, el mayor
crecimiento y dindmica econdmica estan ocurriendo en el sector manufac-
turero; en cambio, en el Distrito Federal se esta produciendo en el sector de
servicios. Cada uno de estos sectores impacta de manera distinta: el sector
manulacturero tiene mayores capacidades de alectacion al medio ambiente
(Molina y Molina, 2002: 78-79).

Las dilerentes hipdtesis acerca del comportamiento de los contaminan-
tes del aire senalan la relacion negativa que existe entre la proporcion de los
ingresos v la calidad ambiental. Asi, por cjemplo, un mayor poder adquisi-
tivo, la disponibilidad de crédito v la ausencia de un sistema de transporte
publico eficiente pueden mcrementar la compra de automoviles privados y,
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con ¢llo, provocar un aumento en las emisiones de contaminantes, como
ha ocurrido en la ciudad de México en los ultimos afios (Molina y Molina,
2002: 79). Sin embargo, hay distintos factores que aminoran esta situacion,
como la participacion del pais en tratados comerciales v los factoves legales
que hacen mas estricta la regulacion v el control de la contaminacion, ade-
mis de la inversion en nuevas tecnologias anticontaminantes y las aporta-
clones de la investigacion.

Consumo energético

La fuerza energética que impulsa las actividades econdmicas esta constitui-
da en gran medida por los combustibles tasiles. Una de las maneras en que
la economia afecta la calidad del aire es, precisamente, mediante €l consu-
mo de estos combustibles, en particular el gas natural, la gasolina, el gas 1p,
el diesel, entre otros. Cl incremento de las actividades economicas, repre-

Cuadro 3.9. Consumo energético histdrico de la zZnvn, 1990-2004

Consumo total Porcentaje

Ao {petajoules) Transparte  Industric Residencial  Servicios
1990 502 50 34 14 2
1991 492 50 33 14 2
1992 483 52 29 17 2
1993 529 51 33 15 2
1994 561 43 35 15 2
1995 545 45 34 16 2
1996 545 43 35 15 3
1997 531 51 32 14 2
1998 546 50 34 13 3
1993 550 45 36 13 3
2000 563 51 35 12 3
2001 565 51 35 M 3
2002 552 53 36 9 3
2003 547 52 36 10 3
2004 543 54 34 10 3

Promedio 536 51 34 13 3

Fuente: elshorada por la Direccion General de Gestion Ambiental del Aire de la Secretsria del
Medio Ambiente del Gobierno del Distrito Federal, con datos de Pemex Refinacion, Gas y Pecrogui-
miea y Secrelaria de Energia.
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sentadas principalmente por la industria, el transporte y los servicios, se
rraduce necesariamente en un incremento en el consumo energético y en
mavores impactos ambientales, lo cual, en el caso del aire, se raduce en
emisiones de sustancias toxicas (Semarnat et af ., 2002: 2-16).

La actividad de estos sectores se mide con el indicador del consumo
energético, considerando los combustibles fosiles como fuente primaria de
energia en la znivd. Estos cubren cerca de 87% del consumo de energia en
esta region del pais (Molina v Molina, 2002: 83). En towal, el consumo
energélico en la zwvm es de alrededor de 727 pelajoules al ano.

El sector transporte (o las Mamadas “Tuentes moviles™ es el principal
consumidor energético en la xmvm, con 54.1% del consumo total, seguido
por ¢l industrial, que consume 21.1%, v en tercer lugar se ubican los sec-
tores residencial, comercial ¥ pablico, con 24.5%. Cada uno de estos sec-
tores recurte a combustibles distintos, de tal manera que, por ejemplo, el
sector transporte consume principalmente gasolina Magna y Premium, die-
sel v gas natural comprimido {(Gne), especialmente en el transporte publi-
co. El sector industrial recurre en mayor medida al gas narural v el residen-
cial, al gas Lp. El signiente cuadro muestra el consumo del sector transporte
principalmente por tipo de combustible:

Cuadro 3.10. Proyeccion del consumo de combustibles para la zwn,
2001-2010

Miles de barrilesfafo

Pemex Pemex Diese! Pemex
Afio Premium Magna industrial* Diese! Gas ¢ Gas natural™
2001 479 g 7e2 2217 10709 30725 203506
2002 4997 40390 2323 1223 31800 215920
2003 5202 42086 2435 11761 32913 229091
2004 5420 43 854 2 5527 12326 34064 243066
2005 6675 44 669 2674 12918 35258 257 B43
2006 6955 46 545 2803 13538 36492 273624
2007 7247 48 500 2937 14187 37769 290315
2008 7551 50537 2078 14 868 3509 308024
2009 7 869 52659 1226 15582 40 459 326814
2010 9460 53609 3381 16330 41 875 346750

*Bajo en azulre.
" Millones de pies cubicos.
Fuente: citada en Semarnat et o, 2002: 5-20.
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LA CALIDAD DEL AIRE
El indice metropolitanc de la calidad del aire (imeca)

La contaminacion, en cualquiera de sus formas, remite a cualquier tipo de
alteracion del ambiente. En el caso de la contaminacion atmosférica, es “la
presencia en el aire de Loda materia o energia en cualquiera de sus estados
[isicos y [ormas, que al incorporarse o actuar en la aimaslera altera 0 modi-
[ica su composicion y condicién natural” (Sedue, 1989: 1). Esquemalica-
mente, los conlaminanies se agrupan por su origen, su estado [isico o su
estado quimico; sin embargo, lo mds importante es considerar los dafios
que pueden causar a la salud humana, por ello se determinan las normas
de calidad del aire que establecen las cantidades maximas o permisibles de
contaminantes antes de ser considerados un riesgo para la salud (Sedue,
1989: 1),

Los indices son conjuntos de indicadores. Un indicador basicamente
permite caracterizar las condiciones en las que se encuentra un medio —el
aire, en este caso—. A su vez, los indicadores ambientales, como es el caso
de la calidad del aire, pueden denotar una cualidad o propiedad, va sea
muy limpio, limpio o sucio, o bien relerirse a su cardcter cuantitativo, al
proporcionar cilras gue muestran la concentracion de los contaminantes en
el aire (Sedue, 1989: 4).

El Indice metropolitano de la calidad del aire (imeca) es una unidad
mediante la cual se relaciona la concentracion de contaminantes con los
limites establecidos por las normas ¥ con sus etectos sobre la salud. De tal
manera que, cuando las concentraciones exceden las nonmas, se estd deno-
tando darios posibles a la salud. [l imeca hace mas facil la presentacién de
los datos relacionados con la calidad del aire, los hace mas comprensibles,
sobre todo para un publico mas amplio. El imeca se refiere a los llamados
“contaminantes criterio”, a los cuales se asigna el valor de 100 v, a partir de

Cuadro 3.11. Interpretacion del imeca

Imeca Condicion

0-50 Buena

51-100 Regular

101-150 Mala

151-200 Muy mala

Mayor de 201 Extremadamente mala
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esa cantidad, se califica la calidad del aire segin aumente o disminuya
(Wagner, 1993: 21).

Cl imeca brinda las mediciones diarias por hora y por zona de la con-
centracion del ozono (O4), bioxido de nitrogeno (NQ,), bioxido de azufre
(SO,}, mondxido de carbono (CO) y particulas menores a 10 pm (pM10),
segun las estaciones de monitoreo. En aquellas ocasiones en que los valores
sean altos y se mantengan por largos periodos de tiempo, con el in de
mantener la salud de la poblacion se aplica el “Programa de Conlingencias™.
Esto se hace con el propdsito de reducir las emisiones y consiste, entre ouras
cosas, en la disminucion de las actividades economicas, ¢l transporte y ac-
tividades deportivas o recreativas al aire libre, hasta en tanto se restablezean
las condiciones ambientales v las concentraciones de los distintos contami-
nantes se ajusten a la normatividad (Molina y Molina, 2002: 36). Mediante
el imeca se busca mantener informada a la poblacion sobre la calidad del
aire. Los antecedentes de este indice se remontan a 1977, cuando la Direc-
cion General de Saneamiento Atmostérico, perteneciente a la Subsecretaria
de Mejoramiento del Ambiente, dio a conocer lo que seria el antecedente
del imeca, el llamado Indice mexicanoe de la calidad del airve (Imexca). ins-
pirado en las normas de Fstados Unidos. Gracias a los avances de la tecno-
logia, desde mediados de 1998 es posible consullar el estado de la calidad
del aire del Valle de México duranie el dia a través de medios como Internet
(Sedue, 1989 7).

Contaminantes criterio’

Los contaminantes criterio son aquellos para los que se han elaborado nor-
mas ambientales. Su origen se remite a diferentes fuentes y son representa-
tivos porque suponen el principal riesgo para la salud publica, ademas de
ser precursores del smog (Molina v Molina, 2002: 17, 123; Wagner, 1993
121). En torno a ellos las autoridades ambientales v sanitarias lederales
establecen las normas oliciales mexicanas (nom) de salud ambiental o con-
centraciones miaximas permitidas en determinados intervalos. Estos conla-
minanies $or:

- *Contaminante atmoslérico eriterio”™. wrmino adoptado de la delinicion que hace
la Agencia de Proteccion Ambiental de Lstados Unidos {us prad para describir los conta-
minantes almosléricos que alectan el bienestar v la salud humana v que cuentan con
criterios para establecer o revisar limiles maximos permisibles. Los contaminantes cor-
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= Particulas suspendidas

» Ozono (O}

» Oxidos de nitrégeno (NO,)
+ Monoxido de carbono (CO)
+ Bioxido de azufre (SO,)

Aunque esta clasilicacion esta basada en la Clean Air Act de Estados
Unidos, la lista de contaminantes criterio incluye Gnicamente los cinco
mencionados, mientras gue en Estados Unidos estd incluido el plomo.

Particulas suspendidas

Las particulas suspendidas tienen un origen diverso. Pueden provenir de
factores narurales o resultar tanto de procesos industriales como de los
motores de combustién interna de los automeéviles. Lna de sus caracteris-
ticas mas impoltantes es que, pol sU tamanoe, se mantienen suspendidas
en la atmasfera por largos periodos, ocasionando, por ejemplo, nubes de
particulas de polvo, tierra, hollin, emanaciones y neblinas. Por su diame-
Lro, las particulas se conocen como PM2.3 v rm10, ambas provienen de la
combustion o del polvo generado por el wransito en vialidades sin pavi-
merto o por los suelos erosionados, causando malesiar especialmente en
los pulmones, porgue se introducen por las vias respiratorias. Ademds,
las PM10 Naman especial atencion al incluirse como contaminante crite-
o, por su capacidad de transportar sustancias cancerigenas (Wagner,
1993: 138).

De acuerdo con los distintos inventarios de emisiones que se han
elaborado para el valle de México ¥ con los recalculos realizados para
hacerlos compatibles, se han observadoe disminuciones significativas en
los volamenes de particulas lanzadas a la anmaésfera. Asi, mientras que en
199Q se emitian mas de 40 Q00 woneladas de estas sustancias provenientes
en mayor proporcion del sector ransporte, en 2006 la cilra disminuyé a
20 618 woneladas, resultado en parte de las dilerentes polilicas enlocadas
al control de emisiones de lTos awomaviles y Ta industria. Cuando los lac-

siderados son: ozono (04} bidaido de azulre (SO, monadsido de carbono (CO), bioxi-
do de nitrogeno {NO,}. plome (Ph} y particulas suspendidas (Diario Qfcial de la Fede-
racion, 29 de diciembre de 2006),
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tores climdticos, como las altas temperaturas v la ausencia de Nluwvias, se
combinan aumenta la concentracion de particulas; el Lstado de México es
mis vulnerable con respecto al Distrito Federal porque atn tiene numero-
sas vias de transito sin pavimento. Ln 2006 particips con 72% de las
emisiones del total registrado en la zaead (Semarnat et al., 2002: 3-3; sua,
2006h: 131). En 1999, la Comision Ambiental Metropolitana dio inicio al
Programa para Mitigar la Emision de Particulas Suspendidas en la znvm,
entre clyas acciones mas importantes estan la recuperacion de suelos ero-
sionados y los trabajos de relorestacion. En Texcoco, por ejemplo, se im-
plementd un programa de riego para evitar la formacion de tolvaneras
{sna, 2000: 11-13).

Con el proposito de valorar correctamente la contribucion de diversas
fuentes emisoras de particulas, en 2002 se incluyd dentro del rubro de
servicios las fuentes denominadas “caminos pavimentados” ¥ “caminos sin
pavimentar”. Bl resultado fue que en el inventario de ese afio se hace paten-
te que los mayores porcentajes de emisiones de pulO provienen de las
fuentes antes mencionacdas. Asi, de 23 542 toneladas de emisiones de par-
ticulas, 10 723 correspondian a caminos sin pavimentar, lo que represen-
taba 43%, mientras que aproximadamente 6% correspondia a caminos pa-
vimentados. En 2004, de 20 686 woneladas de emisiones de particulas,
42.32% correspondié a caminos sin pavimentar, y de 8 753 oneladas,
7.36% a vialidades pavimentadas, es decir, alrededor de 1 300 1oneladas.
En 2006, de 20618 toneladas, las vialidades sin pavimentar aportaron
41.73% de las emisiones, mientras que 8.99% fue consecuencia del transi-
to por vialidades pavimentadas (Semarnat, 2006; sma, 2000: 13).

'n lo referente a las concentraciones de rlQ, como se puede observar
en el cuadro 3.15, se obtuvieron importantes avances en las politicas de
control en el periodo que va de 1990 a 2005. Ln 2000 las violaciones a las
normas ambientales por esta sustancia tuvieron lugar en 58 dias del ario,
mientras que en el afio 2005 solamente se violaron las normas en siete dias.

Ozono

El ozomo es un contaminante de los Namados “secundarios”™, en virtud de
que no lo emiten directamente las fuentes moviles o hjas, sino que es
resultado de la reaccion entre los oxidos de nitrogeno, los compuestos
organicas volatiles (cov) v la radiacion solar. Il ozono es el principal
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componente del smog fotoquimico, que consiste en una especie de nichla
toxica que surgié en las ciudades industrializadas; la exposicién urbana a
altas concentraciones, junto con las PMl0, se considera especialmente
danina para las vias respiratorias de la poblacion y para los ecosistemas
(sma, 2007: 2; Wagner, 1096: 134). El ozono en la zuvd tiene una histo-
ria muy problematica; de 1991 a 1997 la concentracicn sobrepasé la nor-
ma en promedio 90% de los dias del atio, con valores que superaron los
100 puntos imeca (Cespedes, 1998: 8). Poco a poco, la concentracion de
ozono en el aire ha disminuido, de tal suerle que en septiembre de 2002
se aplico por allima vez ¢l Programa de Contingencias Ambientales. En
2006 ¢l limite se respeto hasta en 41% de los dias, lo que da cuenta de
una mejora relativa. En septiembre de ese afio se reajusts la concentra-
¢ién en la que se activaba el Plan de Contingencias, de 240 a 200 puntos
imeca, equivalente a pasar de la descripcién del aire de “muy mala cali-
dad” a la de “mala calidad” o, en términos formales, de 0.282 ppm a
0.208 ppm (sMa, 2007: 1, 13),

Cuadro 3.12. Numero de dias con concentraciones de 0zono
y bioxido de nitrdgeno superiores al limite permisible en la 2w

Ozono Bioxido de nitrogeno

Afa Dias Porcentaje Dias Porcentafe
1990 325 31.5 31 8.9
1931 335 97.1 16 47
1992 317 0.1 8 23
1993 320 8g8.2 29 8
1994 340 93.2 28 7.7
1995 318 87.4 3z g8
1996 317 86.6 84 23
1997 3an 85.2 38 10.4
1998 305 836 30 8.2
1993 286 78.4 19 52
2000 308 842 23 6.3
2001 273 748 1 0.3
2002 281 76.7 0 o
2003 253 63.3 G 1.6
2004 225 61 3 0.8
2005 221 60.5 3 0.8

Fuente: sma, 2006c: 40.
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Fntre los objetivos del Programa para Mejorar la Calidad del Aire en ¢l
valle de Meéxico 2002-2010 se encuentra la reduccion de la concentracion
de ozono en el ambiente, tomando en cuenta las grandes concentraciones
desde los anos ochenta y considerando los avances logrados para su dismi-
nucion, asi como su persistencia durante gran parte de los dias del arfio, en
los cuales todavia se violan las normas. En cierta medida, la concentracion
de ozono depende de condiciones climaticas que estan [uera del aleance de
las politicas. Por su relacion con la radiacion selar, las mayores concentra-
ciones de ozono suceden entre las 12:00 v las 14:00 horas, y disminuyen
conlorme avanza el dia, manieniéndose constantes durante la noche. En
términos de su distribucion geografica, las mayores concentraciones se uhi-
can al sur v suroeste de la ciudad de México. Por gjemplo, en ¢l afio 2005,
los limites en esta zona se violaron entre 120 v 157 dias (Canacintra, 1998:
47 sMa, 2007 19).

Aunque el ozono es un gas compuesto, el control de alguno de sus
componentes no necesariamente repercute en el conwol del ozono. Puede
darse el caso contrario: cuando aumenta la concentracion de NQ,, la con-
centracién de ozono disminuye. Sin embargo, el control de emisiones de
hidrocarburos se asocia con la disminucion de ozono, debido a clertos pro-
cesos quimicos; por eso, en la zmyvm las politicas de reduccion de ozono se
basan en el control de cov y de NO,, en especial de los primeros, porgue
las acciones tenen menor impacto en la economia (Canacinira, 1998: 39;
amA, 20060c: 28).

Compuestos organicos voldtiles

Los compuestos organicos volatiles (cov) estan formades por los compues-
tos de carbone que son reactivos en la atmésfera y que en su mayoria son
resultado de procesos industriales; entre ellos se incluyen los hidrocarburos
(HC), previos a la combustion, y los vapores que se escapan de los tanques
y reservas de gasolina, asi como los vapores de las pinturas y solventes
(Wagner, 1993: 136).

La mayor parte de los Cov surgen por las actividades de las denomina-
das tuentes de drea. En 2006 emitieron en conjunto poco mas de 566 000
toneladas de cov; de ese total, 42.10%, es decir, mds de 230 000 toneladas
correspondieron a las fuentes de drea, entre las que destacan el uso comer-
cial de solventes, que aporté 63 152 toneladas, v la combustion de gas Lr,
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con 34 903 toneladas. Cerca estuvieron las emisiones de autos, con mas de
86 000 toneladas. In 1995, como parte de las acciones del Programa para
Mejorar la Calidad del Aire en la Zona Metropolitana del Valle de Meéxico
(Proaire), comienza la incorporacion de los sistemas de recuperacion de
rapores en cuatro terininales de distribucion y almacenamiento de com-
hustible, lo cual finaliza en 1996. En 1998 se consolida el sistema en las
gasolineras y en 1999, de 171 estaciones de servicio en el Estado de Méxi-
co, 88% ya operaba con el sistema de recuperacidn de vapores, lo que
ayuda a conurolar las emisiones de cov, o cual, sumado a las medidas para
conurolar Tos NQ,, hace que se regisire una modesta disminucion de las
concentraciones durante esos afios. Como los Cov también provienen de
lag fuentes maviles, la renovacion de las gasolinas y la modernizacion de los
sistemas de control de emisiones, junto con las acciones en conjunto, favo-
reciero la reduccion de emisiones. Asi, entre 1994 v 2004 disminuyeron
21% (Cespedes, 1998: §; suma, 2006c: 77, 114).

Oxidos de nitrégeno (NO,)

Los oxidos de nitrdgeno resultan de la combustion de gasolinas, gas natural
y carbon, es decir, de los llamados “combustibles [osiles™. Los dxidos de
nitrogeno, al oxidarse, se convierten en Bioxido de nitrogeno (NG, que, al
reaccionar con los hidrocarburos, se vuelven precursores para la formacion
de ozono (Wagner, 1993: 132). Provienen en mayor proporcion de los ve-
hiculos automatores v de la industiia, Tos autos emiten aproximadamente
80% de los éxidos de nitrégeno, porcentaje que se mantiene constante has-
ta 2006. Algunas medidas puestas en préctica a principios de los afios no-
venta avudaron a reducir la presencia de esta sustancia en el Valle de Meéxi-
co. Una de ellas fue la introduccion del gas natural en las termoeléctricas;
otra fue la introduccion de convertidores cataliticos en los automoviles,
primero, en 1991 en los autos particulares v, mds adelante, en 1993 se
equipo al ransporte con tecnologia anticontaminante y con una nueva ge-
neracién de convertidores catalilicos. Por dllime, es importante mencionar
las restricciones en el uso de awomaviles con el programa “Hoy no circula”
como otro factor que ha contribuido a disminuir las emisiones de esta sus-
tancia. De esta manera, se puede observar una moderada reduccion en las
emisiones en ¢l periodo que va de 1990 a 1998 (sma, 2006 76). El ines-
perado aumento de las emisiones en 2000 se debe en gran parte a los cam-
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bios en el programa “Hoy no circula”,” mismo incremento que se registra
en otros contaminantes oviginados principalmente por los automaviles. La
posterior actualizacién del programa y de la teenologia de verificacion, asi
como los recursos que se han destinado a la mejora del transporte confor-
man el principal repertorio de medidas para cuidar las tendencias de los
oxidos de nitrégeno v, por consiguiente, del ozono. Como se observa en el
cuadro 3.13, desde el afio 2001 ha disminuido notablemente el namero de
dias del afio en los que se violan los estandares por esta sustancia en el
Valle de México. En 2000 esto ocurric 23 dias del ano; en cambio, en 2005
anicamente en tres dias se sobrepasaron las normas ambientales.

Mondxido de carbonoe (CO)

[ste es el contaminante con mayor presencia en la atmosfera del Valle de
Meéxico. Aun cuando se encuentra dentro de la nornma, todavia se emiten
grandes volomenes. En 1990 las emisiones alcanzaron 4 730 297 tonela-
das, en tanto que en el ano 2000 descendieron a 2 032 380 toneladas.

El CO proviene principalmente de [uentes moviles. En el ano 2006
alrededor de 30% de las emisiones de CO provino de los automdviles par-
ticulares registrados en la zmvy; €stos representan 80% del total de la [lota
vehicular, Es importante senalar que 63% del wtal de las emisiones To ori-
ginan vehiculos del Estado de México, a pesar de que el numero de vehicu-
los registrados en esa entidad constituye solo 38% del total de Ta zmvm. Este
hecho da cuenta tanto de la antigedad de la flota vehicular como de las
fallas en el sistema de verificacion vehicular del Lstado de México? (sma,
2006b: 56, 97). Ll primer descenso impaortante de emisiones de CO fue en
1994, como consecuencia de la incorporacién de convertidores cataliticos
en los vehiculos de 1992 a 1994, La progresiva implementacion de poliricas
enfocadas a los automoviles, entre ellas los casos de la modernizacion del
programa de verilicacion vehicular, la aplicacion de mayores restricciones
al programa “Hoy no circula”, con la introduccion del holograma 1y 2, 1a

£ El programa “Hoy no cireula” se modilico tomando en cuenta gue las emisiones
de los vehiculos son dilerentes, lo cual depende de su antiptedad; la exencion del pro-
prama o la calecomania cero se aplica a los vehiculos nuevos v esw indireclamente im-
pulsa la modernizacion de los auwos privados (Cespedes, 1998 24},

* Los aulos viejos (que datan de los afios setenta y anteriores) emiten 50 veces mds
conlantinanies que un auto nuevo (Cespedes, 1998: 177
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regulacion de las gasolinas, asi como un awmento de 70% de automéviles
con sistemas de control, se complementan de tal forma que de 3 232 628
toneladas de emisiones registraclas en 1996, la cifra se redujo a cerca de
1792 964 en 1998, es decir, una disminucion de casi 50%. In 1998 se
introduce el holograma doble cero al programa “Hoy no circula”, lo que
exenta a los autos de no circular un dia; 35% de los automoviles vuelve a
circular v con ello se produce un aumento ligero en el afio 2000; desde ahi
y hasta 2006 continua disminuyendo (sma, 2006c: 76; swa, 2006b: 133). A
pesar de la disminucion de CO entre 1990 y 2000, cuando es perceptible
el éxito de las politicas de control, el comparativo enure el afio 2000, conun
registro de 2 032 380 toneladas, y 2006, con emisiones calculadas en
1 783 087, sugiere una estahilizacion, mas que una disminucion, debido
principalmente al incremento en la cantidad de vehiculos v a los prablemas
viales que lo acomparian, lo que provoca congestionamientos ¥ aumentos
de las emisiones (Semarnat et al., 2002: 3-16).

[n cuanto a la concentracion de CO, la norma establece el limite de 11
ppin en lapsos de ocho horas, como maximoe una vez al afio. Aungue en
1990 se contaban 141 dias al afio con concentraciones mayores al limite,
en 1995 se redujeron a tan solo 11 dias y de 2002 a 2003 no se registran
dias que incumplan los limites.

Cuadro 3.13. Dias que superaron el limite permisible de CO en la 7hwm

Aho Nimero Porcentaje
1990 141 39.8
1991 93 27.4
1992 56 16.8
1993 17 49
1995 11 3
1996 4 1.1
1997 & 1.6
1998 1 0.3
1999 4 1.1
2000 2 05
2001 1 0.3
2002 8] 0
2003 8] 0
2004 8] 0
2005 8] 0
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Bioxido de azufre (SO,)

Ll hisxido de azufre proviene principalmente de los procesos industriales v
del uso de automéviles. Las emisiones se han reducido notablemente. Cn
1998 se emitian 70 436 toneladas, en cambio, en 2006 la cifra habia dismi-
nuido a 6 317 toneladas. De 1996 a 1998 tuvo lugar la reduccion mas sig-
nilicativa, la cual esta asociada a un mejoramiento en la calidad de los com-
bustibles. Se introdujeron gasolina v diesel con menor contenido de azulre.
Por ejemplo, en 1993 se sustituyo el diesel nacional de 1% de azulre por
diesel industrial de 0.5% de azalre. En 1995 se cambio el combusioleo con
un contenido de 3% de azufre por el gasoleo industrial con 2% (sma, 20006¢:

76). En 1908, Ta industria era responsable de 55% de las emisiones v los
rubros de servicios y mansporte tenfan pequenas diferencias en su propor-
cion, 24 v 21 por ciento, respectivamente. lise misma ano los controles
indusniales de emisiones —entrada en vigor de la NOM-085-ECOL-1994—
se hacen mas severos, gracias a lo cual en el afio 2000 se logro una reduc-
cion de casi 10 000 toneladas. No obstante, el sector industrial aun emitia
cerca de 719% de S0, a la vez que los automaviles aumentaron sus emisio-

Cuadro 3.14. Promedio aritmético anual (en ppm)
de 50, en la zvvm, 1990-2005

Valor Valor Estaciones
Afio madximo minimo que exceden g Mol
1990 0.069 0.040 1l
1991 £.081 0.037 11
1992 0.072 0.025 1l
1993 0.032 0.012 2
1994 0.025 0.015 0
1995 0.023 0.013 0
1996 0.020 0.012 0
1997 0.020 0.010 0
1998 0018 0.009 0
1999 0019 0.008 0
2000 0.030 0.010 1
2001 0.036 0.010 1
2002 0019 0.007 0
2003 0019 0.008 0
2004 0.o17 0.008 0
2005 0.020 0.007 0

EL COLEGIO M
DE MEXICO 7.3



LA CONTAMINACION DEL AIRE 1249

nes a 29%. En 1991 el combustéleo se retitd del mercado; en 1993 se in-
todujo el diesel Sin; en 1997 se retird la gasolina Nava, aumentando el
consumo de gasolinas de mejor calidad, como Magna Sin v Premium. Cn
suma, la reduccion del contenido de azufre en los nuevos combustibles, asi
como la sustitucion del combustéleo por gas natural en algunas industrias
v termoeléctricas desde 1986, se tradujo poco a poco en la reduccion v
control de emisiones de este sector y, en particular, en una disminucién en
las emisiones de azulre a la aumdslera metropolitana (swa, 2000: 17). En
2002 las emisiones del seclor transporle aumentaron 37.7%, mientras que
las del secror industrial disminuyeron 41.9%; los porcentajes no reportaron
cambios considerables y se mantienen casi las mismas proporciones hasta

Cuadro 3.15. Cumplimiento de las normas de la calidad del aire en la zmvy
{numero de dias en los que se rebasaron las normas
para diferentes contaminantes)
Ozono FMT0™ co S0, NO, Flomo
Afio Dios % Dios % Dies % Dios % Dios %  Dins G

1990 325 82 58 72 141 3@8 1 31 37 83 4 100
199 335 97 13 24 93 274 8 23 16 47 2 50
1992 317 8% 21 37 56 168 28 83 8 2.3 1 24
1993 320 88 41 68 17 49 0 0 29 8 0 0
1994 340 93 33 55 " 3 o 0 28 77 0 o
1995 313 87 30 49 4 11 (L] 32 88 0O o
1996 317 87 42 72 6 16 o 0 84 230 0O o
1997 311 85 28 46 1 0.3 o 0 38 104 0O o
1998 305 84 27 44 4 1 0 0 30 g2 0 0
1999 286 78 33 54 2 05 ¢ 0 19 52 0 o
2000 308 B84 16 26 1 03 T 03 23 63 0O 0
2001 273 75 5 8 o 0 5§ 212 1 03 0 ]
2002 281 77 5 8 0o 0 o 0 0 a 0 o
2003 253 B9 6 10 o 0 o 0 5 6 0 o
2004 225 81 1 2 o 0 o 0 3 08 0 o
2005 221 61 2 3 o 0 o 0 3 08 0 o
2006 209 57 70N o 0 ¢ 0 1 03 0 o

" El porcentaje de dias en que se rebasz la norma de pr10 se caleula con base en el total de dias
muestreados (se realiza un muestreo cada seis dias).

Fuentes: claborado con dates del Sistema de Monitoreo Atmosférico, Gabierno del Distrito Fede-
ral, Secretaria del Medio Ambiente, 2007, Mejia, 2007: 8.
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2004 (Semarnat, 2006; swa, 2006¢; 76}, Fn 2006 la industiia emitio 64.9%
del SO, v los autos 34.6%; el total de emisiones disminuye escasamente. A
pesar de que los porcentajes de participacion sefialan a la industria como la
principal responsable de las emisiones, la sustitucion de energéticos v la
mejora de los combustibles posibilité la reduccion de las emisiones. En lo
que atarie a la concentracion de SO, ésta no superé las restricciones nor-
mativas {0.030 ppm en promedio anual}, a excepeidn de los anos 2000 y
2001, cuando hubo variaciones no [recuentes asociadas a eventos econdmi-
cos, como el aumento del precio del gas y, en su lugar, el uso de combusti-
ble con alto contenido de azulre, que es mas barato, especialmente en la
zona industrial de Tlalnepantla (Semarnat ¢ ol., 2002: 3-17). Ta reubica-
¢ion de industrias en la periteria citadina y ¢l Estado de México afecta a esas
arcas: de las mas de 6 000 toneladas de hioxido de azufre estimadas en
2006, alrededor de 3 555 tienen su origen en la actividad industrial v, de
ellas, 88% surge en el Cstado de México (sua, 2006b: 56).

Contaminantes toxicos

Los contaminantes toxicos se emiten a la aimaslera en menores cantidades
que los contaminantes criterio {Molina y Molina, 2002: 17}. Para invenia-
riar los conlaminantes 10xicos se toma como relerencia los tpos de Tuentes
que se utilizan para la estimacion de Tos contaminantes criterio: puntuales,
de drea y moviles. En 2006 los inventarios de contaminantes toxicos aro-
jaron la cifra de 88 contaminantes cuyo origen se debia a la actividad in-
dustrial o a fuentes puntuales. Las fuentes de drea agrupan el sector de
servicios v estan relacionadas con el consumo. Segin las estimaciones, son

Cuadro 3.16. Emision de contaminates toxicos
en la zmym, 2006

Distrito Federal  Estodo de México ZMt
Fuentes {tonfafo) {ton/ufia) {tonfafio) O
Punluales 15744 14206 29950 17
De area 35748 53100 88 848 51
Moviles 19 306 31003 50309 29
Malursles 20499 3674 5773 3
Tolal 72 897 101983 174880 100

Fuente: sva, 2006a: 19,
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responsables de 51% de los contaminantes toxicos, el mayor porcentaje de
las tres fuentes (sMa, 2006¢: 807,

Cl crecimiento de la poblacion en el Estado de México empieza a refle-
jarse en la calidad del aire de la zona: en 2006 emitic 101 983 toneladas de
contaminantes téxicos, casi 30 000 toneladas mas que el Distrito Federal:

VOLUMENES Y FUENTES DE EMISION: LOS INVENTARIQS DE EMISIONES

La calidad del aire depende de las emisiones y de los lactores climdticos. A
su vez, las emisiones dependen de la cantidad, la calidad y el tipo de com-
bustible. Dependen también de factores sociales, como la politica en curso
v la actividad econdmica, y del estade de Ta teenologia y su aplicacion para
los vehiculos de combustion interna v en la industria, principalmente (Ces-
pedes, 1998: 15). Los inventarios de emisiones se basan en los contami-
nantes criterio y son representativos de la actividad economica de la v,
porque las cantidades registraclas en el aire estan sujetas, por ejemnplo, a la
actividad industrial v al uso del autemavil, principales fuentes de emision
(sna, 2006b: 48).

Se registran las emisiones que provienen de cuatro seclores: [uentes
puntuales (grandes industrias, como alimentos y bebidas, textil, quimica),
luentes de drea (industria pequena, hogar y ¢l rubro de servicios), luentes
maviles (vehiculos de combustion, autos, autobuses, ete.) y fuentes natura-
les (vegetacion y suclos). Los inventarios de emisiones, ademds de cuanti-
ficar los diferentes contaminantes, permiten conocer su origen. Tos resulta-
dos posibilitan y respaldan la creacion de politicas que influyen en
cualquiera de los factores que determinan la calidad del aire. Son instu-
mentos para la gestion de la calidad del aire; por este motivo, los inventa-
rios se actualizan cada dos afios; con ellos se evaluan las fuentes de conta-
minacion, las tendencias v la efectividad de las politicas. De hecho, casi
cada uno de los programas gubernamentales para mejorar la calidad del
aire en el Valle de México ha ido acompariado de la elaboracién de un in-
ventario de emisiones (sma, 2006¢: 101).

Los inventarios de emisiones se evalilan con respeclo a programas para
regular la contaminacion del aire v la forma en que se reflejan en el aumen-
to o disminucion de las emisiones. Los inventarios toman en cuenta dife-
rentes varables para hacer mds precisa la medicion,; es decir, pueden Nevar-
se a caba dependiendo de la hora, lo que arroja datos sobre las horas en que
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Cuadro 3.17. Evolucion de la emision de contaminantes

en la Zuvi

Ao del Emisiones {tonfaho)

inventario Fis 10 SO, Co NO, coi cov
1990 41 358 70436 4730297 24247 1016651 876608
1992 30543 33942 4420963 243939 863686 708882
1994 30212 26676 3820866 234872 859108 674195
1996 28107 24777 3232628 212584 839315 632803
1998 32520 14780 1792964 185013 737419 513127
2000 25034 8385 2032580 193 476 791990 540182
2002 23473 8 548 1941 656 188 262 821014 542572
2004 20686 6 646 1792087 179996 822545 532168
2006 20618 6317 1783087 180412 829 587 516019

Fuente: sva, 20060 129,

se concentra la mayor actividad econdmica; las mediciones basadas en la
ubicacion de los contaminantes permiten hacer estimaciones sobre las dreas
en las que se concentran las emisiones y, en ambos casos, disehar estrate-
gias de control {(sma, 2006c: 114

Entre 1986 y 1988, las auloridades ambientales, en conjunto con la
agencia internacional |1ca (Japan International Cooperation Agency), reali-
zaron el primer inventario de emisiones. En 1989 se lleva a cabo ¢l siguien-
te nventario en el marco del Programa Tntegral contra lTa Contaminacion
Atmostérica (mccal, con el apovo de 1oy (Entidad de Control Téenico de
Alemania), de la gpa (Fnvironmental Protection Agency) de Fstados Uni-
dos, de nca v del Banco Mundial. I siguiente inventario se publicé en el

Cuadro 3.18. Emisidn total de contaminantes en la zmvi por fuente, 1998

Vegetocion
Industria Servicios Transporte v suelos Tota!

Emisiones  tonfafic % tonfaio % fonfofio % tonfofio % tonfefic O

P10 3083 16 1678 8 7133 36 73985 40 19889 100
S0, 12442 55 5354 24 4670 21 na.  na. 22466 100
Co 9213 1 25980 1 1733663 98 na.  na. 17658836 100
NO, 26388 13 9866 5 165838 81 3183 2 40047 100
HC 23380 5 247598 52 187773 40 15668 3 475021 100
na.: o aplica.

Fuente: Semarnat, 2008,
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marco de Proaire, en 1996, por parte del Departamento del Distrito Fede-
ral. Bl Segundo informe sobre la calidad del gire 1o publicd el 1vE en 1998; la
Comnisién Amnbiental Metropolitana se encargaria de los subsecuentes (Qua-

dri, 1994 Molina v Molina, 2002: 164).

Cuadro 3.19. Inventario de emisiones anuales de la Zuwn, 2000

Vegetacion
Industria Servicias Transporte y suelos Tatal
Emisiones  tonfofio 9 tonfofic b tonfofio O tonforio b tonfafo b
PRIT0 37 25 476 4 6718 56 1736 15 11947 100
PN2.5 585 8 459 & 5905 81 380 5 7339 100
50, 11333 7 43 0 4537 29 na.  na. 15913 100
Co 10846 1 6377 0 2018961 93 na.  na. 2036184 100
NO, 28028 14 10231 5 157475 80 955 1 196689 100
ot 26405 4 418546 62 210898 31 15552 2 671401 100
CH, 187 0 168540 94 M586 6 na  ns 180323 100
Cov 25526 6 197783 46 194596 45 15552 4 433457 100
NH., 223 1 12969 B84 2263 15 na. na. 15455 100

na.: no zplica.

Fuente: Semarnaz, 2006,

Cuadro 3.20. Inventario de emisiones anuales de la zwum, 2002

Vegetacion
{rdustria Servicios Transporte y suelos Total
Emisiones tonfafio  Ob tomfode 9 tomfode O tonfofio 9 tonfofio Ok
P10 4246 180 12781 543 4444 190 2071 BB 23542 100
P25 610 90 2193 324 3518 519 456 B7 6777 100
S0, 3579 419 40 05 4929 K77 na. n.a. 8548 100
CcO G680 04 7612 04 1927101 993 na. na. 1941593 100
NGO, 19543 104 1818 63 156311 83.0 580 03 188262 100
ol 75933 107 412432 581 204347 288 16644 23 709356 100
CH, 763 05 152576 931 106565 64  na  na 163904 100
OV 71072 145 213854 436 188530 385 16644 34 490100 100
NHz 225 13 13236 782 3472 205 na  na 16933 100

n.a.. no splica.

Fuente: Semarnas, 2006.
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Cuadro 3.21. Inventario de emisiones anuales de la 7ravn, 2004

fuentes Fuentes Fuentes Vegetocion

puniafes de grea moviles y suelos Tolaf
Emisiones tonfafio 9% tonfofio O tonfofio 9% tonfafio 9 tonfafio Ob
PR 10 3916 189 10801 522 4768 230 1201 58 20686 100
PRZ2.5 651 948 1962 298 3748 566 261 39 6622 100
50, 3284 454 41 06 3321 500 n.a. n.a. 6646 100
CcO 5443 04 7731 04 1777907 992 n.a. na. 1792081 100
WO, 19737 MO0 11662 65 147971 822 626 03 179936 100
[40] N9 746 146 487057 592 198136 241 17606 2.1 822545 100
CH. 1558 Q.7 223690 952 9816 42 na na 235085 100
o 14101 214 216562 407 183889 346 17606 33 532168 100
MH- 196 11 13543 773 377 216 n.a. n.a. 17514 100
.8, ne aplica,
Fuaerte: swa, 2006¢: 104

Cuadro 3.22. Inventario de emisiones anuales de la zmyia, 2006

Fucntcs fucntes Fucntcs Vegetacion

puntales de areq moviles y suelas Totof
Emisiones tonfofio % tonfoAo % tonfofic 9% tonfoRo G tonfofo b
PRt 10 48659 211 12133 526 5248 228 BO3 35 23053 100
P25 826 133 1366 22.1 3835 B19 164 26 65191 100
50, 3555 514 34 058 3324 481 n.a. na. 6913 100
Co B637 03 7370 04 1976793 993  na na. 1990806 100
MO, 21255 109 12645 65 159541 819 12438 06 194689 100
ol 112209 127 537032 606 208843 236 27481 31 885565 100
Cov 106992 183 235294 421 193294 341 27481 49 566061 100
NH,, 204 10 15381 772 4351 218 na.  na. 19936 100
n.a.; no aplica.

Faerle: swa, 2008k 48.

Las dilerentes metodologias utilizadas en los inventarios de emisiones

desde los ahos ochenta hacian imposible la comparacion entre ellos, de al

manera que no se podian analizar las tendencias ni tampoco saber con

precision las posibles mejoras en la calidad del aire en ¢l Valle de México,
resultado de los esfuerzos gubermamentales. Hoy dia, no obstante, y como
consecuencia de los esfuerzas metodologicos rigurosos levados a cabo por
los especialistas, sobre todo con el llamado “recaleulo de los inventarios”,
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Cuadro 3.23. Proyeceion del inventario de emisiones
de la zwun al afio 2010

Emisiones
iing 10 50, co MO, HC

Sector tonfofic % tonfofio Sh tonfodo %8 tonfonn 08 tonfonn 0%
Fuentes puntua es 5162 21 20824 63 15 343 1 44022 16 39884 7
Fuentes de dres 1824 75424 18 26853 1 14138 & 300051 GO
Wegetacion y suelos 7985 32 na, .4 na. ra. 3193 1 15669 3
Fuentes miwiles 10169 40 7053 21 2258255 98 221368 78 241655 40

Total 25139 100 33286 100 2300451 100 282780 100 597 259 100
n.a. noaplica.

Fuente: Semrarnat et of, 2002 5-22,

fue posible homologarlos v brindar elementos de comparacion, con lo cual
se pueden apreciar los avances, los logros y también los problemas que aun
enfrenta el Valle de México en materia de calidad del aire, asi como la mag-
nitud de los esfuerzos requeridos para sanear la armosfera de la llamada
megaciudad de México.

POLITICA PARA ENFRENTAR LA CONTAMINACION
DEL AIRE EN EL VALLE DE MEXICO

Los esfuerzos gubernamentales mas sistematicos para enfrentar y resolver
la contaminacion armaostérica iniciaron a fines de los anos setenta, cuando
el gobierno de la ciudad de México publicé, en 1979, el Programa Coordi-
nado para Mejorar la Calidad del Aire en ¢l Valle de México (Pomca). Cste
programa fue resultado de los trabajos de una reunion internacional de
expertos convocada por el antigue Departamento del Distrito Federal. Por
el tipo de medidas que se propusieron es claro que la contaminacion del
alre en esa época ya habia alcanzado niveles preocupantes. Entre las medi-
das mds importantes destaca el anuncio de un plan de emergencia, también
se propone que se leven a cabo acciones que ataguen las causas de la mala
calidad del aire v que, al mismo tiempo, reduzean a 10% las condiciones
que lag provocan. El esquema estratégico planteado por el pemca ha persis-
tido, en términos generales, hasta la actualidad. Fste programa se distingue
de otros posteriores por su cardcter inmediatista, debido a las situaciones
de emergencia ambiental a las que se enfrenta. En esencia, proponia el me-

EL COLEGIO M
DE MEXICO 7.3



136 MFERIC AMRBIENTE

joramiento de los combustibles que se utilizan en el tansporte v la indus-
tia, asi como medidas de control para atacar las fuentes naturales, sobre
todo las que provocan la erosion de los suelos, las tolvaneras y el depdsito
de polvo en la atmosfera.

In el ano 1990 se presentod publicamente el Programa Integral contra
la Contaminacion Atmosférica (p1cca), el cual se efectud sobre la base de
una mayor sistematizacion de las propuestas del programa anterior. Este
programa nacié en el contexto de un agravamiento de los problemas de
contaminacion atmoslérica en el Valle de México, de un mayor conoci-
miento sobre sus causas y consecuencias, de la presencia de una mayor
conciencia social y de la erisis provocada por la alta presencia de plomo en
la atmostera v la aparicion del ozono como el principal problema de con-
taminacion del aire. Pero el picca también aparece acompanado de un
avanzado marco legislativo federal v, paralelamente, con la presencia de un
marco institucional federal v local mas favorable a la causa ambiental. Sus
principales objetivos eran reducir las emisiones de plomo, bioxido de azu-
fre, monoxido de carbono, hidrocarburos y 6xidos de nitrégeno, asi como
los contaminantes causados por la deforestacion y erosién. Su eje de ac-
clon se dividio en estrategias que estdn centradas en las emisiones que
provienen de las [uentes maviles: mejoras en la gasolina Pemex Magna
Sin, ejecucion del programa “Hoy no circula”, comercializacion de aulos
con convertidor cawalitico, ete. El aire del Distrito Federal se henelicio
igualmente gracias a acciones levadas a cabo en el sector industrial en
1990: primero, con ¢l cierre de la refineria 18 de Marzo v la reubicacion
de las industrias, como el caso de las fundidoras, fuera del drea metropo-
litana. Ln 1992 la reduccion de SO, alcanzd aproximadamente 50% (sMa,
2006¢: 76).

[n 1996 se hizo publico el tercer esfuerzo de este tipo, con el nombre
de Programa para Mejorar la Calidad del Aire en el Valle de México 1993-
2000 (Proaire). En éste se incluye un discurso ambiental mas amplio v s6-
lido, influido va por los temas del llamado “desarrollo sustentable”. Las
causas de los problemas ambientales ya no se buscan tnicamente en las
luentes de emision directa de suslancias, sino también en el plano de pro-
cesos sociales mas amplios, los de naturaleza econdmica, demogrilica y
urbana. El marco institucional en el que nace este programa es mas solido
que ¢l de los anteriores, puesto que cuando se promulga ya existen nuevas
dependencias en los tres niveles de gobierme sobre los que actia: la Secre-
taria de Medie Ambiente, Recursos Naturales v Pesca en el ambito federal,
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la Secretaria de Medio Ambiente en ¢l Thstrito Federal v la Secretaria de
Leologia en el Estado de México. Ll Proaire percibe la interrelacién de los
problemas ambientales, la de las causas que la provocan v la de las solucio-
nes que se deberan proponer; por ello plantea la necesidad de integrar los
sectores transporte, desarrollo urhano v medio ambiente en el diserio de la
politica contra la contaminacion del aire.

En 2002 se lanzd el cuarto programa de la serie: el Programa para el
Mejoramiento de la Calidad del Aire del Valle de México 2002-2010, tam-
bién llamado “Proaire 27, Esle nuevo Proaire se presentd después de mds de
20 anos de intervencion gubernamental en la problematica de la contamina-
cion del aire. Lo novedoso de este programa es que se sustenta en el anglisis
mas amplio ¥ riguroso que se haya efectuado sobre Ta contaminacion del aire
en México, concretamente el publicado coma Air Quality in the Mexico Me-
gacity, de Molina v Molina (2002). Por tanto, ¢l diagnostico incluye tanto
aspectos técnico-cientificos como sociales ¢ institucionales, ¥ propone ac-
clones para todos ellos. Para el disefio de propuestas y como parte del diag-
nastico se contd con el Inventario de emisiones 1998 v con una modelacién
rigurosa de los factores meteorolégicos, sobre la quimica armosférica y sobre
variables econémicas con inlluencia en el problema del aire.

El ohjetivo principal del Proaire 2 es la disminucion de las concentra-
clones de ozono por los riesgos a la salud que representa (sma, 2006¢: 56).
A partir de 2000 comienza una serie de modilicaciones y construcciones
viales con el fin de agilizar ¢l transito: puentes vehiculares, distribuidores
viales, ciclopistas, ademas de algunas mejoras en el sistema de transporte,
como la introduccidn del Metrobus y actualizacion de unidades de taxi y
microbuses. Todas éstas son acciones complementarias puestas en practica
para contribuir, desde los sectores desarrollo urbano v transporte, a lograr
los objetivos del Proaire a fin de limpiar la atmosfera metropolitana.

CONCLUSIONES

No cabe duda de que las mejoras observadas en la atmoslera del Valle de
México son un producto de mas de 20 afos de elaboracion de programas,
estrategias v acciones coneretas para corregiv lamala calidad del aire de esta
region del pais, Se ha avanzado en todos los ambitos causales, en las fuen-
tes directas de emision, en la calidad de los combustibles, en las teenologias
anticontaminantes para la industria y el transporte, en los factores naturales
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—como la deforestacion y erosion de los suelos—, en Ta dimension juridica
¢ institucional, etc. No obstante, en todos esos Tubros queda todavia mu-
cho por hacer para dar mejores resultados v superar los aun graves proble-
mas que padece el aire metropolitano. Tl plomo desaparecis de la atmoste-
ra capitalina al retirarse de la gasolina; el hioxido de azufre, el bioxido de
nitrégeno v el monéxido de carbono practicamente se encuentran bajo
control. No obstante, aun hay problemas con el ozono v los llamados “con-
taminantes toxicos”. En esos rubros queda mucho por hacer, constituyen-
do los retos y los pendientes de la polilica contra la contaminacion aimos-
lérica en el Valle de México. Sin embargo, s necesario reconocer ue una
parte significativa de los estuerzos para lograr a futuro mayores avances en
el combate a la contaminacion del aire deberd centrarse no solo en el mejo-
ramiento de los combustibles, sino particularmente en la articulacion de
politicas en materia de desarrollo urbano, transporte y medio ambiente.
Lsto es algo sobre lo que se ha insistido en los tltimos programas oficiales,
pero en lo que se ha avanzado poco. Ll establecimiento de un sistema de
transporte de pasajeros articulado y su habilitacion para sectores mas am-
plios de la poblacion, un sistema de planeacion urbana que plantee una
adecuada politica de usos del suelo y que determine con sistemas adecua-
dos de planeacion los lugares de vivienda, recreacion y esparcimiento, se
encuentran entre las soluciones de mas peso para abalir 1a ain preocupan-
te contaminacion del aire en el Valle de México.
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INTRODUCCION

En nuestras sociedades, el recurso suelo no goza de la misma considera-
cion y del mismo aprecio que los demas recursos naturales, como, por
ejemplo, el agua, los bosques o los yacimientos minerales, porque no es
un bien directamente consumible v, también, porque existe la creencia
comin pero erronea de que los suelos son renovables a escala humana.
Probablemente es por esta razon que 1a socledad se siente menos concer-
nida por la degradacion de suelos que por el agotamiento de olros recur-
sos naturales. En efecto, Tos seres humanos logran destruir en unos pocos
afios un recurso gue le toma a la naturaleza miles de afios para formarlo
(7Zinck, 2005).

Fl interés por conservar un recurso natural parte, en primera instancia,
del entendimiento v de la importancia que como sociedad le adjudicamos.
Bajo esta premisa es necesario conocer cudles son las visiones que la socie-
dad mexicana ha tenido v tiene del suelo y la importancia que le adjudica
para su sohreviverncia. El entendimiento del papel del suelo en los ecosiste-
mas no ha sido estatico; sin embargo, ha predominado la percepcion del
stielo solo como un [actor de produccion y con este enloque se diseniaron
los programas para su atencion.

Para entender las interacciones entre la sociedad y los suelos es necesa-
rio hacernos algunas preguntas basicas, como: jeudl es nuestra percepeion
de los suelos v qué importancia les damos? ;Cudl ha sido la participacion
de la sociedad v del gobierno para conservar los suclos? ;Qué entendemos
v qué buscamaos con la conservacion de suelos? ;Qué tuvo éxito v qué falld?
Las respuestas a estas interrogantes requieren un andlisis histérico de la
conservacion de suelos,

[n este capitulo se analizara la concepcion que se ha dado alrededor
del suelo en México v las respuestas institucionales que se han elaborado
para su conservacién desde principios del siglo xx. Por medio del anilisis
de los discursos oliciales, de las instituciones creadas, de las acciones reali-
zadas y de sus resultados queremos entender las [ormas en las cuales el
suelo se ha considerado en la agenda publica y politica de México y las
consecuencias que ello ha generado en el mantenimiento de sus servicios
ambientales.
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EVOLUCION DEL CONOCIMIENTO DEL SUELD

Ll conocimiento del suelo, como recurso natural, tiene raices profundas en
muchas culturas, aunque como disciplina clentifica se puede considerar a
la ciencia del suelo relativamente joven, va que emergic durante el siglo xix
v se expandio rapidamente en el siglo xx. El nacimiento de la ciencia del
suelo se ubica en Rusia, donde V Dokuchaev (1846-1903) publics en 1883
un reporte sobre suelos de tipo Chernozems con el [in de establecer las bases
clentilicas para el cobro de impuesto sobre las Uerras. Es decir, el nacimien-
Lo de la ciencia del suelo estuvo estrechamente ligado a su utilizacion con
fines agricolas (Mermut v Eswaran, 2001}, Desde un inicio, los suelos fue-
ron entendidos y utilizados exclusivamente como un tactor de produccion
para las actividades agricolas ¥ pecuarias, como base del progreso econdmi-
co. Como consecuencia, el desarrollo de este conocimiento y la formacion
de recursos humanos han estado asociados a esas actividades productivas.

Pero ademas de este cuerpo cientifico actual, se ha desarrollado mucho
conocimiento en diversas culturas por todo el globo, el cual tiende a ser
eclipsado por la ciencia moderna y abrumado por el desarrollo econémico
global (Sandor et al.. 2006). Hablar de la percepcion que tenemos de los
suelos v de su manejo en México implica necesariamente retomar y transi-
tar desde la perspectiva éunica, tradicional, de las culturas prehispanicas a
la vision y practicas introducidas por los ewropeos. Para ¢l entendimiento
de la evolucion del manegjo de Tos suelos debemos reconocer Ta valoracion
integral que las culturas prehispanicas hacian de los servicios ambientales
ofrecidos por los suelos, mas alla de su uso agricola. Las clasificaciones de
suelos se basaban en los atributos del suelo y, muchas veces, en los diversos
servicios ambientales que se podian aprovechar de él (Barrera v Zinck,
2003). Los proceses de adaptacion y seleccion fueron los mecanismos mis
importantes para obtener sistemas agricolas sustentables; de alli que el ma-
nejo del suelo haya tenido expresiones como las chinampas, las terrazas, las
milpas y el entarquinamiento, técnicas con las cuales se mantenian las pro-
piedades v las [unciones de los suelos, sin menoscabo de sus aptitudes
(Garcia Oliva, 1992; Veldsquez, Pimentel y Palerm, 2002). Pero, como mu-
chos de los conocimientos tradicionales, las nociones sobre el suelo sulrie-
ron un abandono abrupte con la llegada de los espanoles. Hoy dia, en
México, la perspectiva prehispanica sobre los suelos ha sido poco recupe-
rada en la literatura y en la practica oficial; sin embargo, adn conviven
ambas perspectivas, aunque el concepto “moderno” del suelo, entendido
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predominantemente como factor de produccion, se ha expandido y ha sido
la plataforma sobre la cual se han formado los recursos humanos en ¢l pafs,
promoviendo programas gubemamentales, ofuscando y confinando el co-
nocimiento tradicional a algunos rincones del pais:

Los suelos son cuerpos naturales que se encuentran en la parte més superficial
de la tierra. Estin [ormados de materiales minerales (arena, limo y arcilla),
materia arganica, agua, gases y organismos vivos, como lombrices, insectos,
bacterias, hangos, algas v nematados. Por medio de procesos (fsicos, quimicos
y bioldgicos se presentan intercambios entre las lases solidas, liquidas y gaseo-
sas, Fragiles v vulnerables, los suelos son esenciales para el luncionamiento de
los ecosislemas lerrestres; se forman @ una lasa de | cm por cada 100 a 400
amos, por la interaccion del clima, la topogralia, la bioa, el material parental v
la intensidad del uso, por lo que se les considera un recurso no renovable en

la escala humana de tiempao.

Hace poco mas de una década se recuperd v formalizé una visién mas
integral del suelo, con un fuerte enfoque ecolégico (Doran y Parkin, 1994},
En ella se consideran las diversas [unciones que cumple el suelo, entre las
cuales la mas reconocida sigue siendo la de soporte y suminisiro de nutrien-
tes a cultivos y a la cobertura [orestal. De ahi que la degradacion del suelo
esté considerada como el mayor problema ambiental que amenaza a la pro-
duccion mundial de alimentos (Puewa, 20000 v una de las principales ame-
nazas para el desarrollo sostenible de los terrenos agricolas. Sin embargo, se
reconoce que el suelo cample con otras funciones igualmente trascenden-
tes, como la de constituir un medio filrante que permite la recarga de los
acuiferos, influvendo en la calidad del agua. Asimismo, censtituye el medio
donde se realizan ciclos biogeoquimicos necesarios para el reciclaje de los
compuestos orginicos. Como resultacdo de este proceso, se estima que el
contenido de carbono, almacenado en el primer metro del suelo, es 1.5
veces mayor a aquel acumulado en la biomasa (Sombroek, Nachtergaele v
Hebel, 1993), constituyendo la tercera [uente mas importante de carbono.
Esle “secuestro” de carbono en el suelo reduce su liberacion a la atmoslera
como CO,, uno de los principales gases de electo invernadero, responsables
del cambio climético (Lal, 1999). Segan sus caracteristicas, el suelo funcio-
na también como hahitat para una mirfada de organismos, desde células
microscopicas hasta pequenios mamiferos ¥ reptiles, manteniendo una am-
plia hiodiversidad (Brady v Weil, 1999). Ademas, el suelo tiene la capacidad
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de filtvar, amortiguar, degradar, mmovilizar y detoxificar materiales organi-
cos e inorganicos. Iinalmente, en los ecosistermas urbanos el suelo tiene un
papel fundamental como material de construccion y como cimiento para la
infraestructura urbana. Ln estos ecosistemas se reconoce cada vez mas la
importancia del suelo antrépico como soporte para sus dreas verdes y para
la recarga de acuiferos (Huinink, 1998; Cram ¢t al., 2008).

De acuerdo con esta perspectiva, la calidad del suelo se entiende como
“la capacidad de un especilico tipo de suelo para [uncionar, dentro de los
limites de un ecosistema natural o manejado para sostener la productividad
vegelal y animal, mantener o mejorar la calidad del aire v del agua y soste-
ner la salud humana” (Doran v Parkin, 19094},

Reconocimiento de la vulnerabilidad del suelo

Como el agua vy el aire, también los suelos han sido considerados historica-
mente un recurso ilimitado v, por ende, sin valor, pudiéndose usar sin
preocuparse. por su pérdida o degradacion. Ademas, la creencia de que el
suelo es un recurso renovable permitio la uiilizacion de méilodos de apro-
vechamiento intensivos e insostenibles que causaron su degradacion.

Las preocupaciones sobre el deterioro del suelo se iniciaren con las
reducciones de los rendimientos, Tas sequias v las delorestaciones. Durante
los siglos xix ¥ xx, ¢l concepto de conservacion de suelos tuvo su origen en
los pafses industrializados ante el reconocimiento del impacto que gjercifan
las practicas agropecuarias convencionales v su influencia sobre las pérdi-
das econdmicas.

[n un inicie, los principales detonadores de los problemas de degrada-
cion fueron por procesos demograficos, como el aumento de la densidad
de poblacién v las migraciones. Lstos dieron lugar a la rransformacion de
los sistemas de produccion tradicionales, caracterizados por el manejo de
grandes extensiones de terras, segiin el ciclo de roza-tumba-quema. cuyo
uso se convirtid en sistemas intensivos en los que la extraccion de nutrien-
les es permanente y el uso de labranza mediante maguinaria puede provo-
car compactacion y destruccion de la estructura del suelo.

Asitismo, el proceso de aprendizaje que las sociedades obtuvieron al
convivir ¥ ohservar las interacciones del relieve, los suelos, Ta dinamica del
agua v los cultivos durante largos periodos en un paisaje determinado, fue
interrumpido y muchas veces perdido con las sucesivas migraciones. Al
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encontrarse en ambientes con condiciones ecolagicas distintas, los habitan-
tes se convierten en “pioneros ambientales” {(environmental pioneers, Show-
ers, 2006) v deben modificar sus pracricas para adaptarlas al funcionamien-
to del “nuevo” ecosistema:

La degradacion del suelo estd definida como los procesos inducidos por el
hombre que disminuyen la capacidad actual y futra del suelo para sostener la

vida humana. Los procesos de degradacion de suelos pueden dividirse en dos

arandes categorias. La primera se refiere a la degradacion del suelo por despla-
zamiento del material edalico. En ella podemaos encontrar a la erosion hidrica
y eolica. Lna segunda categoria se reliere a la degradacion de suelos como re-
sultado de un delerioro inlerno, En esta calegoria encontramos la degradacion
guimica. que engloba la perdida de nuirientes, la contaminacion, la acidifica-
cion y la salinizacion; la degradacion lisica, que abarca el encostramiento, la
compactacion y el deterioro de la estructura del suelo v la degradacion biolo-
gica, resultado de un desequilibrio en la actividad biologica en el suelo, inclui-
da la pérdida del banco de semillas v microorganismoes de importancia en
procesos de fertilidad v descontaminacién. Sin embargo, es importante aclarar
que muchos de estos procesos se encuentran intrinsecamente relacionados
(Oldeman ef al., 1990},

A linales del siglo xix, en México la expansion del sistema lerrocarrilero,
el creciente desarrollo industrial y la actividad minera aumentaron la presion
sobre los recursos naturales, pues se consideraba su conservacion como ung
traba para estos proyectos econdmicos. Durante esta €poca, Conservacionis-
tas mexicanos {entre ellos lgnacio Ramirez v José Santos Cay) abogaban por
la proteceion de la naruraleza por dos razones. Primero, algunos temian que
el pais estuviera en el umbral de acabar con sus recursos naturales, que eran
la base para el crecimiento economico; segundo, reconocian el papel que
desemperiaban los bosques en los ciclos naturales y en los eventos hidrome-
Lteorologicos extremos, como sequias e inundaciones {Simonian, 1999).

La década de los wreinta se caraclerizoé por periodos de sequias que
originaron intensos procesos de erosion edlica en Estados Unidos, Austra-
lia, Kenia v Alrica del Sur, creando la impresion entre la sociedad de que
algo urgente estaba pasando. Finalmente, agronomos que desde hacia buen
tiempo habian tratado de alertar al publico rural ¥ a los gobiernos sobre la
necesidad de prestar atencion al cuidado del suelo fueron repentinamente
escuchados (Bennett y Chapline, 1928). Durante esta década, en Lstados
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Unidos confluyeron la gran depresion v la intensa sequia que abarcéd gran
parte del centro del pais; como resultado, se perdieron miles de hectareas
cultivadas v los suelos erosionados fueron transportados a grandes distan-
cias, en lo que se conocio como el “dust bowl”. Un momento paradigmatico
para la conservacion de suelos en Estados Unidos fue cuando, el 2 de abril
de 1935, en una sesion del Congreso, los senadores cuestionaban a Ben-
nett, director del Servicio de Erosion de Suelos, acerca de sus datos sobre
la erosidn de suelos, “de repente el cielo se oscurecio debido a las Lolvane-
ras originadas en el centro del pais; 25 dias después el Congreso aprobd la
Ley de Conservacion de Suelos, declarando a la erosion una amenaza na-
clonal” (Rasmussen, 1082).

Con ello el Servicio de Conservacion de Suelos se vio fuertemente tor-
ralecido y puso énfasis en la demostracién de practicas de conservacion con
el enfoque de cuencas. La creacion de distritos de conservacion se llevo a
cabo solo donde la mavoria de los usuarios aceptaba concretar acuerdos de
cooperacion para la realizacién veluntaria de practicas de conservacion de
suelos. Con el transcurso de los anos esta conciencia ha ido disminuvendo;
40 arios después la comunidad cientifica estadounidense comprueba que
no mas de 25% de los ranchos tiene practicas de conservacién convenien-
Les (Rasmussen, 1982).

Durante esa época, en México las razones del deterioro del suelo se
adjudicaban a causas disimiles; unas veces era la 1ala producida por lag em-
presas privadas para la construccion de obras del ferrocarrl o para la extrac-
¢iom minera; en otras ocasiones, la principal causa identificada era la extrac-
cion excesiva de lefia por parte de los indigenas. Fsta altima perspectiva fue
especialmente frecuente durante el gobierno de Porfirio Diaz, quien en su
afan por impulsar el desarrollo econdmico exigio la utilizacion de todas las
tierras, impidiendo los periodos de descanso que permitian recuperar la
ferriliclac ce los suelos. Segin Simonian (1999), “en su desprecio por las
tierras baldias, Diaz se basaba en una tadicion occidental cuyos origenes
vacian en el precepto biblico de sojuzgar la tierra” {Simonian, 1999: 82},
Paraddjicamente v con la preocupacion de la pérdida de inversiones ante la
escasez de recursos. durante ese mismo gobierno se decretaron bosques
nacionales (como Mineral del Chico, en Hidalgo} v se promulgaron leyes
que preveian la conservacion de la [auna silvestre. Ambas acciones posible-
mente inlluian en la conservacion del suelo, aungue de manera indirecta,
reflejando asi Ta ausencia de respuestas directas ante el problema de degra-
dacion del suelo.
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La importancia de la actividad forestal para el desarrollo de varias em-
presas productivas suscité una preccupacion conservacionista. A inicios del
siglo xx y con una considerable oposicién, Miguel Angel de Quevedo instau-
ro una cruzada a favor de los bosques del pais, obteniendo éxitos tangibles,
especialmente en la ciudad de México (Cuchi, 1998). Uno de los argumen-
tos tangenciales para la conservacion de los bosques estaba relacionado con
la estabilizacion de los suelos v la disminucion de tolvaneras; asi, aun sin
una relacion explicita, el esluerzo invertido en la conservacion de los hos-
ques alrededor de las ciudades tuvo un electo positivo en la conservacion de
los suelos v, por ende, en el mantenimiento de sus unciones, como recarga
de acuiteros v en la reduccion de particulas en suspension en la atmostera.

Fl reconocimiento de la vulnerabilidad de los suelos en Estados Uni-
dos muestra que la informacion cientifica, resultado de un intenso tabajo
de campo v un claro discernimiento sobre las causas y la gravedad del pro-
blema de la erosion de suelos, acompariado de tolvaneras que afectaron
gran parte del pais, permitio colocar el tema de la conservacion de suelos
en la agenda publica v politica de Estados Unidos (Bennett, 1946).

En Meéxico, siete décadas después, se han elaborado multiples estudios
e inlormes que presentan las relaciones intrinsecas entre la degradacion del
suelo con la disminucion de los rendimientos (Alvarez et al., 1992 Pérez et
al., 1998; Nicolas et al., 2006}, la contaminacion por solidos de rios y cuer-
pos de agua (Tapia, 1999; Villegas, Oropeza y Mejia, 20041, la comamina-
cion atmostérica por particulas erosionadas (Navar y Trevifio, 1998) v las
consecuentes pérdidas economicas (McIntire, 1994; Margulis, 1992}, Es
decir, que se han proporcionado elementos, con el grado de mcertidumbre
propio de la ciencia, que evidencian la estrecha relacion ente la degrada-
cion de suelos v nuestra calidad de vida. Esta informacion tendria que ha-
ber propiciado peliticas publicas en consecuencia. Sin embargo, las condi-
ciones histéricas v poliricas determinaron que la conservacion de suelos se
relegara v que se privilegiaran practicas dirigidas hacia el aumento de los
rendimientos.

VAIVENES INSTITUCIONALES DE LA CONSERVACION DEL SUELO
La retorica gubernamental sobre Ta necesidad de valorar el papel del suelo v

de su conservacion vario a lo largo del siglo xx, Durante este periodo, el
suelo fue reconocido exclusivamente como un factor de produccién, un
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medio merte, el soporte para la expansion de Ta frontera agropecuaria, en un
pais que durante muchos anos apostd y se visualizé como pais agricola.

El discurso gubernamental oficial reconocia la importancia de la ero-
sién de suelos anunciando que “era la causa de empobrecimiento nacional
que habia sido subestimada pero que era tierapo de un trabajo correctivo
hien establecido y racionalmente planeado” (discurso de Manuel Avila Ca-
macho. por, 1942), o hien que “[la erosion de suelos| era el gran enemigo
de nuestro progreso econdmico” {(discurso de Adollo Ruiz Cortines, *Suelo
y agua”, 1955). Siguiendo el mismo paurén, Adollo Lopez Mateos declard
que “la erosion del suelo es uno de Tos mas serios problemas que conlronta
México y es necesario evitar, estorzandonos mucho todos los dias, Ta des-
truccion del patrimonio de cada generacion” (Simonian, 1999). Sin embar-
go, a lo largo de todos estos periodos los tondos publicos asignados a la
conservacion de suelos permanecian muy escasos ¥ las instituciones crea-
das para la atencion del suelo se enfocaban principalmente en encontrar los
suelos aptos para su uso agricola por riego.

A medida que se abria la frontera agricola v se utilizaban los recursos
edaficos sin precauciones aumentaban también las huellas de su degrada-
clon. A mediados del siglo xx, una de las administraciones que convirtié la
conservacion de los recursos naturales en una de sus prioridades [ue el
gobierno del presidente Lazaro Cardenas. Si bien México no habia sulrido
un “dust bowl”, se reconocia que muchas regiones del pais estaban luerte-
mente erosionadas y deforestadas. La certidumbre generada por 1a reforma
agravia facilité el impulso de programas de conservacion torestal, los cuales
no siempre contaban con la aprobacion de los ejidos recién contormados,
que vefan como obstaculos las restricciones impuestas. Pero a diferencia de
Cstados Unidos, nunca surgio en México un cabildeo por la conservacion
de los suelos, que mantenian estos ecosistemas forestales o bien las activi-
dlades agricolas ¥ pecuarias que se expandian por el pais.

El gobierno de Cardenas enfoco casi toda su atencion en evitar la ero-
sion en dreas boscosas. Ademds, por conducto de la Comision Nacional de
Irrigacion se inicio la evaluacién de los suelos en los distritos de riego, a [in
de tomar medidas para el control de la erosion. Como resuliado, el jele de
la exploracion, Lorenzo Patifo, recaled que la erosion de los suelos agrico-
las estaba induciendo a su abandono y que este problema requeria la inme-
diata atencion del gobierno {(Simonian, 1999).

[La intensa urbanizacion ¢ industrializacion que empezaron en los afos
cuarenta estuvieron asociadas a un incremente galopante de la poblacién,
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Ante estas condiciones, la conservacion de los recursos naturales dejo de
ser una preocupacion entre la mayoria de los funcionarios. Ll gobierno
dirigié sus recursos hacia el incremento de la productividad, a costa de la
sustentabilidad de los ecosistemas que sostenian estas actividades.

Durante el gobiemo del presidente Avila Camacho (1940-1946), el
reconocimiento de la importancia de la erosién de suelos promovio algu-
nos cambios institucionales, como el establecimiento del Departamento de
Conservacion de Suelos, deniro de la Comision Nacional de Irrigacion,
que enia como mision capacitar a los agricullores mexicanos en (écnicas
de conservacion de suelos. Para ello se crearon los distritos de conserva-
cion de suelos, a semejanza de lTos que se habian constituido en Estados
Unidos después del “dust bowl”. En 1943, el gobierno mexicano establecio
los dos primeros distritos de conservacion de suelos en los estados de
México v Tlaxcala, en el centro del pais, a los cuales les siguieron ocho
mis, aunque los recursos econdmicos siempre fueron escasos (Gill, 1951,
Martinez, 1999).

En 1946, Avila Camacho promulgo la primera Ley de Conservacion de
Suelo v Agua (por, 1946), donde va no solamente se relacionaba la erosion
de suelos con la delorestacion, sino también con la agricultura, como una
actividad causante de ese [endmeno. Ademds de reconocer la importancia
de preservar el suelo, esta ley [ue clara en el sentido de la necesidad de
educar a la poblacion, tanto urbana como rural, poniendo mucho énlasis
en la divalgacion de practicas de conservacion. Para lograr estos objetivos
la Tey contemplaba el trabajo conjunto entre Ta Secretarfa de Educacion v la
Secretarfa de Agricultura y Fomento.

Con la promulgacion de esta ley se establecio la Diveccion General de
Caonservacion del Suelo y Agua, que tenia como finalidad fomentar, prote-
ger y conservar el suelo para la agricultura nacional. Con poco presupues-
to, el trabajo se realizd mediante la motivacion v el convencimiento para
lograr la participacicn voluntaria de los productores (Martinez, 1999).

Esta ley dio paso a su vez a otra polémica, que en gran parte se enclen-
tra abierta hasta el dia de hoy y que se reliere al tipo de pricticas de conser-
vacion de suelo mas adecuadas para las condiciones ambientales y sociales
de México y a la [orma de involucramiento de los agricultores. En ese liem-
po, la escasa experiencia sobre el tema de conservacion de suelos motivo
que los agronomos de Ta Direccion de Conservacion de Suelos buscasen
aprender las técnicas utilizadas en Fstados Unidos, para lo cual la misma ley
establecid un fondo para su capacitacion y especializacién en universidades
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de ese pais (pok, 1946). Sin embargo, la aplicacion directa de practicas de
conservacion de suelo estadounidenses provocd rechazo entre los agriculto-
res. [l balance adecuado entre las téenicas importadas v las innovaciones
locales era algo en lo que los agréonomos mexicanos no se podian poner de
acuerdo facilmente (Simonian, 1999). Hasta el dia de hoy, muchas practicas
importadas, esencialmente mecanicas (construccion de gaviones, terrazas,
zanjas), siguen siendo [omentadas por los programas gubernamentales, a
pesar de las dilicultades para que sean acepladas y replicadas por los agri-
cultores (Bocco, 1991; Hellin v Schrader, 2003; Barrios y Trejo, 2003).

Paralelamente a estos esluerzos, se gestaron dos politicas que gjercian
efectos negativos en los intentos por conservar el suelo. Por un lado, la
politica agricola gubernamental divigida hacia el control de precios y taritas
arancelarias formenté la utilizacion de derras marginales, aumentando asi el
problema de la erosion de suelos. Por otro, en la busqueda por aumentar la
productividad de las tierras se suscribié un convenio con la [undacion
Rockefeller para financiar programas de obtencién de cultivos con altos
rendimientos, sobre todo de trigo, arroz v maiz, mediante el empleo inten-
sivo de insumos externos. Conocida como la “Revolucion Verde”, esta po-
litica promovié el uso de técnicas de produccién basadas en la seleccion
genética y en la explotacion intensiva de la terra, permitida por el regadio
y la utilizacién masiva de agroquimicos.

Es decir que, como lundamento, esta politica considers al suelo como
un medio inerte, lo cual justifhco la aplicacion constante de insumos con
altos requerimientos energéticos, desestimando la dindmica intrinseca del
suelo que asegura su capacidad para sostener la productividad vegetal v
animal. Fl principio de esta politica ha continuado y se ha acentuado desde
entonces. La concepeion del suelo como medio inerte nos ha llevado a una
fuerte dependencia del uso de agroquimicos para mantener sistemas agri-
colas intensivos, los cuales sin duda incrementaron los rendimientos du-
rante varias décadas. Sin embargo, hoy este auge esta declinando, tanto en
términos de fluctuaciones en los rendimientos de los principales cultivos
(Sagarpa, 2008) como en el aumento de la degradacion de suelos en el pais
(Semarnat-Colpos, 2002). La dependencia de insumos con altos requeri-
mientos energélicos, como medio para sostener la productividad agricola,
nos ha alejado de promover y mantener la calidad natural de los suelos para
aprovechar su aptitud (ligura 4.1, 1o cual esta provocando miiliiples cues-
tionamientos acerca de la sustentabilidad de estos sistemas agricolas (Stoc-
king, 2003; Gregorich, Sparling y Gregorich, 2006).
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Figura 4.1. Cambios de la influencia de |a calidad del suelo en el desarrollo
humano vy la sociedad a lo largo del tiempo.

El impacto de 1a “Revolucion Verde™ sobre la calidad del suelo no se
hizo esperar. Investigadores nacionales y extranjeros exigieron [ortalecer las
politicas de conservacion de suelos, atn muy débiles (Couer, 2003).

La retdrica gubernamental sobre Ta necesidad imperiosa de combatir Ta
erosion de suelos se mantuvo durante los siguientes gobiermos, con el mis-
mo parrén de disminucidn de presupuesto para la conservacion de suelos,
debilitamiento de la estuctura institucional y privilegiando las medidas
correctivas sobre las preventivas,

[n 1960, pocos especialistas en suelos se habian inscrito en la Cscuela
Nacional de Agricultura (Gonzalez, Ventura vy Castellanos, 2006) v, de
acuerdo con las estimaciones oficiales, entre 1946 v 1986 solo se realizaron
Lécnicas de conservacion de suelos en 300 000 de las 16 millones de hec-
tdreas de tierras cultivadas, es decir, en menos de 2% del territorio nacional
(Vasquez, 1986). Ademas, durante este periodo la conservacion del suelo
nunca ejercio mis de 3% del presupuesto de la Secretaria de la Agriculiura
{(Simonian, 19997,

La vision productivista en ¢l mangjo de los recursos naturales se agu-
dizé durante los gobiernos de Twis Feheverria v José Lopez Portillo, cuando
se establecieron el Programa Nacional de Ganaderizacion y la Comision
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Nacional de Desmontes, para impulsar la autosuficiencia alimentaria. Se
calcula que en esa época se deforestaron mas de 1 millon de hectdreas,
principalmente en Tabasco, Campeche, Veracruz, Jalisco v Chiapas. Cstas
politicas ocasionaron la pérdida de 80% de las selvas humedas en solo tna
deécada (Merino v Segura, 2007}, con los consiguientes procesos de erosion
de suelos.

Estado actual de la evosion del suele y respuesta institucional

En los altimos afios, la conservacion de suelos ha estado sujeta a una res-
Ppuesta institucional sinuosd, llevando ¢l tema de una direccion general a
o, cada vez con menos presupueste ¥ personal capacitado (Martinez,
1899; Cotler ¢t al., 2007).

Cl discurso gubernamental seguia expresando la importancia del suelo:
“Ll suelo representa el sustrato basico para la produccion, al tiempo que en
él se desarrollan los procesos esenciales para la conservacion de los ecosis-
temas. El deterioro de los suelos provoca la desertizacion, fenémeno que se
asocia a la disminucion de la capacidad productiva, a la pobreza rural v ala
pérdida de servicios ambientales” (Presidencia de 1a Republica, 2001: 1223
Sin embargo, su escasa representacion institucional y la pobre asignacidn
de recursos se seguian repitiendo. Como resultado de esta sittacion, el
problema de la erosion de suelos en México ha ido acrecentandose.

Mediante el uso de metodologias diversas, diferentes escalas de traba-
jos ¥ con variacion temporal, varios autores reportan datos disimiles aun-
que elevados sobre la afectacion de la erosion del suelo, que fluctaan entre
45y 98% del pais (Cstrada v Ortiz, 1982, Garcia Lagos, 19831, Otros aute-
res estiman que durante los ultimos 40 arios se ha perdido mas suelo que
en los ultimos cuatroe siglos (Maass v Garcia-Qliva, 1990b]. El ultimo estu-
dio elaborado por la Semarnat v el Colegio de Posgraduados (2002 sefiala
que 45% del pais presenta algtin tipo de degradacion, de la cual la mayor
parte se debe a procesos de Lipo quimico, esencialmente por declinacicén de
la ertilidad, seguida por la erosion hidrica de suelos, la erosion eclica v la
degradacion lisica (ligura 4.2). Segin este estudio, Tas principales causas de
estos procesos son las actividades agricolas (38.8%), ¢l sobrepastoreo

- Ll Plan Nacional de Desarrolle 2007-2012 no hace alusion explicita a la conser-
vacion del suela.
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Figura 4.2. Tipos principales de degradacion de suelos en México.

(38.49%) v la deforestacion (16.5%), mientras que la urbanizacion, la sobre-
explotacion de la vegeracion para consumo v las actividades industriales
serian responsables del 6.3% restante.

Inicialmente las consecuencias de la degradacion de los suelos pueden
dividirse en dos tipos: aquéllas de interés privado, donde el duenio de la
tierra es el principal alectado, v las de interés publico, donde el conjunto de
la socledad puede resultar perjudicado por las externalidades negativas de
este proceso. En el primer caso, en el ambito privado, la parcela, el proceso
de erosion hidrica (uno de log procesos mas extensos) puede alectar las pro-
pledades del suelo —reduciendo la disponibilidad de agua v de nutrientes
para las plantas y la profundidad de enraizamiento— y, por ende, menguar
su productividad. Basandose en las proyecciones de pérdida de suelo mun-
dial, Pirmnentel et al. {1993) estiman una disminucion de 15 a 30% de ali-
mentos provenientes de tierras de temnporal a causa de la erosion de suelos.

[n el ambito regional, la erosion de suelos origina problemas de sedi-
mentacién, contaminacion difusa, azolves, deterioro de habitats riparios e
inundaciones, entre otros, v globalmente este proceso contribuye al cambio
climatico, a la perdida de biodiversidad y a la modilicacion del régimen
hidroldgico de las cuencas.

Los costos preliminares ocasionados por la erosion del suelo en México
pueden alcanzar cilras elevadas. Considerando Ta pérdida de productividad
de soya, maiz, sorgo y trigo, Margulis (1992] estima montos que alcanzan
los 1 000 millones de dolares; mientras que McIntire (1994 calcula que el
costo por la erosion hidrica sélo en el cultivo de maiz vavia entre 2.7 a
12.3% del P16 del ano 1988, valores mucho mas altos que aquellos que se
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destinan para la recuperacién de estos suclos en los programas guberna-
mentales v, sin embargo, estas estimaciones solo waducen el costo de la
pérdida de productividad, sin considerar ¢l costo de otwas externalidades
negativas, mencionadas anteriormente.

Durante la ultima década, el marco juridico relativo al medio ambiente
se ha enriquecido y fortalecido por varias leyes que reconocen la importan-
cla de un aprovechamiento sustentable v de la conservacion de los ecosis-
temas. Desde la perspectiva de los suelos, se pueden clasilicar las normas
en aquellas que los ven desde una visién Lerritorial y de apropiacion, las
normas de cardcler ambiental, v las que indirectamente inciden sobre log
suelos. Sin embargo, esta multiplicidad de enfoques provoca a su vez una
falta de correlacion entre las normas, las instituciones v las acciones concre-
tas que se realizan, ast como la falta de coordinacion entre normas y entre
ordenes de gobierno v administraciones (Cotler et al., 2007).

Actuahmente, la implementacién de las acclones de conservacion de
suelos se realiza mediante programas distribuidos para los suelos forestales,
ejecutados por la Comision Nacional Forestal (Conafor) v la Secretarta de
Medio Ambiente v Recursos Naturales; programas para suelos agricolas,
gestionados por la Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural,
Pesca y Alimentacion (Sagarpa) y por la Comisién Nacional del Agua (Co-
nagua), para los distritos de temporal tecnilicado, con presupuestos meno-
res 4 3% en ambas secretarias (Cotler el al., 2007).

Si bien el concepto de las funciones que cumple el suelo v los servicios
ambientales que hrinda a la poblacion han ido evalucionando, como se expli-
co anteriormente, 1a vision que ain mantienen las instancias con atribucion
sobre este componente ¥, por ende, sobre su conservacion se mantienen limi-
tadas a su funcion como soporte de la vegetacion (produccién y rendimien-
tos). [n ese sentido, la mavoria de las acciones ejecutadas por las instituciones
gubernamentales estin centradas en dos ambitos. El primero se circunscribe
a la esfera privada, la parcela, donde se realizan acciones preventivas (labran-
za de conservacion, surcos de nivel, subsoleo) y correctivas (lerrazas, zanjas v
bordos). Fl segundo ambito se localiza [uera de la parcela, con el objetivo de
disminuir externalidades negativas mediante la ejecucion de acciones meca-
nicas (principalmente gaviones). Cabe mencionar gue gran parte de los recur-
sos adjudicados por las dependencias se enfocan a este ultimo dmbito.

Las implicaciones de esta eleccion son mukiples. Desde el punto de vis-
ta ambiental, estas prcticas correctivas no mejoran el funcionamiento del
suelo, el cual depende en gran medida de la biodiversidad eddfica (Swift, lzac
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y van Noordwijk, 2004}, Por otro lado, la replicabilidad de estas pricticas
entre los usuarios es muy limitada, dado su elevado costo v requerimientos
de mano de obra y conocimientos técnicos. Por ello, las lecciones aprendidas
durante décadas atestignan que estas acciones deben ser complementarias,
mds no centrales, en los programas de conservacion de suelos.

Pevcepcion de Tos suelos v su conservacion

Durante las décadas pasadas, la nocion que clentilicos y tomadores de de-
cisiones habian adoptado sobre Ta funcion e importancia del suelo se refle-
j6 en las escasas, dispersas ¢ indirectas acciones emprendidas para su con-
servacion, Por otro lado, todos los estuerzos que se han hecho para
sensibilizar a los agricultores sobre las consecuencias de la degradacion de
suelos no han sido suficientes.

lloy dia, si queremos reposicionar el papel de los suelos, debemos
maodificar nuestra percepeion sobre ellos, adoptando una vision mas ecols-
gica, lo cual implica reconocer todas sus funciones, los muiltiples servicios
ambientales que olrecen y el costo de las externalidades negativas producto
de su degradacion.

El conocimiento que se Liene de los suelos y las preguntas que los cien-
tilicos se hacen han ido cambiando, asi como las expectativas de la socie-
dad ante las expresiones del cambio global } del deterioro ambiental. Sin
embargo, aun es patente Ta disimilitud entre los discursos cientificos, poli-
ticos v la respuesta de la sociedad, representada en la figura 4.3,

Internacionalmente se han establecido muevos marcos conceptuales que
han enriquecido la percepeion de la sociedad sobre los multiples servicios
ambientales que ofrecen los suelos (Millenium Ceosystem Assessment, 2005},
De igual forma, se han establecido tratados que involucran el cuidado de los
suelos, como la Convencion Internacional de Lucha contra la Desertificacion.?
Siguiendo esta vertente, varios grupos de edalslogos elaboraron una propues-
ta para una convencion sobre el wrao sustentable de los suelos (Proyecto Tu-
tzing, 1998), mientras que en la Union Europea se adopto la “Estrategia tema-

£ Esla situacion se ve rellejada en el Acuerdo Nacional para el Campo (Sagarpa,
2003) {revisado en ocuubre 2007}

Y Lsta convencion [ue suscrita por el gobierno de México el 26 de diciembre de
1996 v [ue ratilicaca por el Senado, lo que le dio un caracter obligatorio dentro del or-
den juridico mexicano.
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Figura 4.3. Esquema que representa las relaciones
entre los discursos cientificos y politicos v el conocimiento-accion local.

tica para la proteccion del suelo” (2006). Es decir, en la ultima década surgio
una conciencia sobre la importancia del suelo en nuestras vidas diarias.

El papel que desempena el suelo en la oferta de servicios ambientales
ha sido destacado en diversos ambitos (Garcia, Standlord v Nelly, 1999,
Swift, Tzac y van Noordwijk, 2004; Barrios, 2007, Cram et al., 2008, entre
OTTos), Aunque ain se requiere ahondar en esta relacion y precisar las cavac-
teristicas particulares que deben tener los suclos para levar a cabo sus
funciones y proveer los servicios ambientales que la pohlacion necesita. Ln
ese sentido, debe darse la transformacion en el entendimiento de que los
suelos son parte de la gestién ambiental, cambiando el enfoque que consis-
te en evaluar la aptitud de los suelos para usos agricolas, pecuarios o fores-
tales por uno que valore el funcionamiento de los suelos para mantener y
[ortalecer los servicios ambientales.

Ante la gravedad del deterioro ambiental en México, expresada en la
dificuliad de los ecosistemas para mantener su estructura y luncionamiento
y, por ende, la olerla de servicios ambientales necesarios para nuestra so-
brevivencia, la respuesta institucional se ha ido extendiendo y fortalecien-
do mediante diversos instrumentos, como los ordenamientos ecologicos, la
creacion de dreas naturales protegidas v los programas de pago por servi-
cios ambientales, entre otros. Sin embargo, estos programas atn no adnii-

EL COLEGIO My
DE MEXICO /.




1538  MEDIO AMBIFNTE

ten de manera clara y explicita muchas de las funciones que camplen los
suelos, por lo cual no ponen énfasis en su mantenimiento ¥ conservacion,
reservando el manejo de los suelos dnicamente a los programas creados
para tal fin como unico sustento de la politica de suelos, lo que ha dejado
muchos cabos sueltos.

A MANERA DE CONCLUSION

La revision de los discursos y las acciones repasadas durante las allimas
décadas ilustra que la sociedad se ha sentido menos concernida por la de-
gradacion de suelos que por ¢l agotamiento de otros recursos naturales,
quiza porque ¢l recurso suelo no es un bien directamente consumible v
porque se asumme erréneamente que los suelos son renovables en plazos
cortos, Ademas, la visién productivista dominante considera el suelo como
un medio inerte cuyas funciones se creia que podrian reemplazarse con
insumos con alto requerimiento energérico. En sintesis, el suelo fue consi-
derado como un recurso de escaso valor.

Como resultado, actualmente las estimaciones de pérdidas de suelo en
México v sus repercusiones econdmicas son alarmantes. Las consecuencias
de la degradacion de suelos abarcan desde el dmbito local, mermando la
productividad de los suelos, hasta el regional y el global, alierando cauces
de ros, azolvando presas y cuerpos de agua, promoviendo inundaciones,
alterando la bodiversidad acudrica y terrestre v, finalmente, emitiendo ma-
yor cantidad de gases de efecto invernadero.

Iin las ultmas décadas ha sido notoria la mayor comprension de la
saciedad mexicana con respecto a las interacciones y necesidades del bien-
estar humano v del manejo de los ecosistemas. Temas como la calidad del
aire, la conservacién de la biodiversidad, el agotamiento de los recursos
hidricos y el cambio climarico han logrado permear las agendas puiblica y
politica. Sin embarge, el tema de la pérdida de suelos no se ha incluido en
la agenda de gobierno como una medida de respuesta ante la percepcion
ciudadana de la existencia de un problema publico, sino que ha respondi-
do mads bien a la adopcion de paradigmas inernacionales y a la concepeidn
del suelo como un medio necesario para la produccion agricola, sin tomar
€N cuenta su importancia en la generacion v el mantenimiento de maltiples
servicios ambientales. Asf, al tratarse carecer de un puablico atento, que
exija y dé seguimiento a las acciones emprendidas en la materia, v ante la

EL COLEGIO M
DE MEXICO 7.3



YOLUCION ¥ PERSPECTIVAS TF LA CONSFRVACION DE ALFIOS 139

falta de una estrategia nacional claramente definida, ¢l temma de la conserva-
cion de suelos oscila de un lugar a otro en la agenda de prioridades de los
gobiernos sexenales. No obstante, existen elementos suficientes para afir-
mar que este problema ambiental debiera ser tratado como un problema
pablico importante y de atencion permanente, dado que los distintos tipos
de degradacion de este recurso tienen asimismo distintos tipos de inciden-
clas negativas sobre el bienestar de la poblacion (Coler et al., 2007).

A pesar de ser un tema gue se ha venido estudiando desde hace varias
décadas, el estado del conocimiento de la degradacion de suelos en México
es atn general v tende a estar muy relacionado con las actividades agrico-
las. Los nuevos paradigmas internacionales surgidos de la necesidad de
enfatizar la estrecha relacion entre los ecosisternas v €l bienestar humano,
reniendo como telon de fondo el grave deterioro ambiental, abren una ven-
tana de oportunidad para posicionar los suelos en la agenda ambiental,
Con este fin se tendria que replantear el objetivo mismo de la conservacion
de suelos v su tratamiento instirucional.

Con respecto al primer punto, la conservacion de suelos deberia enfo-
carse no solo en el aumento de la productividad y la disminucion de exter-
nalidades negativas, sine también abarcar 1a recuperacion de la calidad de
los suelos, permitiendo el cumplimiento de sus [unciones. Ademads, la prac-
Lica de conservar los suelos debe insertarse en una planeacion dirigida ha-
cia el mangjo sustentable de tierras y no conceplualizarse como una activi-
dad independiente.

Dado que ¢l suelo es udlizado para mualtiples actividades (agricolas,
pecuarias, forestales, urbanas, industiiales), su conservacian debe conside-
rarse como un tema transversal para el gobierne federal. Para ello se requie-
re aumentar la cooperacion interinstitucional y también incrementar los
criterios ambientales en las politicas de todos los sectores, “cuya operacion
continva persiguiendo el fomento de la produccion sin una consideracion
escrupulosa de las consecuencias que ello acarrea al medio natural y por
ende a la salud de los ecosistemas v en tltima instancia de las personas”
(Guevara, 2007). Sin embargo, el logro de ambos ohjetivos descansa en
gran medida en el impulso de la investigacion sobre los servicios ambien-
tales que aprovechamos de la conservacion de los suelos (control de la
erosion, de inundaciones, de 1olvaneras, aumento de productividad, caplu-
ra de gases de electo invernadero, mantenimiento de biodiversidad, entre
otros), sobre lag causas y las consecuencias de la degradacion de suelos, asi
como de sus costos y repercusiones economicas.
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Otras lineas de investigacion ain débiles estan relacionadas con la eva-
luacién ambiental y social de la conservacion de suelos; con las téenicas
utilizadas para conservar suelos y las formas de incorporacién de la pobla-
cion; con la resiliencia de los suelos ante los cambios globales, en particular
las migraciones v el cambio climarico; con la creacion de indicadores sobre
calidad de suelos, espaciales y temporales, que puedan ser incorporados en
los programas de politicas publicas, y con el desarrollo de enloques ecosis-
Lémicos que permilan evaluar el impacto de los cambios de uso de la tierra
en la calidad y [unciones de los suelos. La generacion de este conocimiento
constituye un elemento decisivo para posicionar €l tema de la importancia
de Tos suelos v de su conservacion entre la sociedad y de manera perma-
nente en la agenda politica,

Hoy dia nos encontramos ante la disyuntiva de continuar ¢n la misma
senda, con una tendencia incremental de la degradacion de suelos, o bien
de conjuntar esfuerzos para recuperar su funcionamiento ecoldgico y, con
ello, los servicios ambientales inherentes v esenciales para nuestra sobrevi-
vencia.

REFERENCIAS

Alvarez, GM. L lovar, CA Ortiz y A Castillo, 1992 lvaluacion de la erosion y
su electo sobre la productividad del suelo [orestal en la region de El Salo,
Durango, Agrociencia 3 (4): 53-38.

Barrera Bassols, N,y Al Zinck, 2003, Ethnopedology: A worldwide view on the
soil knowledge of local people, Geoderma (111): 171-195.

Barrios, L., 2007. Sail biota, ecosystem services, and land productivily, Leological
Fconomics {64): 269-285.

Barrios, L., vy ML Trejo, 2003, Implications ol local soil knowledge Tor inle-
arated soil lertility management in Lalin America, Geoderma {1110 217-
231

Benneuw, H.H., 1946, Our American Land: 1he Stovy of (15 Abuse and Uis Conservaiton.
Washington, DC, Usnafses (Miscellaneous Publication 596}

Bennet, HH., vy WR. Chapline, 1928. Soil Lrosion. A National Menace. Washington,
DC, tspa {Circular 33).

Boceo, G., 1991 Traditional knowledge [or soil conservation in central Mexico, Soil
and Waler Conservalion 46 (3): 346-348.

Brady, N, y R Weil, 1999, The Natwre and Properties of Soils. New Jersey, Prentice
Hall.

EL COLEGIO M
DE MEXICO 7.3



YOLUCTON ¥ PERSPECTIVAS TF LA CONSERVACION DE SLFLOS 161

Cotter, )., 2003, troubled Hurvesl: Agronomy and Revolution in Mexico, 1880-
2002, Westporl, Praeger Publishers (Contributions in Latin American
Studies, 227,

Catler, Ho, E. Sotelo, J. Dominguez, M. Zorrilla, S, Cortina v L. Quifiones, 2007 1.a
conservacion de suelos: un asunto de interés pliblico, Gueeta Feologica (83):
1-71.

Cram, 5., H. Cotler, 1. Morales, |. Sommer y E. Carmona, 2008, Identificacion de
los servicios ambientales potenciales de los suelos en el paisaje urbano del
Distrito Federal, tvestigaciones Geogrdficas (66): 81-104.

Cuchi, EN, 1998, The Life and Times of a Mexlcan Technocrat: Mignel Angel de Que-
vedo and the Demise of the Mexico City Council. mpra nim. 1790. Disponible en
<hiip:fmpraubani-muenchen. de/T790/1 IMPRA_paper_1790pdf> Tconsuliado
el 10 de septiembre de 2008].

o, 1942, Acuerdo que Crea ol Depariamento de Conservacion del Suelo. México, Se-
crelaria de Agriculiura y Fomento, 27 de abril.

o, 1946, Ley de Conservacion de Suelo ¥ Agua. México, 19 de junio.

Doran, ] W,y TB. Parkin, 1994, Delining and assessing soil qualily, en ] W Doran,
12.C. Coleman, D.C. Bezdicek y BAL Stewart (eds ), Defining and Assessing Soil
Quality for Sustalnable Favironment. Madison, Wiscansin, Soil Science Society
ol America, pp. 3-21.

Estrada, )., v C. Orliz Solorio, 1982, Plano de erosion hidrica del suelo en México,
Geografia Agricola (3): 23-27.

Estrategia Tematica para la Proleccion del Suelo, 2006, Comunicacion de la Comisidn
al Cansejo, al Parlamento Furopeo, al Comite Economico y Social Furopeo v al Co-
nili¢ de las Reglones. con 231, Disponible en <hitp:/fec europa.en/environment/
soitfthree_enhim= [consuliado el 7 de mayo de 2008].

Garcia Lagos, R, 1983, Diagnostico sobre el estado actual de la erosion en México,
Terra 1O TT-14

Garcia Oliva, E, 1992, 1as terrazas prehispanicas de Meéxica: un patron de distribu-
cion, Finoecologica 1{1): 37-65.

Gareia Oliva, E, R Sandlord v E. Nelly, 1999, Ellects of slash-and-burn manage-
ment on sail aggregale organic Cand N in a tropical deciduous lorest, Geo-
derma (887 1-12.

Gill, 1, 1931, Land Hunger in Mexico. Washinglon, Charles Lathrop Pack Forestry
Foundation.

Gonzalez, M J., E. Ventura v 7., Castellanos, 2006, Soil science in Mexico: History,
development and challenges, en Proceedings of the 18th World Congress of Soll
Seience [co-ron], Filadellia, 9 a 14 de julio.

Gregorich, E.G., G.P Sparling v . Gregorich, 2006, Stewardship and soil health,
en PB. Warkentin (ed.), Footprints in the Soll. People and Ideas in Soil History.
Amsterdam, Flsevier, pp. 407-426.

EL COLEGIO M
DE MEXICO 7.3



162 MEDIO AMBIFNTE

Guevara, A, 2007. Politica ambiental en México: génesis, desarrollo v perspectiva,
en 11 Cotler 17 (ed.), Politicas publicus para wn crecimiento incluyenie. México,
Lriversidad theroamericana, pp. 365-387.

Hellin, J., ¥ K. Schrader, 2003, The case against direct incentives and the search lor
alternative approach 1o better land management in Central America, Agricul-
fure, Ecosvsients, and Favivornment (99): 61-81.

Huinink, 1M, 1998, Soil quality requirements for use in urban environments,
Soil and Village Research (470 157-162.

Lal, R., 1999 Global carbon pools and Muxes and the impact ol agricultural inten-
sification and judicious land use, en World Soils Resources Reporl. Prevention of
Ve Degradation, Enhancement of Carbon Sequestration, and Conservation of Bio-
diversity through (and Use Change and Sustainable Land Management with a Fo-
cus on tatin America and the Caribbean. Roma, Proceedings of an 11:4n/140 Ex-
pert Consultation, rao, pp. 43-33.

Maass, .M., v E Garcia Oliva, 1990a. 14 conservacion de suelos en zonas Lrapica-
les: el caso de México, Ciencia v Desarvollo XV (90): 21-36.

Maass, .M., 1990b. La investigacion sobre erosion de sue
de la liieralura existente, Ciencia 41 {3): 200-228.

Margulis, S., 1992, Back-of-the-envelope Fsiimales of Environmenial Damage Costs in
Mexico. Washinglon, D.C., Banco Mundial.

os en México: un andlisis

Martinez Ménez, M., 1999 Programas nacionales de conservacion de suelos: ana-

wvers y Ko Oles-
hko {eds.), Conservacion v restauracion de suelos. México, Programa Universita-
rio de Medio Ambiente, tnav, pp. 407-926.

Malntire, J., 1994 A review ol the soil conservation sector in Mexico, en Ernsl

lisis retrospectivo, en C. Siebe, H. Rodarte, G. Toled

Lz, Stefano Pagiola y Carlos Reiche {eds.}, Eeonomic and fnstitulional Anafyses
of Soif Conservaiion Projects in Central America and the Caribbean. Washington,
DC, Banco Mundial, pp. 107-128.

Merino Pérez, L., y (2. Segura Warnhollz, 2007, Las politicas [orestales v de conser-
vacion y sus impactos en las comunidades lorestales mexicanas, en David Bray,
Dehora Barry v Lelicia Merino Pérez (eds.), Los bosgues comunifarios de Méxice.
Marnejo sustentable de paisajes foresiales. México, Instituto Nacional de FEeologia,
pp. 77-98.

Mermut, AR,y H. Eswaran, 2001, Some major developments in soil science since
the mid-1960s, Geoderma (100} 403-426.

Millennium Eeosystem Assessment, 2005, Heosystems and Human Well-being: Synthe-
sis. Washington, Island Press. Disponible en <htip/Avwnmillenniumassessiment.

org/documenis/document 356.aspx.pdf> [consuliado el 13 de Tehrero de 2008].

Navar, J., y E. Trevifo, 1998, Estimacion del tonelaje de particulas de suelo que
potencialmente contribuyen a la contaminacion del aire en el drea metropoli-
tana de Monterrey, Mexico, Terra (13 21-31.

[ EL COL F(;I()Hn\
DE MEXICO /...



YOLUCION ¥ PERSPECTIVAS TF LA CONSFRVACION DE ALFIOS 163

Nicolas, N., A Turrent, J.1. Oropeza, M.R. Martinez y J.1. Cortés, 2006, Pérdida de
suelo y relacion erosion-productividad en cuatro sistemas de manejo del sue-
lor, Terra 24 (2): 233-260.

Oldeman, LR, RT.AL Hakkeling v WG Sombroek, 19900 World Map on the Slatus
of Human-fnduced Soll Degradaiion: An Explanatory Noie. Nairobi, International
Soil Reference and Information Centre, Wageningen-United Nations Environ-
ment Programime.

Pérez, N, ¥ Volke, M. Martinez y N. Estrella, 1998, Erosion, productividad v ren-
tahilidad de dos suelos del estado de Qaxaca, Agrociencia 32 (20 113-118.
Pimentel, 13, J. Allen, A Beers, 1. Guinand, A. Hawking, R. Linder, I Mclaughlin, B.

Meer, 1. Musonda, 13, Perdue, 5. Poisson, R. Salazar, $. Siebert y K. Stoner, 1993,

Soil erosion and agricultural productivity, en 1. Pimentel (ed ), Wirdd Soil Erosion

and Conservalion. Cambridge, Cambridge University Press, pp. 279-292.
prinda, 20000 Annual Review. Nairobi,

Presidencia de la Repablica, 2001, Plan Nacional de Desarrollo 2007-2006. México.

Proyecto Tuizing, 1998, Propuesta pard wia convencion sobre ol [ralo susientable de los
suelos. lutzing, Bvangelische Akademie Tulzing-unauv-Semarnap.

Rasmussen, 12, Wayne, 1982, Hislory o ['soil conservation, institwions and incentives,
en G.H. Halerow, Q.E. Heady v LM Cotner (eds.), Solf Conservation Policies, tns-
(itutions and fcentives. lowa, Soil Conservation Society of America, pp. 3-18.

Sagarpa, 2003, Acuerdo Naclonal para el Campo [en lineal. Disponible en <htip.//
wewesagarpa.gobumx/cgesfacuerdofacuerdo. pdfs.

Sagarpa, 2008, Sisterma de Informacion Agropecuaria de Consulia (Siacow). Disponible
en <ht{pffwwwoeldrus-lamaulipas.gob.mx/cd_anuario_06/TS himt= [consuliado
el 10 de septiembre de 2008].

Sandor, LA A WinlerPring, N. Barrera Bassols v AL XZinck, 2000. The heritage of
soil knowledge among the worlds cultures, en PB. Warkentin (ed ), Foolprints
in the Soil. People and tdeas in Soil History. Amsterdam, Elsevier, pp. 43-84.

Semarnat-Caolpos, 2002, Evaluacion de la degradacion del suelo causada por el hombre
et fa Repuiblica mexicana, escala 1:230,000. Memoria Nacional. México.

Showers, B. Kale, 2000. Sail erosion and conservalion: An international history
and a cautionary tale, en PB. Warkentin (ed.), Footprinis in the Soil. People and
fdeas in Soil Hisiory, Amslerdam, Elsevier, pp. 369-406.

Simonian, L., 1999, La defensa de la tivrra del jaguar: Una historia de la conservacion
et Méxice. México, Secretaria de Medio Ambiente, Recursos Naturales y Pesca-
Comision Nacional para el Conocimiento y Uso de la Biodiversidad-Instituo
Mexicano de Recursos Naturales Renovahles,

Sombroek, WG, EQ. Nachlergaele v A Hebel, 1993, Amounts, dynamics, and se-
questering ol carbon in tropical and subtropical soils, Anthio 12 (7): 417-426.

Stocking, M., 2003, Tropical soils and Toad security: The next 30 years, Science
(3023 1336-1359.

EL COLEGIO My
DE MEXICO 7.>.



164 MEDIO AMBIFNTE

Suelo vy agua, 1955, Imporante llamado del Sr. Presidente Adollo Ruiz Cortines en

pra de la conservacion de suelos. Alirma que "El gran enemigo de nuestro
pmgm%{'] econamico es la erosion’, 2 de mayo (33 1, 8.

Swill, M., AL lzac y M. van Noardwijk, 2004, Biodiversity and ecosystem services
inagr u.ulm ral landscapes. Are we asking the right questions?, Agricullure, Feo-
svstens, and Environment (104): 113134,

Tapia. Y1, 1999, Escurrimiento ¥ produccion de sedimenios en sistemas de manejo
agricota en lo cuenca del Lago dc, Paizcuaro. Tesis de doctorado en ciencias agri-
colas. Chapingo, Colegio de Posgraduados.

Vasquez, AV, 1986, 1a conservacion del suelo y agua en Méexico. Méxica, DONA-
SARIT (mMimen).

Velasquez A, M., ). Pimentel Loy J. Palerm, 2002, Entarguinamiento en cajas e
agua en el valle zamaorano: una vision agronomica, en M. Sanchez (coord.),
Enire campos de esmeralda. La agricultura de riego en Michoacdan. México, El
Colegio de Michoacin-Gobierno del Estado de Michoacan, pp. 261-273.

Villegas, R0, )1 (')mpvza y B Mejia, 2004, Produccion de agua y sedimentos por
impacto de ciclones tropicales, en la cuenca hidrogrifica del rio La Sabana,
Gulerrero, h Fra 22 (3 327-333.

Zinck, A, 2005. Suelos, informacion y sociedad, Gacela Feologlca (76): 7-22.

EL COLEGIO My
DE MEXICO 7.,



5
LA DIVERSIDAD BIOLOGICA:
IMPORTANCIA Y ACTORES SOCIALES

Jorge Soberon*

CONTENIDO
Introduccion 166
La biodiversidad 167
Los componentes de la biodiversidad 169

Los ecosistemnas y sus subdivisiones, 169; Las especies, 175;
Los genes, 179
La institucionalidad sobre la diversidad biologica 180
Los académicos, 180, Organizaciones civiles, 182; Las
arganizaciones campesinas y empresariales arientadas a
la produccion sustentable, 184 Los actores gubernamen-
lales, 186
Comnclusion 188
Referencias 189

* Tnvestigador del Tnstituro de Biodiversidad de la Universidad de Kansas (FUA)
v de la Comision Nacional para el Conocimienro v Use de la Biodiversidad (México):
<jsoberon@hy.edus.

165
EL COLEGIO My
DE MEXICO 7.3.



166 MERIC AMRBIFNTE

INTRODUCCION

México ocupa ¢l cuarto lugar del mundo en términoes de riqueza hiolégica
o “biodiversidad”, por lo que se le considera une de los paises “megadiver-
s0s”, es cecir, uno de los 17 con 75% de las especies vivas que se han des-
crito (Mittermeter, Rables Gil y Mittermeier, 1997). Este dato, que hace 30
afios tal vez hubiera sido del interés de algunos egresados de las carreras de
biologfa, en la actualidad ha desbordado por mucho las barreras de la lite-
ralura especializada y las conlerencias académicas. Sobre biodiversidad
existen ahora una comisidn intersecrelarial (la Comision Nacional para ¢l
Conocimiento ¥ Uso de la Biodiversidad o Conabio), presidida ex officio por
¢l Presidente de Ta Republica, acuerdos multilaterales, propuestas de leyes y
una creciente presencia de los temas de Ta diversidad biolagica en la vida
institucional de México. Asf pues, la pregunta es obligada: jen qué radica la
importancia del tema? ;Por queé, en un lapso de menos de 30 anos, un con-
junto de aspectos del mundo natural, tan esotéricos que hubo que inventar
un neologismo para referirse a ellos, adquiere un nivel protagénico en las
esferas econdémicas, politicas y sociales del mundo entero? La respuesta es
complicada, porque el término *biodiversidad” es muy amplio. Sin embar-
go. en [orma concisa, podemos decir que el tema es importante para México
por dos grupos de razones. En primer lugar, porque existe ahora mucha
mayor claridad con respecto a que las sociedades, inclugo Tas industriales,
obtienen una gran cantidad de satistactores v servicios de los diferentes
componentes de la biodiversidad (Chivian y Bernstein, 2008; Daily, 1997
Millennium Feosystern Assessment, 2003; Sarukhan, 2006). Fn las socieda-
des en las que, como la mexicana, atn subsisten amplios sectoves de ecano-
mias campesinas, estos satisfactores pueden ser divectamente vitales para
millones de personas. [n las economias avanzadas, los servicios que prestan
los componentes ecosistemicos de la diversidad biologica se estan empe-
zande a cuantificar econdmicamente y resultan de una importancia que no
se habia percibido de manera cabal (Balmlord et al., 2002; Millennium
Ecosystem Assessment, 2003). Pero, en segundo lugar, todos los compo-
nentes de la diversidad biologica estan desapareciende o se estan delerio-
rando a una velocidad que en algunos casos es creciente (Millennium
Ecosystem Agsessment, 2005}, Ta tasa anual de deforestacion en el mundo
en la década de 1990 a 2000 fue en promedio de 0.2%; en América Latina
fue de 1.3 %, mientras que en México, de 1.1% (Masera, 2002). Fn la déca-
da de los noventa se tenfan documentadas 47 extinciones de especies mexi-
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canas (Conabio, 1998), aunque esta cifra es sin duda una subestimacion
muy gruesa. 1lay 2 583 especies consideradas amenazadas en la NOM-059
de la Secretaria de Medio Ambiente v Recursos Naturales (Semarnat),

La creciente percepcion de la importancia de la diversidad biologica y
de su acelerado deterioro hace que, por razones econdmicas, culturales,
cientificas o éticas, sectores cada vez mas amplios de las sociedades se ma-
nillesten a favor de: i] la conservacion de dreas mantenidas en un estado tan
natural como sea posible: ti] la proteccidn de especies que despierten su
simpatia (Posey, 1999}, y til] la basqueda de alternativas productivas com-
patibles con el mantenimiento de ecosistemas [uncionales v diversos (Cara-
bias, 2002). México, como pafs megadiverso, es una nacién con un grado
de desarrollo intermedio, miembro de Ta ocpE v del Tican, que al mismo
tiempo cuenta con un amplio sector campesino ¢ indfgena que ain mantie-
nen economias de caracteristicas rurales, a menudo en directo contacto con
la naruraleza. Ademds, en México existe un aparato cientifico razonable-
mente desarrollado v estable (Wagner et al., 2001}, un sector industrial que
empieza a tener incidencia en las acrividades biotecnolégicas (Bolivar,
2007} v una ciudadania urbana cada vez mas activa, informada vy organiza-
da en sus exigencias sobre un medio ambiente limpio y saludable. Asi, no
nos debe extrafar el grado de importancia que el tema ha adquiride para
campesinos, cientilicos, politicos y la sociedad en general.

El tema de la biodiversidad en un pais con lag caracteristicas geoclimati-
cas v sociales de México es de tal amplitud que sobre é1, en este momento, se
estd desarrollando una obra de gran envergadura, Cuapital natural de México,
sobre la biodiversidad de nuestro pais (Conabio, 2009a}, en ¢inco volume-
nes v con la participacion de mas de 600 autores. Parcialmente, sobre la base
de algunos resultados preliminares de esa obra, en este capitulo voy a presen-
tar primero una descripcion de los componentes de la riquisima diversidad
hiologica de México ¥ las causas principales de esa riqueza, asi como un so-
mero andlisis de su situacién, para posteriormente discutir en forma sintética
los principales actores institucionales relacionados con el tema.

LA BIODIVERSIDAD

El término “biodiversidad”, acunado por Rosen en 1986 (Sarkar, 2002) es,
si bien se mira, muy desafortunado. Abarca una variedad de temas tal que
deja de ser informativo. Las definiciones legales v politicas de biodiversi-
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dad, como aparecen en acuerdos multilaterales v 1a legislacion nacional, son
muy poco operativas. Ll términe se usa con gran laxitud en los foros no
profesionales, pero incluso en los ambitos profesionales existe gran confu-
sion terminologica. Por ejemplo, es posible para muchos paises (el nuestro
incluido} considerar que la tematica sobre “hiodiversidad” sea independien-
te de la forestal v la pesquera, lo cual conceptualmente es absurdo. En esta
contribucion haré el menor uso posible del término “biodiversidad” y trata-
ré de ser explicito respecto de qué componentes o qué estructura o luncion
es a la que se hace relerencia. Sin embargo, dada la popularidad del térmi-
no, e necesario dedicar algo de espacio a sus signilicados y deliniciones.

En esencia, el concepto de biodiversidad se rehiere a las diferentes ma-
neras como la vwida se manifiesta en nuestro plancta. Esto incluye para mu-
chos, hasta cierto punto de manera justifica, las expresiones culturales hu-
manas (Maffi, 2005), las cuales obviamente son una de las manifestaciones
de la vida. Para un ecologo profesional los fendmenos de la vida se pueden
estudiar en términos de sus componentes, de la forma como esos compo-
nentes estan estrucrurados y de los procesos funcionales que se establecen
en los componentes (Noss, 1990). Todo esto se puede y debe estudiar de
acuerdo con dilerentes escalas espaciales y lemporales (Levin, 1992}, Los
principales componentes de la diversidad bioloégica son las grandes asocia-
ciones de especies (Illamadas “biomas™ o “ecosistemas”, en un sentido lato),
las propias especies gue los componen y las estructuras moleculares de las
especies. En forma simplificada y convencional, el término “biodiversidad”
comprende las diferentes asociaciones o comunidades de seres vivos que
cubren la superficie de la tierra, las especies que los componen ¥ las estruc-
turas genéticas en dentro de las especies. Ista es la definicién que se adop-
6 en el Convenio sobre la Diversidad Biologica (cDp, 1993) v es dentro de
esta amplisima definicion biologica donde se insertan los aspectos del tema
referentes a la politica ambiental, la legislacion, los conocimientos dentro
de paradigmas no occidentales v las cuestiones de la bioseguridad, la con-
servacion v el aprovechamiento. La [orma operativa y udl de analizar esta
diversidad de temas es evitar ulilizar el 1érmino *paraguas”™ biodiversidad v
relerirse explicitamente a los componentes y escalas a las que se hace rele-
rencia en cada sublema. Finalmente, este capitulo tendra un marcado sesgo
hacia los ambientes y especies terrestres, no porque la diversidad marina v
dulceacuicola no sea importante o conocida, sime por las imitaciones per-
sonales debidas a que mi experiencia ha sido, siempre, relativa al medio
erestre,
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LOS COMPONENTES DE LA BIODIVERSIDAD
Los ecosistemas v sus subdivisiones

Las especies de plantas y animales que habitan el planeta se autoorganizan
en el espacio v el tiempo, formando asociaciones reconocibles, por asi de-
cirlo, a simple vista. Un desierto es [acilmente distinguible de una selva v
ésta de un manglar y no se diga de un arrecile. El conjunto de especies que
habilan un espacio dado, junto con los componentes del medio abidtico
presentes en el sitio y los [Mujos de energia v materiales, se denomina un
ecosistema. Los ecosistemas estan anidados uno dentro de otro, sin estar
separados necesariamente por barreras claras y defimidas. De hecho, es po-
sible decir que cualquier ecosisterna en mayor a menor grado intercambia
materiales ¥ energia con otros. Incluso el ecosistema planetario recibe, ade-
mas de energia solar, materiales provenientes del espacio. Las grandes aso-
claciones vegetales, vistas a gran escala, en abstraccion de su funcionamien-
to, se denominan “biomas”. Los ecosistemas (en la practica, los biomas),
definidos operativamente de alguna manera, constituyen el primer compo-
nente de la biodiversidad. que se denomina de manera mas o menos clara
“nivel ecosistémico”™ No es éste el silio adecuado para realizar el ejercicio
de comparar las deliniciones y los métodos de clasificacion que se usan
para distinguir los biomas v ecosistemas. Sin embargo, es indispensable ser
muy claros sobre ¢l hecho de que a diferentes escalas dominan diferentes
proceses ecolagicos ¢ historicos, 1o cual conduce a una gran diversidad de
estilos dentro de cada bioma. Por lo tante, la conceptualizacién del primer
componente de la diversidad biolégica depende de la escala.

La tecnologia modema penmite realizar el experimento virtual de flotar
sobre México, desde el espacio, para luege acercarnos poco a poco a un
punto cualquiera (Conabio, 2003). Este experimento, si se hubiera realiza-
do hace unos 70 o 100 arios, nos habria revelado el casi infinito mosaico de
los paisajes de México en una época donde las practicas productivas preva-
lentes y la densidad de poblacion wodavia no habian conducido al masivo
deterioro que presenciamos ahora (Challenger, 1998).

A una escala muy grande, que abarcara 1odo el pafs a haja resolucion,
de miles de kilometros cuadrados, se percibe que México esta cubierto por
cinco grandes biomas (Rzedowski, 1986}, que se corresponden aproxima-
damente con cinco zonas ccologicas principales (Toledo y Ordénez, 1998},
Los biomas son grandes tipos de asociaciones vegetales definidas por las
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principales subdivisiones climaticas. Fn México existen una zona arida y
semiarida, cubierta por pastizales y matorrales desérticos; una zona templa-
da humeda, cubierta de bosques llamados “meséflos”, ¥ una zona templada
mads seca, cubierta por combinaciones de pinos y encinos; una zona tropical
huameda, cubierta por distintos tipos de selvas perennes y semiperennes, v
una zona tropical seca, cubierta por las llamadas “selvas deciduas”. Final-
mente, existen también en México regiones mucho mds pequeiias cubiertas
por vegelacion de tipo alpine o de sabanas tropicales, con muy pequefia
extension en el territorio. En el cuadro 5.1 se detalla esta primera gran
aproximacion a los grandes biomas wrrestres de México.

Cabe notar que los paises vecinos al norte comparten algunos de los
biomas templados o aridos de México, pero carecen de los correspondien-
tes tropicales. Por el contrario, los paises de Centroamérica, que comparten
varios de los biomas tropicales, en buena medida carecen de los templados
que cubren gran parte de la superficie mexicana. México posee biomas
templados v tropicales porque aproximadamente la mitad de nuestro rerri-
torio se encuentra al norte del wopico de capricornio v pertenece, por lo
tanto, a la zona templada del hemisferio norte. La existencia de estos gran-
des lipos de asociaciones biologicas esta asi determinada por [actores cli-
matologicos y geoldgicos de gran escala.

Siguiendo el gjercicio de acercarnos al territorio desde el espacio y sin
importar qué bioma se seleccione, inmedialamente empiezan a hacerse apa-
rentes diferencias en la fisonomia y en la composicion de especies de las re-
giones. Por gjemplo, a resoluciones de decenas a cientos de kilometros cua-
drados, las zonas aridas se pueden subdividir en varias subzonas dependiendo
del “estilo” de la vegetacion arida que las cubre. Los procesos ecoldgicos v
evolutivos que se manifiestan a escalas espaciotemporales medias determinan

Cuadro 5.1. Zonas ecologicas y biomas de México.
Panoramica de gran escala

Superficie aproximada
Zonas ecolbgicas Biomas (miles de km’)
Tropical hameda Selvas allas, selvas medianas y ssbana 220
Tropical subhtmeda Selvas bajas deciduas 400
Templada himeda Bosque mesalilo de monlafs 10
Templada subhurreda Bosques de pinos, de encinos y mixlos 330
Arida v semiarida Malorrales desérlicos y paslizales 980

Fuentes: modificado de Rzedowski, 1986, y Toledo, 1998.
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Cuadro 5.2. Las ecorregiones de México de nivel Il

Nombre Areaen knv’
Archipiélago Madreano 32064
Bosgue de coniferas, encino y mixtos de los Altos de Chiapas 16879
Bosgues de coniferas, encino y mixtos de [z Sierra Madre centroamericana 11000

Bascues de coniferas, encing v mixtos de la Sierra Madre del Sur de Guerrero y Oaxaca 73330
Boscues de coniferas, encing v mixtos de la Sierra Madre del Sur de Jaliscoy Michoacan 20276

Basgues de coniferss, encino y mixtos de I Sicrra Madre Oricntal 51897
Bosques de coniferss, encinos y mixios de la Sierra Madre Occidental 175352
Bosgues de encino, chaparral y mazorqal costero californizno 2341
Bosques de pino y encino de lzs mentafias de Baja California v sur de California 1859
Cafidn y planicie de Tehaantepec con selva cadueitolia y selva de espinosa 11 /65
Cuerpo de agua 2620
Deoresion central de Chispas con selva caducifolia 13381
Deoresion del Balsas con selva caducifolia y matorral xerdfilo 65019
Desierlo Chinuahuense 345204
Desierto de Baja Califoraia 2201/
Desierto Sonarense 19757
Lomerios con selva perennifolia 73443
Lomerios ¢e Senora y Sinaloa y cafones de la Sierra Madre Occidental con matorral

xerdfilo y selva caducifolia 91 849
Lomerios cel sur de la peninsula de Yucaztéan con selva perennifolia 47914
Lomerios y piedemontes del Pacit'co sur mexicano con selva espingsa 44728
Lomerios y planicics costeras oo Nayarit v Jalisco con sclva perennifolia 7644
Lomerios y planicies del interior con matorrsl xerdflo v bosgue ba o de mezquite 65 164
Lomerios v sierras con bosques de coniferas, encino y mixtos del centro de México 73437
Piedemontes y planicies con pastizal, matorral xerofilo v bosgues de encino y coniferas 129187
Flznicie costera con selvs esoinosa 244940
Planicie costera de Mayarity Sinaloa con selva esoinosa 4016
Planicie costera del Golfo de Mexico con selva oerennifolia 56199
Planicie costera singloense con selva espinoss 15636
Planicie de la cosla ceeiden Lal del Gollo 15431
Flanicie noraccidental de Yucatan con selva caducifolia 12285
Planicie occicental yucateca con selva cacucifalia 42340
Planicie ariental yucateca con selva perennifalia 28203
Planicie v lomerios costeros del Seconusco con selva oerennifolia 11194
Planicie v lomerios de Los Cahos con selva caducifolia y matoreal xerdfilo 7 563
Planicies y lomerios interiores con matorral xerdfilo y bosque de encino 91359
Planicies y piedemontes del interior con pastizal y matorral xerdfilo 9283
Sierra oo La Laguna con bosgues de cnecino y coniferas 534
Sierra ce Los Tuxzlas con selva perennifoliz 4075
Sierra y lomerios con selva caducifolia y bosgue de encino 19408
Walles y depresicnes de Qaxaca y Puesla con selva caducifolia v matoreal xerdfilo 1116

Fuente: Comision para la Cooperacion Ambiental de Américs del Morte [coa), 1997,
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que las caracteristicas de los biomas cambien en sus detalles al encontrarse en
zonas con historias geoldgicas, estructuras geomorfolégicas o condiciones
mesoclimaticas diferentes. Por ¢jemplo, la vegetacion arida del altiplano es
distinta de la de la peninsula de Baja California o las selvas secas del Pacifico
porque estin compuestas por especies distintas que las selvas secas del Caribe
o del Golfo de México. La complejisima historia geologica de México crea un
variado mosaico de estas condiciones intermedias, lo cual favorece mucho la
aceleracidn de los procesos evolulvos de adaptacion a condiciones particula-
res y de especiacion, por aislamiento de poblaciones. El resultado es una gran
diversidad de Tormas biologicas. En estas escalas de mayor detalle, los biomag
se subdividen en “tipos de vegetacion” o “ecorregiones”, de acuerdo con cri-
terios mas o menos consistentes entre st (CrC, 1997, Miranda v Herméandez,
1963; Rzedowski, 1986). Una de las subdivisiones mds usadas en tempos
recientes es la basada en el concepto de ecarregiones (Olson et el., 20013, por
el cual los grandes biomas se subdividen de acuerdo con criterios biogeogra-
ficos (afinidades historicas) v ecologicos (por ejemplo, tipos de suelos). [n el
hemisferio occidental, México es el pais mas rico en términos de numero de
ecorregiones, como se ve en el cuadro 3.3 v en la figura 3.1,

Siel ejercicio de acercamiento se mantuviera hasta llegar al punto de ver
a los individuos que componen la vegelacion (por ejemplo, cada arbol), la
subdivisidn de las ecorregiones podria continuarse, ya que cada elemento del
paisaje, a escala de resoluciones hectareas, varia segan las proporciones que
componen cada ladera, cada canada, cada vega de o y cada pico de Tomas,
CerTos ¥ montanas, A esta escala, una subdivision o clasihcacion de la vegeta-
cion de México, “por aseciaciones”, estd atn por realizarse, porque la clasifi-
cacién a altas resoluciones requicre un esfuerzo de campo que en México
todavia es imposible realizar (gran diversidad bioldgica aunada con una insu-
ficiente capacidad cientifica, en la mavor parte de los estados, para enfrentar

Cuadro 5.3. Comparacion del tipo de ecorregiones presentes
en algunos paises de America Latina

Biomas México  Brasil  Colombia  Chile  Argentina Costa Rica
(5/5)  (5/5) (4/5) (3/5) (3/5) (3/5)
Tipos de habitats México  Brasil  Argentina Colombia  Chile  Costa Rica
(sf11)  (8/11) {6/11} (6/11) (4/11) (4/11)
Ecorregiones México  Brasil  Colombia Argentina  Chile  Costa Rica
(511191} (34f181) (29/181) (19/191) (12f191)  (8f197)
Fuente: dztos de Dinerstein et al, 1995,
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Wota: por unidad cc un millan oe km?, Canada ticne 5.9, Estados Unidas, 10 v México, 33.5.
Fuente: coa, 1997,
Mzpa disponible en <www.eec org/Storoge/42/3488_eca_esp_£5 pdfs.

Figura 5.1. Regiones ecoldgicas de América del Norte,

esla enorme tarea}. Para ilustrar este purto basta mencionar que en Estados
Unidos, un pais mucho menos diverso biologicamente que México, se reco-
nocen mas de 5 000 asociaciones vegetales principales (Comer et ol., 2003).

las clasificaciones a baja resolucion se pueden realizar por medio de
tecnologias de percepeion remota, usando pocas (unas decenas) imdgenes
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satelitales gratuitas (Modis, avHRR), por lo que el costo de los gjercicios se
reduce a la verificacion de camipo v al procesamiento de las imagenes. A re-
solucion media, se requieren muchas mas imagenes (cientos, de satélites
Como SPOT O LANDSAT), pero éstas son relativamente barartas; el trabajo de
cammpo se puede realizar con muestreos al alcance de los presupuestos guber-
namentales v hay varias instituciones, como la Comision Nacional Forestal v
el Instituto Nacional de Estadistica y Geogralia (INEGL), que realizan periodi-
camente actualizaciones de los invenlarios de vegelacion y uso de suelo.
Pero, a alia resolucidn, se requieren millones de imagenes y una cantidad de
trabajo de campo que esta [uera de las posibilidades de un pais megadiverso
y con capacidades clentfhcas y fimancieras aun relativamente limitadas.

La necesidad de tener documentado el componente ecosistémico de la

biodiversidad radica en que es indispensable para realizar una adecuada
ordenacion y planeacion del territorio nacional. Puesto que el funciona-
miento de los diferentes ecosistemas (velocidad a la que crece la vegeta-
cion, tasa de fijacion de carbono, velocidad a la que se acumula el suelo
fertil, erc.) es muy diverso, también son muy distintos el tipo v valor de los
servicios ambientales que prestan (Balmford et al., 2002). A escalas medias,
la capacidad de describir los biomas v ecorregiones de México estd muy
bien establecida, pero la capacidad para medir los dilerentes aspectos de
sus [uncionamientos para luego asignarles valores monetarios que permi-
tan internalizar el costo de sus modilicaciones es todavia muy incipiente.
Sin la adecuada medicion del valor de los servicios ambientales que recibe
de sus ccosistemnas, el pais seguird a la deriva ala hora de tomar decisiones
sabre temas como la proteccion de bosques y humedales y su participacion
en mercados de bonos de carbono, caprura de agua y otras similares.
Visto, de manera practica, a las escalas disponibles, México resulta ser
une de los paises con mayor numero de subdivisiones del primer compo-
nente de la bindiversidad, el “ecosistémico”. Pero, independientemente del
nivel de resolucion al que se vea este primer nivel, las asociaciones de plan-
tas y animales estan compuestas de las unidades, mas o menos bien delini-
das, que los hiclogos llaman “especies”. Un bosque de pinos puede estar
dominado por muy dilerentes especies, dependiendo de su situacion en la
geogralta de México. El bosque de pino corresponde al bioma de log bos-
ques templados, pero su composicion biolégica en detalle es muy dilerente
en la Sierra de San Pedro Mirtir, Baja Calilornia, que en el Eje Neovolcani-
co del centro del pais: las especies que 1o componen son distintas. Esto nos
comduce a considerar ¢l segundo componente de la diversidad biologica.
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Las especies

Ll segundo componente convencional de la diversidad biolsgica son las
especies de plantas, animales, hongos y microorganismos. Cste es el com-
ponente al cual con frecuencia se reduce el concepto de biodiversidad,
prohablemente debido a que es muy sencillo de entender (superficialmen-
Lte) y de medir, ya que es muy comun usar las listas de especies de una zona
y s simple conteo como una medida inlormativa de su diversidad biologi-
ca (May y Beverton, 1990). ;Cudl es, pues, el tamano de la lista de especies
que habitan nuestro pais? St bien el inventario de las especies que se en-
cuentran en México dista de estar acabado, hace ocho afos se conocian
unas 70 000 pruus (véase el cuadro 5.4). Fn Cupital natural de Meéxico
(Conabio, 200%a), ¢l mas exhaustivo andlisis realizado hasta la fecha, se
presentard una lista con 90 000 especies conocidas para México. 1] pais ha
avanzado de manera muy notable en los estudios sobre nuestra diversidad
biologica, en buena parte porque existe una larga tradicion al respecto, que
continua en diversas instituciones mexicanas (Llorente et al., 1999), v por-
que, aungue con grandes variaciones, se han mantenido los apoyos institu-
clonales y economicos para realizar estudios sobre diversidad biolégica. En
este segundo componente de la diversidad bioldgica, México también des-
laca, como se ve en el cuadro 3.4 y en la gralica 5.1

Nuestro pais resulla, asi, uno de los tres o cualro “campeones mundia-
les” en el juego numeroldgico de contar especies. Ocupamos el primer Tu-
gar en numeroe de reptiles y anfibios, ¥ cuarto en mamiteros y plantas (Mit-
termeier, Robles Gil v Mittermeier, 1997). Fn una primera aproximacion,
basada en las especies de los grupos mejor conocidos (vertebrados y plan-
tas vasculares], en México habita aproximadamente 10% del total de espe-
cles, en una superficie emergida de 1.5% del planeta.

Pero los simples numeros solamente dan una primera aproximacion
sobre el tamario del componente especifico de la biodiversidad. Es impor-
tante entender, también, la estructura taxondmica de la diversidad, que
esta relacionada con los lactores evolutives que la han producido. La diver-
sidad [llogenética de un sitio no es la misma si contiene 20 especies de una
lamilia de plantas que 20 especies de 20 lamilias. En México este compo-
nente Hlogenético de Ta biodiversidad también es importante (Ramamoor-
thy et al., 1993),

Finalmente, ademads de los nimeros agregados, es muy importante en-
tender la distribucion geografica de las especies. La distribucion espacial de
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Cuadro 5.4. Numero de especies conocidas de México v del mundo

Especies Especies  Porcentaje def total
descritas descritas  mundial descrito  Estimado toto!
enelmundo para México para México pora el mundo

Insectos 950000 20000 2.1 8000000
Plantas (embriofitas) 250 000 26 000 10.40 300 000
Ardcnidos 75000 3700 493 750000
Hongos 70000 6000 8.57 1000000
Moluscos 70000 5000 714 180000
Vertebrados 45 000 4 600 10.22 50 000
Protozoarios 40000 1014 2.54 200000
Algas 40000 4 500 11.25 200000
Crustaceas 40 000 2000 5.00 150 000
Nematodos 15000 7 ? 500000
Wirus 5000 7 ? 500000
Baclerias 4000 7 ? 400000

Total 1 604000 72814 6.9 (prom.) 12230000

Fuenles: los nimeros aoroximados de especies descrilas para el munco y el estimado Lolal pro-
vienen de Groombridge [1992]. Los ndmeros aproximados de especies descritas para México pro-
vienen ¢e Conzbio [1998). Los renglones en negritss representan a los grupos Taxond micos mejor
canocidos del plancta, cuyo nimero conogido sc cneuentra probablerrente dentro de un 20% del
total real. Ll capitula 11 del volumen | de Capite! nature! de México aumenta el estimmado del ni-
mero de esperies en México casi 20% (Llorente ef af, 1399; Conzhin, 2009a.

las especies en ¢l mundo ¥ en nuestro pais ¢s notablemente heterogénea,
Fn Capital natural de México (Conabio, 2009a) se presentan por primera
vez mapas de alta resolucion de la riqueza de especies de México, asi comno
medidas de la lamada “diversidad beta®, que esta relacionada con qué tan
amplia o estrechamente distribuiclas estan las especies en el tervitorio na-
cional (Conabio, 2009a). La principal conclusion es que, si bien existen
patrones bastante generales y que coinciden con los patrones mundiales, en
los que al disminuir la latitud aumenta el ntmero de especies, en México
los detalles varian mucho de un grupo taxondmico a otre, lo cual lene
como consecuencia que resulte dilicil realizar priorizaciones de importan-
cia biologica sobre la base de uno o pocos grupos taxonomicos. En otras
palabras, a ciertas escalas, las zonas mds ricas para aves, por gjemplo, no lo
som para reptiles y anfibios,

Una segunda ¢ importante conclusion es que, segan parece, en México
el componente de especies es muy alto debido al factor beta. Una alta di-
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versidad beta implica que una buena parte de las especies de México tienen
areas de distribucion muy restringidas (Arita et al., 1997; Ceballos, Rodri-
guez v Medellin, 1998; Ochoa v Flores, 20006). Nuestro pais destaca por
este componente poco estudiado de la diversidad biclogica (Gaston ¢t al.,
2007 Lira et af., 2007 Sarukhan et af., 1996).

;Cual puede ser la relevancia social de realizar estos inventarios v ma-
pas? Es indudable que la mayoria de las especies en esas listas de decenas de
miles de nombres latinos no le dice absolutamente nada al comuan de los
ciudadanos. ;Se lrala entonces de un ejercicio puramente académico? La
respuesta 2 esta pregunta es del wodo negativa. La importancia de conocer ¢l
nventario y la distribucion geografica de las especies de México es muy gran-
de dada la importancia econdmica v social actual y potencial de estas espe-
cies. Fn la actualidad, se utiliza un gran namero de especies de forma tradi-
cional, como plantas medicinales (4 000 registradas), especies pesqueras
(500), forestales (600), cinegéticas (507 v ornamentales sujetas a comercio
internacional (300) {Sarukhan, 2006). Ll porencial econémico de muchas de
las especies actualmente desaprovechadas es enorme, si se consideran los
avances de la biotecnologia moderna (Bolivar, 2007 Soberén v Goluboy,
2004). Como ejemplo se podria citar el desarrollo de un anticoagulante ba-
sado en la saliva del murciélago vampiro (Desmodus rotundus), que se realizo
por una colaboracion entre los expertos en especies de mamileros y los bio-
tecnologos de Ta tvam (Soberon y Goluboy, 2004). El potencial bioteenolo-
gico de las especies marinas, ricas en compuestos bioactivos, el de los micro-
organismos ¥ hongos del suelo, con un gran potencial industrial, v el de las
plantas medicinales, por sélo mencionar sino algunos, es estratégico para
México, como se discutira mas adelante.

Por otra parte, el nimero de especies plaga, vecrores de enfermedades
e invasoras con impacto economico serio estd aumentando en el mundo, en
general, y en Meéxico, en particular {Conabio, 2000h}. La prediccion de las
rutas de invasién es posible cuando se cuenta con bases de datos computa-
rizadas y la tecnologia adecuada (Soberon, Golubov y Saruhkan, 2001). En
un pais megadiverso, como México, si se carece de sistemas de inventario
y monitoreo, mapas y bases de dalos es simplemente imposible realizar una
gestion adecuada de dichas especies.

Finalmente, analizarermos el altimo componente convencional de Ta
biodiversidad, que es ¢l llamado componente genérico,
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Los genes

Los seres vivos realizan sus funciones mas fundamentales por medio de
reacciones quimicas, basadas, en buena medida, en los polimeros constitui-
dos por aminodcidos (las proteinas) v por purinas y pirimidinas (el apw). Es
una caracteristica universal de la vida la posesion de secuencias genéticas v
proteinicas. Convencionalmente, los genes (y por extension, las proteinas,
consideradas como recursos bioldgicos) se consideran el componente mds
lundamental de la diversidad biolégica. Los estudios sobre el componente
molecular de la diversidad biologica de México se iniciaron hace varias
décadas con los estudios fitoquimicos realizados en el Tnstituto de Quimica
de la unam, Sin embargo, 1o es sino hasta tiempos muy recientes que se han
empezado a generalizar los andlisis sobre la genética de especies silvestres
de nuestro pais. Ln los capitulos 14 v 15 del volumen | de Capital natural
de México (Conabio, 2009a) se presenta por primera vez una sinopsis de
toda la informacion conocida sobre la genérica de nuestras especies silves-
tres. Como avance, es posible decir que, a la fecha, hay estudios sobre la
variabilidad genética de 203 especies v que en los pocos estudios compara-
Livos que existen las especies mexicanas tienden a presentar mas variabili-
dad genética que las de ouras regiones del mundo (Conabio, 2009a). Si se
compara el nimero de especies estudiadas desde un punto de vista genéti-
co con la cilra de 90 000 especies conocidas en nuestro pais es posible
darse cuenta de la magnitud de la tarea de investigacion que queda por
realizarse. De hecho, es imposible pensar que Ta tarea de documentar la
rariabilidad genética de las especies de México se realizara sin 1] un deter-
minado apoya gubernamental, 21 la participacion del sector privado v 3] la
adopcion generalizada de avances biotecnolagicos, como la secuenciacion
de alto rendimiento v la bioinformatica (Soberén v Peterson, 2004}. Pero,
en este momento, el componente molecular, incluvendo la variedad de vias
metabolicas de las especies de México, representa una frontera ignota para
la industria biotecnoldgica. Nuestro pais comelerd un error estratégico si
deja pasar la oporwunidad de desarrollar una vigorosa industria biotecnolo-
gica basada en nuestra excepcional riqueza biologica (Bolivar, 2007).
Hemos visto entonces gue México es un pais en donde todos los com-
ponentes de la diversidad biologica que se han estudiado destacan en cual-
quier comparacion realizada globalmente. México es un pafs megadiverso,
la importancia social, cultural ¥ econdémica de este hecho es innegable v
de manera acelerada se permite, o incluso se promueve, la destruccion de
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nuestra biodiversidad. Queda entonces por analizar, para concluir, cudl es
el escenario institucional de esta situacion,

LA INSTITUCIONALIDAD SOBRE LA DIVERSIDAD BIOLOGICA

La excepeional riqueza biologica del pats ha llevado a que dilerentes grupos
de actores sociales se involucren en su estudio, proteccion y manejo, desde
platalormas muy dilerentes. En la época posrevolucionaria, en México exis-
len cuatro grupos sociales mayoritariamente interesados en enlrentar dife-
rentes aspectos de la problematica sobre la diversidad biologica.

Los dcadémicos

Llistoricamente ¥ de manera mas activa en los ultimos 30 afios, los acadé-
micos fueron los primeros en preocuparse por los temas relativos al estudio
v conservacion de los componentes de la biodiversidad (Sarukhan, 1981).
Hacia la década de los setenta, la percepeion de que Meéxico no solo era un
pais privilegiado en 1érminos de su riqueza bioldgica, sino que este hecho
tenfa una multitud de repercusiones politicas, econdmicas y sociales, con-
dujo alo que podria tal vez considerarse como la transicion de la época de
los pioneros de la clencia ecologica y 1a conservacion en México, con Enri-
que Beltran y Faustino Miranda, hacia una fase mucho mas institucionaliza-
da, sobre todo en un sentido académico (Guevara, 1990; Sarukhan, 1981),
que posteriormente se transformaria en la actual fase, en la que nuestro pats
cuenta con un aparate clentifico todavia debil, sin duda, pero mucho mas
consolidade que hace 20 afios (Martinez et al., 2006} ¥ representado prin-
cipalmente por instiiciones en el Distrito Federal, en Veracruz, en la pe-
ninsula de Yucatan, en Chiapas v en el noroeste del pais. Es esta comunidad
la que ha conducido a veces movimientos de corte ambientalista y provisto
{de manera creciente) a la sociedad con los elementos de conocimiento para
sertalar problemas y vias de solucion. Es un grupo por naturaleza enlocado
ala documentacion y el estudio de los endmenos de Ta biodiversidad, y su
trabajo acumulado a lo largo de ya muchas décadas constituye una sustan-
clal base de conocimiento para realizar su gestion (Conabio, 2005). En la
actualidad, una parte importante de esta informacion se encuentra disponi-
ble por internet, v su uso es creciente (grafica 5.2).
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Si bien se podria considerar que la tarea natural de los académicos
debiera estar orientada a conocer nuestra diversidad hiolégica v a educar a
la sociedad sobre sus estudios, los académicos también participan, a veces
muy activamente, en la defensa de causas particulares por las vias legales o
del activismo mediatico. En estas actividades se encuentran a menudo co-
laborando con otros sectores sociales interesados en el medio ambiente.

Organizaciones civiles

Las organizaciones civiles, también Tamadas no gubernamentales {OnG) inte-
resadas en muy diferentes aspectos de los problemas ambientales han evolu-
cionado de grupos de ciudadanos preocupados por la contaminacion ¢ inte-
resados en los medios ambientes urbanos (Quadri, 1990) a tener un interés
general sobre las especies y los servicios ambientales. v a posiciones de inter-
locutores ¥ socios del gobierno, del sector primario v de la academia. xiste
un amplio espectro de estilos de ONG activas en nuestro pais. Algunas desa-
rrollan una actividad francamente contestataria v tienen un papel de oposi-
cidn ante las actividades del sector privado y publico (rarisima vez el campe-
sino) cuando alectan los componenies de la diversidad (Greenpeace, Centro
Mexicano de Derecho Ambiental, Teyeliz, los representantes en México del
grupo ETC y varios otros). Estas onG pueden o no conlar con una agenda
propia, desarrollada localmente, o formar parte de programas establecidos
por las matrices intemacionales. Ta fuente de sus tondos puede ser una mez-
cla de donativos de simpatizantes nacionales v subsidios de sus casas matri-
ces, cuanda las tienen. Lxisten tamibién ONG nacionales de perfil no contesta-
tario (Pronatura, Fondo Mexicano para la Conservacion de la Naturaleza,
Naturalia, Ceiba, Agrupacion Sierra Madre v otras) que desarrollan provec-
tos, obtienen v canalizan donativos v generalmente mantienen un bajo perfil
en lo que se refiere a temas muy controvertidos. En su mayoria, estas ONG
desarrollan agendas de manera autdnoma y orientada a los problemas de
Meéxico, ya que rara vez dependen orgdnicamente de organizaciones extran-
jeras. En buena medida, estas onG locales representan el camino gue muchos
empresarios con orientacion Nlantropica han escogido para involucrarse en
la conservacion de la naturaleza, va que participan en los consejos de admi-
nistracion de varias onG v aportan donativos (Fven, 2005; Quadri 2001).
Fimalmente, existen los capitulos o representantes de las grandes ong
conservacionistas internacionales (World Wildlife IFund, The Nature Con-
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servancy, Conservation Intermational), que desarrollan, sobre todo en los
ultimos 10 anos, agendas establecidas por sus oficinas centrales, si bien
intentan adaptarlas a las circunstancias de México. Las ong han organizado
v conducido muchas veces las reacciones sociales ante agravios ambientales
perpetrados por el sector privadoe, los diferentes drdenes de gobierno v, a
veces, POr grupos campesinos,

El papel de las onG en el desarrollo de la conciencia ambiental en
México es digno de mayor atencidn. La hase de datos del Centro Mexica-
no para la Filamropia documenta la existencia de 710 onG dedicadas al

“Environment” (Verduzeo v Reveles, 2002). El Directorio de la conservacion
del Fondo Mexicano para la Conservacion de la Naturaleza registra 400
organizaciones (FMON, 2003), relacionadas mds especihcamente con la
conservacion de la biodiversidad. $1 bien lo anterior sugiere que las ORG
medioambientalistas de México estan canalizando la inquietud de un gru-
po no despreciable de cindadanos, también es un hecho que la membresia
de organizaciones como el Sierra Club de Cstados Unidos es probable-
mente de alrededor de 750 000, mientras que la mayor oxG ambientalista
de México, Pronatura, A.C., cuenta con una membresia de dos o tres 6r-
denes de magnitud menor. Por lo tanto, se puede aventurar la hipétesis de
que la participacion social por medio de onG ambientalistas en México es
todavia muy incipiente.

En épocas recientes, sobre todo lag onG grandes participan, a menudo
activamente, en tareas de obtencion de datos, analisis ¥ MONILOTen, que €n
épocas pasadas hubieran sido la provincia de grupos académicos. Asi, las
fronteras entre dos grupos aparentemente muy distintos se desdibujan y
muchas 0ONG en la actualidad se apartan de lo que hubiera podido ser con-
siderado su ambito natural: la defensa (mds que el estudio) de temas o
causas ambientalistas especificas, por vias legales o de movilizacién social.

Mundialmente, la importancia de las ong en la agenda ambiental, en
sentidos positivo y negativo (Chapin, 2004 Jasanoff, 1997) es muy grande,
En México se requiere realizar un analisis moderno de su papel en la poli-
lica ambiental ! sobre la base de como desarrollan sus agendas, como ob-

tienen sus londos, qué grado de participacion ciudadana lienen y cudnto
inciden sobre la politica ambiental y las actividades ciudadanas conserva-
clonistas en Meéxico.

CLn par de ensayos previos que ya requieren actualizacion son Quadri, 1990,
[lerrmann, 2004,
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Las organizaciones campesinas y empresdaridales
orientadas ¢ la produccion sustentable

En México, como en muchas partes del mundo, las zonas de mayor diversi-
dad biologica coinciden con regiones donde subsisten culturas v economias
de caracter campesine o indigena (Toledo, 2001} ricas en experiencia y cul-
tura sobre manejo sustentable de sus recursos (Lell y Carabias, 1993). En-
Lonces, no tene nada de sorprendente que, cada vez mds, organizaciones de
productores campesinos lorestales (Bray et al., 2003}, caletaleros (Moguel ¥
Toledo, 1999} v, de manera controvertida, mangjadores de vida silvesire
(Valdez et al., 20006; Weber et ol., 2000) se estén convirtiendo en gjermnplos de
la capacidad para desarrollar, adaptar o adoptar modelos de aprovechamien-
to de sus recursos que les permiten obtener ingresos ccondmicos significati-
vos mediante practicas productivas que afectan mucho menos los elementos
de la diversidad biolagica que las practicas convencionales (ganaderia exten-
siva, fruticultura industrializada, café de sol, etc.). Ll desarrollo de este tipo
de actividades campesinas sustentables frecuentemente esta ligado a siste-
mas de conocimiento que constituyen un corpus (Toledo, 2001) caracteristi-
co de la cultura (lengua, historia) v el medio ambiente propios del territorio
donde se desarrollan y que constituyeron la base de las pracucas productivas
de dichas comunidades. En la actualidad estos corpus de conocimiento indi-
gena estan cada vez mads infllaidos por conocimientos y pricticas que provie-
nen de Ta vertiente occidentalizada de la cultura y que se incorporan a las
practicas tradicionales por la presencia de las ONG 0 de los académicos. Fsta
interaccion crea sncretismos teenolagicos v tal vez también epistemologicos
que desafortunadamente atn estan poco estudiados {Castillo v Toledo, 2000,
Chambers v Gillespie, 2000). La posibilidad de desarrollar tecnologias de
manejo v conservacion de los componentes de la biodiversidad sobre la base
de los sisternas de conocimiento indigenas v occidentales es real v puede
decirse que en México ya ocurre (Castillo v Toledo, 2000).

Para muchas comunidades campesinas y, sobre todo, para aquéllas de
[uerte raiz indigena, la ulilizacion de ciertas especies estd muchas veces
indisolublemente relacionada con los aspectos cullurales y sagrados pro-
pios de sus raiz e identidad historicas (Lell y Carabias, 1993 Toledo 2001).
Entonces, ¢l uso de ciertas especies medicinales, por ejemplo, puede tener
connotaciones completamente distintas de las meramente comerciales, que
pudicran ser del interés de académicos o bioprospectores externos a las
comunidades. Como, ademas, resulta que no solamente las especies o las
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moléculas y procesos encontrados en ellas pueden tener un valor comercial
(Ten Kate v Laird, 2000), sino que también ¢l conocimiento asociade a ellas
lo tiene o les anade valor en los sistemas de propiedad intelectual propios
del mundo industrial (Mover-1lenry, 2008; Rausser y Small, 2000, enton-
ces los corpus de conocimiento de los indigenas pueden estar intimamente
ligadas no solo a los problemas de la conservacion de la biodiversidad, sino
a st uso comercial en aplicaciones de alta tecnologia. Por ejemplo, el valor
de muestras de especies obtenidas en territorios indigenas puede ser mu-
cho mayor que el de la muestra en i, cuando existan conocimientos aso-
ciados sobre las propiedades medicinales (u otras) de la especie en cuestion
(Ten Kate y Taird, 2000}. Por todo lo anterior, para los indigenas las espe-
cies v el conocimiento asociado a ellas pueden representar una mezcla
compleja de valores culturales ¢ incluso religiosos con ¢l patencial de pagos
por muestras o regalias. Iil tema del acceso a los recursos biolagicos v el
pago equitativo de los beneficios derivados de éste, asi como el del acceso
ilegal, llamado “biopirateria”, es un problema extremadamente complejo v
no serd tratado aqui. Bastara con notar que los casos mejor documentacos
en México se pueden ver desde puntos de vista a veces opuestos (Delgado,
2002 Larson el al., 2004).

Por otra parte, es imporiante subrayar que existen ambién cada vez
mds grupos de empresarios no indigenas que se orientan a realizar activi-
dades productivas mediante teenologias de bajo impacto relativo para los
componentes de la biodiversidad. Las diferentes modalidades de la ganade-
ria alternativa (los Nlamados “ganaderos diversificados™, la agricultura or-
ganica, las iniciativas hoteleras de bajo impacto v otras actividades simila-
res muestran que existe una proporcion del sector empresarial interesada
en desarrollar sistemas productivos sustentables v basados en el aprovecha-
miento de algin componente de la biodiversidad. Las bases de conoci-
miento que subyvacen (idealmente) estas experiencias provienen en esencia
de las modalidades occidentales. Tor ejemplo, los métodos para estimar las
tasas de aprovechariento v monitorear poblaciones en los cotos de caza de
los ganaderos diversificados son aplicaciones de la ciencia ecologica mo-
derna {Galindo y Weber, 1998).

México es un pais con un gran numero de experiencias en el manejo
sustentable de especies y, en algunos casos, de paisajes. Existen millones de
hectareas con este tipo de manejo, en su mavoria operadas por grupos
campesinos ¢ indigenas, pero incluyen importantes experiencias de empre-
sarios no indigenas. Il papel que tienen es crucial v seria deseable que hu-
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biera mds interés por entender las causas v consecuencias de esta modali-
dad civil en la conservacion de muchos componentes de la hiodiversidad.

Los actores gubernamentales

El ultimo grupe de actores que influyen directamente en la proteccion o
manejo de los componentes de la biodiversidad es, obviamente, el guber-
namental, entendido como los ambitos federal, estatal y municipal, pero
también como los papeles dilerenciados que desempenan los tres poderes,
sobre todo en el dambito tederal. Ta importancia del gobierno como actor
institucional es evidente; sin t‘.mbargo, ast como ocurre con los otros acto-
res, ain no parece estar bien estudiada su evolucion reciente.* Para los
propositos del presente estudio resulta importante destacar el papel prota-
gomico que tiene el Cjecutivo federal, por medio de los presupuestos asig-
nados a la Secretaria del Medio Ambiente (actualmente la Semarnat) v a la
Procuraduria del Medio Ambiente, v los de los organisimos desconcentra-
dos, como la Comision Nacional Forestal v la de Areas Naturales Protegidas
{Conanp), las cuales ejercen conjuniamente miles de millones de pesos
anuales. Tan solo en el ane 2003, la Conanp ejercio casi 500 millones de
pesos en las 150 principales dreas protegidas de México. Hay que recordar
que, a principios de la década de los noventa, el presupuesto dedicado alas
arcas naturales protegidas (ane) se limitaba a los sueldos de los funciona-
rios federales encargados del tema, Ahora, estos recursos se orientan prin-
cipalmente a la conservacion de dreas naturales y al manejo v proteccion de
“recursos forestales”. La Semarnat también participa en la obtencion de
conocimientos v en su organizacion y distribucion por medio de apoyos
que canaliza a la Comision Nacional para el Conocimiento y Uso de la Bio-
diversidad, la cual ha ejercido un presupuesto modesto pero relativamente
sostenido, de unos 30 a 60 millones de pesos anuales, que han servido
sobre todo para organizar, ampliar y mantener el Sistema Nacional de In-
lormacion sobre Biodiversidad, mandatado por la Ley General del Equili-
brio Ecoldgico y Proteccion al Ambiente.

Otro importante eje de inlluencia gubernamental es el constituido por
la facultad para legislar. En este dmbito se observa una tension entre un
Poder Legislativo federal cada vez mas interesado en asuntos ambientales

* Una revision descriptiva aparece en Conabio, 1998,
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v un Fjecutivo en el que residia tradicionalmente la capacidad téenica y
del cual era comun que surgieran las iniciativas de lev en esta materia. lin
la acrualidad, es frecuente que del Poder Legislativo surjan iniciativas, so-
bre todo en los temas politizados, que difieren en puntos importantes de
las que el Poder Ejecutivo envia a las camaras. Ejemplos recientes son las
varias iniciativas de ley para regular el acceso a los recursos genéticos, las
iniciativas relacionadas con proteccion del conocimiento tradicional de los
pueblos indigenas y las de bioseguridad. Del Ejecutivo y del Legislativo
han surgido iniciativas a veces radicalmente dilerentes, si no es que con-
tradictorias. Dada la complejidad intrinseca de Tos dilerentes temas de la
agenda de biodiversidad vy la facilidad con la que algunos de ellos se poli-
tizan, resultarfa interesante realizar un andlisis comparativo sobre las ca-
racteristicas de las iniciativas que provienen de los diferentes poderes gu-
bernamentales.

Finalmente, v de manera muy breve, se debe mencionar la agenda in-
ternacional de México en materia de hiodiversidad. Los principales conve-
nios multilaterales al respecto son el de Diversidad Biologica (¢pB), la Con-
vencion sobre el Comercio Internacional de Fspecies Amenazadas de Fauna
y Flora Silvestres (Cites), el de proteccion a humedales (Ramsar) v los
acuerdos y reuniones que México realiza con Canada y Estados Unidos en
relacion con la vida silvestre y las dreas naturales protegidas (las “reuniones
trilaterales™, asi como diversos temas relacionados con biodiversidad en el
marco de Ta Comision para la Cooperacion Ambiental de América del Nor-
te. Fs dificil exagerar la importancia que algunas partes de la agenda inter-
nacional tienen para México. Por ejemplo, si bien ¢l pais puede tener (tie-
ne) una legislacion que hace ilegales las acciones de “hiopirateria®, perseguir
en el exterior a un biopirata extranjero, sin contar con convenios multilate-
rales adecuados, en la practica resulta cast imposible. La unica excepcion es
el caso de Estados Unidos, donde existe una legislacion propia que conde-
na la importacién de seres vivos o sus partes que se hayan obtenido en
violacion de las leves de los paises de origen. Sin embarpo, es realmente
dudoso que nuestro pais conduzea esta complicada agenda de manera ade-
cuada. En la practica, el constante y rapido cambio de [uncionarios y la
lalta de buenas praciicas institucionales hacen que Ta memoria sobre el cos
v la Cites se concentre en un organismo del gobierno cuya anica funcién
legal es la de asesorfa (la Conabio). La agenda con Tos otros dos paises nor-
teamericanos ha carecido de continuidad v de vision, v ¢l remendo poten-
cial que existe para realizar acciones conjuntas v coordinar politicas relacio-
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nadas con el manegjo de especies y procesos ecoldgicos compartidos se ha
desperdiciado en los bandazos sexenales que caracterizan a nuestro pais.

llasta cierto grado —y tal vez con la clara excepcion tanto de la Cites,
en la que en tiempos recientes se ha dado la participacion regular de grupos
de la sociedad civil, como de los temas de bioseguridad contenidos en el
¢oi— la agenda internacional relacionada con la diversidad biologica es
[undamentalmente delinida y conducida por el gobierno [ederal, haciendo
0 no caso de las sugerencias de su principal érgano asesor en el tema. que
es la Conabio.

CONCLUSION

Como todos los pafses del mundo, México enfrenta un future incierto, con
altas probabilidades de enfrentar cambios de magnitud histérica. Al cambiar
el clima, las zonas adecuadas para los diferentes cultivos se desplazaran y los
vectores de las enfermedades v las plagas agricolas haran lo mismo, en se-
guimiento de las condiciones que les permiten subsistir. El cambio climdtico
trae aparejado una creciente [recuencia de los llamados “eventos exiremos”
{Pachauri v Reisinger, 2008). Ante un [uluro amenazado por este tipo de
cambios, la diversidad biologica de México representa alternativas y lactores
de balance. Los genes necesarios para adaptar los cullivos a nuevas situacio-
nes climaticas seguramente ya existen en los numerosos parientes silvestres
de Tag especies que se cultivan en México. El potencial econdmico que la
biotecnologia modema puede anadiv a la casi insondable variedad de espe-
cies de México es imposible de calcular. Los ecosistemas sanos v homeosta-
ticamente robustos (resilient, en inglés) amortiguan los efectos de huracanes
v lluvias torrenciales, lo cual representa otro servicio ambiental aun conside-
rado como una externalidad econdmica. La rapida tasa de crecimiento de
muchas especies de arboles de México representa no solamente un gran
potencial [orestal. sino un valioso sumidero de carbono atumoslérico. En in,
una socledad cultural y psicoldgicamente sana necesita contar con espacios
silveslres, con regiones naturales donde reencontrarse con sus origenes. Un
mundo artilicial, donde nuestros anicos vecinos lueran ralas, moscas, cucd-
rachas y los parasitos compartidos entre nuestra especie v las que hemos
domesticado seria simplemente indigno de ser vivido (Posey, 1999),

Fn su tercer siglo de vida independiente, México se enfrentard a enor
mes retos. Uno de los mas graves vy dificiles serd el de encontrar el camino de
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un desarrollo sustentable, Fn este camino, nuestra vica diversidad biolagica
debera ser uno de los elemnentos indispensables para llegar a buen término.
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INTRODUCCION

Las dreas urbanas empiezan a tener un lugar cental en los debates sobre
globalizacion y cambios globales en el ambiente. La Orsanizacion de las
Naciones Unidas (onu) considera que el reto del cambio climdtico se gana-
14 o se perdera en las dreas urbanas. Esa organizacién estima que la mayor
parte de las emisiones de gases de invernadero estd vinculada con activida-
des urbanas y que los electos negativos del cambio climatico tendran ma-
yores consecuencias en las dreas urbanas (unor, 2008).

Algunas ciudades alrededor del mundo empiezan a responder al cam-
bio climatico, pero impulsadas mas por una motivacion propia que como
resultado de estuerzos nacionales, regionales o internacionales, Esas res-
puestas presentan acciones muy diversas, con frecuencia ovientadas a la
reduccion de emisiones de gases de invernadero, pero con poca coordina-
cién atn con los esquemas locales que orientan el crecimiento urbano. Ll
camibio climatico representa un gran reto para las areas urbanas, pero tam-
bién abre la oportunidad de replantear los esquemas de crecimiento. La
ciudad actual es un complejo sistema urbano en donde convergen procesos
sociales, econdmicos, culturales, politicos y bielisicos, en los ambitos local,
nacional, regional y global. La propia naturaleza del cambio climatico re-
luerza la necesidad de actualizar esos esquemas para entender las dreas
urbanas a partir de enlogues multidimensionales que ayuden a vineular los
procesos locales con los regionales y globales.

Este trabajo considera las interacciones entre lag areas urbanas v el
cambio climdtico en la ciudad de México.' El interés por el tema surge de
la poca atencién prestada al futuro de esa ciudad v cémeo puede impactar el
cambio climdtico en éL.7 El espacio v la infraestructura urhanos tienen una
vida util promedio de mas de 70 afios. Las construcciones actuales son di-

" Ta ciudad de México es una de las primeras cindades que estd tratando de res-
ponder al cambio climaricn en América Tarina. Tas autoridades locales han puesro en
practica una serie de acciones que buscan reducir sus emisiones de gases de invernade-
O ¥ s¢ eNCUentra en proceso un plan de respuesta mas amplio. que incluye la adapta-
cion al cambio climatico.

2 Desde una vision de los problemas urbanos, Ward (1998) considera que en el
future (afe 20257 La cludad de México no crecerd mucho mas v habrd evilade una ca-
tastrole ecolégica. Por su parte, Lzeurra et af, (19991 y Pezzoli (L998) llaman la atencion
sabre los problemas ambientales actuales v los obstdculos que representan para el cre-
cimiento lutaro de la ciucad.
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senadas para operar segin las condiciones climdticas del momento, pero
muy probablemente operaran en condiciones diferentes (precipitacion y
temperatura y eventos climaticos extremos) en el curso de las préximas
décadas. También es importante tomar en cuenta que esas obras no solo
definen la ciudad del futuro desde un punto de vista social, sine que tam-
hién delimitan la forma en que la ciudad afecta al cambio climatico y vice-
versa. Considerar en la delinicion del espacio urbano al cambio climdtico
es una forma eliciente de mejorar su operacion en el corlo y largo plazos v
de ayudar a reducir sus consecuencias sociales, econdmicas y ambientales,
aun con un enfogue precautorio.

HACIA UNA PERSPECTIVA TRANSDISCIPLINARIA

Ll cambio climatico v los retos de la globalizacién cuestionan los esque-
mas actuales para estudiar y manejar las areas urbanas. La globalizacion
ha hecho evidente las interacciones de los procesos socioeconomicos loca-
les v los procesos socioeconomicos y geopoliticos regionales y glohales. La
translormacion del espacio urbano mediante (lujos de capital inanciero
internacional es evidente en la rapida expansion de nuevas zonas de con-
sumo {grandes centros comerciales) (De Matwos, 1999), la relocalizaclon
de procesos industriales v de servicios (outsourcing) (Krugman y Livas,
1996; Friedman, 2003) v la migracion hacia las areas wrbanas, como ve-
sultado de conflictos geopoliticos, procesas sOCIOECONGMICos 0 eventos
extremos en el ambiente (UNCHs, 2002). Fsos procesos incluyen la torma-
cion de nuevos patrones de consumo en la poblacién urbana con un im-
pacto en la formacion del espacio urbano y en el cambio climatico (por
ejemplo, un mayor numero de vehiculos privados como medio de trans-
porte urbano).”

Orros efectos locales de procesos socioeconémicos regionales y globa-
les han sido la reduccion del gasto social para la construccion y el mante-
nimiento de infraestructura, servicios urbanos y vivienda, el desempleo y la
desigual distribucion del ingreso, que agrava los problemas cronicos de
pobreza e inequidad social v el incremento de la violencia y ¢l crimen en las

4 Esa lendencia provoca un incremento en las emisiones de gases de invernadero v
conllictos en la delinicisn de politicas pablicas [rente a la demanda para expancir la red
vial para vehiculos privados o mejorar v ampliar el transporte urbano publico. Us el
caso de la ciudad de México v otras ciudades importantes de paises pobres,
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zonas urhanas,” Por su parte, las consecuencias negativas locales en areas
urbanas de los pracesos biofisicos regionales y globales agravan la vulnera-
hilidad social y urbana frente a desastres naturales vinculados con el cam-
bio y la variabilidad climérica, problemas de contaminacion ambiental y en
el abasto y uso de recursos naturales.

El conocimiento acumulado sobre temas urbanos ayuda a entender los
benelicios de una perspectiva multidimensional del espacio urbano, mas
alla de sus aspectos lisicos. Se empieza a reconocer el importante papel que
desempenan los servicios ecoldgicos parala vida y [uncién urbana (Bouland
y Hunhammar, 1999). En esa misma linea, se da atencion al metabolismeo
urbano que documenta los thujos de energia y materiales en el sistema ur-

bano (Newman, 1999; Warren-Rhodes y Koenig, 20017; 1a ecologia urbana
(Pickett et al., 1997) v ¢l impacto de la forma urbaﬂa y sus actividades eco-
nomicas en la creacion de microclimas en el area urbana (Golany, 1996,
Jazcilevich et af., 2000); la creciente vulnerabilidad urbana y social ante las
consecuencias negativas de desastres naturales asociados a cambios esta-
cionales v globales en el clima (Hamza v Zetter, 1998; Smyth v Rovle, 2000;
Rosenzwelg v Solecki, 2001, Pelling, 2003); la creacién de corredores y
espacios para lomentar habitats para especies de [lora y [auna regionales
(Blair v Launer, 1997), y estrategias para [acilitar la integracion de zonas
marginadas al resto de la estructura urbana (Nijman, 2008).

Se reconoce el papel gue tiene Ta cultura urbana y su vineulo con ¢l
espacio construido (Garcia Canclini, 1999, asi como las consecuencias de
la forma y tuncion urbanas en ¢l incremento de la violencia de las cudades
(Moser vy Mcllwaine, 2006}, problemas de salud mental (Sturm v Cohen
2004} u obstaculos para la actividad fisica, lo cual acentta los problemas
de obesidad v sus efectos en la salud de la poblacian (diabetes, cancer, hi-
pertension, etc.) (Jackson, 2003). Todos ellos son temas importantes en la
discusion de las respuestas al cambio climatico en las dreas urbanas.

Llama la atencién que, a pesar de la tradicion y diversidad de temas
tratados por los estudios urbanos, se hayan realizado pocos esfuerzos para
crear perspectivas integradas multidimensionales que sean utiles al estudio
de las areas urbanas y sus interacciones con el cambio climatico.” El reto

" La inseguridad v la viclencia han ocasionado cambios imporlantes en los patro-
nes de vida de los habitantes urbanos, en el uso del espacio urbanoe en las relaciones
sociales e incluso en la construccion del espacio urbano, agravando la sepregacion [isica
de grupos sociales.

* Lin buena medida, esa vision ragmentada resulta de simplificar el complejo sis-
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frente ala compleja realidad de las dreas urbanas en el siglo xx1 es entender
como los procesos antes mencionados convergen ¢ interacttian en ese espa-
cio geografico v en el tiempo.®

Tener en cuenta esas interacciones contribuye a la construccién de
nuevos enfoques para el estudio de las dareas urbanas. El enfoque multidi-
mensional coincide con los esfuerzos por impulsar estudios interdiscipli-
narios (Schoenberger, 2001) y wransdisciplinarios (Giri, 2002; Ramadier,
2004 Swokols, 2006, Turnhout, Hisschemoeller v Eijsackers, 2007} sobre
diversos aspectos de los problemas ambientales globales. Romper con la
cultura disciplinaria y de excesiva especializacion a favor de esquemas de
pensamiento transdisciplinario no es sencillo ¥ requiere tiempo, pero
existe un creciente reconocimiento de la necesidad de complementar la
vision disciplinaria con perspectivas integrales multidimensionales en el
estudio ¥ manejo de la realidad wbana. Ln este sentido, han surgido
avances interesantes en el estudio del paisaje como una unidad de analisis
capaz de aglutinar esquemas multidimensionales integrados (v, 2001).
Esos estudios parten de la premisa de que el trabajo transdisciplinario es
indispensable para entender la compleja relacion que se estable entre
procesos ecologicos, bioquimicos, economicos y sociales en el paisaje,
incluyendo la compleja interaccion de las dreas urbanas con su entorno
ecoldgico.

tema urbano con el lin de facilitar el diseqo v la puesia en praclica de programas y ac-
ciones tendientes a resolver problemas urbanes inmedialos (la demanda de vivienda v
servicios publicos, la creacion de empleo, la solucion de problemas ambientales), de
acuerdo con un esquerna wéenico de planeacién. Desgraciadamente, esa vision [ragmen-
tada solo es capaz de reconocer parte de la compleja realidad de las dreas urbanas {Br-
yant y Wilson, 1998; Tull, 1998; Gibbs v Jonas, 20007,

“1a escala geogrifica urhbana debe considerarse como punto de enlace entre los
amhiros local ¥ nacional, regional ¥ global. No ohstante, el estudio de aspectos urhanos
v ambientales requiere un nivel de andlisis mds ino dentro de la cindad. Hardoy, Mitlin
v Satterthwaite (1992) senalan que para entender los problemas ambienrales en las

areas urbanas es necesario cubrir un gradiente de escalas, desde el hogar, pasando por
gl barrio, el distrito o delegacion (conjunto de barrios o colonias) y, linalmente, la urba-
na. Por ejemplo. los problemas asociados con procesos hiolisicos globales (variabilidad
climdtica en el caso de las inundaciones) tienen consecuencias dilerentes en diversas
partes de la cludad. Incluso, dentre del mismeo barrio. alpunos hegares pueden ser mas
vulnerables que otros a las consecuencias negativas causadas por una precipitacion ex-
trema y el problema de las inundaciones.
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EL CAMBIO CLIMATICO Y LA CIUDAD DE MEXICO

La ciudad de México se encuentra en un lugar sobresaliente en cuanto al
estudio de los problemas urbanos. Su rapido crecimiento fisico v de pobla-
cion a partir de la década de los cincuenta, asociado a una amplia gama de
problemas econdmicos, sociales, urbanes, politicos y ambientales, trans-
formé la ciudad en un atractivo estudio de caso representativo de procesos
urbanos en Ameérica Latina. Los estudios sobre la ciudad de México han
documentado con detalle su crecimiento lisico y demn'}grﬂﬁco asi como los
problemas sociales relacionados con la construccion del espacio urbano, la
cultura, la economfa urbana y una gama de problemas ambientales.

Este capitulo aprovecha el conocimiento de por esos estudios para
comsiderar los retos y las oportunidades que enfrenta la ¢iudad de México
para responder al cambio climatico. Il trabajo parte de la premisa de que
el diseno v la puesta en practica de respuestas al cambio climatico deben
tomar en cuenta el conjunto de procesos sociales, econémicos, culturales,
politicos, amhientales v biofisicos que influven en el crecimiento urbano, v
la forma en que interactian en el tiempo v el espacio geogrifico v modifi-
can el paisaje natural al construir el area urbana.

Vale la pena sefialar la diliculiad que entrana identificar los electos del
cambio climatico en la ciudad de México. El cambio climatico es un proce-
$0, No un evenlo que sucede en un liempo especilico, con impactos locales
que no son facilmente predecibles. Tos efectos de ese proceso surgen de
manerd progresiva y dependen de la capacidad y recursos de los individuos
y grupos saciales para reducir o evitar sus danos. Ta resolucion de los mo-
delos usados actualmente en la construccion de los escenarios del cambio
climatico es aun demasiado grande v dificulta definir con mejor precision
los posibles impactos locales en las areas urbanas.”

El caso de la ciudad de México ilustra la importancia de considerar las
modificaciones al paisaje natural como un elemento que avuda a entender
los problemas urbanoes y ambientales de la ciudad y cémo esos problemas
se vinculan con los electos negativos del cambio climdtico. Varios autores
presentan una perspectiva integrada de los problemas ambientales y como
interactian con el crecimiento urbano de la ciudad de México (Pezzoli,

Tveanse los trabajos de Jduregui el ol (1996) v Magana, Pérez v Méndez (20073)
sobre las primeras consideraciones acerca de la duplicacion del CO. aumoslerico en el
bioclima urbane de las ciudades de México.

EL COLEGIO M
DE MEXICO 7.3



FICAMBIO CLIMATICO Y LA CIUTAD DE MEXICO 199

1998; Fzcwrra et al., 1999; Jauregui, 2004)." Fsos autores resaltan los pro-
blemas creados a partir de las modificaciones al paisaje por el crecimiento
urbano en la cuenca del valle de México: una cuenca aérea ¢ hidraulica
semicerrada en una zona lacustre, lo que influye en los problemas de cali-
dad del aire, en el abasto de agua v en el desalojo del agua pluvial y de las
aguas servidas, los residuos sélidos y peligrosos v la estabilidad del suelo.
La discusidn sobre los problemas urbanos y ambientales en la ciudad de
México y su vinculo con el cambio climdlico que se presenta en este Lraba-
jo tiene como marco de analisis las modilicaciones al paisaje por el creci-
miento wrbano v el tipo de urbanizacion de la ciudad.

En ¢l caso del cambio climatico, un buen punto de partida es conside-
rar come la torma y la estructura urbanas, ¢l uso del suelo v el tipo ¢ inten-
sidad de la actividad urbana interactaan con el clima. Fsas varables ayu-
dan a entender el ncremento de la temperatura en el drea urbana con
respecto a las zonas periurbanas o rurales en diferentes horas del dia y de
la noche {Golany, 1996). Cse fenémeno es conocido como “el efecto de la
isla urbana de calor” v, en conjunto con la direccion v la velocidad del
viento,” son elementos importantes en el estudio de las posibles conse-
cuencias negativas del cambio climatico en la ciudad de México. Diversos
estudios han documentado aspectos importantes del clima urbano en esta
ciudad: la lormacion de la isla urbana de calor, el incremento de la tempe-
ratura a lo largo del proceso de urbanizacion de la ciudad a lo largo del si-
glo xx, el incremento de la precipitacion en el drea urbana durante las alti-
mas décadas (Jauregui v Morales, 1996; Jazcilevich et al., 2000; Magafia,
Pérez y Méndez, 2003, Jauregui, 2004).

Los trabajos de Jduregui son pioneros en el estudio del clima urbano en
la ciudad de México v otras cindades mexicanas. Su estudio sobre la isla de
calor documenta una diferencia en la teraperatura minima del drea urbana
de la ciudad de México con respecto a las zonas rurales de 1.2 °C, a fines
del siglo xx, v de 9 °C en los aflos ochenta (Jauregui, 1997, 2004). Sus
resultados coinciden con el estudio de Oke et al. (1999Y sobre el balance de
energia en el centro de la ciudad durante la temporada seca. Ese estudio
documenta la acumulacidon de calor en el centro de la ciudad durante el dia
y su liberacion durante la noche. Tos Nujos de calor en el aire estan asocia-

# Para una vision historica de la relacion entre el hombre v el medio ambiente en
el valle de Mexico, véase el wrabajo de Lopez (2003),

# Ll vienlo es una variable importante en el indice de conlort con el clima v en la
dispersion de contaminantes en el aire.
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dos con la absorcion de calor por los materiales en las construcciones v la
morfologia urbana cerrada en esa zona que incrementa la retencion de ca-
lor. Los resultados de esos autores reportan que el incremento de tempera-
tura por la isla de calor es positivo durante la mayor parte del dia v varia
entre | v 4.6 °C.

La intensidad de la isla de calor en la ciudad de México tiene implica-
ciones importantes sobre el indice de conlort de los habitantes y en su sa-
lud, en la disminucion de 1a productividad de la mano de obra y de la acti-
vidad urbana (social y econémica). Temperaturas mas elevadas pueden
también incidir en las concentraciones de ozono, uno de los contaminantes
importantes en la ciudad por sus efectos sobre la salud.

Diversos autores estudian las consecuencias en la salud causadas por
los cambios en la temperatura v la precipitacion que originan la variabili-
dad v el cambia climdtico (Patz v Balhbus, 1996; Ziska et al., 2002). Il in-
cremento de temperatura asociado a la isla de calor en las areas urbanas es
agravado por las ondas de calor que acompanan a la variabilidad climatica
v al cambio climarico, con impoitantes consecuencias en la morbilidad v
mortalidad causadas por enfermedades cardiovasculares v respiratorias. La
onda de calor en Chicago, en 19953, produjo cerca de 437 muertes (Semen-
zaetal., 1999) vy en varios paises de Europa, en 2003, mds de 30 000 muer-
tes (Contl el al., 2005). Los impactos de las ondas de calor dependen no
solo de los picos extremos en ¢l incremento de la temperatura y Ta hume-
dad del aire, sino también de Ta duracion de la termporada de calor. Cuando
las temporadas son largas, los impactos en la salud se agravan, aumenta ¢l
numero de personas afectadas y disminuye la actividad urbana.

Una consecuencia adicional de las ondas de calor es la presion sobre
recursos criticos para la vida urbana y para mitigar las consecuencias del
incremento en la temperatura: energia v agua. [n esos casos, se sobrepasa
la capacidad de abasto del sistema hidiico y eléctrico, lo que disminuye la
posibilidad de respuesta local, agravando los problemas de salud v alteran-
do de manera significativa la [uncién urbana. La experiencia de las ondas
de calor en ciudades de FEstados Unidos (Chicago, 1995, y Nueva York,
1998} y Europa (2003) pone en evidencia la [ragilidad de parte del sistema
urbano ante eventos extremos causados por log cambios climaticos.

La perspectiva de un incremento de Ta temperatura en la ciudad de
México, asociada al cambio climatico, tenderd a agravar los problemas an-
tes mencionados. Es importante recordar que lo relevante no es el aumento
promedio en la temperatura del aire de uno o dos grados Celsius, mencio-
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nado en los escenanios de cambio climdtico, sino los extremos diarios, en
qué temporada suceden esos extremos v la duracion de la temporada de
calor (1pce, 2007). Ll peor escenario es, desde luego, la presencia de picos
extremnos en la temperatura durante la temporada de calor. Ln el caso de la
ciudad de México, un cambio en la temperatura en un escenario de cambio
climatico (onda de calor) puede representar un incremento superior a 2 °C
por arriba de las ya elevadas temperaturas de esa lemporada {un promedio
de 26 °C en abril y mayo, mas los electos causados por la isla de calor (en-
tre 1 v 4.6 °CY.1 Dos agravanies para miles de habitantes de la ciudad de
México son las delicientes condiciones de un elevado niimero de viviendas,
que dificultan la adaptacion ante Tos efectos de las altas temperaturas, v 1os
problemas de acceso al agua en varias zonas de la ciudad, en particular para
grupos saciales de bajos ingresos, que carecen de otros recursos materiales
o sociales que les permitan hacer frente a situaciones de emergencia causa-
das por las elevadas temperaturas.

Otro tipo de impacto en la salud es el producido por la asociacion de
temperaturas mas elevadas en el aire v altas concentraciones de ozono tro-
posférico. Fste es un problema ambiental crénico en la ciudad de México,
que agrava la incidencia de problemas de asma y enlermedades del tracto
respiratorio (O'Neill, Loomis y Borja, 2004, Barraza et al., 2008) 1 Varios
estudios muestran una relacion entre el incremento de las concentraciones
de ozono con el aumento de la lemperatura del aire v los patrones del tran-
sito de vehiculos en la ciudad (Raga v Raga, 2000; Velasco et al., 2005).

Un ineremento de la temperatura asociada al cambio Climatico puede
agravar ¢l problema del ozono en la ciudad de México. Tas autoridades fe-
derales v locales esperan reducir las concentraciones de ozono en esa ciu-

@ La ciudad de México regisiré una temperatura récord de 36.7 °C en 1998, ano
en que también se registrd el mavor nimero de dias con ondas de calor {Ramirez,
2008}, Fl 22 de abril de 2006 s registrd un pico similar en la temperatura extrema en
la ciudad (36.3 ).

1 Los estudios sobre los efectos del ozone en 1a salud han setialado, entre los prin-
cipales perjuicios, la reduceiom de la tuncion pulmonar, un inceremento en la sensibili-
dad pulmenar a alergénicos e imitantes v dafo erémeo a la estructura palmionar. (O"Nedll,
Loomis y Borja (2004) identilican un incremento en la mortalidad de Ta poblacion ma-
yora 63 afios v la clasilican entre la poblacion mas vulnerable. Sin embarpo, los autores
no enconlraron un patron consistente de mortalidad que corresponda a los gradientes
socloecondmicos de la poblacién. Ln su estudio sobre problemas de salud asociados
con el ozono en ninos menores de 12 anos, Romieu et al. (2008) documertan proble-
mas en el aclo respiratorio,
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dad en los proximo anos mediante la combimacion de tres tactores: cambios
en el parque vehicular, con la sustitucion progresiva de modelos de vehicu-
los vigjos por modelos nuevos con combustién mas eficiente v menores
emisiones a la atmosfera; introduccion de gasolina con bajo contenido de
azufre, y revision mas estricta de los vehiculos que circulan en la ciudad.
Sin embargo, algunos autores consideran una posible subestimacion en las
concentraciones de ozono. En su evaluacién del inventario de emisiones de
compuestos organicos volailes (cov) y monéxido de carbono de 1992 a
2001, Arriaga et al., (2004) detectan una ligera reduccion en las concentra-
ciones de cov como resuliado de las acciones tomadas por los gobiernos
federal v del Distrito Federal, a pesar del incremento en ¢l nmamero de vehi-
culos que circulan en Ta ciudad. Pero concluyen que sus resultados mues-
tran que las emisiones de Cov y mondxido de carbono pueden estar subes-
timadas. La discusién sobre el control del futura de la ciudad v, en este
caso, el problema de las elevadas concentraciones de ozono en el aire debe
incluir los posibles efectos negativos del cambio climatice y sus consecuen-
cias en la salud.'?

El incremento en la temperatura también esta vinculado con las enfer-
medades transmitidas por vectores {(dengue, malaria, liebre amarilla, ence-
[alitis). Estudios recientes han documentado la expansion geogralica de
areas templadas alectadas por esas enlermedades, que son comunes en las
zonas tropicales, como consecuencia de la variabilidad climatdica (Patz v
Balbaus, 1996a; Ziska et ¢l., 2003; Campbell-Lendrum y Corvalan, 2007).
El cuarto reporte del Panel Intergubernamental sobre Cambio Climatico,
sus impactos, adaptacion v vulnerabilidad (rce, 2007), considera un in-
cremento de varias enfermedades tropicales, incluvendo el dengue. Ese re-
porte sefiala que el cambio climatico (incremento en la temperatura y la
precipitacion) tiene un papel importante en la distribucion espacial y tem-
poral del dengue, una enfermedad que afecta en particular a las areas urba-
nas. La Qrganizacion Panamericana de la Salud ha observado un fuerte

-2 U estudio reciente sobre el posible impacte del cambio climatico (escenario A2
del 1Pcc) en las concentraciones de ozono en 30 cudades del este de Bstados Unidos v
sus electos en la salud es un parametro de relerencia il para el caso de la ciudad de
Mexico (Bell et al., 2007). Bl estudio enconttd un awnento en las concentracionss de
ozone en dichas ciudades en ese escenario de cambio climatico, con wn mayor inere-
mento en aguéllas con mds problemas de concentracion de ozono en el aire. Lse Incre-
mento va acompanade de un anmento en los electos adversos a la salud v el nuimero de
muertes asociadas con el ozono,
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incremento en los casos de dengue en el continente americano durante los
ultimos anos v la aparicién de éstos en lugares inesperados. Ll numero de
casos de dengue se incrementd mas de 600% entre 2001 y 2007 en México
(40% entre 2006 v 2007). [l vector principal del dengue en México, el
mosquito Aedes aegypti, vive primordialmente en zonas himedas v caluro-
sas, por debajo de los 1 200 metros de altitud: sin embargo, se detectd un
incremento en los casos de dengue en Morelos en el afio 2007 (Ortiz,
2007312 En 2007, la Secretaria de Salud de México reportd por primera vez
casos de dengue en la ciundad de Guanajuato, localizada a 1 996 metros de
altitud. El incremento de temperatura en un escenario de cambio climdtico
en la ciudad de México podria ampliar la frontera geografica del dengue.”

Las consecuencias en la salud que provocan Tos cambios de temperatu-
ra son agravadas por las malas condiciones en la vivienda v los prablemas
en la operacion de los servicios publicos que presentan diversas zonas de la
ciudad de México. Asimismo, las deficiencias en la recoleccion de los resi-
duos solidos v en la operacion del drenaje pluvial o la captacion y conduc-
cion de las aguas negras favorecen los focos de reprocuccion de los vectores
transmisores.

El disefio de estrategias de adaptlacion al incremento de la temperatura
vinculado con el efecto de la isla urbana de calor, la variabilidad v el cambio
climatico puede aprovechar el uso de servicios ecologicos. Jauregui (1991)
documenta el electo de grandes dreas verdes (el bosque de Chapuliepec) en
la reduccion de la temperatura con respecto al drea urbana aledana. El ra-
dio de mfluencia de ese fendomeno (o que algunos autores Mlaman el “efecto
de Taisla fria”) varia de acuerdo con las caracteristicas del area verde, ¢l tipo
de urbanizacion v las condiciones meteorolagicas. Por su parte, Barradas,
Tejeda y Jauregui (1999) estudian la transferencia de energia y wanspira-
cién en una zona arbolada de la ciudad de Meéxico y sefialan la importancia
del efecto que ejercen dichas zonas arboladas de las calles sobre el clima
urbano. Entre algunes beneficios ecolégicos que ofrece la vegetacion en el
caso de la ciudad de México pueden considerarse el control de la erosion,

-* Los investigadores del Instituto Nacional de Salud Publica de Meéxico identifican
dos especies de mosquitos como los vectores en la transmision del dengue en Mexico.
El mas comun es el Avdes aegypii. recuente en zonas himedas y calurosas. La ouwa es-
pecie, el Aedes albopicius, aparece en zonas [1as y soporla bajas lemperaturas, Su pre-
seneia se ha detectado en alpunos estados del norte v sur del pats {Oriz, 2007).

' Por ejemplo, en Colombia se ha reporiado la presencia de ese vector hasia 2 200
metros de alimd.
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la estahilizacion de taludes en las barrancas ¥ la recarga de acuiteros, ade-
mas de los positivos efectos psicolégicos sobre la poblacion. Otro posible
beneficio ecologico son los cuerpos de agua. Martinez vy Jauregui (2000)
estudian el beneficio ambiental de los lagos urbanos en la ciudad de Meéxi-
co para reducir la temperarura (cerca de 3.5 “C) en la noche con respecto
al area construida. El uso de servicios ecoldgicos representa una alternativa
de bajo costo y elevados benelicios sociales y ambientales (Bouland y Hun-
hammar, 1999}

El cambio climdtico puede también agravar los problemas crénicos de
anegamicento asociados con lendmenos hidrometeoroldgicos en la ciudad
de México, problemas que han sido recurrentes a lo Targo de su historia. El
crecimiento ¢n zonas de barrancas ha incrementado también los deslaves
relacionados con esos fenamenos. Fl nimero v 1a severidad de las inunda-
ciones han aumentado con el creciiniento urbano v el incremento de la
precipitacion, Lsos problemas resultan de las alteraciones al paisaje narural
por el crecimiento urbano.

Debido a la lluvia, la ciudad padece embotellamientos viales, caida de
arboles, dafios a edificios, cortes de energia eléctrica e inundaciones en di-
versos puntos de la ciudad varias veces al afo. Un elemento central para
evitar las inundaciones en la ciudad es el sistema de drenaje prolundo, una
obra de inlraestructura de formidables proporciones gue entrd en opera-
cion en 1975, Para responder a esos incidentes, el gobierno de la ciudad
cuenta con un Sisterna Tnterinstitucional de Proteccion Civil v reporta tener
identificados diversos puntos de alto riesgo en la ciudad.'” Cuenta, ademas,
com un sistemna de respuesta rapida ("Operativo Tormenta”) para atender
los problemas ocasionados por la precipitacion en esos puntos de riesgo.

La capacidad de respuesta a emergencias causadas por eventos de pre-
cipitacion es un elemento esencial para reducir sus consecuencias sociales,
econdmicas v ambientales, pero no suficiente para evitar que esos proble-
mas se repitan afo con afio en la ciudad. Cambios en el régimen de preci-

=% Las autoridades locales reportan tener identificados 430 puntos de alto riego, de
los cuales 212 som por viesgo hidrometeorologico (cances natarales de escurrimientos
pluviales, laderas. barrancas} y 90 purios en donde los encharcamienlos son recurrer-
les (41 de ellos en vialidades principales). Las delegaciones de lztapalapa v Alvaro Obre-
pon son las gque presentan mas problemas de este tipo. Las autoridades de esta aluima
delepacion consideran que 804% de su Lerritorio se encuentra en zonas de allo riesgo,
destacando la canticlad de asentamientos informales en barrancas (46 000 viviendas) v
en zonas de minas subtertdneas y a cielo abiene (Gonzilez, 2008},
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pitacion asociados con un posible escenario de cambio climdtico (incre-
mento en la intensidad v frecuencia de la precipitacion y en la extension de
la temporada de lluvias) agravarfan los problemas crénicos de inundacion
v deslaves en la ciudad de México. Llama la atencion la poca atencion pres-
tada hasta ahora al estudio de la vulnerabilidad social v urbana frente a los
efectos negativos de los fendmenos hidrometeorolégicos, a pesar de ser un
problema recurrente, con importantes consecuencias econdmicas, sociales
y ambientales.

El estudio de la vulnerabilidad ayuda a responder a las contingencias,
pero tlambién permite elaborar un diagnadstico integrado para entender por
qué ocurren los darios, sus consecuencias y las posibles acciones para con-
trolarlos, Asimismo, el estudio de la vulnerabilidad considera la exposicion
a eventos extremos, la sensibilidad de individuos v grupos sociales a ellos v
su capacidad de respuesta (Adger, 1999; Adger v Vincent, 2005). La vulne-
rabilidad se ha transformado en un concepto popular en los tltimos anos,
el cual ha estado sujeto a diversas interpretaciones, por lo que sera util
contar con una definicion de trabajo. Esto ayudaria a evitar que ese concep-
to se transforme en un instrumento retdrico, mas que operacional, como ha
sucedido con el conceptlo de “desarrollo sostenible” El estudio de 1a vulne-
rabilidad es un instrumento clave para la delinicion de estralegias y aceio-
nes de adaptacion al cambio climatico.

Vinculada con ¢l problema de Tas inundaciones v deslaves asociados a
la variabilidad y al cambio climatico se encuentra una vision integral del
problema del agua (abasto, distribucion y calidad, desalojo del agua pluvial
v de las aguas residuales domésticas e industriales) en la ciudad de México.
Iste es, sin duda, uno de los més importantes para el presente y futuro de
la ciudad, con enormes consecuencias sociales, econdinicas, politicas y am-
bientales para la calidad de vida de los habitantes, la funcién urbana v las
perspectivas de sustentabilidad de la cindad. La variabilidad v el cambio
climatico tienen diversas consecuencias que agravan los problemas con el
agua en la cludad de México.

‘arios autores consideran a detalle una vision integral de las principa-
les caractleristicas de los recursos hidricos en la ciudad de México {Castane-
da, 1997, Ezcurra ef al., 1999), por lo que este trabajo se limila a retomar
algunos de esos aspectos relevantes para la discusion del cambio climatico.
Un primer elemento es la dificultad para cubrir la demanda de agua en la
ciudad de México v su zona metropolitana. Ta sobreexplotacion de los
acuiferos del valle de México v de la cuenca del Alto Lerma v la limitada
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capacidad de la cuenca del Cutzamala para incrementar el abasto de agua a
la ciudad de México obligan a replantear las estrategias para cubrir la de-
manda de agua.'®

Ll abatimiento de los mantos afecta la calidad del agua v ha ocasionado
el hundimiento del terreno, creando serios problemas a la estrucrura e in-
fraestructura urbanas, incluyendo algunos drenes del sistema de drenaje
proflundo gue han revertido su pendiente *” Otro problema es la calidad de
las aguas prolundas (Castarieda, 1997).1% La sobreexplotacion de los acui-
leros compromete la integridad de las capas de barro en las zonas permea-
bles (zonas de wransicion y al pie de lomas), incrementando el riesgo de te-
ner contaminantes superficiales (Gonzdlez, Rodriguez y Cortés, 1999,
Mazari et dl., 2000; Soto, Mazari y Bojorquez, 2000}.'" Otro problema es la
proteccion de las zonas de recarga de los acuiferos, al sur de la ciudad, afec-
tadas por el crecimiente de asentamientos informales. Ll gobierno de la
ciudad de México declard esas zonas “areas de reserva”, pero tiene dificul-
tades para evitar la expansion de los asentamientos informales {Pezzoli,
1998; Aguilar, 2008; Schteingart v Salazar, 2003; Ruiz, 2006). Otros pro-
blemas potenciales para la conservacion de las zonas de reserva ecolégica al
sur de la ciudad son el riesgo de un mayor numero de incendios [orestales

El ahasto de agna a la zona metropolitana es de 60.7 m¥s, de los cuales, 43.5
m?¥s provienen de los acuiferos del Valle de México y 19.5 m¥s de las cuencas de los
rios Lerma v Cuatzamala. El caudal de agua disponible en el Distrite Federal es de 34.3
ms (Castaneda, 19971

T Partes del cenuro de la ciudad de México se han hundido mas de 9 m desde
1900, La ciudad e hundio en promedio 3 cm por afio, entre 1900 v 1020, 13 cm du-
rante 1940 v 25 em por ano en la decada de los cincuenta. o los sesena se prohibio la
apertura de nuevos pozos v se redujo el hundimiento a 3 em/afio, pero la creciente de-
manda de agua obligéd a abrir nuevos pozos en los anos sesenta y ochenta, incrementdn-
dose el hundimiento a cerca de 10 em/ano (hasta 30 em/ano en lugares cercanos a los
pozos nuevos), El hundimiento en los anes noventa se estima entre 15 v 40 ¢cm por ano
{Ovande, Ossa ¥ Romo, 2007).

“Uma de las fuentes de contaminacién del acuifero son los lixiviados de confina-
miemtos de residuos sdlides. Poznvak et al. {2008} documentan la presencia de com-
puestos organicos en los lixiviados de confinamiento de residues salidos del hordo
poniente {residuos domeésticos e industriales).

-* El monitoreo bacteriologico, lisico y quimico del agua muestra un deterioro en
sucalidad acribuible a la sobreexplotacion de los acuileros v la extraccion de agua de
alpunos estratos con altas concentraciones de ciertos lones dueuo ¥ manganeso). lam-
bién se detectaron elevadas concentraciones de bacterias en algunos pozos (Mazard el
al., 20007,
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en la zona (Bravo ¢t al., 2002} v los dafios causados en las zonas boscosas
de pino por el ozono y la lluvia acida, provocando la defoliacion prematura
v un impacto negativo en su capacidad de regeneracion (de Bauer v Ller-
nandez, 2007).*" La condicion de estrés causada por esa contaminacion
hace a los pinos mas vulnerables a darios por plagas (escarabajo negro), con
un incremento en la mortalidad de arboles. Todos esos problemas pueden
agravarse en el [uturo por el incremento en las temperaturas asociadas al
cambio climdtico.

La extraccion total de agua de los acufleros es de 42 m™/s, pero se esti-
ma que la capacidad de recarga es de sélo 30% (Ezcurra el al., 1999). El
promedio de precipitacion anual en la cuenca es de 744 millones de m?. Se
estima que cerca de 30% de ese volumen se infiltra al subsuelo v recarga los
acuiferos. Otra fuente de recarga de los acuiferos son las fugas de agua en
lared de agua potable (cerca de 25% del total del agua que maneja el siste-
ma) (Bzeurra et al., 1999). Un aspecto central en la discusion del abasto de
agua en la ciudad es el elevado consumo per capita (350 litros diarios por
habitante), superior al consumo promedio en muchas ciudades de paises
industrializados y mayor a la recomendada por la onu (200 litros diarios
por habitante) (Castafieda, 1997).2* Los logros de las campaiias para redu-
cir el consumo per cipita son contrarrestados por el elevado volumen de
pérdida de agua en los sistemas de conduccion. Parte importante del allo
consumo de agua en la ciudad es Ta diliculiad en ¢l cobro del servicio de
agua, en particular en el sector doméstico {las dutondade‘s locales estiman
que siete de cada 10 de esos usuarios no pagan el agua que consumen), y

el costo del agua (Gonzalez, 2008). Resolver ese problema requiere varias
medidas, incluyendo cambios en la legislacion vigente.

La solucion técnica al problema del desalojo de agua de la ciudad es el
complejo sistema de drenaje primario ¥ drenaje profundo.”’* Ll area metropo-

* Spbre el prohlema de la calidad del agna de lluvia en ] sur de la ciudad, véase
ramhién el trahajo de Bdez et al., 2007,

21 Sin embhargoe, un estudio reciente del Sistemna de Aguas de la ciudad v de Ta Se-
cretaria del Medio Ambiente del gobierno Tocal estima que la recarga de los acuiferos no
s superior a 3008 del volumen extraido {Cruz, 2008). Es posible que esta estimacion
no contemple la recarga por [ugas en el sistema de agua polable.

22 a5 autoridades locales esliman que 30 000 viviendas en el Distrito Federal e-
nen un consume de agua superior a la norma de la onu de 200 litros diarios por habi-
tante (Bolafios, Gomez v Ramirez, 2008]).

3 La carga de agua en el sistema de drenaje profundo es de 57 m¥s, de los cuales
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litana de la ciudad de México cuenta con un extenso sistemna de drenaje que
combina la recoleccion de escurrimientos pluviales con las aguas negras do-
mesticas e industriales. Ll drenaje profundo es un complejo sistema de colec-
tores primarios y secundarios, vasos reguladores, plantas de tratamiento y
plantas de bombeo. La falta de mantenimiento al sistema en las tltimas déca-
das v los asentamientos en el suelo de la ciudad de México han ocasionado
problemas en su operacion. El gobierno de la ciudad de México y el gobierno
lederal realizan obras de rehabilitacién y ampliacion de la capacidad de con-
duccion de los grandes drenes (Gran Canal de Desaglie y Dren General del
Valle}, la ampliacion del emisor poniente y la construccion de nuevas presas
v vasos de regulacion para el control de avenidas. Tas autoridades consideran
que esas obras evitaran inundaciones mayores en la ciudad en el corto plazo
{Romero y Bolafios, 2008). Sin embargo, expertos en hidraulica de la ciudad
de México consideran que la capacidad del sistema se ve comprometida por
la carga de aguas negras domésticas e industriales v los problemas de asenta-
miento en la ciudad que afectan la pendiente de los colectores.

Una vision sobre el furure de la ciudad de México, en particular tenien-
do en cuenta los escenarios de crecimiento urbane, de poblacion v del
cambio climdtico, debe plantear estrategias integrales para solucionar el
problema del agua. La experiencia del drenaje prolundo enlatiza la necesi-
dad de disenar esas estrategias con enloques multidimensionales que laci-
liten el reuso de las aguas residuales y las aguas pluviales para usos urbanos
v la recarga de los acuiferos. !

Una vision de corto y largo plazos debe considerar ¢l posible incre-
mento en la precipitacion extrema causado por la variabilidad y el cam-
bio climatico, y la vulnerabilidad social y urbana a las inundaciones. Ls
también importante recordar que el desalojo de las aguas servidas v ¢l
control de las inundaciones deben resolverse desde una perspectiva inte-
gral que incorpore el problema del abasto v la calidad de agua potable.
Garantizar el abasto futuro del agua requiere reducir el consumeo actual y
las pérdidas de agua clara, incrementar la recarga de los acuileros v ase-
gurar nuevas [uentes de abasto.®” La sobreexplotacion de las [uentes ac-

42.8 m¥/s son para las aguas residuales domesticas e industriales v 14.2 m¥/s para el
desalojo de agua de Nuvia,

27 Ambos problemas son relevantes tambien para reducir el hundimiento del suelo
en la ciudad e incluso para duminuir el impacto de la cludad de México en otras cuencas
hidrologicas. Sobre este lema, véase el trabajo de Maderey v Jimenez, 2001,

* Lil gobierno de la ciudad, en colaboracién con el Instituto Politécnico Nacional
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tuales de agua (los acuiferos y los sistemnas Terma y Cutzamala) pone en
riesgo que pueda garantizarse el abasto futuro de agua para la ciudad y
hace evidente el dafio ambiental, econémico y social en las zenas donde
se obtiene esa agua.”® [s por ello recomendable considerar el agua pluvial
que actualmente fluye al drenaje profundo v un mavor reciclaje de las
aguas negras como recursos potenciales para incrementar el abasto de
agua a la ciudad. Un paso necesario en ese sentido es programar la sepa-
racion de los diversos tipos de agua que aclualmente convergen en el
drenaje prolundo, empezando por el agua pluvial, e incrementar el Lrata-
miento de las aguas negras domésticas para lacilitar su reuso.*” El drena-
je profundo fue considerado en su momento como la mejor solucion tée-
nica al problema del desalojo de agua de la ciudad v sin duda cumple un
papel importante en ese sentido. Pero el cambio climatico nos obliga a
considerar las imitantes actuales y futuras del drenaje profundo para evi-
tar problemas de inundaciones ahora ¥ en el futuro, y para abrir nuevas
fuentes de agua para la ciudad. ™ Csas acciones deben considerarse dentro
de una perspectiva integral del crecimiento urbano v de su interaccion
con procesos biofisicos regionales (variabilidad climatica) v globales
(cambio climaitico).

Esa perspectiva es particularmente necesaria en el caso de eventos de
precipitacion extrema (cambios en la temporada de Huvia en cuanto a su
extension, inensidad e incrementos en la precipitacion extrema por hora

¥ la Comision Nacional Forestal, cuerta con un programa piloto para caplar agua de
Wiwia v recargar el acuilero en la zona de la Sierra de Guadalupe, al norte de la ciudad
{Poy, 2007). Programas similares deben considerarse para olras zonas criticas de la re-
carga clc los acuileros,

® Sobre el impacto de la ciudad de México en olras cuencas hidrologicas, vease el
ll’ab.il._] o de Maderey v Jimenez, 2001,

1 sistema de drenaje cuenta con 27 platas de tratamiento, pero sélo 6% de las
aguas servidas son ratadas (Fnciso, 2008), Un agravante adicional es la mezcla de las
aguas negras domésticas con las industriales,

¥ Orras metropolis enfrentan prohlemas similares, pero empiezan a tomar decisio-
nes importantes de largo plazo. Por efemplo, la ciudad de Los Angeles ha tenido a 1o
large de su historia, como la ciudad de México, problemas para garantizar su abasto de
agua. Al igual que el Distrito Federal, ha tratado de cubrir el ineremento en la demanda
de agua durante las altimas décadas a Lravés de importar agua de otras cuencas hidro-
logicas. La ciudad de Los Angeles anuncio la inversion de 135 000 millones de dolares
el U apresivo programa de ahorro v reciclaje de agua gue ncluye el wso de aguas ne-
gras tratadas para el abasto de agua potable en partes de la ciudad v a recarga de los
acuileros (Villaraigosa, 2008,
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y dia y su distribucion en ¢l espacio urbano). Fsa informacion es un com-
plemento importante a la va existente sobre ese tema en la ciudad de Méxi-
co. [n su estudio sobre la precipitacion en esa ciudad, Magaria v Pérez
{2003) identifican un incremento en el numero de eventos extremos (mis
de 2¢ mun por hora) durante las altimas décadas v determinan diferentes
concentraciones en el espacio urbano. Su estudio muestra que la precipi-
tacion promedio anual en el surceste de la ciudad es de entre 710 v 1 200
mm, mientras que en el centro-norte es de 430 a 550 mm. Las precipiia-
ciones de mas de 60 mm en 24 horas no son inusuales en el suroeste de la
ciudad y el récord historico es de 165 mm en 24 horas. Carrera-Hernandez
v Gaskin (2007) obtienen resultados similares con la interpretacion de
datos climatologicos de mas de 200 estaciones en la ciudad entre 1978
1985. Los autores identifican un incremento en la precipitacion en la zona
montafiosa al suroceste de la cindad. Por su parte, Armaud et af. (2002) es-
tudian la distribucion espacial de la precipitacion en la ciudad de México.
Su estudio considera los 50 eventos mas significativos con una duracion
promedio de 10 horas e identifican un punte maximo de profundidad de
170 mm.

Los resultados de los estudios antes mencionados ayudan a realizar
una planeacion mas eliciente del sistema de drenaje pluvial. El sistema
actual supone una distribucion homogénea de la precipitacion pluvial en
la superhicie urbana de Ta ciudad de México, mientras que los estudios
muestran diferencias significativas en la distribucion de la precipitacion
dentro del espacio urbano. Estos muestran, ademds, un incremento en ¢l
numero ¢ intensidad de eventos extremos de precipitacion durante las
ultimas décadas, Al igual que en el caso del abasto de agua, una estrate-
gia de largo plazo para el control de las inundaciones requiere considerar
el impacto del cambio climatico en el aumento de la precipitacion extre-
ma. También es pertinente considerar una variedad de opciones para
reducir el escurrimiento del agua pluvial en el d4rea urbana, la captacion
y reuso de esos escurrimientos, asf como estrategias para reducir la vul-
nerabilidad social v urbana a las inundaciones. Los planes de contingen-
cia de las autoridades locales son, sin duda, parte importante de un plan
de accion, pero son respuestas reactivas de corto plazo. Ta ciudad re-
guiere complementar esos planes con estrategias proactivas para reducir
la vulnerabilidad a lag inundaciones mediante acciones de adaptacion de
largo plazo.
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LA BUSQUEDA DE RESPUESTAS AL CAMBIO CLIMATICO

La mitigacion del cambio climatico v adaptacién al mismo abarcan una
amplia gama de acciones que pueden aprovechar los resultados de los es-
tudios urbanos y ambientales sobre la ciudad de México.” Por ejemplo,
llama la atencion el poco usoe del conocimiento sobre el clima urbano en la
ordenacion del erecimiento urbano en la ciudad de México. ™ Al menos tres
aspeclos han impedido un mayor y mejor uso de ese conocimiento cienti-
[ico para la solucion de los problemas de la ciudad y su planeacion: la dis-
tancia entre el conocimiento cientilico y la toma de decisiones en aspectos
urbanos y ambientales; la elevada proporcion del crecimiento urbano du-
rante las ultimas décadas, fuera de los esquemas de planeacion; Ta orienta-
cion de la plancacion urbana bajo enfoques fisicos, sin tomar en cuenta las
dimensiones ambiental, social, econdmica y cultural. Superar esos obstacu-
los no es sencillo y requiere un proceso gradual con acciones concretas,
realistas v con beneficios alcanzables en el corto plazo, que establezcan
precedentes utiles para futuras acciones de mediano vy largo plazos.

El Plan Verde Ciudad de México de las autoridades del Distrito Federal
(Secretaria del Medio Ambiente. 2009) v el Programa de Accion Climatica
de la Ciudad de Meéxico 2008-2012 (Secretaria del Medio Ambiente, 2008)
establecen acciones para la mitigacién del cambie climatico en el transpor-
te wbano (Metrobiis), el control de residuos solidos v el ahorro de energia
en edificios ptiblicos. Ta experiencia de otras dreas urbanas puede ayudar
para ¢l diseno de respuestas al cambio climatico. Boston, Seattle, Denver,
Boulder, Portland, Toronte, Tondres, Chicago, Rotterdam, Durban v Ciu-
dad del Cabo cuentan con planes de respuesta al cambio climatico con
acciones de mitigacion y adaptacion. Asimismo, alrededor de 700 ciudades
de Cstados Unidos v 150 municipios de Canada tienen previstas acclonesy
planes de respuesta al cambio climatico por medio de acciones de mitiga-

1a adap‘r;.u‘.i('m al cambio climarica se asocia con las acciones necesarias para Te-

ducir el datio ¥ el tiesgo de un everto extremo o para evolucionar a un estado de hien-
estar social mas alto en las sociedades v crear un marco para el diseno v puesta en
practica de acciones, Lratande de reducir la valnerabilidad 4 ese everwo exwremo (Adger
¥ Vincent, 2005; Adger, Arnell y Tompkins, 2003).

1 Una siwacion similar se da en olros paises, a pesar de la diversidad v el numero
de casos de estudio sobre el clima urbano en paises pobres v ricos. Lo Ameérica Launa
hay muy pocos casos documerntados en donde la planeacién urbana hava hecho uso del
conocimiento sobte el clima urbano (Lvans y de Schiller, 19910,
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cion, Fsas respuestas varfan en sus alcances, desde pequenas acciones,
como la promocion del uso de vehiculos hibridos, hasta planes ambiciosos
que introducen cambios en el uso del suelo buscando reducir el ransito de
vehiculos v personas en el area urbana y su periferia, asi como nuevas nor-
mas de construceién con estrictos estandares para reducir el consumo de
energia y agua en edificios v viviendas y en los servicios urbanos. En Ameé-
rica Latina, algunas de las grandes ciudades (Rio de Janeiro, Bogota, Quito,
Sdo Paulo, Buenos Aires) realizan planes de respuesta al cambio climatico
(principalmente con acciones de mitigacion), pero también algunas ciuda-
des medianas empiezan a elaborar planes de adaptacion al cambio climati-
co, en particular frente a los desastres naturales y el incremento del nive]
del mar (Cartagena y San Andrés de Tumaco en Colombia).

Me parece importante resaltar tres aspectos que deben tomarse en
cuenta para poder elaborar mejores respuestas al cambio climatico en la
ciudad de México. Ll primero es la necesidad de establecer un equilibrio
entre las acciones de mitigacion v las de adapracién.?' La mavor parte de las
acciones actuales en la ciudad de México buscan reducir la emision de ga-
ses de invernadero, pero poco se ha avanzade en la adaptacion al cambio
climatico. El Plan de Accién Climatica 2008-2012 menciona un nimero
balanceado de acciones de mitigacion y de adaptlacion, pero existe un mar-
cado desequilibrio en la inversion programada dentro del plan; 95% de la
inversion programada para ¢l periodo 2008-2012 son acciones de miliga-
¢ion y tan solo 5% de la inversion es para acciones de adaptacion. Estos son
actualmente planteamientos generales v fraccionados frente a los graves
problemas mencionados antes. Ta adaptacion al cambio climatico es, sin
duda, un proceso de largo plazo v no es posible esperar que el Plan de Ac-
cion Climatica 2008-2012 sea comprensivo en su planteamiento. Pero si es
fundamental que ese plan siente las bases para crear un proceso de adapta-
cion que permita a la ciudad estar mejor preparada para enfrentar los efec-
tos del cambio climatico. Dos acciones no contempladas actualmente por
el plan son [undamentales en ese sentido: un estudio de vulnerabilidad
social v urbana al cambio climatico gue ayude al plan a delinir con mayor

3 La adaplacion al cambio climatico debe considerarse un lema prioritario en pai-
ses pohres, como Mexico, con escasos recursos para hacer [rente a esos problemas. Es
el estos paises donde los impactos del cambie climatico pueden ener mayores conse-
cuehcias sociales, economicas v ambientales, en particular en sus dreas urbanas (Mirza
2003; lol et al., 2004, Thomas v Twyman, 2005; Paavola v Adger, 2006: Reid v Vogel,
2006).
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claridad las acciones de adapracion (quién debe de adaprarse a qué, cuando
v dénde); un programa integral de largo plazo para el problema del agua en
los términos sugeridos previamiente.

Ll equilibrio v la coordinacion entre acciones de mitigacion y de adap-
tacion al cambio climatico son también importantes para evitar efectos no
deseados e incluso contradicciones entre ellas. Por ejemplo, una medida
para mejorar la adaplacion a temperaturas mas elevadas seria hacer un
mayor uso del aire acondicionado en viviendas y edilicios de la ciudad de
México, pero eso agravaria la demanda de energia y la emision de gases de
invernadero.* Lograr un balance entre la mitigacion y la adaptlacion al
cambio climatico no es sencillo, Esos dos grupos de acciones tienen dife-
rentes caracterfsticas. Fs por ello recomendable realizar una evaluacion pe-
riadica de las estrategias v respuestas al cambio climatico y detectar posi-
bles conflictos entre ellas,

Ll segundo aspecto que debe tomarse en cuenta es la posibilidad de que
las respuestas al camnbio climatico agraven la desigualdad social existente en
la cindad de México. Diversos autores emapiezan a llamar la atencién sobre el
pelisro de que las respuestas al cambio climatico deterioren mas la inequi-
dad entre las sociedades y dentro de ellas (Adger, Arnell v Tompkins, 2005).
Otros autores sefalan que el cambio climatico no ocurre independientemen-
le de olros procesos gue alectan a las sociedades pobres y llaman la atencién
sobre la [orma en que el cambio climatico v los procesos de desarrollo inte-
ractian en la realidad (Thomas v Twyman, 2005). Parte del problema con-
siste em creer que los programas y las actividades para proteger el ammbiente
tienen siempre efectos positivos ¥ que sus beneficios se distribuyen equitati-
vamente entre los grupos sociales ¢ individuos. La realidad muestra lo con-
trario, por lo que es necesario ser conscientes del posible impacto social de
las acciones de mitigacién y adaptacion al cambio climatico.

Las experiencias con programas de desarrollo en México y otros paises
pobres muestran efectos negativos no previstos de esos programas que
agravan la desigualdad vy la segregacion social. Un error comun es hasar su
diserio en enloques [ragmentados de las complejas realidades que ratan de

* Por ejemplo, en su estudio sobre un escenario de €O, atmoslérico en el bioclima
urbano en México, Jauregui ef ol. (19967 alirman que en la segunda mitad del siglo x,
49 millones de mexicanes gue ahora no utilizan sistermas de alre acondicionado, lo re-
queriran durante el verano para estar en condiciones de conlort entre media mafana v
media tarde. Lllo implica que se triplicara el consumo energético por climatizacion de
edificios.
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resolver. Fl problema radica en parte en la vision disciplinaria y a menudo
fragmentada de las instituciones a cargo del disefio de esos programas. Con
frecuencia, el diseno de éstos sélo toma en cuenta los aspectos fisicos de la
estructura v forma urbana. La discusion sobre el cambio climdtico refuerza
la necesidad de considerar el imnpacto de las desigualdades estructurales en
la sociledad v sus efectos sobre los programas de desarrollo. Seria un error
considerar que todas las acclones de mitigacion y adaptacién al cambio
climatico distribuiran en [orma equitativa sus benelicios entre todos los
grupos sociales. Si bien esas acciones no pueden superar los desequilibrios
estructurales en la sociedad mexicana (pobreza y una muy inequitativa dis-
tribucion del ingreso), sf pueden reducir sus electos no deseados, st se toma
en cuenta como esos desequilibrios estructurales influyen en ¢llas, Es por
ello importante Tlevar a cabo una evaluacion periddica de su diserio y pues-
ta en practica, como un proceso de aprendizaje social que permita detectar
V COTTEgIr sis consecuencias negativas,

Por ultimo, es importante vincular las respuestas al cambio climatico
con la solucion de los problemas urbanos y ambientales actuales v con ac-
ciones que ayuden a ordenar el crecimiento urhano de la ciudad y mejorar
el bienestar de la poblacién. El andlisis de los problemas antes menciona-
dos deja ver la necesidad de considerar el cambio climatico no sélo como
un problema ambiental sino [undamentalmente como un problema de de-
sarrollo. Es importante dejar de considerar que sus consecuencias tendran
Tugar en el Targo plazo y que no estan vinculadas con los problemas urba-
nos, sociales y ambientales que requieren solucion en ¢l corte plazo. La
primera parte de este capirulo senald la importancia de relacionar la solhu-
cion de esos problemas con los impactos del cambio climdtico ¥ las accio-
nes para mitigarlo o adaptarse a él. Las primeras respuestas de las autorida-
des del Distrito T'ederal cumplen esa funcion, en particular, para la
mitigacién de las emisiones de gases de invernadero. Seria importante
mantener esa estrategia en el diserio de futuras acciones de mitigacion v
adaptacién.*

Vale la pena senalar que la prelerencia que se da a la mitigacion con
respecto a la adaplacion en el Plan de Accion Climdtica 2008-2012 es un
problema comin en las acciones de respuesta al cambio climdtico que se
han adoptado en muchas ciudades del mundo. Tres aspectos ayudan a en-

2 Por gjemplo, el Mewobus ayuda a resolver uno de los problemas mds criticos de
la ciudad de Méxica: el ransporte urbano.
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tender la preferencia por las acciones de mitigacion sobre aquéllas de adap-
tacion: la reduccion de gases de invernadere es una medida conereta facil-
mente identifhicable ¥ con resultados tangibles en el corto plazo; muchas de
las medidas tienen un beneficio econémico (ahorro de energia, mercados
para nuevas tecnologias) que las hace atractivas al sector publico v al priva-
do: la sociedad asocia la mitigacién con un bien comun (el control del
cambio climdtico) y le conlieren un capital polilico atractivo para los res-
ponsables de los sectores publico y privado. Los medios masivos de comu-
nicacion han side un instrumento eliciente para asociar la mitigacion con
la proteccion del hien coman a la sociedad.

En cambio, las acciones para la adaptacion al cambio climatico son
mis dificiles de identificar. Muchas de ellas estan orientadas a grupos socia-
les especthcos v con frecuencia no ofrecen oportunidades de que se abran
nuevos mercados para tecnologias v productoes; por el contrario, represen-
tan un costo econdmica v son consideradas como un servicio publico. La
dificultad actual para prever los impactos del cambie climatico en el ambi-
to local impide definiv acciones de adapracién a ellos. Debe tenerse en
cuenta que los impactos del cambio climatico surgen progresivamente v
dependen de la capacidad v los recursos de los grupos sociales para mini-
mizar o evitar sus danos. Es por ello que la mejor estralegia para identificar
acciones de adaptacion es realizar un analisis de la vulnerabilidad social y
urbana a la variabilidad y al cambio climdtico en la ciudad de México.”* Ese:
andlisis ayudara a definir las zonas urbanas y los grupos sociales mas sus-

ceptibles de ser atectados por el cambio climatico v a disenar estrategias y
acciones que incrementen su resiliencia v adaptacion a él.

lis importante que esas respuestas incluyan acciones orientadas a los
grupos sociales de bajos ingresos, que son con frecuencia los mas vulnera-
bles a las consecuencias negativas de eventos extremos relacionados con el
clima. México no ha encontrado formas de agilizar la solucion del proble-
ma de la tenencia de la tierra en las zonas urbanas, lo que ha ocasionado
retrasos en la regulacion de los asentamientos informales por anos o déca-
das.*” En contraste, los habitantes de esos asentamientos mejoran progresi-

* La variabilidad climatica ocasiona periédicamente consecuencias negalivas en la
cindad de México. Esas consecuencias avudan a identilicar los posibles lmpactos del
cambio climitico.

H Las limitantes de los progranias para regularizar esos asentamientos en México
invilan a vevisar la experiencia de otros paises, en particular el caso de Brasil. Ane el
problema de la urbanizacion mediante procesos de invasion y los consecnentes proble-
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vamente su vivienda vy su colonia, por lo que serfa un error considerarlos
actores pasivos y sin capacidad de accion. Ls por ello importante apoyar la
capacidad de agencia de esos individuos y grupos sociales en las estrategias
de adapracién al cambio climarico. La informacion y el conocimiento sobre
las acciones para reducir su vulnerabilidad v ofrecer alternativas de adapra-
cién a los impactos negativos del cambio climatico, incluyendo acciones
con tecnologfa o servicios ecoldgicos de hajo costo, ayudarian a extender
los benelicios de esos programas. La promocion de esa inflormacion requie-
re una estructura social de apoyo, en la que participen las aworidades loca-
les, Ta comunidad cientilica, las organizaciones no gubernamentales, los
grupos comunitarios y, de ser posible, el sector privado.

EL MARCQO INSTITUCIONAL

La discusién internacional sobre el cambio climatico empieza a dar aten-
cidn a la estructura, la capacidad v la operacion de las instituciones para
hacer frente a los retos globales ambientales. Sin embargoe, pocos cambios
se han logrado hasta el momento para actualizar los marcos institucionales
en los dmbitos, local, nacional, regional e internacional que permitan hacer
[rente a los retos del siglo xx1, incluyendo el cambio climdlico. Este es un
tema que sin duda amerita mas alencion de la gque puede darse en este
trabajo. Pero me parece relevante al menos cuestionar, comao tema de inves-
tigacion, si las instituciones en las dreas urbanas tienen la vision, capacidad
v recursos para actuahizarse y guiar ¢l crecimiento urbano ante los nuevos
retos del siglo xx1.°° I'sa pregunta es relevante porque las instituciones —en

mas de tenencia de la terra en dreas urbanas, Brasil introdujo una serie de refonmas
legales a diversos niveles durante las iltimas dos décadas, reconociende la funcidn so-
cial de la tierra, El estaruto de la ciudad de 1990 propone el uso de varios instrumentos
de planeacion urhana para hacer accesible suelo urhane a familias de bajos ingresos,
controlar la especilacion del suelo en dreas designadas de inrerés social, acelerar el
proceso de regulacion de la tenencia de Ta tierra v comceder derechos de uso sin otorgar
la completa y formal propiedad v derechos de usufructo (Macedo, 2008). El derecho de
wso v el conceple de zonas especiales de interés soctal pueden ser aliernativas atiles
para la repulacion de los asentamientos informales en Mexico. Las zonas especiales de
interés social incluyen la construceion de drenaje pluvial, acceso a agua polable, wazado
de calles v [acilitar la recoleccion de aguas negras v el suminisiro de electricidac.

# 1lablar de instituciones implica, dusdu luego, las del sector pablico, pere tam-
bign aquéllas del sector privade v social,
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particular, las instituciones publicas— son reticentes al cambio y carecen
de la autocritica que les ayude a mejorar su forma de operar ¥ hacer frente
a las complejas tareas que la sociedad espera de ellas.

[n el contexto de este trabajo, la planeacion urbana tiene un papel
importante. Lsta es considerada el instrumento de la sociedad para ordenar
las diversas actividades en el espacio urbano, reducir los conflictos entre
ellas y procurar el bienestar de sus habitantes. Fse modelo se ha mantenido
desde los primeros esquemas de planeacion urbana, hace mas de un siglo.
Diversos autores han senalado sus limitantes para ordenar el complejo sis-
tema urbano. Blair (1973) sefiala la incapacidad de Ta plancacion urbana
para resolver Tos contlictos entre los imperativos ccondmicos, politicos y
socioculturales en el espacio urbano v eritica su enfoque predominante-
mente fisico (el espacio construido). Su critica, realizada hace mas de 35
afios, sigue siendo udl. Lo que Blair llamo la “pobreza de la planeacion
urbana” es su enfoque tecnoburacratico, que atiende problemas ad hoc, con
poco uso del conocimiento cientifice, sin autocritica y una vision sinéptica
v sin actualizar su operacion de acuerdo con los cambios que ocurren en la
sociedad urbana. Blair propone un enfoque interdisciplinario v multidi-
mensional comoe base de la planeacion urbana.

Por su parte, Simmie {1993) lamenta que la planeacion urbana se re-
duzea a una [uncion 1éenico-administrativa, asi como su incapacidad para
conurolar y orientar el crecimiento urbano y los electos no deseados de la
planeacion, beneficiando a algunos grupos sociales ¢ imponiendo costos a
otros. Hogan (2003) Tlama la atencion sobre ¢l fracaso de los planes urba-
nos en Estados Unidos, a pesar de casi un siglo de plancacion urbana pro-
gresista. Resalta la dificultad de conciliar las perspectivas divergentes entre
los desarrolladores urbanos, los grupos ambientalistas v los planificadores
urbanos. Bridge (2007) cuestiona la idea de que la planeacion urbana sea
capaz de imponer orden en el inherente caos de la ciudad v critica la prac-
tica de la planeacién urbana de tratar a la ciudad como un todo que puede
ser dirigide por una racionalidad instrumental.

La perspectiva del cambio global en la ciudad de México que se exami-
na en este trabajo presenta una realidad urbana mas compleja que la suge-
rida en las criticas a la planeacion urbana antes mencionadas. El wrabajo
resalta la interaccion de procesos sociales, econdmicos, culturales, politicos
y ambientales en ¢l ambito local con procesos socioecondmicos, geopoliti-
cos y hiofisicos regionales v glohales. Resulta indispensable cuestionar
como pueden las instituciones en México (las de planeacion urbana, en
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particular) actualizarse y mejorar para guiar esas respuestas. Las limitantes
de la planeacion urbana para ovientar el crecimiento de la ciudad de Meéxi-
co son evidentes en el elevado numere de asentamientos informales, en la
propercion del crecimiento urbano fuera del esquema fonmal de planea-
cion v en la diversidad de problemas sociales, urbanos v ambientales que
padece la ciudad. Diversos autores presentan una vision critica de la pla-
neacion urbana en México: Aguilar (1999Y documenta las limitantes del
esquema de planeacion urbana nacional: la critica de Lezama (2000) al
control de la calidad del aire en la ciudad de México ilustra las limilaciones
del marco normalivo para la proteccion del ambiente; Schieingarl y Salazar
(2003} documentan con detalle Tos conflictos creados por las deficiencias
de esquemas normarivos urbanos y ambientales a partiv de estudios de caso
de la expansian urbana en zonas protegidas en ¢l sur de la ciudad Gmpor-
tantes areas de recarga de los acuiferos de la ciudad de México), ™

Transformar instituciones es dificil. Su reticencia al cambio, en particu-
lar a cambios estructurales, es un obstaculo significativo. Pero otros obsta-
culos que enfrenta México son los limitados recursos humanos, materiales
y econdmicos con que cuenta v la poca capacidad de planeacion para me-
diar en la negociacion politica entre intereses divergentes de grupos socia-
les en el espacio urbano.

Algunas opciones que pueden contribuir a actualizar y mejorar la pla-
neacidn urbana en México, asi como a la elaboracion de respuestas al cam-
bio climatico, son los aspectos mencionados por Blair. Un mayor vinculo
entre la planeacion urbana y la comunidad cientihca permitirfa generar
perspectivas multidimensionales v transdisciplinavias, indispensables en
los esfuerzos para tratar ¢l complejo sistema urbano. Sin embargo, las au-
toridades locales tienen pocos recursos v tiempo para realizar investiga-
cion. Reconociendo esas limitantes, la comunidad académica de varios pai-
ses, incluyvendo México v la del Distrito Federal, busca crear mejores
vinculos con los responsables de las decisiones locales.

Varios aspeclos son importantes para lograr ese vinculo. En primer
lugar, crear una relacion de conlianza y respeto entre los participantes es un
punto esencial. En segundo lugar, se debe reconocer que traducir o trans-
lerir el conocimiento cientilico a los responsables de las decisiones locales

A Sobre este mismo Lema, véanse Lambién los wabajos de Aguilar (2008} y Pezzo-
li (1998}, que documentan el crecimiento urbano en zonas protegidas del sur de la
ciudad.
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no es sencillo ni suficiente. Ta mejor opcion para mejorar la plancacion
urbana v responder al cambio climatico es crear nuevo conocitmiento, que
incorpore la contribucion de la academia y la practica locales. Cllo implica
reconocer la existencia de dos dominios de conocimiente il el de las
autoridades locales v el de la comunidad cientifica. Crear un espacio co-
mun entre esos dos dominios facilitara la creacion de nuevo conocimiento
(Roux et al., 2006; Turhout, Hisschemoeller y Eijsackers, 20073, Un recur-
s0 lmportante en ese proceso es contar con un lider capaz de guiar la cons-
truccicn de enlogues mullidimensionales y transdisciplinarios. El liderazgo
puede surgir de cualquiera de Tos dos dominios. El tercer aspecto es el de-
sarrollo de perspectivas multidimensionales v transdisciplinarias como es-
quema de trabajo de la planeacion urbana.

Una vision realista de Tos alcances v limitantes de la plancacion urbana
contribuve a evitar expectativas que no se pueden cumplit y reducen la
confianza en las instituciones. La planeacién no puede resolver los proble-
mas estructurales de la sociedad mexicana (pobreza, desigualdad y margi-
nacion social, violencia, crisis social v politica, etc.}, que requieren un pro-
ceso de cambio social, pero si puede contribuir a poner en practica acciones
derivadas de ese proceso. Esa perspectiva realista de la planeacion es im-
portante para crear nUevos esquemas que permitan ordenar el crecimiento
urbano, para elaborar las estrategias tendientes a reducir la vulnerabilidad
social y urbana, y para el diseno v puesta en practica de la adaptacion al
cambio climatico.

A MANERA DE SINTESIS

La introduccion de este capitulo comenzo sefialando que el reto del cambio
global se ganaria o se perderia en las ciudades. Las dreas urbanas son el
espacio geografico donde se expresan las contradicciones, conflictos y rela-
clones entre grupos de la sociedad. Son, ademas, una expresion de los
conllictos entre la sociedad y la nawuraleza. Sus problemas son el rellejo de
la inequidad en nuestras sociedades y entre sociedades. Plantear allernati-
vas para un mejor lutwro requiere enloques muliidimensionales ¢ integrales
que ayuden a responder a la compleja realidad que enfrentan la sociedad
mexicana en el siglo xxi. Esos enfoques deben reconocer Ta dindmica inte-
raccion de los procesos locales con los procesos socioecondmicos y biofisi-
cos regionales v glohales (cambio climatico). Lste trabajo llama la atencion
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a lanecesidad de tomar en cuenta el cambio climatico en el debate sobre el
futuro de la ciudad de México.

Alo largo del trabajo se enfatiza que para disenar v poner en practica
medidas que respondan al cambio climatico se debe tomar en cuenta el
conjunto de los procesos soclales, econémicos, culrurales, politicos, am-
bientales v biofisicos que intervienen en el crecimiento urbano, la forma
como interactian en el tempo y en el espacio geogrilico y como modilican
el paisaje natural al construir el drea urbana. Para la elaboracion de esas
respuestas se cuenta con una diversidad de conocimientos acumulados so-
bre estudios urbanos. Resulta sorprendente seguir considerando Ta realidad
urbana en bloques disciplinarios, cuando ésta nunca opera en forma frag-
mentada. Fl caso del agua discutido previamente ilustra los problemas que
pueden crear enfoques fragmentados.

Un obstaculo para incorporar las consecuencias de la variabilidad y el
cambio climatico en esos nuevos esquemas de crecimiento urbano es la
idea de que los problemas globales en el ambiente ocurriran en un futuro
distante ¥ que no se justifica entonces distraer recursos destinados a los
problemas actuales para atenderlos. El trabajo discute el vinculo entre el
cambio climdtico v varios de los problemas urbano-ambientales actuales,
como una contribucion para mejorar la alencién a sus impactos negativos
y las allernativas para adaptarse a ellos. Otro aspeclo importante en el dise-
fio de esos nuevos esquemas es reconocer la capacidad de agencia de los
grupos sociales en el ambito de la ciudad. Plantear un mejor futuro para la
ciudad requiere la participacion de la totalidad de los actores urbanos. Sin
duda el sector pablico tiene la responsabilidad de guiar las estrategias para
un mejor future, pero su éxito depende del compromiso politica v la parti-
cipacién del resto de los actores urbanos. En particular, seria un error con-
siderar a los grupos de bajos ingresos, los mas vulnerables al cambio clima-
tico, como actores pasivos v sin capacidad de accién para reducir su
vulnerabilidad v mejorar sus modos de vida. Encontrar opciones para cap-
tar la capacidad de agencia de esos individuos v grupos sociales en las es-
trategias de adaptacion al cambio climdtico es un paso importante para
crear respuestas incluyentes en la atencion a los problemas urbanos actua-
les v abrir oportunidades de adaptacicn a los electos negalivos del cambio
climalico.

Los aspeclos mencionados conlorman un marco de analisis para plan-
tear nuevas estrategias tendientes a orientar ¢l crecimiento presente y futu-
ro de la ciudad de México. Un requisito fundamental en ese sentido ¢s

EL COLEGIO M
DE MEXICO 7.3



F1 CAMBIO CIHIMATICO Y 1A CIUDAD DE MEXICG 221

mejorar la estructura y operacion de las nstituciones que divigen el creci-
miento de la ciudad. Construir un mejor futuro para una urbe de la magni-
tud de la ciudad de México no es sencillo ni imposible. Ls un proceso
inaplazable.
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INTRODUCCION

La politica ambiental revela ¢l caracter paradéjico del Estado contempora-
neo: tratindose de una politica intensiva en recursos reglamentarios y, por
tanto, una politica fundamentalmente ejecutable mediante la aplicacion del
derecho ambiental, la movilizacién de éste pone al descubierto su cardcter
de derecho blando (soft law); un derecho que. en [uncion de su naturaleza
no coercitiva, sustituye los mecanismos wadicionales de sancion y repre-
sion por mecanismos de negociacion y de promocion de respelo a sus dis-
posiciones (Boisson de Chazorurnes, 1995; Chevallier, 2003).

Este capirulo se interesa en la aplicacion y la efectividad de las reglas
juridicas de proteccion del medio ambiente, especialmente de las activida-
des contaminantes. Fn el régimen juridico de estas actividades, Ta insufi-
ciencia de medios de control convierte la negociacion en un recursoe venta-
joso v en una oportunidad para constrenir al contaminador sobre aspectos
no previstos por una reglamentacion que enfrenta, con dificultad y atraso,
cuestiones técnico-cientificas en permanente cambio. La aplicacion de este
tipo de reglas juridicas supone que los gobernados ¥ los agentes publicos
son destinatarios pasivos de dichas normas, pero eso no siempre es asi. La
movilizacién de las reglas juridicas produce electos en los comportamientos
de los agenles sociales y gubernameniales, pero la resisiencia o adhesion de
los agentes lambién tiene impactos en las normas mismas y, de manera in-
directa, en las politicas a las que éstas estan adscritas, Este capitulo examina
la aplicacion de las normas juridicas a partiv de un examen que, en una
primera parte, pretende poner en evidencia los inconvenientes que enfrenta
la aplicacion del dervecho, inconvenientes que a su vez son imputables a los
servicios encargados de la administracion v procuracion de justicia, espe-
cialmente en la conformacion de averiguaciones y procedimientos de incri-
minacion. Asimismo, el capitulo tiene el proposito de sopesar los limites de
la aplicacion negociada del derecho ambiental. Este analisis insistira en el
proceso que experimenta el derecho contemporaneo, al menos en el ambito
que revisamos, ¥ que consiste en el enfrentamiento, no siempre armonioso,
entre un sistema dominante de normas controlado por el Estado y algunas
practicas sociales que van mas alla del marco juridico estatal v que conlor-
man sistemas inflrajuridicos, dominados y creados por la sociedad civil.

Luego de una revision a la cuestion de la aplicacion de la reglamenta-
¢ion ambiental v del papel de ésta en la tarca publica de proteger el medio
ambiente, el capitulo se concentra en dos aspectos. Por un lado, en la téeni-
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ca reglamentaria, en tanto medio de accion tradicional para ¢l cumplimiento
del derecho ambiental. El texto se interesa especialmente en las aperaciones
particulares de aplicacion de esas reglas, como es el caso del procedimiento
clasico de control (inspeccion-sancion}. Por el otro, examina la aplicacion
negociada de la reglamentacion, especialmente por medio de mecanisimos
de autorregulacion y concertacion. En el caso de la técnica reglamentaria, se
discutird como la aplicacion del derecho ambiental esta condicionada por la
insuliciencia de medios materiales y humanos de control, pero también por
las practicas inherentes al procesamiento jurisdiccional. En el caso de la
aplicacién negociada, el andlisis se interesa por algunos de los rasgos de esta
modalidad de aplicacion del derecho: se trata del papel que desemperian los
convenios en ¢l estuerzo gubernamental por conducir los comportamientos
sociales, asf como sobre Ta dificultad asociada al hecho de que este mecanis-
mo implica supuestos raramente presentes en la realidad, como la disposi-
cion incondicionada a respetar lo pactado, o bien, la dificultad de hacer
negociables intereses envueltos en la tecnicidad del tema ambiental.

LA PROBLEMATICA DE LA APLICACION DEL DERECHQ AMBIENTAL

En el universo de la dogmatica juridica, el tema de la aplicacion de las re-
glas de derecho es percibido como un elemento ajeno ala delinicion misma
de la norma y no constituye en consecuencia una cuestion axial; es mas
bien Ta sociologia juridica la que se ocupa de este tema a través de la pro-
blematica de la efectividad de la ley.' No se trata de aceptar, como se sostie-
ne recurtentemmente, que aquella norma juridica que no se aplica es como
sino existiera, sino de interesarse en el porqué no es aplicada v, sobre todo,
de poner el acento en el hecho de que lejos de tratarse de una dicotomia
tajante entre la efectividad v la inefectividad total, de lo que se trata, como
lo apunta Carbonnier (1938}, es de una inefectividad parcial de las normas,
que se presenta, como en nuestro caso, cuando las condiciones de la apli-
cacion son negociadas entre gobierno y gobernado. Tratese de la elicacia
parcial o total de las normas juridicas, el andlisis sobre el impacto gue éstas

- La dogmatica distingue, por ouo lado. encre la aplicacion y la aplicabilidad de las
normas. La primera implica el use que hace el juez de una norma para resolver un caso
individual, mientras que una norma es aplicable para un caso cuando se dan las conci-
ciones previstas por el sistema juridico en cuestion para que la norma sea aplicada a ese
caso concrelo (Mendonga, 1996: 2791,
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tienen en la sociedad involucra cuestiones sobre ¢l conocimiento de las
normas, la opinién que ellas generan y sobve las sanciones previstas. De
igual forma, la ineficacia de las normas, como lo apunta Treves (1995: 200),
puede asociarse a los instrumentos y servicios destinados a aplicarlas. Por
ello, al emprender una revision del régimen de la proteccion al medio am-
biente y el combate a la contaminacion es importante revisar los instiu-
mentos y las estructuras administrativas encargadas de la aplicacion.

En el caso del combate a la contaminacion, como ocurre con los pro-
gramas publicos de allo contenido juridico, se trala de una politica suscep-
lible de ser evaluada en luncidn del cumplimiento de normas juridicas
(Blankenburg, 1986: 75}. Tal evaluacion debe, sin embargo, considerar las
limitaciones de esta perspectiva, pues en muchos casos las leyes no contri-
buyen al logro de los ohjetivos explicitos o subyacentes de las mismas o de
las politicas en las que se inscriben. Como lo sefiala Blankenburg (1986
78), las leyes incluven hipatesis v suposiciones dudesas sobre la relacion
entre las reglas y los objetivos contemplados v, asi, no es extrario que un
alto indice de observancia de la ley no se corresponda con un nivel satisfac-
torio de los objetivos previstos por la misma.

Tratandose de la regulacién de actividades contaminantes, la valora-
clén de una politica por medio de la aplicacion del derecho se vuelve par-
ticularmente compleja por la naturaleza misma del objeto de esa regula-
¢ion, la cual enfrenta un desalio al menos doble: por un lado, arbicrar entre
las exigencias de corto plazo, impuestas por la economia, ¥ Tas exigencias
de Targo plazo, que estan asociadas al equilibrio ecolégico; por otro, propi-
ciar beneficios a un grupo difuso (digamos la sociedad) mediante la impo-
sicion de costos a un grupo especifico (que podrian ser los contaminado-
res; por ejemplo, los industriales). Los mecanismos adoptados por el
legislador para lograr esos beneficios {colectivos) consisten en la elabora-
cion de reglas cuya aplicacion se vale de un dispositive de vigilancia vy
control, pero también de medidas que permiten una aplicacion, por asi
decirlo, negociada de las reglas prescriptivas. [sto es posible puesto que, en
el proceso de elaboracion de una politica, especialmente cuando una ley es
votada, los legisladores buscan evitar conflictos y dejan la definicién de los
detalles de la aplicacion a la instancia encargada de la aplicacion de la ley y,
entonces, de la ejecucion de la pelitica. Pero en este esquema los servicios
administrativos rara vez encuentran incentivos para una aplicacion riguro-
sa de la ley y tienen, por el contrario, més interds en una aplicacion indul-
gente (Blankenburg, 1986: 80). En ¢l caso de una ley relativa a la destruc-
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cion de los residuos, que fue votada por el Parlamento de Ta Republica
'ederal alemana al final de los afios setenta, Myntz (1978, citado por
Blankenburg, 1986) analiza que, al haberse dejado a las autoridades locales
la aplicacion de la ley, se provocs que la aplicacion fuera desigual v en cler-
tos casos MUy laxa, lo que no era necesariamente reprochable, pues supo-
ner una aplicacién estricta de esas mismas normas era poco realista.

El caracter desigual en la aplicacion del derecho no sélo es imputable
al hecho de que ella se asigne en dilerentes instancias o gobiernos. Aun en
supuestos de estricta paridad pueden presentarse situaciones de inequidad.
El derecho privado tiene previstas vias para restituir los derechos mutuos
entre los ciudadanos en casos como ¢l de Ta responsabilidad objetiva aso-
ciada al uso de algan material peligroso para la salud v el medio ambiente.*
En estos casos, sin embargo, la intervencidn publica estd limitada al esta-
blecimienta de un marco juridico, de estructuras de administracion de jus-
ticia ¥ de medios para la ejecucion de lo juzgado. No existen dispositivos
gubernamentales para prevenir v evitar que se produzea ese tipo de darios:
son los ciudadanos quienes deben solicitar la intervencion de un tribunal
para dirimir los casos de no respeto de la ley por parte de sus iguales. Si
bien erigido bajo un ideal de equidad en el acceso a la justicia, el recurso a
los tribunales civiles lleva implicito Imporantes obstdculos. De entrada, los
individuos deben conocer el alcance de sus derechos para reconocer cudn-
do han sido alectados; deben saber de la existencia de un procedimiento
para solicitar la correspondiente restitucion v, hnalmente, deben contar no
unicamente con la motivacion de solicitar esa restitucion, sino también con
los recursos para solventar los gastos asociados a esas aventuras jurisdiccio-
nales. Ln tanto que parte de un dispositivo general de implementacion de
la politica ambiental, la funcién desempefiada por la administracion de
justicia entre particulares, a través de los tribunales civiles, puede no abo-
nar en la diveccion de hacer efectivos o de alcanzar objetivos especificos de

2Fl Cadign Civil federal fija las reglas para determinar la responsabilidad civil en
materia de utilizacion de sustancias peligrosas (articulos 1910 1915} En particular, el
articulo 1913 establece que: *Cuando una persona hace uso de mecanismos, instr-
menlos, aparalos o sustancias peligrosas por si mismos, por la velocidad que desarro-
llen, por su naturaleza explosiva o inllamable, por la enereia de la corriente elécurica que
conduzean o por olras causas analopas, esta obligada a responder del dafio que cause.
aungle no obre icitamente, a no ser que demuestre que ese dafo se produjo por culpa
o negligencia inexcusable de la victima™, La iltima reflorma al Codigo Civil [ue publica-
da en el Diario Oficial de la Federacion (en adelante por), el 13 de abril de 2007,
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la politica si, por ejemplo, se espera que ¢l derecho c¢ivil sirva para hacer
efectivo el principio de “el que contamina paga”. La saturacion de expe-
dientes en los tribunales, el acceso desigual a los mismos, que implica sol-
ventar los honorarios de una asesoria legal, en fin, la dilacion de los proce-
s0s, son elementos que van en este sentido. Blankenburg (1986: 88) sefiala
que los objetivos de una politica v la eleccion de sus instrumentos se basan
en la prevision de las estructuras que estaran encargadas de su ejecucion,
pues éstas determinan el impacto gue tendra la politica sobre sus destina-
tarios. Es decir que el estudio de las estructuras de ejecucion, como serala
este autorn, es un elemento necesario para entender la eleccion de objetivos
¢ instrumentos, pero sobre todo para explicar su éxito o fracaso. Los mar-
genes de discrecionalidad en cuanto alas decisiones previstas por las reglas
de procedimiento v las competencias de las instituciones explican la aplica-
cign de las normas.

Por si fuera poco, las exigencias propias del derecho v las naturales
deficiencias de los procesos legislativos no facilitan la funcion de los jueces
v, en este caso, de quienes aplican reglas de proteccion ambiental. La exis-
tencia de lagunas juridicas es una situacion recurrente en reglamentaciones
que, como la ambiental, estan en desarrollo y regulan un objeto tan com-
plejo como dindmico. El sistema normativo obliga a quienes aplican el de-
recho a asegurarse de la pertenencia al sistema juridico de las normas esla-
blecidas en cada caso. Para ello, como lo sostiene Raz (1986), es esencial ¢l
reconocimiento de esas normas por parte de los drganos de aplicacion (que
¢l Tama “Organos primarios”™). En los casos en que el juez no encuentra una
norma aplicable del sistema juridico, es decir, cuando existen lagunas lega-
les (¥ en los que el sistena juridico no tiene solucién nonmativa), el juez
esta ante una dificultad para cummplir con su triple deber de aplicacion (re-
solver, fundar v aplicar el derecho). [s una dificultad, dado que para cum-
plir con su ohligacion de resolver el caso o bien debe faltar a la exigencia de
fundar su decision en derecho o, por otra parte, debe optar por modificar
el sistema (Mendonga, 1996: 280), agregando una solucién de tipo genéri-
ca para con ella fundar la decisién concreta del caso. Ello supone, sin em-
bargo, que el juez tenga autorizacién para resolver la laguna legal. 5i no es
asi, la dilicultad continaa, pues al no poder resolver la laguna, pero si el
caso concrelo, cumpliria la exigencia de resolver el caso pero incumpliria la
exigencia de [undarlo en derecho. Por ouwro lado, si resolviera la laguna ex-
pidiendo la norma genérica sin tener autorizacion expresa para ello, estaria
cumpliendo con la exigendia de resolver fundando Ta resolucion en dere-
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cho pero estarfa ejecutando un acto prohibido al expedir la norma genérica
(para lo que no estd facultado) v, entonces, faltando a la exigencia de resol-
ver los casos conforme a derecho. Las tres obligaciones del aplicador del
derecho se convierten en exigencias imposibles de cumplir.

El recurso a tribunales v otros dispositivos estatales de aplicacién es, en
resumnen, objeto de numerosas criticas. Algunas de ellas sugieren, desde la
clencia economica, que se trata de mecanismos inelicientes para el proce-
samiento de conllictos. Por ejemplo, aunque la literatura sobre el teorema
de Coase (2000} en el analisis econdmico del derecho trata en su mayoria
de asuntos de derecho privado,” algunos estudios relacionados con el dere-
cho constitucional” han analizado tedrica y empiricamente como la fmpo-
sicion de tormalismos juridicos aumenta los costos de transaccion v des-
alienta arreglos entre partes que intervienen en, digamos, alguna operacion
juridica en la que esos arreglos crearian ventanas colectivas. De esta forma,
la negociacion v eventual compensacion entre quien genera externalidades
v quien las padece mas directamente es presentada como un medioc mas
eficaz que la regulacion ambiental clasica. Aunque éste no es el caso de la
negociacién de la norma que examinaremos mas adelante, se trata en esos
estudios, como en el nuesiro, de la idea segtn la cual el derecho y sus ex-
cesivos lormalismos son menos elicaces que la negociacidon, el ajuste de
intereses, el acuerdo y la aworregulacion.

En suma, estas escaramuzas contra los dispositivos clasicos por medio
de Tos cuales ¢l Estado regula la vida social, especialmente mediante nor-
mas juridicas ¥ su control, plantean cuestiones sohre Ta verdadera naturale-
za de esta pregonada crisis del Fstado v del derecho.

LA APLICACION CLASICA

El derecho dio muestras de una importante mutacion cuandoe, en el marco
del Fstado benelactor, comenzo a ser utilizado como vehiculo para la ex-
presion de propositos de los parlamentos v gobiernos y, en general, para

* Algunas aplicaciones se relieren al tema de la incidencia del régimen de divorcios
{voluriario o por culpal sobre la lrecuencia de disoluciones matrimoniales. Morisselle
{1991} menciona a autores como Zelder (1993) v Pelers (1986).,

" Alpunos de los textos sabre este teorema en el andlisis del derecho constitucional,
a propasito de la declaracion de guerra de Istados Unidos en la primera guerra contra
lrak, se encuentran en el nimero 41 del Duke Law jowrnal de 1991,
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dar sustento a politicas publicas (Chevallier, 2001: 832}, Esta transforma-
c¢ion ha tenido dos consecuencias principales: por un lado, de ser un medio
para fijar prescripciones, la reglamentacion pasé también a ser un vehiculo
de las politicas;” por otro, de constituir un conjunto de reglas para ser ob-
servadas de manera irrestricta, las normas juridicas pasaron a ser un refe-
rente o marco para la negociacion entre gobierno y gobernado. Por otra
parte, esta mutacion no ha signilicado el in de usos tradicionales del dere-
cho ni resuelve los problemas de su aplicacion: la autoridad sigue haciendo
uso de dispositivos de control para verilicar si el comporlamiento del go-
bernado se apega a lo previslo por la norma y, en su caso, para imponer
sanciones, mientras que el gobernado, por su parte, continta buscando
medios, incluso los propios del sistema juridico, para evitar lTa sancion, Si
bien se trata de una actividad contenciosa todavia incipiente, la aplicacion
del derecho de proteccion del medio ambiente en México no ha escapado
de ser objeto de procedimentalizacion.

Aunque se han establecido instancias para el caso, el procesamiento
jurisdiccional de conflictos asociados a la reglamentacién ambiental no es
todavia una practica generalizada. No se trata unicamente de que la pobla-
clén que conoce estas instancias sea reducida, o bien, de una escasa cultura
de la denuncia, sino que este procesamiento es una cuestion compleja in-
cluso para los operadores del derecho (jueces, inspectores, abogados, mi-
nisterios pablicos). El grado de cumplimiento de la reglamentacion am-
biental puede encontrar explicaciones que, lejos de ser simples, involucran
elermnentos tanto culturales como de diserio de procedimientos, de institu-
ciones v de las leyes mismas,

Lsta segunda parte examina estos elementos con ¢l fin de superar la
percepcion que consiste en ver en el incumplimiento de la ley el resultado de
una actitud deliberada del gobierno y del gobemado. Cste examen compren-
de dos aspectos: por un lado, se centra en la funcién que lleva a cabo la
Procuraduria Federal de Proteccion al Ambiente (Profepa) para el control de
la reglamentacion y el procesamiento jurisdiccional penal. Este examen es
complementado con una revision del papel que desemperia en este procesa-
miento penal otro érgano de procuracion, la Procuraduria General de 1a Re-

T ¥ehiculo, pues, como ohserva Rouyére (2000: 703, el derecho satislace la preten-
zidn del emprendedor de politicas pablicas de hacer posible que un provecto entre en
elespacio plblico, olreciéncole asi una via de [ormalizacion v de publicidad. Bl derecho
sirve, asi, como Lo enuncia Caillose {1993}, como un soporte a la volwad politica, a la
cual le provee un mode de enunciacion.
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publica (PGR), para fimalmente revisar la forma en que interviene un tribunal
administrativo en el procesamiento de las sanciones impuestas por la Profepa
v, entonces, en el tratamiento del derecho ambiental administrativo.

La Prafepa en el procesamiento jurisdiccional de lo ambiental

Hacia el linal de los anos ochenta, la Ley General del Equilibrio Ecolagico
y la Proteccion al Ambiente (LGerrs) abrogo la Ley Federal para la Protec-
cion al Ambiente, de 1982, Poco después, en 1992, el gobierno creo el
Instituto Nacional de Ecologia (k) v la Procuraduria Federal de Protec-
cion al Ambiente (Profepa), servicios administrativos con los que se busca-
ba renovar el esfuerzo gubemamental en la materia. Entre sus responsabi-
lidades, la Profepa ha estado encargada de la recepcion de denuncias
populares v del procedimiento para sancionar a los infractores de la regla-
mentacion ambiental. Asi, mediante la inspeccion de instalaciones indus-
triales, areas protegidas o el comercio de especies, este drgano sanciona
faltas e identifica conductas delictivas. Es, en efecto, en la operacion coti-
diana de empresas que cuentan o no con autorizaciones, que respetan o no
los limites de emisiones [ijados por las normas v, en [in, gue tratan correcta
0 incorrectamente residuos y descargas, en donde se ubica la aplicacion o
no del régimen juridico de la proteccidn ambiental. Esias actividades cons-
tituyen algunos de los locus de Ta aplicacion de Ta norma ambiental v la
nspeccion constituye la forma en qut el munde del derecho toma conodi-
miento de ello. Tos cuadros 7.1 y 7.2 muestran algunas de las evidencias de
que el derecho ambiental no se cumple, al tiempo que aportan indicios
sabre lo que puede explicar ese fendmeno.

Cuadro 7.1. Numero de denuncias populares
en materia ambiental*

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006

Denunciss recibidss 4553 5816 6557 6753 7446 8865 6524
Denuncias atendidas 4499 5426 6434 6445 7071 7422 6445
Denunciss en preceso de atencion 54 390 123 308 375 1443 79

*Segun el anexo estadistico cel Informe de la Profeoa, los datos de este cuadro corresponden para
cacs ano al cierre del periodo corresponciente gl Informe de Ejecucion del Plan Nacional de De-
sarrollo (Profepa, 2008: 126). El informe aclara, sin embargo, que en 2006 se atendieron 6 445 ce
las 6 524 denuncias recibidas (Profepa, 2006: 75),
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Cuadro 7.2. Denuncias y querellas de delitos contra
el medio ambiente v procesos penales

2001 2002 2003 2004 2005 2006
Denuncias y querellas pensles presentadss 310 945 918 651 679 491

Delitos contra el medio ambiente 237 781 710 570 470 365
Delitos contra la gestién ambiental 73 160 172 70 190 114
Delitos no ambientsles 4 36 11 19 12
Denuncias y querellas traducidas

EN procesos 59 142 71 45 40 46

Fuertes: Profepa, 2005, 2006.

Fl cuadro 7.7 revela, entre otras cosas, que entre 2000 v 2006 el name-
ro de denuncias de violaciones a la reglamentacion ambiental aumentd
considerablemente (de 4 553 denuncias en el ano 2000 a 8 865 en 2005).
Muestra que cada ano la Profepa resuelve un numero de denuncias cercano
a las denuncias recibidas: al aumento del numero de denuncias le acompa-
1ia uno en la capacidad de procesamiento de las mismas. Pero, aungue esas
cifras dan cuenta de un desarrollo de la cultura de la denuncia, no infor-
man sobre el nimero de inflracciones no denunciadas ni permite saber si
ello se debe a que los ciudadanos ignoran gue ciertas conductas son cons-
litutivas de sancidn, o porque, sabiéndolo, deciden no denunciarlas. Por
otro lado, si la capacidad de procesamiento de este tpo de infracciones es
relativamente ehiciente, no ocurre lo mismo en ¢l caso de la justicia penal,
como se aprecia mas adelante en el cuadro 7.2,

Hasta la reforma de 1996, la entonces Secretaria de Medio Ambiente,
Recursos Naturales y Pesca (Semamap), a través de la Profepa, era la tnica
instancia que podia formular acusaciones de actos delictivos en materia
ambiental; a partir de la reforma de ese afio, este derecho se extendio a todo
ciudadano.® Esta situacion permanece luego de la reforma al Codigo Penal
de 2002, con excepcidn de los delitos “contra la gestion ambiental”, que se
persiguen por querella de la Prolepa. Aunque, como lo revela el cuadro 7.2,
ello se tradujo en un awmento progresivo del nimero de denuncias, no
necesariamente dio lugar a mas procesos penales. No es extrano guie mu-

® Antes de esa [echa, 1a LGzCpa prevela que para que una denuncia penal [uera reci-
bica, ésta debia ser interpuesta por la Semarnap, a excepeion de los casos de lagrancia.
La generalizacion del derecho a denunciar actos presuntamente deliclivos en materia
ambiental se plasmo en el articulo 182 del texto relormacdo. vor del 13 de diciembre de
19494,
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chas denuncias y acusaciones sean archivadas sin seguimiento, por la falta
de tempo v pericia de los encargados de estas averiguaciones dificiles de
sustanciarse por su contenida técnico.

Cl hecho de concentrar en la Profepa la facultad para denunciar delitos
contra la gestion ambiental no significa que ese dérgano no se involucre
también en la administracion de justicia penal de otro tipo de delitos. En el
resto de los delitos, esa participacion, aunque limitada, estd prevista en la
elaboracion de perilajes técnicos. Entre 2001 y 2006 la Prolepa intervino
en procesos penales con 1583 dictamenes periciales y 1136 conslancias
documentales (Prolepa, 2006: 74).7 Sin embargo, ese aporte de saber ex-
perto por parte de la Profepa no significo, insistimos, una creciente movili-
zacion punitiva del Estado en cuanto a la proteccion ambiental. Fso se ex-
plica posiblemente por otras circunstancias,

il cuadro 7.2 mestra las denuncias que la Profepa presenta ante el Mi-
nisterio Publico federal. Se trata de asuntos en principio sustanciados por
la Profepa, pero que al ser considerados delitos ambientales debieron ser
remiridos al Ministerio Publico. Es notable la baja proporcion de denuncias
que se traducen en procesos penales. Esta diferencia da cuenta de que nu-
merosos casos quedan sin ser objeto de un procesamiento jurisdiccional.
Las razones de esta aparente aplicacién no punitiva de la reglamentacion
pueden ser varias: o bien obedecen a que el Minislerio Publico encuentra
que los hechos no son en realidad constitutivos de delito, o bien que, pu-
diendo serlo, sea imposible contar con la prueba de su existencia y, sobre
todo, Ta prucha de la relacion entre una conducta y su consecuencia (lo que
puede ser frecuente en el case del dafio ambiental); asimisme puede ser ¢l
caso de que la accion penal hava prescrito o bien que no se acredite plena-
mente que el inculpado participo en la comision del delito o, incluso, que
alguna circunstancia lo exime de responsabilidad penal. Dicho de otra for-
ma, esta aplicacion no punitiva del derecho ambiental no es unicamente
imputable a la Profepa.

Algunos de los [actores que realizan una especie de mediacion en la
aplicacién del derecho ambiental se encuentran en la actitud de sus destina-

TEn el caso de la colaboracion de centros de educacion superior v de investiga-
cion, procede Gnicamente a solicitud del juez, no asi del miniserio pablico. Ello se
desprende del articulo 42 1, el cual preve que: “[...] para los electos a los que se refiere
este articule, el juez debera soliciiar a la dependencia lederal compelente o a las nstitu-
ciones de educacion superior o de investigacion cientilica, la expedicion del dicltamen
lécnico comespondiente”,
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tarios, incluidos los agentes de la administracion, asimismo, en la naturaleza
y estructura interna del sistema juridico. Por un lado, se trata del conoci-
miento v la aceptacidn de las reglas, asi como de la disposicion a someterse
a ellas. Por otro, se trata de factores inherentes al sistema de normas en tanto
sisterna juricicamente estructurado. Es el caso de las lagunas, en especial
cuando la aplicacion de una regla requiere otra que no es en todos los casos
lo sulicientemente precisa o que no ha sido creacla. Una situacion que ilustra
hien este elemento tiene que ver con el dano ambiental. En la reglamenta-
cion de proteccion ambiental mexicana, algunas normas no prevén el “dano”
al ambiente como condicion para que se conligure Ta falla sino que, con la
idea de “delitos contra Ta gestion”, los delitos se detinen en funcion de lo que
dispone 1a reglamentacion administrativa y, asi, una imprecision o ausencia
en ella imposibilita la aplicacion de la reglamentacion penal. S, por gjemplo,
la reglamentacion administrativa prevé limites para cierto tipo de entisiones,
pero no lo hace para otros, entonces la autoridad no puede sancionar la con-
taminacion asociada a éstos, sino unicamente respecto de aquellas en las que
la reglamentacién ha fijado esos umbrales.” Al estar definida en relacion con
la reglamentacion administrativa, la regla penal aparece como una regla de
derecho penal “en blanco”, pues para saber si una conducta era o no consti-
tutiva de un delito, habia que remitirse a la reglamentacion administratva.
En la legislacion penal vigente hasta 2002, el elemento del delito estaba
asociado a la reglamentacion administrativa (Ja cual exigla autorizacion
para clertas actividades) y no al dano ambiental, es decir, ¢l delito se conh-
guraba independientemente de que se produjera o no contaminacion. Has-
ta una reforma en 2002, ¢l Cadigo Penal solo definfa los delitos mediante
la forma: “Se condenard a la pena x a aquella persona que, sin contar con la
autorizacion correspondiente, realice las acciones ¥, [l comportamiento
constitutivo de delito se definia por la violacion a la prescripcién consisten-
te en “para realizar las acciones y se requiere contar con una autorizacion
7", es decir, el delito estaba definido en relacion con la reglamentacion de
la autorizacién z y no con una conducta como el dano al medio ambiente,
al equilibrio ecoldgico de un ecosistema o a la conservacion de una clerta
especie; en otras palabras, no estaba delinido en [uncién del bien juridico
twelado. Se trataba de una ley penal que no sancionaba la conducta con-

# Lista situacion se presenld en el caso de una empresa minera, La autoridad no
pudo sancionar el nivel de emisiones allamente contaminante por no estar regulado
(Prolepa, 2003: 151,
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traria a ese bien colectivo sino que, comao lo apunta Barberger (1985 177),
sancionaba la desobediencia al Lstado.

La reforma al Cadigo Penal de 2002, relativa a los delitos contra el me-
dio ambiente, subsand en clerta medida la ausencia, en la definicion de esos
delitos, de la nocion de dano ambiental * A manera de ejemplo, el articulo
414 del Codigo Penal federal vigente prevé penas para quien “ilicitamente,
0 sin aplicar las medidas de prevencion o seguridad, realice actividades de
produccion, almacenamiento, tralico, importacion, exporlacion, ransporte,
abandono, desecho, descarga, o realice cualgquier otra actividad con sustan-
cias consideradas peligrosas por sus caracteristicas corrosivas ... ], lo ordene
0 autorice, que cause un dafo a los recursos naturales, a la flora, a la tauna,
alos ecosistemas, a la calidad del agua, al suelo, al subsuclo o al ambiente”.

De igual forma, los articulos subsecuentes introdujeron esta nocion,
por cierto no poco problemadtica al momento de su acreditacion en los pro-
cedimientos jurisdiccionales porque, a pesar de que estd previsto que las
entidades de la adiministracion publica, como la Profepa, instituciones de
educacion superior o de investigacion cientifica provean peritajes técnicos
al juez (articule 421, anteriormente 422), las dificultades para acreditar la
relacién de causalidad entre conductas y dano ambiental seran numerosas;
por ejemplo, el caso del articulo 420 Bis, ¥ en el cual se habla de “dano” sin
gue se especilique en qué puede consistir.

Ello no debe, por el contario, conducir a creer que al excluir la nocion
de dafio ambiental la acreditacion del delito fuera menos dificil. En el deli-
to “contra la gestion ambiental” previsto por el articulo 420, el elemento

# Relorma al Codigo Penal lederal, por del 6 de febrero de 2002, Lsta relorma
tuvo, ademnds, come eleclo incremerntar [as penas e inscribir delives. cowo los relativos
a la bioseguridad.

W eArticulo 420 Bis.— Se impondra pena de dos a diez anos de prision v por el
equivalente de trescientos a tres mil dias multa, a quien ilicitamente: T. Dane, deseque o
rellene humedales, manglares, lagunas, eateros o pantanos; 11, Dane arrecifes; TTT. Intro-
duzea o libere en el medio narural, algin ejemplar de flora o tauna exdérica que perjudi-
que a un ecosistema, o gue dificulre, altere o atecte las especies nativas o migratorias en
los ciclos namurales de su reproduccion o migracion, o TV. Provoque un incendio en un
hosque, selva, vegelacion nawaral o lerrenos [orestales. gue dafie elementos naturales,
[lora, launa, los ecosistemas o al ambiente.”

UL [raccion preve: “Articulo 420 Quater.— Se impondra pena de uno a cuatto
anos de prision y de tresclentos a wres mil dias multa, a qulen: 1 Transporte o consienta,
aulorice U ordene que se transporte, cualguier residue considerado como peligroso por
sus cardcteristicas corrosivas, reactivas, explosivas, téxicas, inllamables, biolégico inlec-
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material esta dado, como antes de la reforma, por la ausencia de autoriza-
cign, elemento facil de acreditar, pero también por la existencia de una
determinada conducta (realizar x), lo cual sigue siendo problemdtico. Cstos
no son los tnicos factores que han vuelto compleja la tarea de la adminis-
tracion de justicia en materia ambiental.

El procesamiento de los delitos ambientales

Pareciera que la investigacion sobre la comision de delitos ambientales lue-
ra una especie de eventualidad, una cuestion aleatoria gue no buscara sino
satistacer en el plano simholico Tas exigencias de proteccion ambiental. A
partir de la revision de las operaciones de la Procuraduria General de la
Republica (Pcr),' se identifico que una parte considerable de los delitos
documentados estaban relacionados con el tema forestal {articulo 420-11
del Codigo Penal) o con la comercializacion de especies protegidas o pro-
ductos derivados de éstas (articulo 417). Se aprecia que en la mayoria de
los casos se trataba de pequenos delincuentes, es decir, taladores, personas
(ue transportaban pequenas cantidades de residuoes peligrosos o bien que
posefan ejemplares de especies protegidas, y que los grandes contaminado-
res son dilicilmente objeto de persecuciones judiciales.

Sibien mas intuitiva que documentada, la observacion sobre la discre-
ta accion punitiva del Estado en materia ambiental no estd disociada del
hecho de que las capacidades del personal encargado de Ta procuracion de
justicia son claramente msuficientes, Ta aparicion de servicios administrati-
vos especializados en el aspecto penal de la proteccion ammbiental es recien-
te. [n 1998 fue creada la Unidad Especial para Delitos Ambientales, que en
2003 se transformé en Unidad Cspecializada en la Investigacion de Delitos
contra el Ambiente."* Luego, en 2004, la Pcr, la Profepa v la Semarnat cele-

ciosas 0 radiactivas, a un destino para el (qUE TIO & Tenga AroTizacion para recihitle,
almacenarlo, desecharlo o abandonarle™ |Las cursivas som del autor |

=% e revisaron 73 holetmes de prensa de la Pow a proposito de casos en los que se
gjercio la accion penal (Ugalde, 2008}

- Mediante una relorma al reglamento laterno ie la Procuraduria General de la
Republica (k) publicada en el nor del 26 de junio de 2003, Con [undamento en el
acuerdo del procurador General de la Repablica A/070/2003, la Unidad Lspecializada
en la Investigacion de Delitos contra el Ambiente conoce de hechos constitutivos de
delitos de cardcter ambiental cuya cuantia rebase los 23 000 salarios mininios.
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Cuadro 7.3. Procesos penales en materia ambiental
durante el periodo 2007-2004

2001 2002 2003 2004

1% instancia

Totsl de proceses iniciados 24924 28063 27199 27095
Procesos en materia ambiental 388 524 590 500
Totsl de proceses concluidas 14582 25024 24750 26185
Procesos concluidos en materia ambients! 234 445 566 520
2% instancia
Totsl de proceses iniciados 36743 30073 33207 34081
Procesos iniciados en materia ambiental 337 485 639 582
Totsl de proceses concluidas 22883 288243 32889 33575
Procesos concluidos en materia ambients! 268 431 646 609

Fuente: par, 2005

braron un acuerdo de colaboracion para la persecucion judicial de delitos
contra el medio ambiente, ' hecho que, por su tardia aparicion, podria ex-
plicar el ntmero restringido de acciones penales en este ambito que se apre-
cia en el cuadro 7.2. En electo, el ntumero de procesos derivados de las de-
nuncias interpuestas es marginal con respecto al nimero de denuncias. En
2001 el nimero de consignaciones representa tan solo 19% de las denun-
cias y esta relacion no cambia de manera importante en los anos siguientes:
en 2002 es de 15%: en 2003 v 2004, de 7%, v en 2005, de 6 por ciento.

En cuanto a la sustanciacion de los casos en los tribunales penales, los
procesos penales concluidos en primera ¥ segunda instancias entre los afios
2000 ¥ 2004 en materia de delitos contra el medio ambiente, aunque en
ndmniero creciente, son todavia raros en relacion con el total de procesos
penales instaurados en la jurisdiccion federal (cuadro 7.3).

A pesar de los ajustes a la reglamentacion y no ohstante la creacion de
servicios administrativos, el numero de procesamientos jurisdiccionales de los
presuntos delitos es exiguo. Ello también podria explicarse por el hecho de que
los drganos encargados, 1a vor v 1a Prolepa, no cuentan con los recursos huma-
nos ni Léenicos sulicientes. La rGr, en las mesas investigadoras de sus delega-
clones, cuenta tnicamente con 400 ministerios publicos encargados de inte-

' Con el acuerdo se convino lormular y ejecutar un programa lederal parca la awen-
cion de delitos contra ¢l wedio ambiente v conwa la gesticn ambierual, Boletin N® rog-
Semarnat-Prolepa, septiembre de 2004, publicado en el tor del 13 de octubre de 2004,
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Cuadro 7.4. Porcentaje de delitos denunciados ante la PGR,

por materia

Delitos 1887 18998 18998 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2008
Armas y ciplosivos 1874 1972 2084 2050 2204 179 186Z 1735 1832 1234
Bancarios 053 043 0.58 073 0.56 0.43 0.54 0.71 1.09 2,56
lscales 1.37 207 1.34 1.55 206 207 2,68 2005 222 1.82
Patrimoniales 244 1268 1225 L0 1373 1. 942 "n 924 W5
Contra el redio

arrbierte 078 113 1.51 1.46 162 1.84 172 1.69 160 113
Propiedad inelec Lal 005 083 086 082 n.7e 106 1.34 1.70 1.18 075
Servicares plblicos 160 133 1.61 152 1.78 190 196 2.2 1.47 172

Asaciacidn delictuzsa .10 .10 008 206 04 001 004 .02 0o 000
Robo en vias

de comunicazion 2.7 1.69 0,29 (331 .20 0.4 0.05 0.2 0.1 000
Contra lz ey

de pablacian 1.93 1.94 7 236 2AG 0 2170 249 290 226 1.66
Contra vias

de camunicasian 255 1 155 220 238 246 172 167 113 126
Tréarsite doveaiculos - — 377 323 215 1.14 074 [IR=N] 036 [adein]
Del'nevereia organizada . — — — — 023 0A) 08z 108 0GR 035
Electarales 035 054 1.04 0.56 0.58 142 0.75 0.53 1.45
Caontra leyes especiales — — 1.17 1.20 1.3 1.06 177 1.05 1.36 173
Contra |z salud R FGEY 040 FMET 3L 186 3h2E 0 3527 434 LRIG
Otros 3239 ZRAZ 200/ A3 TAHD T8H4 0 1838 1985 158 0.2

Total 9999 100 100 100 100 100 100 100 100 100

Fuente: pax, sff.

grar averiguaciones previas sobre delitos de jurisdiccion federal, lo que supone
que cada agente del Ministerio Pablico tiene un cierto conocimiento sobre to-
dos los ambitos en los que la ley prevé delitos v de los cuales €l medio ambien-
te s uno mas. Ll cuadro 7.4 da cuenta de que, si bien en la década que va de
1997 a 2006 pudo haber un incremento en términos absolutos en cuanto al
numero de delitos denunciados ante la PoR, en términos relativos estos delitos
tienen un peso marginal en las investigaciones de la procuracion de justicia
lederal. A este respecto, la Unidad Especializada contaba recientemente sélo
con 34 ministerios puablicos especializados en materia ambiental para docu-
mentar, con las exigencias 1écnicas que el tema supone, las averiguaciones que
se derivan de las denunciag mencionadas. Por otro lado, la Unidad Especializa-
da en la Tnvestigacion de Delitos contra el Ambiente y Previstos en Teves Espe-
ciales venia contando tan solo con 15 ministerios publicos especializados para
representar al ofendido en los procesos penales, con 1o cual a cada uno de éstos
le corresponde algo asi como alrededor de 140 procesos (lroncoso, 20077,
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Aungue no expliquen fehacientemente la “no aplicacion” del derecho
ambiental, estos datos dan por lo menos una idea en cuanto al locus de esa
“no aplicacion”. Suponemos que ese locus estd en la fase de investigacion y
de conformacion de los expedientes en los que se exponen los elementos
que serdn puestos a la consideracion del juez. Es posible que la atrofia en la
investigacion se asocie a las capacidades v practicas propias de esa fase,
pero también a [actores que escapan al campo de aceién de los ministerios
publicos y de las policias ministeriales. Por un lado, 1a escasa elicacia de los
procedimientos de incriminacién iniciados entre 1996 y 2002 pudo estar
relacionada con la lalia de respeto a reglamentaciones adminisurativas (ha-
cer algo sin la autorizacion], situacion en principio facil de acreditar, pero
que ademas suponia un conocimiento tanto de la reglamentacion adminis-
trativa (para saber qué requiere y qué no requiere autorizaciones) como de
la normatividad téenica (para saber a partit de qué nivel de emisiones se
requieren autorizaciones y, en consecuencia, hacer la medicién correspon-
diente). Por otro lado, el procedimiento de incriminacion ha estado afecta-
do no sélo por el contenido técnico de los bienes juridicos tutelados, sino
que ademas suporne una importante coordinacion entre el personal de la
administracion especializado en areas especilicas (lorestal, dreas protegi-
das, materiales peligrosos) y el personal de la rar. Lo gue también sucede
es gue, en el tratamiento procedimental de violaciones a la reglamentacion
ambiental, se presenta ¢l lendmeno gue Barberger (1985: 1760} identiflica
para el caso del derecho penal francés, consistente en que Ta justicia penal
nterviene Gnicamente como una ltima ratio en los conflictos que la admi-
nistracion tiene con los gobernados.

Iin este sentido, aunque la simplificacion en cuanto a la respuesta so-
bre la “no aplicacion” del derecho ambiental no es del todo desvanecida,
estos elementos esclarecen en alguna medida la complejidad que enfrenta
la autoridad publica cuando trata de aplicar las normas represivas ante los
comportamientos no alineados con lo previsto en otras normas.

La procedimentalizacion del tema ambiental
en los tribunales administrativos

El Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa (rrFpad es la instan-
cig en la que ocurre con mayor frecuencia el procesamiento jurisdiccional
de controversias sobre la aplicacion de la reglamentacion ambiental. Como
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Cuadro 7.5. Procedimientos interpuestos por via administrativa
contra la Profepa®

2001 2002 2003 2004 2005 2006

Procedim’entos interpuestos contra la Profepa 414 637 1485 1295 1143 525
Procedim entos resue tos a “aver de la Profepa 182 452 M2 344 234 150
Procedimienlos resuellos en conlra de la Profepa 127 185 135  BB3 726 722
* De acuerdo con el informe de 2 Profepa correspondiente a 2008 (Paotepa, 2007; 72), se rata de 145
juicios de nulidad venUlados en el s en os gue se resolvio a valides de los actos de Prafepa vy de los
cJzles unz gran parte corresponde 2 [ucies instaurades en los afios 2004 v 2005. Es ce suporerse gue
en los datos correspongientes a los afios anteriores se trata igualmente de resoluciones a juic’os instau-

rados en fechas precedentes a esos afios,
Fuertes: Profepa, 2006, 2007,

se aprecia en el cuadro 7.5, en los ultimos afios se ha generalizado la préc-
tica de inconformarse con los actos por los que la Profepa impone sancio-
nes. Lsa tendencia al procesamiento jurisdiccional {en este caso en el
TOJTA) puede ser vista como sintoma de una creciente intervencion de los
tribunales en el arbitraje de conflictos entre gobierno y gobernado, signo
de una mayor confianza en los tribunales v atributo inherente a la dindmi-
ca democratica; pero, por ouwo lado, revela que las resoluciones por las
que la Prolepa impone sanciones a contaminadores son recurrentemente
cuestionadas.

Varios purtos pueden destacarse de estas cilras. Primeramente, la
cuestion a proposito de si ¢l juzgador, al dar la razon a las empresas v
personas que se sienten atectadas por las resoluciones de Ta Profepa, estd
dejando de aplicar el derecho ambiental, o en todo caso obstruyendo su
aplicacion punitiva. Por otro lado, desde una posicion menaos simplifica-
dora, podria plantearse la pregunta acerca de cudl es el motivo por el que
se revierten las sanciones impuestas. A este respecto, el examen de los
procesos de interpretacion v aplicacién de la reglamentacion deberia dar
algunos elementos para entender esas rectificaciones, de una aplicacién
punitiva a una no punitiva. Aunque la aplicacion efectiva de las reglas de
derecho ambiental puede estar condicionada por elementos subjetivos
asociados a sus destinatarios (contaminadores, agentes de la administra-
cion, pero también operadores del derecho, como los jueces), ¢l siste
juridico ¥ su funcionamiento interno deben aportar elementos para una
explicacion.

Fntre las resoluciones del THFa hemos encontrado que un numero
importante de jueces anulan actos de la Profepa. Dichas resoluciones se
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basan en consideraciones que tienen que ver mas con la forma en que se
identifics la infraccion v se determiné aplicar la pena, que con la existen-
cia de la infraccion v, entonces, de la responsabilidad por parte del infrac-
tor.” Dicho de otra forma, estas resoluciones se basan en consideraciones
sobre aspectos de forma y no sobre cuestiones sustantivas. Esto parece
poco significativo, pero al hablar de formalidades se trata de reglas que
condicionan la aplicacion de esas otras que son las reglas sustantivas. Hart
(1994: 89) ha distinguido dos tipos de reglas en el derecho: las que otor-
gan derechos e imponen obligaciones a los miembros de una comunidad,
que €l Nama “reglas primarias”, y las gue establecen como y por guién
pueden ser creadas, reconocidas, moditicadas y exigidas las reglas prima-
rias, que Hama “reglas secundarias™ y que pueden ser de reconocimiento,
de cambio v de decision. Fntre las reglas de decision identificadas por
Llart, otra estudioso distingue las “reglas de aplicacion” (Lascoumes, 1990;
611, en tanto son aquellas “que siguen los tomadores de decisiones admi-
nistrativas para aplicar las reglas primarias”. Como se ha mencionado, a
partir e una revision de decisiones de ese Tribunal, constatamos que, en
los casos que involucran a la Profepa, los argumentos esgrimidos se refie-
ren mas a los procedimientos que a los aspectos sustantivos. Ello signilica
que si bien es clerto que esta actividad jurisdiccional conuribuye al desa-
rrollo del aspecto procesal de la reglamentacion ambiental, las cuestiones
sustantivas son escasamente ohjeto de tratamiento por parte de estos tri-
bunales.

Como se ha mencionado, ¢l procesamiento jurisdiccional de actos de
la autoridad ambiental no se ha desarrollado de Ta misma forma en todos
los dambitos de litigio previstos por el derecho: si bien se percibe un aumen-
to del procesamiento de casos en el ambito penal, es en el campo de la
justicia administrativa, como lo ha observado Azuela (2006: 134), en don-
de se da con mayor claridad ese desarrollo. La procedimentalizacion del
medio ambiente es en este sentido parcial, dado que su desarrollo se linita
a la jurisdiccion administrativa y sélo de manera marginal a la penal. La

-* En el marco de una investigacion a proposito del procesamiento del medio
ambiente en los tribunales mexicanos, revisamos 102 wesis jurispradenciales, prece-
denles vy criterios aislados {todos conlundidoes) relalivos a procedimienlos sobre
actos de la autoridad en la aplicacion de la reglamenuacion ambiental, publicados
entre 2000 v 2006 en la Revista del tribunal Federal de fusticia Uiscal v Administrativa,
el drgano de publicacion de textos jurisprudenciales en materia ce justicia adminis-
trativa,
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reiterada anulacion de resoluciones de la Protepa por parte de tribunales
administrativos sugiere, por otro lado, que ¢l funcionamiento de esa procu-
raduria no corresponde a la percepcion que en general se tiene de la admi-
nistracién publica, como una organizacién que actia de manera racional,
coherente v homogénea, que se vale eficazmente de todos sus medios de
accion, como es en este caso el de la coercion. Esa recurrente anulacion de
resoluciones punitivas por parte de la Profepa no debe, sin embargo, ocul-
tar el hecho de que el ratamiento de esas resoluciones por parte de los
tribunales administrativos contribuye a la evolucion y perleccionamiento
del derecho ambiental en la medida en que se delinen y redelinen las reglas
relativas a la aplicacion de Tas sanciones. En algunos de Tos procedimientos
resueltos por el TEFEs, aunque se anularon las resoluciones sancionadoras
de 1a Protepa, el tribunal clarifics la obligacion de la autoridad de expresar
de manera inequivoca, en las visitas de inspeccion, el objetivo preciso de
las mismas.'®

Todo lo anterior podria en efecto dar elementos para hacer una valora-
cion negativa del desemperio de la Profepa, pero este balance no haria del
todo justicia a ese organismo si la valoracion se limita a su aceién punitiva
v s5i se omite otra de sus principales actividades, que es la de promover la
auditorfa ambiental y entonces, presentar allernativas no punitivas para la
aplicacion de la reglamentacion. En eleclo, si no se toma en consideracion
anicamente lo logrado por la Prolepa via los conllictos resuelios en tribu-
nales, sino también lo alcanzado con base en la negociacion, la valoracion
podria cambiar. Las resoluciones del TFFa cuestionan la accion de la Profe-
pa como autoridad administrativa ¥ como autoridad de control, pero quiza
la propia procuraduria ha estado mis interesada en promover v, de hecho,
posiblemente se ufane mas de su papel como promotora v agente de la
aplicacién negociada del derecho.

s¢, por gjemnple, el juicio 1460/00-07-01-8/31%01, resuelto por la Sala Su-
perior del Tribunal Federal de Justicia Fiscal ¥ Administrativa, a proposito de una mul-
ta impuesta el 20 marzo de 2000 por la Profepa a la empresa Hilados de Lana, S.A. de
CN, por violaciones a diversas disposiciones y reglamentaciones en materia ambiental
en sus instalaciones, en el municipio de Santa Ana Chiautempan, Tlaxcala (1rra, 2001:
33). Vease, asimismo, el juicio 7OL3/03-17-02-3 (11724, 2001: 623), que conliene un
criterio de acuerdo con el cual en la orden de visila de Inspecclon se debe expresar con
exactitud ¢l objeto de la misma v neo simplemente que éste consiste en verificar el res-
peto 4 las disposiciones de cleras leyes v reglamentos.
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EL DERECHD NEGOCIADO

Ademas del uso de la coercion, la autoridad recurre a otras vias para orien-
tar los comportamientos sociales: una de ellas son los mecanismos de auto-
rregulacion que, basindose en la persuasion, buscan ajustar los comporta-
mientos a lo previsto por las normas, incluse suspendiendo el recurso de
las sanciones. Esta altima parte analiza los instrumentos mediante los cua-
les se promueve que agentes privados se sometan voluntariamente a la re-
glamentacién ambiental. Entre esos instrumentos, gue comprenden la ad-
hesion voluntaria v, en clena lorma, la negociacion entre Ta aworidad
publica v el contaminador, se encuentran los convenios asociados a las
auditorias ambientales. Tnteresa de manera especial en esta revision el tema
de la transformacion de los usos del derecho.

Desde mediados de los ochenta, la politica ambiental en México se
propuso persuadir al sector industrial para que voluntariamente adoptara
medidas para mitigar el efecto contaminante de sus actividades. Una déca-
da mids tarde, ese proposito se consigno en el programa sectorial del medio
ambiente!” v en el Acuerdo de Cooperacion Ambiental con Fstados Uni-
dos y Canadi que se establecio de [orma paralela al 1LcaN; se wrataba de
erigir los contratos y la auditoria ambiental como mecanismos que permi-
lieran a México cumplir su compromise en cuanto a la aplicacion de la
reglamentacion ambiental ¥ La negociacion entablada a propasito de los
converios o realizada en el marco de las auditorias ambientales se fue
constituyendo como un mecanismo para que, mediante el gjuste mutuo
de intereses, contaminadores ¥ autoridad encontraran soluciones a pro-
blemas urgentes de contaminacién. Los acuerdos derivados de esos proce-
s0s de negociacion han adoprado diversas modalidades, desde los llama-
dos “acuerdos voluntarios” hasta los convenios derivados de las auditorias
ambientales.

Los niveles de contaminacion atmosférica alcanzados durante la déca-
da de los ochenta en el Valle de México condujeron al gobierno a adoptar
medidas de urgencia, como la celebracion de “convenios de concertacion”
con algunas de las ramas industriales contaminantes, como la industria

- Programa de Medio Ambiente 19935-20007, publicado en el por del 3 de abril
de 1996,

H Articulos 4 v 37 del Acuerdo de Cooperacion Ambiental de América del Norie
{Acaan),
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'y textil.?! Fl combate a la contaminacion se con-

cermentera,'? automotriz,
virtio en un terreno fértil para este tipo de pracricas, pues ademas de que se
trataba de una situacion de urgencia, la administracién no tenia la capaci-
dad necesaria para controlar el respeto a una reglamentacién marcada ade-
mas por impertantes lagunas normarivas.

Junte con los convenios de concertacién, mas tarde la autoridad cele-
bré algunos “acuerdos voluntarios” con sectores industriales como la in-
dustria automotriz, la de alimentos, la cementera, la electrodoméstica, la
minera, la de los insecticidas v lertilizantes, la quimica e incluso la indus-
tria regional del cuero (ink, 20000 100).2% Alrededor de mil empresas [ue-
ron comprometidas por este tipo de acuerdos para los cuales, por otro lado,
1o estaba contemplada una forma especifica ni estaba consagrada alguna
unidad administrativa en particular, sino que estaban bajo la responsahili-
dad de la presidencia del Instituto Nacional de Licologia (INE). Cuando en
1997 fue lanzado el Programa Voluntario de Gestion Ambiental (Fvca), los
acuerdos voluntarios pasaron a formar parte de éste, mientras que el Pro-
grama de Auditoria Ambiental (paa) de la Profepa se consolidé como meca-
nismo de verificacion voluntaria de la reglamentacicon ambiental.

La auditoria ambiental, los procedimientos de certilicacion de la serie
de normas 150 14000 y el sello 1ok, relativo al programa y al correspon-

= El convenio con la industria cementera fue el primero de este tipo; su objetivo
era poner en marcha acciones destinadas a disminuir las etmsiones de contaminantes en
la ztlm{")tsl'cra Ese contralo se (irmo en 1986,

20 Se trata del “Convenio de concerlacion de acclones para la prevencion y control
de la contaminacion atmoslérica en la Zona Metropolitana de la Cindad de México,
oripinacla por vehiculos automotores, que celebran la Asociacidn Mexicana de la lndus-
tria Automotriz v las Secretarias de Desarrollo Urbano v Leolopia v de Comercio v lio-
niento Industrial”, publicado en el por del 28 de julio de 1987,

H¢Convenio de concertacion para efectuar acciones de prm-'encitm y control de la
contaminacion armostérica en el Distrite Federal v zona conurbada del Estado de Méxd-
co, originada por los procesos de comhbustion, que celebra la Camara Nacional de 1a
Indusrria Textil”, publicado en el por del 27 de octubre de 1986.

2 »Convenio de concertacion para conjuntar acciones de corto plazo para mejorar
la calidad de las aguas del rio Turbio y coruribuir a la restauracion integral de su cuenca,
incluyendo el cumplimiento de la normatividad vigenwe en relacion a las aguas residua-
les v residuos peligrosos que generan los procesos de curtido v acabado de pieles. Fir-
mado por la Semarnap, el gobierne del Estado de Guanajualo, los municipios de Leon,
San Lrancisco del Rincén, de Purisima cel Rinedn, v para la Camara de la lndustria del
Cuero, la Asociacion Macional de lenedores v el Parque Industrial Leoldgico de Curti-
durfa, 5.C., el 17 de marzo de 1997, en la cincad de Ledn Guanajuale”,
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Cuadro 7.6. Empresas registradas en el Programa Nacional
de Auditoria Ambiental y certificados otorgados

18987 1998 1989 2000 2007 2002 2003 2004 2005 2006

Empresas cue se han

adherido al pruas 191 165 294 404 1Bb 293 bHbZ 889 9b6 933
Canvenios de planes
Ge accion nd.  ad  nd nd 203 19 237 329 535 523

Canvenios de cancertacicn

cictaminadas con el sector

industrial nd  nd  nd nd 247 162 301 437 666 217
nd.:rodisparible.
Fuentes: los datoy corresoeadientes a loy afios 2007 5 2006 ban sids torsdos de Profeps, 2006, El reste ba
sido lomade de Profepa, 2004,

diente Iideicomiso para el Ahorro de Energia Lléctrica del gobierno fede-
ral, sen los mecanismos de autorregulacion de los que han dispuesto desde
hace unos afios ¢l gobierno v la industria. Cuando se puse en marcha el
Pas, en 1992, los procedimientos contemplaban como medidas incitativas
una suerte de exencion de visitas de inspeccién. Por otro lado, en sus pri-
meros dos anios los procedimientos eran solventados por el gobierno lede-
ral (Prolepa-Semarnap, 2000: 63). Como bien lo apunta Lascoumes (1994
171) para casos similares, en estos primeros ahos de la audiloria ambiental
mexicana se trataba de una especie de “compra del derecho de interven-
cion” que el gobierno hacia a las empresas. Tuego de su arrangue, impor-
tantes empresas suscribieron convenios® v el costo de las auditorias tue
asurnido por el auditado. Tl cuadro 7.6 presenta las auditorias ambientales
practicadas en instalaciones industriales. Ll procedimiento consiste en
asignar a un experto {auditor autorizado por la propia Profepa) la tarea de
revisar que la instalacion auditada respete la normatividad ambiental v, en
su caso, derectar las irregularidades para luego establecer un convenio por
el que la empresa se comprometa a ajustarse a lo dispuesto por la reglamen-
tacion. En el caso del cumplimiento de lo previsto, la Prolepa concede una
certilicacion consistente en la autorizacion para utilizar un sello, como el
de “industria limpia”, renovable cada dos anos. Entre 1997 y 2000 se otor-
garon 027 certilicaciones (Prolepa, 2004). En 2000, un reglamento en ma-
teria de auditorfa ambiental modificod el proceso de certihcacion, ntrodu-

3 Se (rataba de empresas como General Motors, Cementos Apasco y la paraestatal
Comision Leceral de Llectricidad.
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Cuadro 7.7. Convenios derivados de las auditorias ambientales
¥ convenios de concertacion

{99/ 1998 1889 2000 2007 2002 2003 2004 2005 2006

Empresas que se han

zdherido al Pras 191 165 294 404 16h 293 bh2  8B9 956 933
Cerificaciones de

“Industria Limpia" s 122 178 331 161 188 233 173 131 217
Cerrificacioncs de

“Currplimiento Ambiental”  — - - - 78 19 B3 9% 131 1%
Cerrificaciones de "Calidad

Armbiental Turistics" - - - - - - - 10 17 6

Fuerse: Protepa, 2006,

ciendo un certificado especial para la industria hotelera y un certificado de
“excelencia ecologica”; ™ a pesar de la modificacion, la adhesion de los es-
tablecimientos de servicios turisticos a este proceso no ha sido masiva,
como se aprecia en el cuadro 7.6.

El convenio es innecesario cuando no se identifican irregularidades; es
por ello que, como se aprecia en el cuadro 7.7, el numero de empresas
adscritas al programa es superior al numero de convenios suscritos. Por
otro ladoe, si bien el ndmero de empresas adscritas y, en consecuencia, el
nimero de auditorias celebradas es creciente, poco se puede saber sobre
log resultados concrelos de Ta utilizacion de este mecanismo a la luz de los
objetivos de combate a la contaminacion generada por la industria y en
relacion con la efectividad de Tos dispositivos clasicos de control y vigilan-

c¢ia sobre ¢l cumplimiento de la reglamentacion.

Mas alla de la utlidad de estos acuerdos para los fines especificos de
combate a la contaminacion, éstos funcionan como fuentes de derecho en,
al menos, dos aspectos. Al crear derechos v obligaciones entre las partes,
acttan como fuente de derecho sustantivo, pero también como fuente de
reglas sobre aplicacion de las normas previstas por la reglamentacion am-
biental. Los convenios crean reglas de aplicacion de prescripeiones previs-
tas por ordenamientos juridicos que. aunqgue vigentes, no son, segun la
auditoria, observados por la empresa en cuestion. De esta lorma, esLos con-
venios prevén las condiciones en las cuales se aplicaran lag normas en vi-
gor. Dicho de otra forma, estos convenios formalizan procedimientos para

" Lin septiembre de 2004, la Prolepa v el presidente de la Repuiblica otorgaron este
certificado a 23 empresas (Frolepa, 2004: 11},
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la correccion del comportamiento de las empresas en relacion con las reglas
existentes. Se trata, en este caso, de comprometer a la empresa a cumplir
con clertas obligaciones, como la de actualizar sus permisos, completar su
documentacion y, en fin, como se mencioné en la seccion anterior, cumplir
con la reglarentacion administrativa, independientemente de la existencia
del dafio ambiental,

Tanto los convenios con ramas industriales como los que abarcan el
compromise de las empresas de seguir planes de accion derivados de audi-
lorias ambientales son lormalizaciones que concretizan arreglos negociados
entre la Prolepa y las industrias; arreglos en los que se intercambian compro-
misos para adoptar medidas de proteccion ambiental, a cambio de benehicios
legales, como Ta abstencion del control v, entonces, de la potencial sancion,
Aunque se trata de una confrontacion de intereses luego de la cual una serie
de ajustes reciprocos permiten establecer un acuerdo, no estamos en sentido
estricto frente a una negociacion inter pares, pues, como lo ha senalado Las-
coummnes (1991: 226) en relacion con este tipo de casos, la autoridad conserva
una cierta autoridad v una capacidad de iniciativa que la situan en una rela-
cion de fuerza favorable: la Profepa promueve la negociacion, pero fija los
términoes del intercambio y conserva la posibilidad de usar la coercion.

A partir de la aparicion en 2000 del reglamento de la LGrLra en materia
de auditoria ambiental, se [ormalizaron las etapas del procedimiento Lanto
en la de auditoria propiamente dicha, como en las de negociacion y lorma-
lizacion de compromisos mediante un modelo de contrato. Contrariamen-
te a lo que solfa ocurrir con los "acuerdos voluntarios” v los “convenios de
concertacion”, ¢l convenio derivado de la auditoria opera como referencia
para el seguimiento v pilotaje de los compromisos estipulados. Asi, la reno-
vacion de las certificaciones (como la de “industria limpia™) se condiciona
al cumplimiento de lo convenido. Con este reglamento, aspectos que hasta
entonces eran objeto de negociacion quedaron definidos; se traté tanto de
disposiciones con respecto a qué debia contemplar la auditoria ¥ céomo
debia realizarse como de disposiciones en cuanto a qué debian contener los
convenios derivados de la auditoria y como debian lormalizarse. Mas que
tratarse del establecimiento de derechos y obligaciones, son reglas que pro-
veen a los individuos de medios para el logro de objetivos, pero este apo-
deramiento Neva implicita una suerte de mandato a respetar formalidades
cuya inohservancia supondria la nulidad del convenio, El reglamento es, de
esta forma, una suerte de marce dentro del cual se negocia la no aplicacion
v sancion estricta de la reglamentacion ambiental.
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Fn tanto que mecanismos que permiten pasar de un estado de cumpli-
miento parcial de la reglamentacién a un cumplimiento pleno, estos conve-
nios contribuyen a que la autoridad gane terreno en su lucha por hacer que
los comportamientos de actores sociales se ajusten a la reglamentacion. Los
convenios son, de esta forma, medios para disminuir la distancia que se da
entre lo que se prevé v lo que ocurre, y con ello se convierten en medios de
ejecucidn de la politica publica. Por otro lado, al igual que las resoluciones
de tribunales administrativos a que se hizo relerencia, estos convenios se
convirteron en reglas sobre la aplicacion de otras reglas, es decir, “reglas
secundarias” del régimen juridico de proteccion ambiental mexicano.

NOTAS FINALES

La diferencia entre el ntmero de denuncias v querellas interpuestas y el
numero de procesos instaurados en las jurisdicciones administrativas v pe-
nales pone en evidencia algunos problemas del procesamiento de conflic-
tos a propasito de la aplicacion de la reglamentacién administrativa. Esto se
traduce, ademas, en que haya escasas ocasiones en que los tribunales pue-
den pronunciarse sobre conllictos ambientales. Fero, si bien es cierto que,
cuando se da el caso, los jueces llegan a pronunciarse poco sobre aspectos
sustantivos del derecho, limitandose a esclarecer aspectos de procedimien-
to, al hacerlo desempenan un importante papel en el desarrollo del corpus
de reglas de aplicacion del derecho ambiental.

Fste aspecto v, en general, la forma en que los tribunales y los agentes de
procuracion de justicia (ambiental) aplican sanciones no es banal. Ln la con-
cepeion kelseniana del derecho, las reglas prescriptivas estan implicitas en
las reglas represivas o, dicho de otra forma, una conducta estd prescrita si v
solo i estd asignada una sancién a la conducta contraria (Kelsen, 1988: 71},
0 bien una conducta esta prohibida cuando opera como condicionante de la
sancion. No se rala, entonces, de que una ley prohiba causar un dafio al
medio ambiente, sino de que causar daho al medio ambiente sea la condi-
cion para la aplicacidn de una sancion (Kelsen, 1995: 67). Pero, llevando
aun mas lejos el razonamiento kelseniano, una norma represiva consisle me-
nos en establecer las penas que en obligar a ciertos responsables (inspecto-
res, jueces) a aplicarlas 4 aquellas personas probadas como responsables, Asi,
lo que es presentado como una prescripeion o una prohibicion es en realidad
una condicién para que opere la regla de conducta que regula la accién de
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los responsables facultados para imponer sanciones, es decir, una condicion
del acto coactivo (Kelsen, 1995: 126}, Las reglas de derecho no serian, desde
esta perspectiva, mas que condiciones para la asignacién de sanciones, pero
las cuestiones relativas a autorizar esa asignacion, es decir, las reglas que re-
gulan quién v en qué condiciones puede imponer sanciones, serian el nucleo
dure del sistema normativo para proteger al medio ambiente, que es justa-
mente de lo que se wrata el procesamiento jurisdiccional de reglas secunda-
rias que hemos analizado aqui en parte. Por otro lado, es bien sabido que la
norma juridica no necesita ser estriclamente aplicada para servir a los obje-
tivos para los que Tue creada. Ello no quiere decir, lampoco, que se pueda
descuidar la parte represiva del derecho, pues mids alla de que sea el elemen-
to sin ¢l cual se vuelve inexistente o al menos imperfecta la prescripeion, es
condicion necesaria para que ¢l derecho mismo funcione en tante que siste-
ma de incentivos v de razones para las decisiones de los individuos. Los
mecanismos de autorregulacion, comeo la auditoria ambiental, funcionan st
existe la amenaza de la norma represiva, dado que operan como incentivo
para el cumplimiento de la norma prescriptiva. Por su parte, el papel de los
tribunales, aun si se limita a resolver con base en reglas secundarias, seguira
siendo [undamental para el conjunto del dispositivo de aplicacion de la re-
glamentacion ambiental. Los tribunales son, de esta lorma, un espacio, un
locus en el que se procesa el hecho de la aplicacion y de 1a “no aplicacion” del
derecho ambiental, y al conocer el luncionamiento de lo que sucede en los
tribunales y en sus procesos podremos entender esa "no aplicacion”.

En lo que respecta a la practica creciente de negociar el sometimiento
de Tas industrias a lo previsto por la reglamentacidn ambiental, varias cues-
tiones pueden resaltarse. Primero, la presunta eficacia de estos mecanisimos
con respecto al control clasico. Asimismo, lo que concierne a la utilidad de
los dispositivos de control clasico para la autoevaluacion v, como se ha
mencionado, la funcién de persuasion que desempena la amenaza de san-
cién. Por otro lado, a proposito de la practica consistente en concertar las
medidas para apegarse a la reglamentacion, ésta podria ser vista como una
negociacion del sometimiento del sobernado a las reglas juridicas v, enton-
ces, como una practica que desvirtua los atributos de la ley. Sin embargo,
negociar la aplicacion de la reglamentacion, es decir, ransigir sobre como
se respelara la reglamentacion, puede no considerarse un medio de accion
que se sitta [uera del derecho, sino una prictica que se da “a través del
derecho™ (Lascoumes, 1991: 227). En efecto, durante la negociacion, la
reglamentacion ambiental opera como reterencia ineludible, toda vez que
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se trata de adaptar la exigencia de su aplicacion, que puede resultar dema-
siado onerosa o materialmente imposible, a las condiciones objetivas v rea-
les de esa instalacion industrial. [n este caso es importante sefialar que
negociar la aplicacion no significa ignorar la reglamentacion, sino permitir
que las normas sean urilizadas, como lo serala Lascoumes (1990: 59), no
para ser aplicadas sino para que se emprenda una negociacion a proposito
de su aplicacion.

El derecho ambiental presenta, pues, algunos de los rezagos con los
que es caracterizado el derecho posmoderno (Chevallier, 2004: 123); un
derecho pragmadtico que tiende a involucrar a los destinatarios de las reglas
en su elaboracian y que recurre cada vez con mayor regularidad a procedi-
mientos alternativos de influencia v persuasion. Un derecho que deviene
un “derecho negociado” v a la vez un “devecho suave” (soft law),

lista observacién revela algunos rasgos que caracterizan la practica
juridica de este siglo, que es también la conclusion del segundo centena-
rio del México independiente. Uno de ellos consiste en una regulacion
que proviene de la participacion de actores privados, de un “derecho de
textura abierta” (Arnaud, 2003: 163 v s5.). Asimismo, se trata de un fené-
meno que consiste en que el Estado pone las bases de su propia descen-
tralizacion, multiplicando las [ormas en que, de [orma contenciosa o no,
se resuelven las relaciones juridicas de los individuos. Pero, al organizar
su propia descentralizacion, el Estado mantiene una participacion en la
regulacion, incluso en la negociacion de como se aplican las reglas; en fin,
sigue formulando y proveyendo el marco de accion en el cual se negocia
la aplicacion del derecho v ello es quiza un rasgo no de una fragilizacion
de un Listado, que luego de dos siglos agota sus capacidades para regular
la vida social, sino que se trata de sefiales de un Lstado que se adapta v
recupera paulatinamente su poder v su papel central como ordenador de
la sociedad. Se trata, quizd, de un proceso que anuncia “el regreso del
Cstado™,

REFERENCIAS

Arnaud, AL, 2003, Crilique de la raison furidique, 1. 2. Gouvernants sans [rontieres,
enfre mondialisalion ¢t post-mondialisalion. Parts, 1¢10).

Azuela, A, 2006, Visionarios v pragmdticos. Una aproximacion socioldgica af derecho
ambienigl. México, Institulo de Investigaciones Sociales, Unam-Fontamara.

EL COLEGIO M
DE MEXICO 7.3



14 APLICACION DEL DERFCHD AMBIENTAL 235

Barberger, C., 1985, Justice pénale et administrations: le droil de la discipline des
codes administratils, Fannde sociologigue (33): 167-177.

Blankenburg, E., 1986, La recherche de lellicacité de la loi. Réflexions sur Pélu-
de de la mise en ceuvre. Le concept ‘d'implémentation’, Droit et Soctéte (2
73-93

Boisson de Chazournes, 1., 1993, La mise en ceuvre du droit international dans le
domaine de la protection de Penvironnement: enjeux el défis, Revue Gendrale
de Dol Interngdional Public 99 (1): 37-76.

Caillose, J., 1993 tntroduire au droli. Paris, Monichrestien.

Carbonnier, J., 1938, Elfectivitg el inellfectivite de la regle de droit, Lannée sociolo-
wlgue (3): 3-17.

Chevallier, )., 2001, La regulation juridique en question, it et Sociéle {49): §27-
846,

Chevallier, )., 2003. {2Fiat posimaderne. Parfs, 1.G1).

Coase, R, 20000 g coil du droil. Paris, pur-,

Hart, H., 1994, The Concepl of the Law. Oxlord, Clarendon Press.

e, 20000 Elementos para un proceso induclive de gestion ambiental de Ta tndustria.
México, INE-Semarnap-CriniA-Pyun.

Kelsern, H., 1988, teoria general del devecho v del Estado, 2° ed. Meéxico, unau.

Kelsen, H., 1995, Teoria pura del devecho, 8% ed. México, Porria.

Lascoumes, 17, 1990, Normes juridiques et politiques publigues, 2Année Sociologi-
gue (40 43-71.

lLascoumes, P, 1991, Les contrats de branche et dentreprise en matiere de protec-
tion de Penvironnement en France. Un exemple de droit negocié, en CA.
Morand (ec.), CEiat propulsif, contribution & Uétude des instruments daction de
Etai. Paris, Publisud, pp. 221-235.

Lascoumes, P, 1994, éco-pouvolr. Paris, La 1Découvert,

Mendonga, 1., 1996, Aplicacion del derecho, en Ernesto Garzon y Francisco La-
porta (comps.), El derecho y la justicia. Madrid, Trota, pp. 267-282.

Marrisselle, Y.-M., 1991 (D&)judiciarisation (dé)juridicisation et acces a la justice,
Revue du Barrean (311 385-615.

Peters, E., 1986, Marriage and divorce: Informational constraints and private con-
tracling, American Feonomic Review (76): 437-454

Profepa, 20000 Mei-Mex Pefioles v el plomo en Torreon. México.

Profepa, 2004, Audiioria ambienlal Tnforme 2004, Méxica.

Prafepa, 2005, Quinto informe especial de glecucion 2003 [en linea] /[ Disponible en
<hifp:thvww profepa.goh.mx/profepa/Conozeanos/tnformes/Informe+2005. him>
[eonsuliada el 30 de junia de 2008].

Prafepa, 2006, mjorme 2003 [en linea] /T Disponible en <hitp:/fwww profepa.gob.
mx/profepa/Conozcanos/Informes/tforme+ 2005 htm> [consullado el 30 de junio
de: 2008].

EL COLEGIO My
DE MEXICO 7.>.



256 MEDIO AMBIENTE

Pralepa, 2007, Informe 2006 [en lineal. Disponible en <hilp:iwww profepa.gob.mx/
profepa/Conozeanos/informes/informeAnual2006 him> [consultado el 30 de ju-
nio de 2008)].

Pralepa-Semarnap, 2000, faforme 1993-2000. México,

PaR, 2003, La aciuacion ministerial de la Procuraduria General de la Repuiblica. Fstadis-
fica 2001-2004 [en lineal. Documento disponible en <hifp:/fvwwpergob. mx/
temas20relevanies/estadisticahistorico0 04/historico0 1 04.usp=  [consullado el
30 de junio de 2008].

Gk, /1. Sitio electronico. Disponible en <hitp:iwww pereob o Jconsuliado el 30
de junio de 2003].

Raz, J., 1986, £ conceple de sistema furidico. Meéxico, unaw.

Rouyere, A, 2000, 1e droil comme indice. Existe-1-il des politiques d’environne-
ment?, en 13, Renard, |. Caillosse v 1D, de Bechillon {dirs.), Vanalyse des politi-
gues publiques aws prises avec le droll. Paris, LG, pp. 69-1086.

Treves, R, 1995, Sociologie du droil. Paris, pur,

rgra, 2000, Revista del tribunal Federal de fusticia Fiscal v Administrativa, 3° época,
afo [V

Trancoso, E., 2007, El medio ambiente en el ambila lederal, jeslamos ante una
criminalizacion?, ponencia presentada en el seminario Devecho, Justicia y Me-
dio Ambiente: el Medio Ambiente en Liligio. México, El Colegio de México,
21 de mayo.

Ugalde, ¥, 2008, Restduos peligrosos en México. Bl estudio de la politica piblica a traveés
det derecha. México, El Colegio de México.

Zelder, M., 1993, Ineflicient dissolutions as a consequence of public goods: The
case of no-fault divoree, fournal of Legal Studies (22): 503-520.

EL COLEGIO My
DE MEXICO /...



8
INTEGRALIDAD Y TRANSVERSALIDAD
DE LA POLITICA AMBIENTAL

Judith Dominguez™

CONTENIDO

Planteamiento: la sectorializacion

de la cuestion ambiental 238
La creacién de drganos interinstitucionales

y la concentracion de la cuestion ambiental 259
Las acciones intersectoriales en la planeacién ambiental

sin mecanismos de seguimiento o control 263
Situacion actual: la transversalidad como instrumento

de planeacién y de politica publica 273

La vaguedad competencial como obsticulo
para enlogues integrados y la gjecucion de acciones

transversales 277
L1 principio de integralidad en la pelitica ambiental

y e los actos administrativos 280
Los problemas normativos, de planificacion

v operativos en materia ambiental 285

El ordenamiento territorial: problemas de coordinacion
entre programas y entre autoridades, 286, ; Transversali-
dad en materia hidrica?, 288: La estrategia nacional de
cambio climatico: las oportunidades de gestionar inte-
gralmente el medio ambiente, 290
Conclusiones 291
Relerencias 202

* Profesora-investigadora del Cenrro de Esmadios Demograficos, Trhanos v Am-
hientales de Bl Colegio de México: <udithdominguez@colmex.mxs.

257

EL COLEGIO My
DE MEXICO 7.>.



2538  MEDIO AMBIENTE

PLANTEAMIENTO: LA SECTORIALIZACION DE LA CUESTION AMBIENTAL

llace no muchos anios, en los paises desarrollados, principalmente de la
Union Curopea, se destaco la necesidad de un enfoque integral de aproxima-
cién v regulacian de la materia ambiental como parte de la vision ecosisté-
mica del ambiente (Quinto Programa Medicambiental). Si el ambiente fun-
ciona como un todo, si lo realizado en un sector repercute en otre —a
veces imperceptiblemente, pero ala larga provoca un impacto severo por la
translerencia de contaminantes—, se tenia gue superar esa vision [ragmen-
tadda con la que hasta entonces habia sido regulado. Cuestion dilicil, dado
que el sisterna social, juridico y politico no funciona de la misma manera
que el ambiente ¥ no se pueden trasladar tan facilmente las categorias de
las ciencias naturales a las sociales. Tas normas sociales v juridicas son con-
vencionales v han sido elaboradas desde una perspectiva sectorializada para
controlar mejor la contaminacion de los diversos sectores ambientales. Las
propuestas ecosistémicas mas recientes, como la del derecho del desarrollo
sustentable, que ha influido en el ambito europeo {Decleris, 2000: 21),
plantea una aproximacion integral a la hora de regular cualquier sector
ambiental y reconoce la utilidad de reglamentar por temas para un mejor
control sectorial, pero exige que el enlogue del que se parta sea el del con-
junte. En segundo Ermino, esta integralidad implica también la incorpora-
cion de la dimensién ambiental en todas lag politicas pablicas, plantea la
necesidad de coordinacion de Tas politicas v de Tas administraciones y, en
consecuencia, de las diversas acciones que influyen sobre un mismo tema
0 territorio,

La politica publica ¥ 1a gestion ambiental deben incorporar estas dos
vertientes para que la tutela sea efectiva, pues de otra manera las acciones
descoordinadas de todos aquellos que intervienen en las actividades huma-
nas relacionadas con el ambiente provocan que el deterioro continue.

Hay que partir de un riguroso andlisis de la distribucion de funciones
en materia ambiental pues la gestién administrativa se encuentra dividida
en diversos organos, administraciones y gobiemos. La conformacion del
sistema juridico se ha caracterizado por su especificidad, es decir, por abor-
dar seclores concrelos, y la materia ambiental es, por excelencia, el ejemplo
mids representalivo, ya gue es objelo de diversas dreas del derecho.

Por estas razones, la exacla comprension en (érminos sociales v norma-
tivos de Ta unidad de enfoque de los problemas ambientales es importante
para traducirla en normas juridicas que sean efectivas v superen los limites
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administrativos derivados de la competencia v la jurisdiccion que constitu-
cional o legalmente tienen atribuidos los diversos drganos, poderes v go-
bicrnos.

LA CREACION DE GRGANOS INTERINSTITUCIONALES
Y LA CONCENTRACION DE LA CUESTION AMBIENTAL

Para comprender como se encuentra actualmente estructurado el sistema
de proteccion y gestion ambiental es necesario relerirse a suevolucion: sur-
ge como un control sanitario, se desarrolla hacia uno mas correctivo, hasta
el propiamente ambiental y preventivo; pero también a las instituciones
encargadas de esa gestion, que permiten comprender la vision sectorial con
la que se ha regulado. In este apartado se presenta un breve recuente his-
torico de la transformacion institucional a partir de las normas con algun
contenido ambiental derivadas de la Constitucion de 1917 v que tuvieron
repercusion en la concepcién y propiedad de los recursos naturales. La
nocion de ambiente v la forma institucional come fue regulada también son
importantes para comprender su [uncionamiento actual, ast como las airi-
buciones propias de diversas secretarias o dependencias con incidencia
ambiental, la [orma en qgue se relacionaron entre ellas y las diversas normas
que reconfiguraron la administracion pablica lederal, que dan cuenta de
los cambios y del reconocimiento de la materia.

En los inicios de la legislacion mexicana los diversos sectores ambien-
tales (agua, aire, suelo, flora y fauna) fueron regulados desde una optica
sanitaria {Codigo Sanitario de 1926), centrando su actividad en la ciudad
de México v atribuyendo las funciones de intervencién a autoridades sani-
tarias. [n la Constitucion de 1917 se regula la proteccion de la salud (art.
4) v se dispone que los recursos naturales son propiedad de la nacién (art.
27); a raiz de esta ultima norma fundamental se expiden leyes en materia
de agua, pesca, caza, bosques v conservacion del suelo vy agua. Es hasta
1071 cuando se promulga la Ley Federal para Prevenir v Controlar la Con-
laminacion Ambiental, hecho ligado a acontecimientos internacionales y
que regula en una sola norma los principios aplicables a los sectores del
aire, agua, suelos y su respectiva contaminacion. Su aplicacion dependia
aun de autoridades sanitarias (la Secretaria de Salubridad y Asistencia y el
Consejo de Salubridad General). De esta ley derivaron diversas normas se-
cundarias, como el Reglamento para la prevencion y control de la contami-
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nacion atmostérica originada por humos v polvos, ¢l Reglamento para ¢l
control v prevencion de la contaminacion de las aguas, o €l Reglamento
para prevenir v controlar la contaminacién del mar por vertimiento de de-
sechos v otras materias. Durante este periodo se crearon comisiones inter-
secretariales, como el Comité Central Coordinador de Programas para el
Mejoramiento del Ambiente. con integrantes de diversas secretarias (Re-
cursos Hidraulicos, Agricultura y Ganaderia, Industria v Comercio), que
ejercian un control sanitario de los asentamientos humanos y de los ali-
mentos, incluido en el Plan Nacional de Salud 1974-1976. Ouros drganos
en esa época lueron la Comisidén Juridica Consultiva o el Grupo Tntersecre-
tarial de Asuntos Internacionales sobre el Ambiente, de 1973, todos ellos
COT uUna perspectiva sanitaria.

Posteriarmente, en 1978 se cred la Comision Intersecretarial de Sanea-
miento Ambiental de la cual surgio el Programa Coordinado para Mejorar
la Calidad del Afre en ¢l Valle de México, en 1979.

Con la division de atribuciones ambientales entre diversas secretarias
que realiza la Ley Organica de la Administracion Pablica Federal (Loarr) de
1976 se sectorializo la materia. A partir de ésta han existido diversos érga-
nos intersecretariales con el objetivo de conjuntar las diversas atribuciones
sobre el medio ambiente, como la Comision Intersecretarial de Saneamien-
1o Ambiental, pero que han centrado su actividad en un tipo de contami-
nacion especilico, como la calidad del aire de la cludad de México.

La Tey Federal de Proteccion al Ambiente de 1982 ya incluia disposi-
ciones concretas en materia de flora, fauna, suelo y ecosisteras marinos,
Fn esta norma va hay algunes atisbos de la idea de que ¢l ambiente consti-
tuye un todo v con base en ello incorpora la evaluacion de impacto am-
biental. No tuvo mucha vigencia por la falta de reglamentos v su vision
correctiva, no obstante, la Secretaria de Salud v Asistencia (ssa) ejercio
competencias sanitarias ambientales por medio de la Direccion General de
Salud Ambiental. Esta ley no tuvo aparejada la creacién de una secretaria,
pero la norma se relirié ya a una politica ambiental, superando la vision
productivista de los recursos nawurales para convertirlos en un problema
ambiental de interés priblico.

Es en la década de los ochema cuando se da la creacion de varias ins-
tituciones con competencias ambientales: la Secretarfa de Pesca y la Secre-
taria de Desarrollo Urbano v Ecologia (Sedue) en 1983 v, dentro de ésta,
la Subsecretarfa de Fcologia, asi como el Instituto de Pesca y el Instituto
Mexicano de Tecnologia del Agua, en 1986, v la Comision Nacional del
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Agua, en 1989, Fn 1985 se cred la Comision Nacional de Feologia como
organo intersecretarial de coordinacion, concertacion y consulta, con in-
tegrantes de las tres secretarias con competencia en la materia: la Secreta-
ria de Salud, la de Programacion y Presupuesto ¥ la de Desarrollo Urbano
v Ecologia,

Un paso importante se da en 1987, cuando se introduce en la Consti-
tucion mexicana la idea de la preservacion v restauracion del equitibrio eco-
ldgico en el articulo 27 v, posteriormente, con la adicién al articulo 4° en
1999 del derecho a un medio ambiente adecuado para el desarrollo y bienes-
Lar COTTL b:l[’drll] 1 lrl(, |\ |dl.1(l gl hl(, n se |rl[()|[3()| J. pr(‘()n Upd[ |()['] [3()] (,1
deterioro ambiental en la norma tundamental, esto da cuenta de la tardia
preocupacion sobre la problematica ambiental, aun cuando México se si-
tuara coma parte de las discusiones internacionales que se dieron a partir
de la Conferencia de Naciones Unidas sobre €] Medio Ambiente | lumano,
en 1972

La Lev General del Cquilibrie Ceologico v la Proteccion al Ambiente
(Larrea) de 1988 realiza va una distribucién competencial en materia am-
hiental entre el gohierno federal, las entidaces federativas v los municipios;
establece en qué condiciones y materias existe concurrencia de compelen-
clas y establece que el ambiente es “el conjunto de elementos naturales o
inducidos por el hombre que interactiian en un espacio y tiempo delermi-
nados”, para posteriormente, en 1996, introducir la idea de que estos ele-
mentos dehen hacer posible Ta existencia y el desarrollo de los seres huma-
nos ¥ demds organismos vivos.

La creacion de la Secretaria de Desarrello Sacial (Sedesol} en 1992, con
atribuciones en materia de asentamientos humanos v sobre algunas activi-
dades con incidencia ambiental, amplia el nimero de actores gubernamen-
tales federales con competencia ambiental v, no obstante la existencia de
diversos organos intersecretariales federales, no puede afirmarse que hayan
funcionado segin el principio de coordinacion. Este afio surgen dos insti-
tuciones que seran [undamentales para la creacién de la politica ambiental:
el Instituto Nacional de Ecologia {ine) v 1a Procuraduria Federal de Protec-
cion al Ambiente (Prolepa).

La creacion de la Secretarfa de Medio Ambiente, Recursos Naturales
y Pesca (Semarnap} en 1994 obedecio a la voluntad de reunir los diversos
arganos con atribuciones ambientales en una sola secretaria ¢ incorporar
la nocian de desarrollo sustentable; se constituyé en la autoridad en ma-
teria ambiental con competencia en aguas, caza, pesca, aire, basques y en
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cuestiones del ambiente en general, Por primera vez se alude a “la unidad
de gestidn, bajo una respensabilidad tnica, con rango de Secretaria de
Estado” (Semarnap, 2000: 13). Ln hecho determinante en esta época
para el mejoramiento de la legislacion y la gestion ambiental fue la incor-
poracion de México al Acuerde de Cooperacion Ambiental de Ameérica
del Norte v a la ocpr, que die impulse a la produccién normativa en ma-
teria ambiental.

A partir de esta época encontramos esluerzos de coordinacion e inte-
gracion de la materia ambiental; diversos organismos que estaban en olras
secrelarfas pasan a la Semarnap: el ink v la Prolepa, que organicamente
estaban adscritos a la Sedesol; Ta Conagua v los temas forestales y de fauna
y flora que pertenecen a la Secretarfa de Agricultura v Recursos Hidrauli-
cos {sArRH); el Tnstituto Nacional de Pesca, v la Secretaria de Pesca, que
paso a ser una subsecretaria. Otras secretarias, con las cuales la Semarmap
firma las Bases de Colaboracion para el Desarrollo Sustentable de Regio-
nes Prioritarias, conservan atribuciones en materia ambiental desde su
perspectiva sectorial: la Secretaria de la Reforma Agraria (sra), la Secreta-
ria de Agricultura, Ganaderia v Desarrollo Rural (Sagar), la Secretaria de
Comunicaciones y Transportes (5¢1), la Secretaria de Econemia v Fomen-
1o Industrial (Secoll), la Secretaria de Desarrollo Social (Sedesol), la Secre-
tarfa de Educacion Pablica (ser} v la Secretaria de Salud (Salud). Otros
esluerzos de coordinacion intersectorial de la Semarnap con olras instilu-
ciones de la administracion pablica tederal (apr} se realizaron con base en
el impulso a un desarrollo sustentable, como ¢l Programa de Desarrollo
Regional Sustentable (Proders). También se constituyeron instancias mter-
secretariales para atender los temas de la agenda internacional de cambio
climatico v bioseguridad.

[n este devenir, la constante ha sido la incorporacion y desincorpora-
cion de funciones entre las dependencias. El enfoque ambiental es explici-
to, pero dependiendo de la secretaria se entenderd de diversa manera, lo
que da lugar a conllictos en la ejecucién normativa y la inconsistencia de
programas secloriales.

Las relormas a la Loare del ano 2000 operan durante el transito de la
Semarnap a la Secretarfa de Medio Ambiente v Recursos Naturales (Sermar-
nat) en 2001 y cuentan a la techa con organos especificos para atender Tos
asuntos transectoriales,

Fn el periode 2000-2006 se sitta a la sustentabilidad como uno de los
objetivos del Plan Nacional de Desarrollo (Presidencia de la Republica,
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2001} y se propone abordar ¢l tema de la transversalidad de la politica
ambiental en torno a la idea de desarrollo sustentable, reestructurdndose la
Semamat para crear tres subsecretarias: de Planeacion v Politica Anbiental,
de Gestion para la Proteccion Ambiental v de Fomento a la Normatividad
Ambiental, asi como otras instituciones para hacer mas especifico el control
sobre la materia ambiental: la Comision Nacional Forestal (Conafor) v el
Instituto Nacional de Investigaciones Forestales, Agricolas y Pecuarias (1v1-
) en 2001, la Comision Nacional de Areas Naturales Protegidas (Co-
nanp) en 2002 y la Comision Intersecretarial de Cambio Climatico {Cice)
en 20035, Surgieron también programas concurrentes entre las dependen-
clas de la apr con mayores alcances, como el Programa Especial Concurren-
te para el Desarrollo Rural Sustentable

La incorporacion de la Semarnat en las tres comisiones coordinadoras
del Ljecutivo federal creadas para atender los asuntos prioritarios naciona-
les (de Crecimiento con Calidad, de Desarrollo Social v L lumano y de On-
den v Respeto), que posteriormente se convertiran en gabinetes de gobier-
no, implica que el medio ambiente se considere como un asunto transversal,
logrando que se incluyan compromisos explicitos en los programas de otras
secretarias y se elaboren los Programas para Promover el Desarrollo Susten-
table en el Gobierno Federal {vrus) y el Programa de Desarrollo Institucio-
nal Ambiental {poia).

LAS ACCIONES INTERSECTORIALES EN LA PLANEACION AMBIENTAL
SIN MECANISMOS DE SEGUIMIENTO O CONTROL

Ll Programa Nacional de Ecologia 1984-1988 es el primero que incorpora
un diagnostico de la situacion ambiental v que alude al problema de la
sectorizacion v la dificultad de incluir la variable ambiental en la planea-
cion econdmica; incorpora también criterios de coordinacion con las enti-
dades [ederativas y algunos instrumentos intersectoriales. El siguiente Pro-
grama Nacional de Proteccion al Medio Ambiente 1990-1994 también
incorpord estrategias intersectoriales, pero no tuvo eleclos po'lei\-'n'}s. El
Programa de Medio Ambiente 1995-2000 se elabord dentro de Ta Namada
“planeacion estratégica” v alude a acciones prioritarias: se crean pn_ngramas
de proteccion de dreas especificas como las dreas naturales protegidas, la
calidad del aive y los residuos industriales, v 1a variable ambiental se inchu-
ve en los programas de las secretarias de Salud, de la Reforma Agraria, de
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Agricultura, Ganaderfa y Desarrollo Rural, de Comunicaciones v Transpor-
tes v de Comercio y Fomento Industrial. Ln esta etapa comienza un proce-
so de descentralizacion ambiental hacia los estados, pero no tuvo gran
impacto.

Es hasta el Programa Nacional de Medio Ambiente v Recursos Natura-
les 2001-2006 (prnMark) cuande, en tomo a la idea de la nueva gestion
publica v el desarrollo sustentable, se incorporan 17 estrategias intersecto-
riales para integrar la dimension ambienial en las politicas econdmica vy
social. Con la idea del nuevo lederalismo se dan procesos de descentraliza-
cion dilerentes con log estados (Programas de Desarrolle Tnstitucional Am-
biental) y se les da participacion en Ta elaboracion de programas regionales,
como el Plan Puehla-Panama, el Programa Frontera Norte, ¢l Proyecto Es-
calera Ndutica del Mar de Cortés, el Corredor Biologico Mesoamericano v
el Corredor Cancun-Riviera Maya. Asimismo, se integran por primera vez
los programas de los érganos desconcentrados de la Semarnat, la Conafor,
la Conagua, la Conanp v la Profepa, el ™E y el Instituto Mexicano de Tec-
nologia del Agua (MT4) (Semarnat, 2001: 73-03).

La sustentabilidad, como un principio rector del Plan Nacional de De-
sarrollo 2001-20006, llevo a la inclusion en el Programa Nacional de Medio
Ambiente y Recursos Naturales, 2001-2006 (rnwary) de los compromisos
de 14 dependencias e instituciones del gobierno lederal, surgidos del Pro-
grama para Promover ¢l Desarrollo Sustentable de 2001; éste reconoce que
alcanzar un desarrollo sustentable es una responsabilidad compartida de
todas Tas secretarias v que la politica ambiental es transectorial, por lo que
por primera vez se adoptan compromisos ambientales especificos que se
incorporaron en los programas de otras secretarias, elaborados con la par-
ticipacién de la Semamat. “Asi, en lugar de que la Semarnat hava estableci-
do unilateralmente criterios para determinar como avanzar hacia el desa-

* Aungue incluidos en el programa sectorial, podemaos ver que la Conafor mantiene
sus programas de apovo sin coordinarse con la Sedesol; 1a Threccion General de Ordena-
miento E(:fﬂ(']git‘.n de Ta Semnamar realiza sus ordenamientos e‘(:nlr’)git‘.ns com parficipacion
de los estados o mumicipios, pero no de la Conanp o la Conabio, las cuales tienen sus
propios instrumentes territoniales; la Conagua elabora su Programa Nacional Hidrico v
determing sus acciones priorilarias por regiones, sin la electiva participacion de los estados
y el Distrito Federal, gue tenen una solucion distinta para el mismo problema en el mismo
territorio. La realidad es que no se han establecido sinergias en los aspectos mds lmportan-
les del medio ambiente ¥ que la transversalidad se impulsa o detiene por los vinculos
personales establecidos entre los duulares de las dependencias, llamada “iransversalicad
informal”™,
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rrollo sustentable, cada secretaria o mstitucion decidid coordinadamente
com Semarnat, sus objetivos, lineas estratégicas y metas de sustentabilidad”
(Semarnat, 2001: 12}

Cste programa se sustenta en seis pilares, entre los cuales destacan tres
en cuanto a la incorporacion de la dimensién ambiental:

1. Integralidad. que considera que los recursos naturales deben ser
manejados de [orma conjunta y coordinada.

2. Los compmmi%m de los sectores del gobierno [ederal para incluir la
variable ambiental en ¢l desarrollo sustentable.

3. La nueva gestion, que impulsa el nuevo federalismo ambiental con
lag autoridades estatales v municipales, pero reservandose el manejo de las
cuestiones regionales.

La nocion de transversalidad se utiliza expresamente v se entiende
como “un proceso que se realiza mediante el concurso de diversas depen-
dencias gubernamentales, unidas bajo un objetivo comun, mediante un
esquema organizacional descentralizado, en respuesta a un problema pu-
blico que no puede wratarse electiva ni elicientemente desde un ambito
sectorial o por una sola dependencia gubernamental o un grupo reducido
de ellas” (Semarnat, 2004: 4-5).

En el cuadro 8.1 se da cuenta de aquellas dependencias que incluyeron
en esta época alguna accion en materia ambiental dentro de sus programas,
Com sus respectivos objetivos v entoques,

Se identificaron acciones, pero no todas se coordinaron en la gjecu-
cion, no existio uniformidad en los criterios para la elaboracion de los pro-
gramas ni metas consensuadas, se tratd mas bien de una recopilacién de
acciones que las diversas secretarias consideraron como ambientales, no
obstante, se habla ya de transversalidad de la materia ambiental en otras
politicas y se proponen acciones mas dirigidas a lograr este fin. En este
programa se distingue entre transversalidad (vinculos externos) e integrali-
dad (denuro de la Semarnat), pero la realidad es que estos conceplos van
mias alla de relerirse a las acciones y asi se va perlilando en el programa
sectorial ambiental vigenie.

En este proceso ha sido determinante la participacion de la Subsecre-
taria de Plancacion y Politica Ambiental v de Ta Direccidn General de Pla-
neacion y Fvaluacion para definir los criterios de trabajo. Ta Semamat co-
ording v es la encargada de dar seguimiento a los compromisos asumidos.
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En 2003 se integro a este grupo el Consejo Nacional de Poblacion (Cona-
po). Los grupos constituidos se muestran en el siguiente cuadro:

Cuadre 8.2. Instituciones participantes en los PPDS a noviembre de 2003

Grupo de economia Grupo de energio Grupo social Grupo ombizntal
1. Secretaria 7. Secretaria se Energia 11. Secretaria 15, Secretaria de
de Haciznda v Credito Sener) d= Desarrolla Socizl Agricultura, Ganaderia,
Fublice (sHor) (Sedesol) Desarrolo Rural, Pesca y

Alimrentacion (Sagarpa)

2. Secretaria 8. Petrolecs Mexicanos 12, Secretaria de Salud 18. Secretaria de la
ze Econemia (sE) [Pemex) (Salug) Reforma Agraria (ska)
3. Secretaria 9 Com’s’on Federsl 13. Secretariz a Comisign Nacional
ce Comunicacianes de Clectricidad de Cducacian Pablca del Agus [Conagua)
y Transportes [scT) [crE) (sEF)
4 Secretaria de Turismo 10 Lz y Fuerza 14. Consejo Macional b Comisian Mzcicnal
[Se=ctur) del Centro de Poblacien [Conapo) de Areas Naturales
[Lro) Prategidas [Cananp]
5. Fondao Macional ¢| Comisian Mac’onal
de Tomento al Tur’smo lorestal (Conatar)
(Fenatur)

& Secretar’a de Medio Ambiznte v Recursos Maturales (Semarnat]

FLente: Sermarnzt, 2001,

Posteriormente, en enero de 2004 Ta Semarnat convocd a 31 institu-
ciones de la arF para proponerles su incorporacion a las Agendas de Trans-
versalidad de Politicas Pablicas para ¢l Desarrollo Sustentable, a fin de
fortalecer v ampliar la cooperacion v coordinacion interinstitucional va
establecida en los pPDS; se establecieron nueve compromisos para incorpo-
rar la variable ambiental en las demas politicas publicas, ademas de otros
mas sistematicos de concertacién, asi como acciones v provectos con la
Semarnat, en los que se pretendia llevar un seguimiento v evaluacién con-
juntos, que no se realizé.

Las agendas de transversalidad son un instrumento de politica ambien-
tal v se pensaron como un “instrumento base de la concerlacion, el segui-
miento y la evaluacion de las acciones y los proyectos, weniendo como gje
el cumplimiento cotidiano de las actividades y metas establecidas en cada
caso a través de reportes mensuales” (Semarmat, 2006: 42). Los resultados
publicados en el Programa Anual de Trabajo 2004, sin embargo, no fueron
del todo cumplidos, pues salvo este reporte no hubo mecanismos de segui-
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GCCC GDHYS
1. SHC? 15. Sedescl
2. Banobras 16. Conzza
3.5k 17. Congfoy
4 Sectur - 18. Salud
5. Fonatur 2 19. SEP
&, 5C1 & 20, Congeyl
7. Sepomex = 21 Sagacpa
8. Sener w1 22. Conazpesca
9. Pemex =F 23.5RA
10, C°E 24.CCI
1. LHC 25, Inmujees
12. SER 26. Prafeco
13, INEGI
GOyR
27. Seqob
28. Conapo
29. 5edena
30. Semnar
31. F3R
37.S5F

Fuente: Semarnat, Programa Anual de Trabajo 2006, p. 107.

Figura 8.1. Transversalidad:
instituciones participantes por gabinetes federales.

miento o evaluacion. Actualmente participan 32 dependencias y 19 unida-
des responsables {Ur) del sector ambiental.

A partir de estas agendas de transversalidad la Semarnat estd impulsan-
do Ta ransversalidad con las dependencias e instituciones de la apk en la
elaboracion de las politicas ptblicas y entiende su integralidad por medio
de mecanismos operativos de actuacion cuyos resultados se incorporaran
en los programas anuales de trabajo dentro de la idea de planeacion estra-
tégica. | lay que destacar que la Semarnat ha identificado las limitantes para
esta falta de coordinacién, pero no ha hecho hincapié en la ejecucion con
las modificaciones legislativas necesarias. En su andlisis han surgido como
obstaculos para la ransversalidad la insuliciente coordinacion intra e inter-
sectorial, la [alla de obligatoriedad de los compromisos compartidos y la
insuliciencia del marco juridico en los temas de integralidad, transversali-
dad v desarrollo sustentable (Semarnat, 2000: 49}, pero no terminan de
impulsarse acciones en este sentido.

Finalmente, €l Plan Nacional de Desarrollo 2006-2012 (Presidencia de
la Republica, 2007) situa la sustentabilidad ambiental como ¢je transversal
de las politicas publicas ¥ es en este periodo que podemos ver objetivos
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claros v medibles, parte de lanecesidad de coordinacién interinstitucional y
la integracion intersectorial en el mediano ¥ largo plazos, con el fin de ase-
gurar la utilizacién de criterios ambientales en la apT. En este periedo se
inician dos cambios en la forma de abordar la transversalidad: primero, se
reconoce que se reflere a las politicas publicas; segundo, se identifican temas
prioritarios mas alla del esfuerzo que tuvo lugar previamente y se proponen
mecanismos de evaluacion y seguimiento que [altaron en el periodo ante-
rior. En la actualidad se abordan los programas de Cambio Climatico, Edu-
cacion y Cultura Ambiental, Desarrollo Urbano Sustentable y Turismo Am-
bientalmente Responsable como tareas transversales (Semarnat, 2007: 79).

SITUACION ACTUAL: LA TRANSVERSALIDAD
COMO INSTRUMENTO DE PLANEACION Y DE POLITICA PUBLICA

Ll proceso de transversalidad de la dimensién ambiental ha pasado por
diversas etapas, como hemos visto: desde una timida apuesta que se refleja
en el discurso gubernamental por conjuntar las politicas sectoriales hasta la
propuesta de agendas de transversalidad de la apr. Hoy dfa, se puede alir-
mar que existe mayor claridad en el significado de la transversalidad v
como hacerla operable; sin embargo, subsisten limitaciones en el alcance,
pues atin se limita a la que tendra Tugar dentro de la apk, pero va se recono-
ce explicitamente que es necesaria entre los tres niveles de gobierno y entre
los tres poderes. Fn el Programa Sectorial de Medio Ambiente v Recursos
Naturales 2008 se establece que es necesaria la transversalidad de las politicas
publicas para el desarvollo sustentable y la consolidacion de la coordinacion inte-
rinstitucional. Con este plantearniento, la transversalidad es entendida como
una estrategia que se traduce en compromisos de politica. La forma de
proceder, a diferencia de la que tuvo lugar durante el periodo 2000-2006,
una vez identificadas las carencias, va dirigida a la actuacion en temas prio-
ritarios ambientales “a través de acciones priorizadas, ordenadas y coordi-
nadas” (Semarnat, 2008: 65-72) v con metas e indicadores cuantitativos.

El Programa Sectorial de Trabajo 2008 deline la transversalidad como
un instrumento de planedcion® de mediano v largo plazos que atenderd las

4 Elarticulo 21, segundo parralo, de la Ley de Planeacion obliga a la inclusion de
las variables ambientales en la planeacion de las actividades econdmicas v sociales por
medio de los lineamientos de politica nacional, sectorial v regional establecidos en el
Plan hacienal de Desarrollo.
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prioridades del sector ambiental establecidas en ¢l Programa Sectorial de
Medio Ambiente ¥ Recursos Naturales (psmary) 2007-2012 ¢ identifica
cuatro ¢jes prioritarios:

L. Asegurar la utilizacion de criterios ambientales en la acministracion
publica.

2. Instrumentar la Estrategia Nacional de Cambio Climatico (ervacc).

3. Reconocer la vulnerabilidad de los dilerentes sectores sociales [rente
al cambio climdtico e iniciar proyectos para el desarrollo de capacidades
nacionales v locales de adaptacion.

4. Prevenir riesgos derivados de fenomenos hidrometeorologicos v
atender sus efectos.

Ya 1o se parte de una vision sectorial del medio ambiente (agua, suelo,
atmastera, residuos, etc.), sino de temas transversales. Cstos cuatro ejes
obligan a la coordinacion de diversas politicas que no son exclusivamente
del area ambiental. Ahora bien, subsiste el problema de los instrunentos
que se empleardn. Se proponen los ya utilizados hasta ahora, como los
convenios de coordinacion v concertacion, pero [alta la utilizacidn de meca-
nismos vinculantes para 1odos los que resulten involucrados. Esio no es otra
cosa que un moderade impulso hacia la transversalidad. Es decir, aun
cuando se ha reconocido que “se conliguran varias situaciones de riesgo
que serd necesario tener en cuenta, que derivan de la complejidad de Tos
procesos, las insuhciencias de coordinacion intra ¢ intersectorial y la falta
de ohligatoriedad de los compromisos compartidos”™ (Semamat, 20081, la
forma de llegar a la coordinacion de politicas depende de los compromisos
de cada secretaria v muy pocas veces se declara vinculante para las partes,
aun con convenios firmados.

Los instruimentos juridicos son necesarios v esto requiere reformas le-
gislativas en la planificacion y la ejecucién para transitar de la programa-
cion a la coordinacion administrativa {Dominguez, 2003: 216). Los instru-
mentos especilicos propuestos por sexenio no permiten la continuidad; es
necesaria la modilicacion legislativa gue permila garantizar esta vision,
cuando menos en el mediano plazo, ante la insuliciencia en la comprension
de los principlos constitucionales y legales ya establecidos.

Durante el periodo anterior, ¢l instrumento para implementar accio-
nes transversales fue ¢l Programa para Promover ¢l Desarrollo Sustentable
en el Gobierno Federal 2001-2006, cuyas limitaciones fueron que actuaba
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en temas especificos, no contaha can metas cuantitativas obligatorias, las
agendas anuales repartaban avances pero no la continuidad y se trabajo
por dependencia. A partir de la experiencia de este periodo se propone en
2007 un nuevo esquemma de trabajo con dos instrumentos: un inventaric de
las acciones de transversalidad v las agendas de transversalidad, que se es-
tructuran como agendas de mediano v largo plazos, v actiian sobre temas
prioritarios derivados de los programas sectoriales, con el establecimiento
de metas e indicadores cuantitativos, la elaboracion de [ichas técnicas que
permiten homogeneizar la inlormacién reportada por cada dependencia y
que se actualizardn anualmente, la conlormacion de grupos temdticos, 1os
informes de avances cuantitativos y la elaboracion de informes gjecutivos
para reuniones entre funcionarios (Semarnat, 2009). Esto da cuenta de un
mayor esfuerzo por el control del proceso, de tal forma que garantice el
seguimiento de los compromisos adquiridos, aun cuando no sean vincu-
lantes.

[n el informe 2000-2006 hay actividades reportadas que no tienen
que ver con la transversalidad e incluso con lo ambiental. Es un informe de
las actividades que cada secretaria ejerce dentro de sus competencias, sin
objetivos claros ni orientacion hacia la coordinacion. No obstante, se debe
reconocer que la creacion de comisiones permitié mavor intercambio v
acercamiento entre las dependencias de la Semarnat, lo que [acilité la in-
corporacion de criterios ambientales en las reglas de operacion de otras
secretarias; no obstante, no logrd producitse una sinergia, salvo con deter-
minadas dependencias, como la Sedesol, pero en la propia Semarnat o se
logré con sus organismos desconcentrados, como la Conagua, en rubros
como ¢l ordenamiento territorial, donde se reservaba el derecho no sélo de
opinar sino también de ejercer sus facultades verticalmente. Asi también se
logro la integracion de la dimension ambiental en algunas politicas, como
la de la Secretaria de Educacion Publica mediante la modificacion de los
programas de estudio, pero la mavoria de las veces tuvo lugar por acciones
casuisticas, como en el ordenamiento ecolégico de sitios especificos, donde
entraron en juego varios factores como la voluntad politica o la comunica-
cion entre los actores sociales, que no siempre se da en todos los casos. En
este periodo, la creacion de comilés y grupos de trabajo interinstitucionales
lavorecid la firma de convenios especilicos para atender problematicas con-
cretas, pero no quedaba clara la vision de conjunto.

Las medidas contra el cambio climético estan siendo ¢l gje articulador
para la transversalidad. La importancia que tiene dentro de Ta actual politi-
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ca ambiental ha permitido reunir (como ningan otro problema ambiental
hasta ahora) a los responsables de diversas secretarias para identificar el
ambito de actuacién donde se quiere incidir, es decir, se estd abordando el
problema al mas alto nivel de decision (reuniendo a la 4Pr) ¥ ya hay resul-
tados, como el Programa Especial de Cambio Climatico (prcc). La transver-
salidad con los otros niveles de gobierno, sin embargo, no se ha dado: falta
st incorporacion en los programas gubernamentales, la cual, por su parte,
esta mas que justilicada en sus compelencias constitucionales. El resultado
sigue siendo la carencia de un enloque integral.

Se debe reconocer que los programas cada vez son mds concrelos v que
dan un paso del discurso a la gjecucion de acciones concretas, que se per-
flan instrumentos para reportar y medir el camplimiento de las metas es-
tablecidas, que se identifican los obstaculos y en los planes anuales se in-
tenta vesolverlos, pero subsiste el problema de la vinculatoriedad legal,
necesaria para la exigencia de responsabilidades ante la inactividad; de otra
manera, la transversalidad seguira quedandose en el ambito de la planea-
cién, mas no de la ejecucion.

En sintesis, en esta evolucién de la politica ambiental mexicana pode-
mos ver un transito del enfoque sectorial hacia uno de integralidad de la
gestion en el nivel discursivo, pero queda por superar las "actuaciones de
poder” de cada secretaria en [uncion del peso que han Lenido en otras épo-
cas. Se vislumbra mayor disposiciin a incluir nociones ambientales, mids
alld de la exigencia del ryn, v compromisos conceretos en materia ambien-
tal; no obstante, la tradicion ha sido de actuacion sectorial, o que dificulta
la aproximacién integral a los problemas, pues es la inercia con la cual te-
nen lugar los acuerdos. La identificacion de puntos criticos ¥ oportunida-
des se esta dando desde el ano 2000, pero la operatividad esta siendo lenta
0 incorrecta, como se ve en la memoria sobre ransversalidad del periodo
anterior. La eleccién de pocos ternas prioritarios de actuacion es un paso
mas en este caminoe porque necesariamente requerira la identificacion de
todos los invelucrados en el tema, por ejemplo, de cambio climdtico. La
obligacion de contar con sistemas de gestion ambiental en cada dependen-
cia de la Apr es olro paso que prepara el camino para llevar la transversali-
dad de la planeacion (inclusion en las politicas pablicas) a la operacion y,
sobre todo, a la gjecucion administrativa, concretando la nocion de integra-
lidad en Ta gestion ambiental,
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LA VAGUEDAD COMPETENCIAL COMO OBSTACULO PARA ENFOQUES INTEGRADOS
Y LA EJECUCION DE ACCIONES TRANSVERSALES

[n la practica, suele ser comun que cada secretaria crea terer una compe-
tencia prevalente sobre otras cuando inciden sobre un mismo tema o terri-
torio, cuestion que ha originado una marcada actuacion sectorial v desco-
ordinacion administrativa, ademas de una centralizacion en el ambito
lederal (que se explica lambién por otras causas, como el contexto politico
de periodos anteriores). A partir de la segunda mitad de los noventa se in-
tenta superar con un esluerzo de descentralizacion ambiental y, posterior-
mente, con instrumentos concretos, como las agendas de trangversalidad.

El sisterna juridico en materia ambiental se estructura a partir de la
concurrencia competencial, reconocida en la Constitucion mexicana entre los
poderes de la Union, asi como de la distribucion de atribuciones entre los
tres niveles de gobiemo que recoge la LGEpa (articulo 4),

Csta naturaleza concurrente sustenta la actuacién sectorializada, pero
también hace evidente la necesicad de coordinacién (1corra, articulo 6,
segundo parrafo). No obstante, la vaguedad con la que la legislacion recoge
las compelencias de los tres niveles de gobierno, especialmente en el caso
de la waeers, ha representado grandes limitaciones para hacer viables la
transversalidad e integralidad por el uso inadecuado de la nocicn de “com-
pelencia’

En Ta Constitucion mexicana se recoge la tacultad del Congreso de la
Union para legislar (articulo 73, xxix-G) en materia ambiental v en el capi-
tulo 11° de Ta 1GERRA se enlistan las competencias de los ambitos federal,
estatal vy municipal. La clarificacion de éstas es importante para entender la
wansversalidad. No hay un deber de coordinacién o colaboracion explici-
tas* con los otros niveles de gobierno (transversalidad vertical), como si se

* Fn su texto original, la 1GFRR se referia sélo a la concurrencia, pero en 1996 se
modificd la ley para enfarizar que rambién estaban los criterios de coordinacion y se
agregaron competencias a los rres niveles (Diarie Oficial de la Federacion, 13 de diciem-
bre de 1996].

~ La cooperaciim entre los niveles de gobierno v 1a coordinacion de sus competen-
clas y acciones se entiende implicita en el modelo del Estado federal, pero es necesario
dar cardcler vineulanle a cleras actuaciones que ya han demostrado que se duplican o
que son contradictorias en sus lines. En paises con un alto grado de descentralizacion
como Lspana, el deber de colaboracion, cooperacién v coordinacion es patente v vincu-
lante. lo que ha permilido el ejercicio de las compelencias propias de 1odos los niveles
de gobierno, sin menoscabo de las de owros entes.
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entiende para la que tiene lugar en la apF (LGFFPa, articulo 6), de tipo dis-
crecional esta cooperacién y en los asuntos expresamente listados que se
deleguen (1CEERs, articulo 11). Las materias que pueden ser objeto de dele-
gacion son el manejo v la vigilancia de las areas naturales protegidas de
competencia federal; el control de los residuos peligrosos considerados de
baja peligrosidad; la prevencion v control de la contaminacion de la atmas-
[era proveniente de [uentes fijas y méviles de jurisdiccion federal; el control
de acciones para la proteccion, preservacion y restauracion del equilibrio
ecologico y la proteccion al ambiente en la zona lederal maritimo-terrestre,
ast como en la zona federal de Tos cuerpos de agua considerados como na-
cionales; la proteccion, preservacion y restauracion de los recursos natura-
les v de la flora y fauna silvestres, asi como ¢l control de su aprovechamien-
to sustentable, v las acciones operativas v de vigilancia para hacer cumplir
las disposiciones de la LGEEPA, que a su vez pueden ser delegadas por los
estados en los municipios, previo acuerdo con la Federacion,

La coordinacion entre la Federacion v las entidades federarivas tiene
lugar por medio de convenios o acuerdos que cumplen con determinacos
requisitos, de acuerdo con los niveles v ambitos que se coordinan, de la
siguiente manera:

1. Facultades de la Federacion que se delegan a los estados o al Distri-
to Federal y que pueden incluir la participacién de los municipios.

* Se delegan a peticion de parte, siendo la promovente la entidad fede-
rativa, que debe contar con los recursos, estructura institucional, medios v
personal capacitado para ¢l ejercicio de las facultades que solicita, reservan-
dose la Secretaria la evaluacion de esta aptitud, pero deberan hacerse publi-
cas previamente en el Diario Oficial de la Federacion.

* Son convenios especificos en cuanto a la materia v las facultades de-
legadas, la participacion de cada entidad v la responsabilicad que asurmen,
los recursos que aportan vy el tiempo de vigencia,

+ El drgano ejecutlor estard expresamente designado, con el calendario
de actividades y los mecanismos de inlormacion y evaluacion para el cum-
plimiento del objeto del convenio y las explicaciones 1écnicas que detallen
los compromisos adquiridos.

* Ta Secretarfa se reserva el derecho de evaluar la ¢jecucion de las ac-
ciones objeto del convenio,

2. Acuerdos o convenios de colaboracion ¥ coordinacion entre estados
o con el Distrito Federal y entre municipios, cuya finalidad es:
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= Atender problemas ambientales comunes,

* Ljercer atribuciones a traveés de las instancias que detenminen,

3. Lntre las entidades de la administracion publica federal (intra):

+ La coordinacion es necesaria para ejecutar acciones en caso de peli-
gro ecologico o de riesgo en alguna zona del pais como consecuencia de
desastres naturales, caso fortuito o fuerza mavor.

Una dliima prevision es la relativa a la creacion de un érgano qgue con-
centre a las autoridades ambientales lederales y estatales (articulo 14 bis),
que se retna periodicamente para coordinar sus acciones en materia am-
biental, intercambiar informacion y orientar las acciones conjuntas, asi
como programar, evaluar v dar seguimiento a éstas.

Pero, squé pasa con la coordinacion entre Federacion y estados en ejer-
cicio de sus propias competencias? La ley unicamente establece que “lin el
ejercicio de sus atribuciones, los Lstados, el Distrito Federal v los Munici-
pios, observaran las disposiciones de esta Ley v las que de ella se deriven”
(articulo 10 in fine}.

El problema de disposiciones como éstas es que han provocado un
vacio en la responsabilidad por asumir y ejercer algunas competencias,
mds atn, la aparente repeticion de temas que son objeto de competencia
de los tres niveles de gobierno, recogidos en el capitulo 1T de la Leeera
(articulos 3, 7 y 8, los convierte en una cuestion dilicil de atender pues
provoca la mavoria de las veces la evasion de las diversas administracio-
nes, pero también la disputa por la titularidad de Ta competencia, comao en
el tema de agua, Y no es banal, porque al final se elude 1a responsabilidad
administrativa. Is por eso que cada vez mas se ven esfuerzos por delimitar
las competencias, sobre todo cuando significa el ejercicio de recursos fi-
nancieros.”

La Constitucién mexicana contiene una prevision especial tratandose
del Distrito Federal para la planeacién y la ejecucion de acciones ambien-
tales en zonas conurbadas, concretamente en cuanlo a asentamientos hu-
manos: proteccion al ambiente; preservacion y restauracion del equilibrio
ecoldgico; Lransporte, agua polable y drenaje; recoleccion, tratamiento y
disposicion de desechos solidos y seguridad pablica, todo ello con el obje-
to de crear comisiones metropolitanas (articulo 122, base quinta, ). Este es

T Ll artdeulo 22 de la Loarr, vigente también, recope esta laculiad discrecional otor-
gindola al Ljecutivo en relacion con los estados.
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uno de los aspectos mds importantes, la coordinacion regional © metropo-
litana, para el gjercicio concwrrente de sus competencias. s aqui donde se
presentan los problemas de transversalidad en la actuacion administrativa
de imperium: como traducir esa integralidad en la toma de decisiones.

La transversalidad implica la coordinacion intra e interadministrativa
(horizontal) o entre niveles de gobierno (vertical). Cuando nos referimos a
las dificultades que presenta el sistema juridico ambiental, éste es el proble-
ma al que se alude: un enfoque iniegral requicre acciones transversales y ésias
salo se pueden dar cuando existe coordinacton entre los gobiernos, las dependen-
clus ¥ lus administraciones ambientales. Ta ligura 8.2 muestra como Liene
lugar Ta transversalidad:

Transversalidad

APF

|

Sedesol |[ SHCP Semarnat || Sagarpa ][ Sener |

(sppA]
NN N I =7 I | | I |

Entidades federativas

Coordinacién de competencias

| Municipios

Figura 8.2. Transversalidad intra e interadministrativa,
y entre niveles de gobierno.

EL PRINCIPIO DE INTEGRALIDAD EN LA POLITICA AMBIENTAL
Y EN LOS ACTOS ADMINISTRATIVOS

La integralidad constituye uno de los principios de politica ambiental. Se
refliere, en primer lugar, al enfoque, es decir, a la aproximacion a la proble-
matica ambiental ¥ su solucion —aunque se regule un sector conereto hay
que tener presentes 1as interacciones que se producen con 1os otros secto-
res, como es propio del proceso de plancacion—; en segundo lugar, se
refiere a la toma de decisiones v la actudcion administrativa, es decir, las deci-
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siomes de los diversos niveles de gobierno v de Tas diversas administracio-
nes publicas deben darse de forma coordinada para aplicar un enfoque
integrado en la gestion. Podria decirse que la primera se refiere a la esencia
del ambiente v que deriva de la conceptualizacién del medio ambiente
como un todo, siendo ésta su faceta sustantiva, mientras que la otra es gfe-
cutiva, por cuanto hace a la ejecucion de las acciones concretas v a los actos
administrativos.

El principio de integralidad implica la unidad en el enloque o en las
decisiones, pero no que una sola autoridad deba concenurar todas las po-
leslades o unciones, asi sea la lederal. Por ¢l contrario, conlleva la coordi-
nacion entre drganos, administraciones y niveles de gobiermo, mds aun en
un Estado tederal.

Para hacer efectivo ¢l principio de integralidad en la regulacion y pro-
teceion del ambiente se debe revisar la toma de decisiones, la elaboracion
de las demas politicas sectoriales para incluir consideraciones ambientales
v, sobre todo, la actuacion de las administraciones publicas, que son las que
finalmente tienen la funcion ejecutiva.

Ahora bien, si se tiene conciencia a nivel programatico de la necesidad
de integralidad desde el prD hasta el PNMARN, jeomo se explica entonces
que subsistan las acciones descoordinadas?

En primer lugar, a la lecha, no todus las secretarias han incorporado la
variable ambienial. Ta Semarnal tene menos peso real gue olras secrelarias;
la configuracion de los drganos desconcentrados centraliza en exceso la
mayoria de Tas funciones, los érganos encargados de procurar justicia ¢jer-
cen funciones que no tenen atribuidas legalmente o sélo emiten recomen-
daciones v, aunque en la LGEEFA se hay una base legal para establecer una
coordinacién, en la practica se realiza.

[n segundo lugar (v es el principal problema), muchas de las actuacio-
nes administrativas siguen siendo descoordinadas. Aun con los procedimien-
tos conjuntos ¥ las licencias o permisos tnicos en varios sectores, no puede
decirse que exista una verdadera evaluacion integral del impacio de una decision
o del ejercicio de una actividad sobre el ambiente. Es verdad que las agendas
transversales [uncionan y que encontramoes varios organos que pretenden
ser transversales, como los Comités Consultivos de Desarrollo Sustentable,
el Comité Mexicano del Uso Sustentable del Agua o los que se crean cuan-
do se esta incorporandoe un convenio internacional, como el Protocolo de
Estocolmo sabre contaminantes organicos persistentes, donde concurren
representantes de diversas secretarias o dependencias de 1a apF e incluso de
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la sociedad civil o de la Comision Ambiental Metropolitana. Sin embargo,
adolecen de un gran defecto ¥ es que sus decisiones no son vinculantes w obli-
gatorias; son érganos de concertacion que pueden llevar los debates a sus
respectivas dependencias, pero que no obligan juridicamente a su acata-
miento ¢ incorporacion v, sobre todo, estan dentro del ambito de la planea-
cion, mas no de la ejecucion. Adolece la mayoria de falta de participacion
de los otros niveles de gobierno; la integralidad ambiental no sélo es cues-
ton de la arr-.

En algunos sectores, como el del agua, praclicamente no intervienen y
sus compelenclas se ven disminuidas de facto. Se crean drganos, se propo-
nen programas federales v, después de que entran en funcionamiento, se
ve que no dan los resultadoes esperados, porque ne se tomaron en cuenta
las compertencias de los otros niveles de gohierno, por pequenos que sean
—los municipios, por ¢jempla, en temas de ciudades sustentables—, Tam-
hién ocurre que se atribuyen competencias a érganos federales sin consi-
derar que es mis fuerte la municipal, como sucede con algunas acciones
de la Profepa.

En el ambito de la ejecucion y tratandose de la actuacién administrati-
va hay que concebir las relaciones interadministrativas e intergubernamen-
tales como “relaciones de interconexion”™ dentro de un sistema mas amplio
que permile la participacion de Lodas las administraciones y gobiernos. La
cooperacion de esle Lpo supone una actuaciaon conjunta en el ejercicio de
sus propias competenciag, realizando funciones que contribuyen a facilitar o
mejorar el ejercicio de lus competencias de otra entidad tervitorial. El gjercicio
cooperativo de competencias puede tener diversa intensidad seguan lo dis-
ponga la norma (Menéndez, 1994: 41} v “puede revestir varios aspectos,
desde el deber de respetar v no invadir las competencias ajenas hasta el de
facilitar informacion y prestar auxilio v asistencia a las otras Administracio-
nes para que puedan ejercer eficazmente sus competencias propias siempre
dentro del marco competencial” (Dominguez, 2003: 206). La cooperacion
se establece entre dos o mds administraciones de [orma voluntaria, lo que
signilica que ninguna de éstas puede imponer su decision a la otra ni limi-
tar sus compelencias. El principio de cooperacion se concretiza [rente a la
concurrencia de varios procedimientos o actos administrativos en los gue
las diversas administraciones deben ponderar la totalidad de los intereses im-
plicados utilizando diversos mecanismos, como los informes, los procedi-
mientos conjuntos o la creacion de organos colegiados. T.o que hay que dejar
claro es que cualquiera que sea la forma cooperativa que se adopte, ello no
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implica la renuncia de las competencias, cuestion no comprendida aun en
nuestro sistema juridico v politico.

In la doctrina se han estructurado diversas técnicas de articulacion
competencial que se pueden resumir en tres formas de coordinacion: en el
ejercicio de las funciones ejecutiva v administrativa, la tramitacion procedi-
mental colegiada o conjunta; la participacion consultiva mediante el informe
de un procedimiento que resuelve otra administracion. y la planificacion
pariicipada, creando procedimientos en los que intervienen varias adminis-
traciones, utilizando la técnica de los inlormes o con propuestas de simpli-
licacidn administrativa o de ventanilla anica; todas ellas se encuentran in-
frautilizados o mal reguladas, pues no producen los efectos para los cuales
fueron creadas.

Fn nuestro sistema juridico encontramos ¢l concepto de integralidad
en los actos administrativos de autorizacién de aquellas actividades que
pueden tener repercusion ambiental y que para esto se afecten competen-
cias de otros organos, supeditando la autorizacion ambiental a la tenencia
de otras licencias, como las de uso del suelo o de funcionamiento que otor-
ga el municipio. Un ejemplo lo encontramos en la Ley de Aguas del Distri-
Lo Federal, que supedita la licencia de construecion a la obtlencion de la
concesion de aguas. Menos comun es la 1éenica de los informes, cuando
pueden ser de gran wilidad para evitar posteriores conlrontaciones y con-
troversias juridicas. Estos pueden ser informes preceplivos o vinculantes, que
constituyen un elemento de juicio méds en la valoracion que realiza una
autoridad para otorgar un titulo administrativo.

La téenica de los informes pretende preservar los titulos competenciales
concurrentes, ya sean vinculantes o como forma de consulta preceptiva para
que se ponga de manifesto si se afecta el contenido de las facultades de la
administracién consultada, para incorporar las observaciones de todos los
4rganos que tienen cornperencia en la materia pero no la potestad de resol-
ver el procedimiento, que por estas caracteristicas bien pudiera considerarse
una cadecision. Para que un informe preceptivo sea vinculante debe estar
hasado en el ejercicio de competencias propias, va sea que deriven de la ti-
tularidad que ostenta sobre el recurso natural o con lundamento en otros
titulos compelenciales; también es vinculante cuando es desfavorable v pue-
de existir un periodo de consulias para llegar a un acuerdo. En sistemas ju-
ridicos como el espariol, la aworizacion ambiental integrada o la ramitacion
de planes urbanisticos estan presentes en muchos procedimientos de tras-
cendencia para el ambiente, como en la evaluacion de impacto ambiental.
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Otra via de cooperacion para la articulacion competencial la constituye
la propuesta de una administracion unica, la cual pretende que una sola
administracion sea la encargada de ejecutar en su respective ambito territo-
rial las funciones administrativas que le carresponden, asi como las que en
su territorio pudieran corresponder a otras administraciones, previa la co-
rrespondiente transferencia o delegacion, lo que supone un reforzamiento
de las competencias propias. Los organos metropolitanos pudieran desem-
periar esta [uncion si previamente los entes (erritoriales delegaran parte de
sus compelencias en un sector especilico (transito, atmoslera, etc.), mdis
alld de ser un organo consultivo y con los debidos controles para evitar
vaciar de contenido la competencia de Tos que delegan.

Los procedimientos anicos, conjuntos o colegiados son una forma
eficaz de articular las competencias concurrentes y que derivan en una
administracion integral, que supone la simplificacién procedimental basa-
da en la unidad de expediente v de resolucion. La tramitacion adminis-
trativa frente al ciudadano se encauza a través de una sola administra-
cién, que tramita y resuelve de manera unica v que se encarga de
proporcionar el expediente a todas aquellas implicadas para que se pro-
nuncien en plazos establecidos legalmente v mas o menos coros, gene-
ralmente con eflectos de silencio positivos. Un ejemplo de ésios pudiera
ser la licencia ambiental tnica para actividades industriales de competen-
cia lederal, pero que no ha revertido la conlaminacion, pues no supone
un verdadero control.

No obstante la variedad de las téenicas e instrumentos, sucede que en
nuestro sistema juridico ambiental no se configuran hien estos instrumen-
tos v en general se les quita capacidad de decision, creando érganos con-
sultivos y asesores, sin requerirse algtn tipo de vinculacion de las delibera-
ciones ahi ratadas; sirven de foros de informacion de lo que esta pasando
v, en el mejor ce los escenarios, llevan la propuesta dentro de su dependen-
cia y logran que se traduzea en modificaciones a algunos procedimientos v,
con menos [recuencia, a las decisiones de “alio nivel™. De llegar a ocurrir,
se [irman “acuerdos de entendimiento de alto nivel”, que recogen las bue-
nas intenciones (“se propondra”, “se buscara”) de cada secretaria. Entre
gobiernos se [irman convenios de coordinacion que carecen de obligacio-
nes vinculantes (se configuran como subsidios, dinero a fondo perdido),
cuyo cumplimiento depende en parte de la buena voluntad, aunque esto
ultimo estd siendo superado gracias a la auditoria posterior que se gjerce de
los recursos,
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Fl hecho es que estos acuerdos de entendimiento o reuniones de alto
nivel tienen que traducirse en compromisos especificos. Il Programa Ls-
pecial de Cambio Climatico ya contempla estas ideas e identifica las ac-
clones concretas, pero ann no el presupuesto participado. Todo esto tiene
que ver con el grado de madurez de un sistema juridico. No basta con ser
un Estado de derecho, sine que hay que preguntarse por la fortaleza de
ese Estado. Y la respuestia es que aun tenemos un sistema juridico am-
biental débil, no vinculante para las administraciones, aungue se Lengan
infinidad de 1écnicas juridicas, pues éstas no se han conligurado correc-
tamente. La evaluacion de impacto ambiental no tiene los electos vineu-
latorios necesarios para muchas administraciones, la concesion de aguas
no condiciona de manera efectiva las licencias urbanisticas, el ordena-
miento ecologica del territorio no Nega a ser vinculante para el territorial,
va que se tramitan como procedimientos separados, v asi podemos citar
numerosos cjemplos, de los que habria que aprender si queremos real-
mente hablar de integralidad de la gestion ambiental, que no necesariamen-
te significa ceder competencias a un ente, pues bien puede articularse
mediante informes vinculantes previos v coordinarse por una administra-
cion de cara al ciudadanoe, para dar una decision tnica y evitar el peregri-
naje por varias administraciones. Fsla es la concrecion de la integralidad
y sus electos practicos, pero todavia nos movemos solamente en el ambi-
Lo discursivo.

LOS PROBLEMAS NORMATIVOS, DE PLANIFICACION
Y OPERATIVOS EN MATERIA AMBIENTAL

La falta de integracién de las consideraciones ambientales ha originado
acciones descoordinadas que influyen negativamente en el ambiente v
que provecan el deterioro de algun sector ambiental diferente al que se
estd regulando en un caso especilico. Entre los sectores que resulian mds
relevantes para indagar sobre la wansversalidad de las polilicas se en-
cuentra el de la ordenacion del territorio y la gestion de aguas, que ejem-
plilican Tos prohlemas practicos de lalia de coordinacion, mismo que se
muestran a continuacion. Pero también se dard cuenta en este articulo de
un case mas positivo en cuanto a la aplicacion de los concepros aqui
tratados de transversalidad ¢ integralidad, como lo esta siendo ¢l cambio
climatico,
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El ordenamiento territorial: problemas de coordinacion
entre programas vy entre autoridades

Desde que surgio la Ley General de Asentamientos | lumanos (LGaln) pro-
voco problemas de organizacion administrativa v redujo el concepto de
planeacion de asentamientos humanos a la parte urbana, olvidandose de
la rural y, por supuesto. de la ambiental. Esta ultima se reguls en la LGeeea
con el llamado ordenamientio ecolégico del territorio, como un instrumen-
Lo de politica ambiental. La planeacion del territorio, principalmente urba-
na, y la ecologica se desarrollaron en rumbos paralelos con varias zonilica-
ciotes sobre un mismo territorio que no coincidian, por lo que se podia
autorizar desarrollo urbano en sitios ambientalmente no aptros para ese fin,
Si bien en la 1Grepa ¢l ordenamiento ecologico es condicionante del terri-
torial, no se aplica como tal porque no existe o parque no es lo suficiente-
mente fuerte como para tenerse en cuentd, factor en el que contribuye la
debilidad de la propia autoridad que lo elabora, de nuevo, desde el ambito
federal y con escasa participacion de los actores locales. Esta situacion se
ha intentado corregir en los ultimos afios por medio de la llamada “planea-
cién participativa” v de 1alleres de consulla previos para identilicar a los
actores v darles al menos voz en las elapas previas. Los ordenamientos
ecolagicos gue han surgido asi son los que mayor aplicacidn y aceptacion
han tenido. Sin embargo, y no obstante la intervencion de los drganos
ambientales locales, ello no implica que trasmitan 1a voz del ente guberna-
mental pues no es facil que se coordinen entre ellos. Asi se configuran or-
denamientos ecoldgicos del territorio (OET) que contindan desvinculados
del territorial,

La Sedesol promueve los ordenamientos territoriales y en los ultimos
afios se ha percatadoe del problema, por lo que actualmente realiza diversos
intentos para conjuntarlos con la participacion de la Semarnat; en esta tl-
tima secretaria se realizan otras zonificaciones ambientales también des-
vinculadas, como los “prdenamientos comunitarios”, considerados [uera
de la ley pues no aparecen expresamente en la legislacion. pero que en opi-
nidn de Azuela, Cancino y Contreras (2006: 227-229) no son contrarios a
la ley pues en ellos se promueve ¢l uso de la derra como bien privado; sin
embargo, habria que ver las condicionantes ambientales para ellos, ya que
pudiera haber rubros que exceden la competencia ambiental v abordarsen
aspectos competenciales mas alla de las dreas protegidas o la tierra, ¥ que
pueden llegar a ser un punto de conflicto en cuanto a las autoridades mu-
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nicipales ¥ el oeT lacal, ast como contraveniv las decisiones previamente
establecidas en las asambleas de los nucleos agrarios. :Qué es lo que pre-
valece en estos casos?

Cn el ambito local la descoordinacion se agudiza, pues los intereses
en conflicto pueden llegar a ser tan fuertes que dejan de lado los planes
federales. La planeacion municipal, competencia por excelencia del am-
bito local, prevalece sobre la ecologica prevista en la Laiera (articulo 8,
[raccion vin) también como competencia propia de este ambito, en la ta-
rea de proyectar las dimensiones rural, urbana y aquella con [ines ecold-
gicos. Un problema afadido es el rezago en la elaboracion de estos orde-
namientos. Al respecto, Azuela, Cancino y Contreras (2006: 41-46) hacen
un recuento de todos los orr promulgados entre 1988 v 2004, cuando se
formularon solo 30 instrumentos, de los cuales tnicamente cuatro fueron
llevados a cabe por los municipios. Algunos OET locales fueron elabora-
dos por los estados, siendo nulos de pleno derecho porque éstos no son
los competentes para su realizacion ¥ daban cuenta del conflicto de inte-
reses productivistas o conservacionistas de los dos gobiemos. Se han pro-
mulgado mas de aquellos denominados “comunitarios”, promovidos por
la Conanp.

De ahf el hincapié en la importancia de los mecanismos de coordina-
cion interadminisirativa e intergubernamental expresos en la ley, vinculan-
les cuando lengan gue serlo, gue permitan una exigencia real y electiva
ante los tribunales en caso de no observarse. Esta coordinacion era uno de
los ohjetivos mas importantes en ¢l Programa Nacional de Desarrollo Urba-
no y Ordenacion Territarial 2001-2006, pero no tuvo muchos resultados,
aungue al menos puede reconecerse un esfuerzo importante en ¢l docu-
mento Términos de referencia para la elaboracion del Programa Municipal de
Ordenamiento Ecolagico v Territorial (PMOET) (INC-Semarnat-Sedesol, 2003}
En dicho documento, elaborado por las dos secretarias, se plantea la nece-
sidad de coordinar las visiones para que los programas de ordenamiento
municipales puedan alcanzar una verdadera integralidad.

La Semarnat desempena un papel importante en la conlormacion de
estos instrumentos ecologicos mediante el [inanciamienyo y la coordina-
cion de los 0k, y reporta avances en la promulgacion de aquellas zonas
que merecen especial proteccion por su valor ambiental con la tinalidad de
servir de condicionantes para propuestas de desarrollo territorial, ¥ que
dependen en buena medida de la apropiada relacion de coordinacion que
se establezea en cada caso, que es la que determina la efectividad.
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¢ Transversalidad en materia hidrica?

Otro sector paradigmatico para la transversalidad e integralidad lo consti-
tuye el agua, que articula a los demais sectores y presenta muchos proble-
mas de coordinacién, ya que es fuente constante de conflictos. La confor-
macion estructural de la Conagua, maxima autoridad federal que concentra
casi todas las decisiones, sean planificadoras, ejecutivas, administrativas o
sancionadoras, provoca la escasa participacion de los estados o los munici-
pios, aun cuando la Ley de Aguas de 2004 promueva un modelo de gestion
integrada de los recursos hidricos. El concepto moderno de Gien Neva im-
plicito las nociones de transversalidad e integralidad pero no se ha enten-
dido adecuadamente en nuestro sisterma juridico. Mas bien, subsiste la
inercia administrativa de décadas anteriores de gestion centralizada frente
a un modelo implantado por la ley de descentralizacion, conforimado por
numerosos organos de gestion del agua a nivel de cuenca, microcuenca y
aguas subrerraneas, que han surgide nominalmente pero que tienen esca-
sas atribucienes reducidas a las reuniones. La ausencia de normas regla-
mentarias de la ley, desde el reglamento basico hasta los meramente admi-
nistrativos, favorecio también la concentracion de funciones en la Conagua,
quien se ha erigido en la tnica autoridad en materia de aguas, incluso con
el planteamiento equivocado para regular los temas de agua potable y sa-
neamiento, gue son de compelencia municipal. La gestion por cuencas es
la adecuada hoy dia v la Conagua cuenta con 13 organismos de cuenca que
administran territorialmente los recursos hidricos; una de sus funciones es
la elaboracion de inventarios de los cuerpos de agua que no ha concluido
en el pais, situacion que provoca que otros niveles de gobierno autoricen
acciones que pueden ser perjudiciales para el agua, los bosques o sectores
ambientales directamente relacionados con aquella.

In los reportes de la Conagua se revela lo dificil que ha resultado for-
mular iniciativas de transversalidad entre ésta y las demas dependencias de
la arr, incluso dentro de la Semarnal, con la cual se retine periddicamente,
pero como una autoridad independiente en la realidad. El siguiente cuadro
muestra los problemas especilicos con cada secretaria o institucion dentro
de la ark.

La Conagua es una institucion que, dentro de la Semarnat, se ha pre-
ocupade por la transversalidad de la politica hidrica, centrandose en ¢l as-
pecto operativo, pues ha identificado las reglas de operacion donde podria
crearse una sinergia en funcion del agua; otro de sus logros es la conforma-
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cion del Comité Mexicano del Uso Sustentable del Agua, como un ¢jemplo
de transversalidad, un érgano consultivo donde estan representadas la ma-
yoria de las secretarias, grupos de intereses, organizaciones de la sociedad
civil y el Distrito Federal, pero cuvos logros no pasan de la organizacion del
IV Foro Mundial del Agua. Sus reuniones fueron continuas pero esporadi-
cas, v no puede decirse que hayan influido en la politica ambiental; en al-
gunas ocasiones se Lrataron lemas relevantes a la Secretaria de Salud y la
Conagua o con el Institute Nacional de las Mujeres (Inmujeres), pero no se
concrelaron en acciones vinculantes. Sirvio mas bien de [oro de inlorma-
cion de actividades de cada secretaria.

En materia de agna, como en muchas otras, se han identificado Tas re-
formas necesarias, mas alla de formalizar en documentos los acuerdos que
se logran atendienda a los vinculos personales. T.o cierto es que no se da ese
paso o va muy lentamente.

Dada la importancia que reviste el agua para todos los sectores ambien-
tales v para el hombre, la gestion no puede equivocarse, pues la marcha
atras resulta muy costosa o irreversible y seria fuente de conflictos entre
usuarios, administraciones v gobiernos si no se consulta en el nivel de de-
cisién que se requiere. Los diversos planes y programas que actualimente se
estan implementando incorporan la participacion en el nivel consultivo,
que ya esld instituido en la administracion ambiental, y la Conagua, como
autoridad lederal con Ta vision nacional y de pais, va encontrando los me-
canismos para controlar mejor los aspectos fmancieros, pero siempre se
mueve entre el centralismo v la intencidn participativa, ante ¢l marco juri-
dico incompleto en materia de aguas.

La estrategia nacional de cambio climdtico: las oportunidades
de gestionar integralmente el medio ambiente

La participacion internacional de México en temas de cambio climatico ha
sido activa, parte de esa preocupacion global por reducir las emisiones de
gases de electo invernadero. Ha estado presente en todas las conferencias
en materia de medio ambiente v de cambio climatico y los mecanismos
derivados del Prowocole de Kioto se aplican en el pais.

Internamente, el cambio climdtico es el gje articulador de acciones
transversales, Se cred la Comision Intersecretarial de Cambio Climdtico,
liderada por la Semarnat v con la participacion de otras seis secretarias

EL COLEGIO M
DE MEXICO 7.3



INTEGRATITAT Y TRANSVERSALIDAD DF LA POLITICA AMBIENTAL 291

(Sener, Sagarpa, sCr, sk, Sedesol, skE), ¥ a la que se integran ahora tres mas:
Gabemacion, Turismo v 1lacienda. Se cred el Consejo Consultivo de Cam-
bio Climadrico, la Direccion General de Investigacion sobre Cambio Clima-
tico en el INT v, recientemente, la Direccién General de Politicas para el
cambio climatico dentro de la Subsecreraria de Planeacion v Politica Am-
hiental de la Semarnat.

La Comisidn Intersecretarial, apoyada por el C4, coording la elabora-
cion del documento Hacla una estrategta nacional de cambio climdtico, con la
colaboracion de grupos de expertos, como el Centro Mario Molina. Des-
pués de una consulta piblica en Ta que participaron 130 especialistas e in-
teresados, principalmente de Ta ark, v de la presentacion de este documen-
to en la Conferencia de las Partes de Nairobi (2006), se adopto la Estrategia
mexicand comtra el cambio dimdtico en 2007, que tiene como objetivos: ]
identificar oportunidades de reduccion de emisiones y desarollar provec-
tos de mitigacién; il reconocer la vulnerabilidad de los sectores e iniciar
procesos de desarrollo de capacidades, v iii] proponer lineas de accion que
sirvan para un Programa Especial de Cambio Climatico (prcc), en torno a
tres ejes: generacion v uso de energia, vegetacién v uso del suelo, v vulne-
rabilidad y adaplacion. En mayo de 2009 se presenté el prac con medidas
concretas en cada sector para mitigar los electos del cambio climdtico en el
pais. Una cuestion mas dilicil son las medidas de adaptacion, porque tienen
que darse localmente y serd ahi donde se revelara la lortaleza de la adminis-
tracion ambiental. Hasta ahora se ha logrado una coordinacion dentro de la
APF, que tue la que elabord estos documentos. La participacion de los otros
niveles de gobierno constituye ¢l siguiente reto, pues muchos de los rubros
que inciden de manera negativa en la alteracion climatica caen dentro del
ambito competencial estatal v local, como el transporte o los residuos. Una
vez identificados los impactos en el ambito nacional, de forma muy general,
el siguiente paso sera descender hacia los ambitos locales sin perder ese
enfoque integral respecto del cambio climatico conseguido en la apr.

CONCLUSIONES

Una vez reconocida esta situacion de descoordinacion, se deben hacer las
moditicaciones legales que pernmitan dar unidad de entoque o de actuacion
sobre el medio ambiente, de acuerdo con las reglas de prevalencia de com-
petencias, coaperacion ¥ coordinacion interinstitucional que se encuentran
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dispersas en muchas leyes. El cambio climatico es por esencia un tema
transversal, sin embargo, atn encontramos duplicaciones en los programas
(Sedesol, Sagarpa, Conafor, Conagua) para enfrentar un mismo problema.
La urgencia de abordar estas situaciones de descoordinacion en materia de
planeacion v ejecucion de acciones es un imperativo para adaprarse a los
rapidos cambios ambientales.

Es necesaria una reforma legislativa al mas alto nivel que dé cobertura
a esos acuerdos para imprimir basicamente el cardcter obligatorio y vincu-
lante de determinados procesos o elapas. Sibien la Ley de Planeacion reco-
ge algunas disposiciones, se quedan en el nivel programdtico, por lo que
resultan insuhicientes para lograr una efectiva integralidad de las considera-
ciones ambientales,

la pregunta que sigue es jeomo transitar del discurso de desarrollo
sustentable a las acciones practicas? Sélo con modificaciones en los proce-
dimientos v actos administrativos, que dan concrecion a esa vision integral
y transversal, mas alla del enfoque y de la inclusion de las variables am-
bientales en la politica publica. Son necesarias, pues sirven como guia de
la actuacion sectorial, pero falta un paso mas: la concrecion en aquellas
decisiones que alectan no sélo al medio ambiente sino también a los ciu-
dadanos.
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INTRODUCCION

Como resultado de la Cumbre de la Tierva (Rio, 1992), se ha intentado
medir el progreso hacia el desarrollo sustentable (Ds) tomando en cuenta
aspectos econdrmicos, sociales v ambientales, Estas tres dimensiones cons-
tituyen los llamados pilares del ps. Sin embargo, su analisis se ha enfocado
de manera sectorizada con poca atencion a sus multiples vinculos e inter-
dependencias, no slempre positivas. En lo que sigue intento mostrar como
eslos lemas se interrelacionan en el marco de los objetivos de desarrollo del
milenio (Onm). En éslos se presenta una disyuntiva que propicia y abre una
discusion que va mas alla de si se cumplen o no las metas que se proponen
v que me parece ayudaria a aclarar inmumerables contusiones que aparecen
en la cita indiscriminada al desarrollo sustentahle,

Divido la presentacion en cinco apartados, ademas de esta breve intro-
duccion. In el primero presento algunos antecedentes que se refieren a la
conclentizaciéon y movilizacion internacional ante la escala global de los
problemas sociales v ambientales. En el segundo intento acotar brevermente
los conceptos de pobreza y medio ambiente. El tercero toca de manera am-
plia los objetivos del milenio y explora las relaciones entre pobreza v medio
ambiente, introduciendo cilras publicadas de los indicadores de estos obje-
tivos y sus metas. El siguiente apartado se reliere especilicamente al objeli-
vo 7 y el altimo, de conclusiones, es una rellexion acerca de es10 lemas v
sus implicaciones éticas. Acompana ¢l capitulo una relativamente extensa
lista de 1a bibliografia consultada.

ALGUNOS ANTECEDENTES HISTORICOS

La preocupacion por un desarrollo sustentable (o sostenible, como se le
denomina en los documentos de las agencias de Naciones Unidas) no es
nueva. En 1971 el secretario de la Conlerencia de Naciones Unidas sobre el
Ambiente Humano solicité un inlorme acerca del “estado del planeta”™ Este
informe, con el twlo Una sola Tierra, se presentd en Estocolmo en 1972.
Veinte anos mas tarde, en 1992, con la conciencia global generalizada de
que las actividades humanas podrfan poner en riesgo la vida en el planeta,
se llevo a cabo en Rio de Janeiro una segunda conferencia, “Ta cumbre de
la Tierra™, a la que asisticron representantes de casi todos los paises del
mundo (Jordan y Voisey, 1998). De esa cunibre surgié un docummento rec-
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tor denominado Agenda 21, con recomendaciones para su implementa-
cion.' Diez afios después, en 2002, se celebré una tercera reunion en Jo-
hanneshurge, “Rio+10”, que intemtdé evaluar lo que se habia logrado
alcanzar a partir de lo establecido en la Agenda 21

En el interin se organizaron reuniones internacionales sobre género,
poblacion v habitat, entre otros temas, v se concretaron diversos acuerdos
ambientales globales (Ojeda, 1999). Asl. en los ochenta. al constatar que
los problemas eran mas graves de lo que se habia serialado en Estocolmo,
la investigacion cientilica evidencio la presencia de sustancias agotadoras
de la capa de ozono. Se empezd a comprender que la pérdida de la biodi-
versidad sucedia a una velocidad inusitada, que se estaban extinguiendo
especics a un ritmo nunea antes visto, que la acumulacion de gases de efec-
to invernadero (GEI podria producir grandes cambios en el ¢lima global, lo
que podria significar cambios sustanciales en la vida del planeta. Se cons-
tato, asimismo, que el comercio ilegal de especies representaba una amena-
za v se firmaron la Convencion sobre el Comercio Internacional de Cspe-
cles Amenazadas de Fauna v Flora Silvestres (c11rs) v la Convencion de
Ramsar; se elahoro el Convenio de Viena y el Protocolo de Montreal para la
eliminacion de las sustancias que agotan la capa de ozono y se entendis en
la eslera global que era neceasrio negociar una nueva generacion de acuer-
dos internacionales relacionados con la diversidad bioldgica, el cambio cli-
matico, Ta Tucha contra Ta desertilicacion y la sequia, y el control de los
contaminantes quimicos.

A pesar de estas iniciativas, durante las tres altimas décadas los bos-
ques han desaparecido a tasas sin precedentes, los GE en la atmastera se
han acumulado, la contaminacion del aire v del agua se ha incrementado,
especies vegetales v animales han desaparecido v las enfermedades de ori-
gen animal y transmitidas por vectores han aumentado explosivamente. La

[as bases concepruales para la elaboracion de la Agenda 21 surgen de la resolu-
ciomn 44/228 de la Asamblea General de Naciones Unidas del 22 de diciemhre de 1983,
Comao resulrado de las negociaciones de 172 naciones en la Cumbre para la Tierra, ce-
lebrada en Rio de Janeiro en junio de 1992, se acorda la elaboracion de la Agenda 217 con
un plan de acaion mundial para promover el desarrollo sustentable v el estableamiento
de la Declaracion de Rio de Janeiro sobre el Medio Ambiente y el Desarrolle, entre olros
asuntos. Los lemas abordados se dividen en 40 extensos capitulos integrados en cuatro
grandes apartadoes: a] dimensiones sociales y economicas; b] conservacion y gestion de
los recursos: o] lortalecimiento del papel de los grupos sociales, ¥ d] medios para la
puesia en practica (Lw, 1993, 1997,

* Para una expresion de la preocupacion sobre la Agenda 21, véase Bryner, 1999,
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degradacion de los suelos ha intensificado la pobreza, €l hambre ¥ ha pro-
vocado el abandonoe del campo en favor de las ciudades. Todo ello continua
al dia de hoy (Melnick, McNeeley v Kakabadse, 2003).

A la fecha se han desarrollado en el plano internacional varias inicia-
tivas para vincular el medio ambiente con la pobreza (Banco Mundial,
1995, 2000: crreaL, 2003) o el desarrollo humano (Streeten, 1999}, Re-
clentemente, el Banco Mundial v Naciones Unidas promovieron una es-
Lrategia para la reduccion de la pobreza (Banco Mundial, 2000; un, 2003).
Si bien en estas propuestas se considera que la pobreza no se relaciona
anicamente con el ingreso v el consumo de los individuos, sino con lac-
tores clave del entorno v el desarrollo institucional, las relaciones entre
medio ambiente ¥ pobreza no han sido tratadas adecuadamente. Una re-
vision de la torma en que los aspectos ambientales han sido enfocados en
las estrategias para reducir la pobreza llega a las siguientes conclusiones
{Nunan et al., 2002):

1] Las prioridades relacionadas con el ambiente se identifican comun-
mente sélo con sanidad y manejo de recursos.

2] Las pesquerias (y los ecosistemas costeros)] se ignoran en general, a
pesar de que constituyen una [uente de vida para los pobres.

3] La anlicipacion y preparacion para enlrentar desastres es importan-
te solo para algunos paises, pero en pocos casos se mencionan las causas de
log mismos.

4] Los vinculos sectoriales con el medio ambiente se reducen al sector
agricola y el torestal.

5] La relacién ambiente-salud se refiere solo a sanidad o contamina-
cion v se ignoran los vinculos con el agua v con las enfermedades transmi-
ticlas por vectores.

6] Contados paises han desarrollado e incluido indicadores para mo-
nitorear sistematicamente las relaciones multiples entre pobreza ¥ medio
ambiente.

En este contexto, es necesario —como sugleren Nunan el al. (2002:
9)— delmir conceptual y operativamente la “pobreza” y el “medio ambien-
te”, asi como revisar la forma en que ambas categorias se han tratado en la
literatura. Tntento en los siguientes apartados responder a esa sugerencia,
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POBREZA Y MEDIO AMBIENTE

Ante la dificultad de establecer las velaciones entre pobreza v medio am-
biente, aqui busco acotar cada uno de los conceptos. Las relaciones apare-
cen a veces explicitas, pero en general estan implicitas en el desarrollo con-
ceptual.

Pobreza

Ta pobreza tiene que ver con bienestar, pero también con capacidades y
oportunidades {Unnp, 1997; Sen, 1985; Cortés et al., 2002; Boltvinik,
2005); “ser v hacer”, como dirfan Nussbaum y Sen (1896 16}. Fn otras
palabras, la pobreza esta ligada estrechamente con la desigualdad.

Diferentes teorias apuntan a diversos factores para explicar la presencia
manifiesta y la persistencia de la pobreza v la desigualdad social. Ll enfoque
neoliberal considera el papel que tiene el mercado en la distribucion de los
recursos en relacion con el talento, la habilidad o las motivaciones de los
individuos, argumentando la necesidad de proveer un sistema de incenti-
vos que apoye la adquisicion de habilidades para lortalecer los esluerzos
individuales. Al mismo tiempo argumenta gue una politica de subsidios
puede interferir con el buen luncionamiento del mercado.”

En contraste, el enfoque marxista ha enfatizado que parael r,aplra] tanto
nacional come internacional, es necesaria la explotacion de Ta clase trabaja-
dora con ¢l in de maximizar sus ganancias, de tal suerte que se husca man-
tener bajos los salarios, elevado el nivel de desempleo y un minimo de bien-
estar social. No se trata, pues, de que la pobreza penmita el funcionamiento
del mercado, sino que es politica y economicamente ventajoso en el sistema
capitalista mantener, en lugar de reducir, la designaldad v la pobreza.

La pobreza se ha estudiado tomando en cuenta el ingreso de individuos
y lamilias y otras medidas relacionadas en las que se considera el monto
necesario para obtener una dieta basica, incluyendo vestido y vivienda.

* No creo necesario ni posible en este espacio rebatir o calilicar esle enlogue. Para
una argumentacion poderosa v reciente de la necesidad de crear v mantener insttucio-
nes que operen [uera del mercado y permitan reproducir el sistema social, véase Bromley,
2006. Ln recuento de los cambios gue ha experimentado el capitalismo en las altimas
decadas v que han alectade la vida de las personas en las sociedades desarrolladas se
encuentra en Sennett, 2006,
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Charles Booth a fines del siglo x1x v Benjamin Rowntree a principios del xx
utilizaron definiciones de subsistencia para estimar el grado de pobreza en
Inglaterra.”

Mas recientes son los estudios que consideran necesario tomar en
cuenta los cambios de contexto para determinar el poder adquisitivo del
ingreso en tiempo y espacio y, por tanto, insistiv en medidas relativas de
pobreza que tomen en consideracion los patrones de consumo que las [a-
milias maniliestan en el ambito social en el que viven.? Y si bien los estu-
dios de Booth v de Rowntree encontraron que las causas de la pobreza se
debfan tanto a los bajos salarios ¢ irregularidad en los ingresos como al
desempleo v la vejez, Townsend por su parte sefialé que la condicion de
pobreza tenfa relacion, ademas, con caracteristicas familiares v condiciones
de salud, es decir, que los principales grupos en condicion de pobreza eran
la poblacion de la tercera edad, las familias donde falta uno de los padres v
aquéllas con algun miembro que padece una enfermedad crénica. In la
mavoria de estos grupos las mujeres estan sobrerrepresentadas, por lo que
se ha dicho que la pobreza se ha feminizado.

Pareceria que las causas de la pobreza se deben mis a factores econs-
micos y sociales que a otros relacionados con aspectos o caracteristicas in-
dividuales particulares. De ahif la imporiancia de considerar la desigualdad
social a partir de la distribucion de la riqueza y los ingresos.

La pobreza es un estado en el que los recursos materiales —y cullura-
les— faltan. Es posible distinguir entre una definicion absoluta y una rela-
tiva del término. En su detinicion absoluta, pobreza significa que se carece
de recursos para sobrevivir, Las definiciones relativas se refieven ala falta de
recursos que los individues o grupes experimentan comparados con otros
miembros de la sociedad, es decir, su nivel de vida es relativo. Las carencias
de unos se comparan con las de otros que se consideran normales o tipicas
de una sociedad en particular.

Si la pobreza relativa es cuestion de diferencias en los niveles de recur-
sos materiales disponibles, entonces es posible medir objetivamente esta
situacion. Fs, sin embargo, importante considerar el aspecto subjetivo y los
sentimientos de pobreza cuando se analizan sus causas. Para los pobres, la

T Cilados en Scotl v Marshall (2005 513).

7 En 1978, Peter Townsend uso medidas relativas de pobreza para mostrar que ésta
habia crecide en Inglaterra durante los anos ochenta a mayores niveles de desigualdad
social, por una reduccion en la provision de servicios orientados al bienestar social iciL.
en Scott y Marshall, 2005 514,
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pobreza es una condicion local, diversa y dinamica {Chambers, 1997). En
términos del Banco Mundial {2000), se trata de una situacion en la que
concurren multiples dimensiones,” con implicaciones institucionales v es-
pecificamente determinada por el género v el lugar. Por estas razones no es
facil obtener una medida precisa de la pobreza, especialmente en los paises
y regiones pobres, cuando los ingresos resultan ser sélo uno de los indica-
dores de acceso a los medios de subsistencia, cada vez mas escasos.

Ya en 1997, el inlorme Global Envivonment Qutlook (Gro-1) mostraba
que la continua degradacion de los recursos podia llevar a problemas de
seguridad alimentaria y, por tanto, a situaciones de conllicto. Asimismo, los
cambios en los ciclos biogeoquimicos y las complejas interacciones entre
problemas ambientales coma ¢l cambio climatico, ¢l agotamiento de la
capa de ozono vy la acidifcacion, tendrian serios impactos, pues podrian
enfrentar a las comunidades locales, regionales ¥ globales con situaciones
para las que no estan preparadas. Ll infonme habla de la urgente necesidad
de reducir la pobreza v del circulo vicioso en la relacion entre ésta y el am-
hiente. Sin embargo, menciona que en los informes regionales habia pocas
evidencias de que se estuvieran llevando a cabo acciones efectivas, segun se
habia acordado en Rio 92, para asegurar que las politicas ambientales be-
neliciaran a los miembros mas pobres de la sociedad. Existe —se recono-
cla— un vacio en el dmbito nacional para ligar la proteccion ambiental con
la inversion social, como educacion, mejor cuidado de la salud y genera-

cion de empleos para los pobres.

En ¢l afio 2000, el informe Gro-2 para América Tatina v ¢! Caribe sefia-
laba que las principales causas de la degradacion ambiental en ¢l mundo
eran, por un lade, la persistente pobreza de la mayoria de los habitantes del
planeta v, por ote, el consume excesivo por parte de una minoria. Ademas,
se senalaba que el desarrollo insostenible de la agricultura, la industria y el
turismo, la urbanizacién no planificada, el crecimiento demografico v la den-
sidad poblacional también ejercen una fuerte presion sobre el ambiente.

Hasta principios de los anos ochenta, la mayoria de los pobres de la
region se encontraban en el medio rural. Sin embargo, ras el impacto
negalivo que Luvo la “crisis de la década perdida” y el avance del proceso

" sin embargo, esto no necesariamente resuelve el problema de la medicion. De
acuerdo con Bolwvinik (2001}, 1a postura mulddimensional puede considerar la pobreza
como absoluta o bien como relativa v, por wante, los resultados pueden ser divergentes
en la medicién de la misma. La relativa en general obliene una proporcion mayor de
pobres que la absolua (Bolwinik, 2001: 8771,
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de urhanizacion, la pobreza paso a localizarse mayoritariamente en zonas
urbanas. A fines de los noventa, aun cuando ¢l porcentaje de pobres en
las zonas rurales seguia siendo mas elevado que en las zonas urbanas,
seis de cada 10 pobres habitaban en zonas urbanas, situacion que con-
vertia a América Latina en la regién en desarrollo que mejor ejemplifica-
ba el proceso mundial de “urbanizacién de la pobreza”™ —en contraste
con Asia y Alrica, donde la mayoria de sus poblaciones pobres ann se
encuentran en el medio rural {Arriagada, 2000: 8). El medio ambiente
urbano es crucial para la region, dado que 75% de los habilaniles vive en
ciudades, proporcion gque superard 81% en el ano 2015, Ta presion gque
estas ciudades ejercen sobre ¢l ambiente debe tomarse en consideracion.
El éxodo de poblacion raral a las zonas urbanas, si bien ha reducido la
presion sobve aquéllas, ha provocado un aumento en el namero de per-
sonas que viven hacinadas y en tugurios inseguros en éstas. Pero, tanto
en las zonas urbanas como en las rurales, en el mundo en desarrollo mas
de 1 000 millones de personas carecen de agua potable v de instalaciones
basicas de saneamiento.

En el informe cro-4 (uxce, 2007) la pobreza sigue siendo un tema
prioritario. De hecho, no sélo en México.” sino en el plano internacional se
ha consensuadoe la necesidad de reducir la pobreza vy, en particular, la po-
breza extrema lanto en el ambito rural como en el urbano.

Medio ambiente

Los problemas ambientales tienen profundas raices histéricas, pues, al
igual que la pobreza, el deterioro ambiental esta determinado por proce-
sos histérico-estructurales, fortalecidos por decisiones politicas. Cstos
problemas abarcan aspectos incluidos en las agendas “café”, “guis” v “ver-
de” de la politica ambiental, es decir, efectos derivados del cultivo de la
tierra y de las practicas agricolas, de la delorestacion y eliminacion gra-

¥ La Secretaria de Desarrollo Social (Sedesolt comsidera la pobreza corme tema prio-
ritario y ha instrumeriado diversos programas para impulsar el desarrollo social v hu-
mane. asi como el desarrollo urbano v la ordenacion del werritorio. Especilicamente, ha
disefade dos programas para la superacion v el combace a la pobreza en zonas urbanas
marginadas, aungue adende tambien el ambito rural. Bnure sus programas se incluyve la
alencion a jornaleros agricolas, la atencidn a adullos mayores en zonas rurales v la vi-
viencla rural,
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dual de sumideros de carbono, que resultan de la explotacion de los re-
cursos naturales necesarios en los procesos de industiializacién y urbani-
zacion vy, en general, aquéllos de alcance global que se desprenden de
estilos de desarrollo y del crecimiento econémnico y que atafien a contani-
nacién ammosférica v a emisiones de gases de efecto invernadero (Grr) v
sus posibles combinaciones espacio-temporales (Marcotullio et al., 2003;
Graizbord, 2006), asi como sus implicaciones transectoriales v globales.
Es asi que “los crecientes procesos de degradacion de los ecosistemas han
puesto y contintian poniendo en riesgo nuestro desarrollo: deterioran la
calidad de vida, nos vuelven cada vez mas vulnerables a los lendmenos
naturales extremos ¥y nos conducen a grandes ineficiencias econdmicas
que afectan ¢l bienestar colectivo, porque agudizan las pérdidas en la base
natural del desarrollo ¥ aumentan sus costos de recuperacion” (Ceiba,
2006: 4).

De hecho, los problemas relativos al medio ambiente y su proteccion
no pueden ser vistos sélo en el plano local, pues su dimension se provecta
a escalas nacional, regional y mundial. La extension, escala y acumulacion
de las presiones sobre el medio ambiente han pasado a ser un fenomeno de
caracter global, donde problemas como el calentamiento de la Tierra vy el
adelgazamiento de la capa de ozono han puesto de maniliesio la interde-
pendencia y vulnerabilidad de los paises {(Cera, 2005: 178).

Cambio climdtico

Como prueba de la creciente importancia de los temas ambientales, en
2007 el debate cientifico sobre las causas antropogénicas del cambio cli-
matico (cC) permed las agendas politicas en los planos nacional e interna-
cional, de tal suerte que se empezo a integrar el tema del clima en la pla-
neacion del desarrollo. La evidencia recopilada en el Informe Stern (Stern,
2007} [ue [undamental para que esto sucediera. Este informe llegd a una
sencilla conclusion: los benelicios que pueden oblenerse de acciones enér-
gicas y tempranas superan con creces los costos economicos de la inac-
cion. El ¢ alectard los elementos basicos —el acceso al agua, la produc-
cion de alimentos, la sanidad y el medio ambiente— de Ta vida de las
personas en todas partes del mundo. Cientos de millones podrian sufrir
hambre, escasez de agua ¢ inundaciones costeras a medida que el planeta
se calienta. Ll informe estima que si no actuamos de inmediato, los costos
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globales v los riesgos del CC seran equivalentes a la pérdida de al menos 5%
del pie global anual, ahora y siempre. Teniendo en cuenta una mayor diver-
sidad de riesgos e impactos, se estima que los danos podrian alcanzar 20%
o mas del pip.*

El argumento fundamental para que todos los paises presten atencion
al cc es que “[e]n el mundo actual, globalizado, interconectado e interde-
pendiente, el deterioro ambiental y la presién sobre los recursos naturales
ly los servicios ambientales|® se extienden a casi Lodas la sociedades del
planeta, hayan sido o no [avorecidas por el crecimiento de sus economiag”
(Ceiba, 2006: 1).

El uso de combustibles fosiles v tecnologias industriales atrasadas, el
cambio de use del suelo v la destruccion de millones de hectareas forestales
estan provocando un aumento en la concentracion de los GF1en la atmos-
fera. Se estima que en 2002 México genero el equivalente a 643 183 millo-
nes de toneladas de CO,, volumen que lo sitia dentro de los 15 principales
paises emisores, con una contribucion de alrededor de 1.5% de las emisio-
nes globales, -

La reciente Estrategia Nacional de Cambio Climatico, México 2007,
relleja un esluerzo del gobierno federal para concertar sectorialmente v con
la participacion de multiples aclores de la sociedad una serie de medidas
que permitan enlrentar lo gue se reconoce “como uno de los mayores de-
salios 4 los que se enfrenta la humanidad™ (cice, 2007: 15). Los objetivos

®EL InEail ha estimado que en Mexico los costos Lotales solo por agotamiento y
degradacion ambiental —qgue es una medida de desgaste del capial natural— han re-
presentacdo anualmente, de 1993 a la [echa, cerca de L0% del v nacional: asi, en 2002,
eslos costos habrian alcanzade poco mas de 623 000 millones de pesos (Presidencia de
la Remiblica, 2003: 38}, Ll vis estimado de 2008 [ue de 8 714 636 millones de pesos de
2003 Unksl, 20090, 5 eslo es cortecto, los costos ambientales pudieron haber llegadoe a
cerca de 80 000 millones de dalares, mas que el monto de la deuda externa del pats.

7 Para una diferenciacién entre “recursos naturales” v “servicios amhientales”, véa-
se Craizhord, 2006.

“En lo que respecta a las fuentes responsables de emisiones de CO;, corresponde

61% al sector energético, 79% a los procesos industrales, 14% al cambio de uso de sue-
lo (deforestacion), 8% a la agricultura v 10% a la descomposiciom de residuos organi-
cos. incluyendo las plantas de tratamiente de aguas residuales v los rellenos sanitarios.
Dentro del sector energélico, en particular, la peneracion de eleclricidad representa 24%
de las emisiones: el uso de combustibles [osiles en el seclor manufaclurero e ndustria
de la construccidn, 8%: el wansporie, 18%; los seclores comercial. residencial y agrico-
la, 5%, v las emisiones [ugitivas de metano durante la conduccion v distribucién del gas
natural, otre 5% (Ceral, 20030,
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son tres: 1] identificar oportunidades de reduccion de emisiones y desaro-
llar proyectos de mitigacion (en la generacion y uso de energia y en aspec-
tos relacionados con vegetacion y uso del suelo, con el fin de, como dicen,
desacoplar el incremento de las emisiones del crecimiento econdmico); 21
reconocer la vulnerabilidad de los sectores y areas de competencia e iniciar
provectos de desarrollo de capacidades nacionales v locales de respuesta v
adaplacion al cc {que atafie a grupos y regiones vulnerables, generalmente
pobres), y 3] proponer lineas de accion, politicas y estrategias que sirvan de
base para la elaboracion de un programa que, de hecho, ya se ha inscrito en
el Plan Nacional de Desarrollo 2007-2012.

Desempeito ambiental

La degradacion ambiental es producto de las actividades humanas que se
llevan a cabo en todas partes del planeta: en paises y regiones desarrollados
v en desarrollo, por sectores urbanos v rurales v por grupos e individuos
tanto ricos como pobres,

Asi, por ejemplo, la deforestacion resulta de la necesidad de la pobla-
clon rural en regiones pobres de tener terras de labor o materiales de
construccion y lefia, pero también de la demanda por madera y olros pro-
ductos lorestales por parte de consumidores wrbanos con elevados ingre-
sos, tanto en ¢l mundo industrializado como en pafses en desarrollo. Ta
diferencia es que en este Gltimo caso la madera ahora puede v, de hecho, se
obtiene de plantaciones comerciales, aunque antes se haya acabado con los
bosques de maderas preciosas. Sin embargo, la gravedad del deterioro am-
biental v su impacto se siente sobve todo en los pafses y regiones subdesa-
rrollados ¥, particulanmente, entre las poblaciones mas pobres. De ahi que
sea necesario considerar en el analisis de los impactos ambientales las con-
diciones de vulnerabilidad social v ecosistémica de cada region (Graizbord
y Leon, 2002).

A mediados de los ochenta, en un ambicioso proyecto sobre medio
ambiente y desarrollo en América Latina (Gallopin, 19935b: 486), se decia
que las “dos luentes principales de degradacion ambiental en el mundo
[eran| las asociadas a los patrones de crecimiento econdmico en sociedades
alluentes (y a los sectores ricos dentro de los paises pobres) v las asociadas
ala pobreza”, y ambas, se conclufa, estan relacionadas. Para lograr un de-
sarrollo sostenido a largo plazo de los paises de América Tatina se requeri-
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4, por tanto, una redefinicion de la sociedad para hacerla intrinsecamente
compatible con su ambiente (itdlicas en el original) (Gallopin, 19935a: 10}. Se
reconocia que esta nocion, por cierto, difiere del concepto de mitigacion de
los efectos ambientales negativos, pues plantea la satisfaccion de las necesi-
dades humanas tomando en cuenta las limitaciones v aprovechando las
oportunidades ambientales que ofrece cada region.

Pero los [actores que delerminan o detonan la degradacion v los con-
secuentes cambios ambientales son tanto directos como indirectos. Entre
los directos se cuentan los cambios en el uso del suelo, la aproplacion y
explotacion de recursos naturales, la invasion de especies y Taalectacion de
la biodiversidad, la contaminacion de suelos, agua y aire, y la variabilidad
climatica v otros fendmenos naturales extremos. Tos indirectos incluyen
cambios demograficos, tactores econdmicos, fallas v distorsiones del mer-
cado, cambios tecnologicos, procesos industriales v factores sociopoliticos
(Melnick, McNeeley y Kakabadse, 2005: 5-8).

[n México, el propio Programa Nacional de Medio Ambiente y Recur-
sos Naturales (pauamn) 2001-2006 propuso indicadores de desernpefio
ambiental que permiten medir el avance en el cumplimiento de las meras
compromelidas, justilicande su utilizacion con base en el reconocimiento
de organismos internacionales —como la ocot, el rnuma, el Banco Mun-
dial—, de la importancia de su uso (Semarnat, 2001: 99-100).1* Los indi-
cadores miden:

= pik ecoldgico (un indicador)

» Disponibilidad y calidad del recurso agua {dos indicadores)

* Recursos forestales (dos indicadores)

= Residuos peligrosos (un indicador)

* Cspecies prioritarias raras amenazadas o en peligro de extincion (un
indicador)

En el contexto de la transversalidad de la politica ambiental de Méxi-
co, el PNmarn 2001-2006 redelinio el enloque adoptado con anterioridad
al considerar que “el medio ambiente deja de ser un asunto |de un sector],
restringido a la politica social v pasa a ser un tema transversal en las agen-
das de trabajo de los gabinetes de Crecimiento con Calidad [que incluye

! Para un referente bdsico sobre indicadores de sustentabilidad ambiental se debe
consuliar Yale Center [or Invironmental Law and Policy, 2003,
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11 dependencias], Desarrollo Social y Humano [ochol v Orden y Respeto
[cinco mas]”. Ademads incluyé otros organismaos v dependencias especiali-
zadas, como el Instituto Nacional de Estadistica v Geografia (xcon), el
Consejo Nacional de Poblacion (Conapo), la Comisisn Nacional de Acua-
cultura v Pesca (Conapesca), la Comision Nacional de las Zonas Aridas
((_onaal), la Comisién Nacional de Fomento a la Vivienda (Conafovi), la
Procuraduria Federal del Consumidor (Proleco) y el Servicio Postal Mexi-
cano {Sepomex).

Los compromisos de diversos sectores del gobierno lederal para im-
pulsar el desarrollo sustentable desde sus respectivos ambitos de compe-
tencia se¢ han traducido en lineas estratégicas o lineas de accion y metas
(Sernarnat, 2001; 159-160). Estas deberan ser monitoreadas con indica-
dores propios ¥ con los indicadores de desempene de las dependencias
involucradas, lo cual convierte la gestion ambiental en un proceso compli-
cado que exige un esfuerzo considerable de entendimiento y coordinacion
intersectorial.

El actual Plan Nacional de Desarrollo 2007-2012 define la sustentabi-
lidad ambiental como *la administracion eficiente y racional de los recursos
naturales, de manera tal que sea posible mejorar el bienestar de la pobla-
cién actual sin comprometer la calidad de vida de las generaciones [uturas”
(ceear, 2005). Y deja claro que s6lo si se incluye al medio ambiente como
uno de los elementos de Ta competitividad y el desarrollo econdmico y so-
cial se podra alcanzar un desarrollo sustentable,

El discurso politico le da tal importancia al desarrollo sustentable que
se pretende “convertir la sustentabilidad ambiental en un ¢je transversal
de las politicas publicas” (Pr, 2007 234). Por esta misma razén, México se
ha sumado a mltiples acuerdos intermacionales. A la fecha, nuestro pais
ha suscrito cerca de cien acuerdos internacionales relacionados con el me-
dio ambiente v el desarrollo sustentable. Destacan el Convenio sobre Di-
versidad Biologica; la Convencion Marco de las Naciones Unidas sobre el
Cambio Climatico v su Protocolo de Kioto; el Convenio de Estocolmo,
sobre contaminantes orgdnicos persistentes; el Protocolo de Montreal, re-
lativo a las sustancias ¢gue agotan la capa de ozono: la Convencion de Na-
ciones Unidas de Lucha contra la Desertilicacion; la Convencion sobre el
Comercio Internacional de Especies Amenazadas de Fauna y Flora Silves-
tres, ¥ los objetivos de desarrollo del milenio. Este altmo acuerdo inter-
nacional permite analizar de manera explicita 1a relacion entre pobreza y
medio ambiente.
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OBIJETIVOS DEL MILENIO

Con ¢l deseo de erradicar la pobreza, las Naciones Unidas adoptaron en
2000 la Declaracion del Milenio. Suscrita por todos los paises miembro de
la Organizacién de las Naciones Unidas, la vision que plantea la Declara-
cion del Milenio se expresa de manera operativa en los objetivos de desa-
rrollo del milenio (oom) y relleja la preocupacion global de “propiciar una
vida con dignidad y en armonia con el entorno y gue las personas puedan
ejercer sus derechos politicos, civiles, economicos, sociales y cullurales y
gozar de las mismas oportunidades independientemente de su sexo, raza,
religion o preferencia sexual” (Annan, 2005}

Esta gran empresa —considerada por algunos como medida cosméti-
ca—"'# fue comisionada por el secretario general de la Organizacion de Na-
ciones Unidas (UK, Secretary General, 2002) a un grupo asesor indepen-
diente dirigido por el profesor Jeffrey D. Sachs (Sachs ¥ McArthur, 2005),
Los trabajos se llevaron a cabo principalmente por L0 grupos tematicos con
la participacion de mas de 250 expertos de todo el mundo, representantes
de la sociedad civil, agencias de Naciones Unidas, el Bancoe Mundial v el
Fondo Monelario Internacional, asi como diversos organismos del sector
privado que. en conjunto, han desarrollado un plan de accién con el pro-

pasito de alcanzar ocho objetlvos que se enuncian de la manera sigulente
(crraL, 2005 4-5):

1] Erradicar 1a pobreza extrema y ¢l hambre

2] Tograr la educacion primaria universal

3] Promover la igualdad de género v el empoderamiento de la mujer
4] Reducir la mortalidad de los nifios menores de 5 atios

5] Mejorar la salud materna

2 dismos que, €11 31 Preccupacion —dlida por clerto— por las condiciones que
ven en su entorna de derroche e injusticia (Gonzdlez, 2007: 6), proponen que para Te-
dueir la designaldad social som necesarios cambios radicales sociopoliticos ¥ econdmi-
cost en pocas palabras, "la transtormacion de la sociedad”, como la que se intenta falli-
damente en Europa durante el sigle xx Seria interesante recordarles, como lo hace
Sennell (2006: 179), que en un decumento perspicaz de la Nueva lzquierda, en 1962
se vatlicinaba la muerte del socialisimo de Estado desde su interior. Lo mismo se decia de
las corperaciones muoltinacionales. signe del capitalismo. Lo primero, come sabemos,
acurrio antes de 30 anos bajo el peso de la enorme, aulocritica y corrupta burocracia
sovidtica; lo segundo permanece y continua siendoe un problema,
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6] Combatir el vin/sma, el paludismo v otras enfermedades
71 Garantizar la sostenibilidad ambiental
8] Fomentar una alianza mundial para el desarrollo

Se trata de un plan de accién que, respaldado por jefes de Estado v con
el acuerdo para su implementacion por distintos sectores {(gobierno, em-
presarios y sociedad civil), llevard a la ejecucion de actividades conjuntas
para cumplir los ocho objetivos raducidos a 13 metas y medidos por 37
indicadores, que se orientan explicitamente a “responder a las necesidades
de lTos mas pobres del mundo™

Hacer referencia a los onm propuestos en la Declaracion del Milenio
(2000) significa, por un lado, reconocer con el secretario general, Kofh
Annan (2005), que la paz, la seguridad, ¢l desarrolle, los derechos huma-
nos v las libertades fundamentales de la humamchd pueden abordarse de
manera global. Pero, por otro, es entender que el esfuerzo nacional a partir
de politicas, programas y acciones gubernamentales especificas, en su di-
mension geografica v sectorial, puede acotarse, aceptarse y respaldarse por
los diversos agentes involucrados {gobierno, instituciones de desarrollo,
socledad civil) para garantizar su cumplimiento v construir un espacio de
concertacion que sea viable conceptual y operativamente.

Como puede apreciarse, se incluye la sostenibilidad ambienal como el
objetivo 7, lo cual requerirfa el balance de las actividades humanas v el
mantenimiento de un ambiente estable que de manera predecible (minimos
riesgos) v regular proporcione los recursos naturales (agua, alimentos, aire
limpio, madera, tierra productiva, ete.) y, al mismo tiempo, proteja a la po-
blacion de inundaciones, sequia, pestes v enfermedades. De aqui que garan-
tizar este objetivo constituye necesariamente una condicion ineludible en el
cumplimiento de los demas (Melnick McXNeeley v Kakabadse, 2005: 1-2).

Por supuesto, alcanzar el objetivo 7 (oMD7) v sus metas'” requiere cam-
bios drasticos en la forma en que las sociedades v grupos humanos, asi

“* A este objetivo corresponden las signientes metas: 9| integrar los principios del
desarrollo sustentable en las politicas publicas y los programas v revertir la pérdida de
recursos ambientales; 10] reducir ala mitad, para el ano 2015, la proporeion de habitan-
Les sl acceso sustentable a4 agua segura para beber v a saneamiento basico;, L1 para
2020 haber oblenido una mejora signilicativa en las condiciones de vida de al menos
100 millones de habitantes de wigurios. Cada una de éswas se monilorea a partir de indi-
cadores. Los de la meta 9 son cinco: 25, Proporcion de superlicie boscosa; 26, Areas de
proteccion de la biodiversidad; 27, Uso de energia por unidad de vis; 28, Imisiones de
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como los ciudadanos, administran su riqueza hioldgica, por un lado, v, por
otro, manejan residuos v productos derivados de los procesos de produc-
cion, distribucién v consumo. Pero exigiria ademds una revision de los pa-
trones de desarrollo (Gallopin, 1995: 10) v, sin duda, un cambio en la direc-
cion, contenido v finalidad de las inversiones en los ambitos local, nacional,
regional v global para abordar, detener v, posteriormente, revertir las causas
subyacentes en los problemas vy los [actores delerminantes. directos o indi-
reclos, del deterioro ambiental (Melnick, McNeeley v Kakabadse, 200%5: 2).

No es necesario en esle conlexto convencer y argumentar sobre la impor-
tancia del opw7.4 EL*Task Force on Environmental Sustainability” (Melnick,
McNeeley v Kakabadse, 2005) 1o hace con conviccion. Algunos ejemplos del
vineulo entre el 07 ¥ los orros objetivos seran suhcientes para entender su
relevancia (Melnick, MeNeeley v Kakabadse, 2003: 3.

» Con el opml. Las estrategias de vida v la seguridad alimentaria de la
poblacion pobre dependen de forma directa del funcionamiento de los eco-
sisternas v la diversidad de bienes y servicios ambientales que éstos propor-
cionan. (Relacién entre lo ambiental v lo social).

* Con el opM2. El dempo invertidoe por nifios y nifas en oblener agua
y lefia, principalmente en las comunidades pohres, reduce su capacidad de
estudio, asi como sus posibilidades de asistencia a la escuela. (Relacion
entre lo ambiental, lo econdmico y lo social).

« Con el onn3. Los derechos inexistentes y la inseguridad para tener
acceso a la tierra v a los recursos naturales limitan lag oportunidades de la
mujer para administrar otros bienes productivos. (Relacion entre lo am-
biental ¥ lo econdémico).

CO, v consumo de ¢ 29, Proporcion de poblacion que utiliza combustibles salidos.
losdela 10 son dos. JO. Proporcion de la poblacién con acceso sustentable a una fuen-
te mejorada de agua, urbana v rural; 31, Proporcion de la poblacion con acceso a sanea-
miento mejorado, urhane v rural. Y une para la mera 11: 32, Proporcion de hogares con
vivienda propia. Fl Programa Hébirar de Naciones Unidas decidio agregar cuatro indica-
dores mas: i| acceso a agua segura en tugurios, if| acceso a saneamiento hisico en tugu-
nos, ] viviendas de matenales durables v iv] espacios suficientes en las viviendas.

-~ En lus diversos provectos enmarcados por el International Human Dimensions
Programme (111Dp) sobre el cambio ambiental global (Gec, por sus siglas en ingles),
como, por ejemplo, el e (Global Land Project), el Loz, asi como los trabajos de San-
chez Rodriguez el al. v Young et al., todos de 2003, es posible apreciar la interrelacion,
exhibida de manera contundente, de Iactores detonadores que alectan los procesos del
cambio en el ecosistema global.
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» Con el onm4, Las enfermedades relacionadas con agua v saneamien-
to, asi como las respiratorias oviginadas por la contaminacion atmosférica,
son las principales causas de la mortalidad infantil en menores de cinco
anos. (Relacion entre lo ambiental v lo social).

¢ Con el opn3. La contaminacion afecta las ultimas fases del embarazo v
pone en peligro 1a salud materna. (Relacién entre lo ambiental v lo social).

s Con el opmé. La salud ambiental es 1an o mas importante y mas elec-
tiva en cuanto al costo que el wratamiento de las enlermedades. Cerca de
una quinta parte de las enlermedades en los paises en desarrollo tiene su
origen en los factores de riesgo ambiental. (Relacion entre lo ambiental, lo
social ¥ lo econamico).

= Con ¢l onmB. Muchos problemas ambientales, como la pérdida de
biodiversidad, ¢l cambio climdtico v el manejo de las pesquerias, pueden
resolverse tnicamente con acuerdos globales entre paises desarrollados v
en desarrollo. (Relacién entre lo ambiental v lo econdmico).

Segun los expertos {(Melnick, McNeeley v Kakabadse, 2003: 1), el
ODMT es, entonces, crucial para el cumplimiento de los demas objetivos de
caracter social (alimento, salud, educacion, servicios publicos locales de
agua y saneamiento y vivienda) y de desarrollo economico en general (pi-
FrA, 2004 9). Sin embargo, aqui puede argumentarse lo contrario, es decir,
que s necesario y posible cumplir primero los demas objetivos para poste-
riormente encaminarse a una condicion de sustentahilidad ambiental, en la
que se reduzea la explotacion de los recursos naturales. Fsta, desde luego,
es s6lo una primera condicion. Una segunda, concomitante a la anterior, es
reducir la presion sobre los servicios ambientales v el capital natural (Graiz-
bord, 2008: 127). Y una tercera es recaonocer la relacion con procesos loca-
les, muchos de los cuales descansan en el uso de los recursos del entorno
inmediato como formas de vida {Roe, 2003).

En los oo se reconoce que para dar marcha atras a esta tendencia se
requiere: al una cooperacion mundial sin precedentes (objetivo 8, y b| me-
jorar la dilicil situacion de los pobres {objetivos 1 al 6}, cuya subsistencia
cotidiana depende en gran medida y de [orma direcla de los recursos natu-
rales de su enorne, o bien de la posibilidad de tener acceso a los servicios
publicos que generalmente se concentran en las dreas urbanas, en donde la
pohlacion en genmeral v los pobres, en particular, crecen a un ritmo muy su-
perior ala de las dreas rurales, con la consecuente presion sobre 1a capacidad
de los gobiernos para atenderlos.
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las relaciones entre los onw v el ¢ son complejas v multiples, pero
son claras, aungue no del todo conocidas, las iimplicaciones de la relacion
entre el o v la pobreza. Los oo responden a la iniciativa internacional
para eliminar o reducir la pobreza, pero ésta se ve afectada va por el cc:

* El c¢ tendrd consecuencias amplias en la salud humana. La salud
publica depende de alimento suliciente, agua potable segura, abrigo, con-
diciones sociales v un ambiente adecuado para controlar enfermedades in-
lecciosas. Todos estos [actores se ven amenazados por el ¢c.

+ El ¢ oalectara los asentamientos humanos. Aquellas localidades en
las que la poblacion dependa directamente de la pesca, de la agriculoura v
de otros recursos naturales para su subsistencia seran particularmente vul-
nerables, También estaran en viesgo las zonas que se encuentran al nivel del
mar o en deltas, las ciudades costeras, los asentamientos irregulares locali-
zados en zonas inundables o con altas pendientes, las zonas que estan ex-
puestas a incendios forestales v, en general, aquellas localidades que va se
ven presionadas por elevadas tasas de crecimiento demografico, indices de
pobreza v degradacion ambiental.

Es claro que los sistemas sociales y economicos que tienden a ser mas vul-
nerables corresponden a paises en desarrollo [ragiles cuyas instituciones puibli-
cas y privadas son déhiles o no estan sulicientemente desarrolladas (ssn, s.0).1

Los problemas y los compromisos internacionales varfan regionalmen-
te, pues las preocupaciones, asi como los mtereses, son distintos 1o solo
entre pafses sino dentro de los mismos. Otro criterio de diferenciacion
(ademas del regional) responde a la necesidad de distinguir los problemas
en dreas urbanas de aquéllos en zonas rurales. Este eje urbano-rural plantea
un escenario en el que se produce un desplazamiento poblacional de zonas
rurales hacia dreas urbanas ¥ en éstas crece el nimero de personas en tugu-
rios, que viven hacinadas y carecen de servicios publicos suficientes para
garantizar un desarrollo humano adecuado. En electo, una de las dileren-
clas mas pronunciadas en cuante al acceso a los sistemas de agua y sanea-

=% De acuerdo con la delinicion del Banco Mundial, son paises [Tagiles aguellos gue
enlrentan particularmente retos severos, como una debil capacidad de gobernarse. ca-
pacidad administrativa limitada, vielencia o una historia de conllicto permanente. Para
la oecn son aquellos gue se encuentran en situaciones de [ragilicdad por estar expueslos
a crisis econdmicas prolongadas, a una transicion polilica o un conllicto social que los
alecta v a condiciones de gobernabilidad en deterioro (Brodwe, 200771,
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miento

terma incluido entre las metas del onu7— se produce entre las
areas rurales y las urbanas. In el conjunto de los paises en desarrollo, la
mejora en la cobertura de los servicios de agua es de 92% en las dreas ur-
banas, pero de solo 72% en las dreas rurales. La cobertura de los servicios
de saneamiento es atin mas limitaca: la urbana es dos veces superior a la
rural. Asimismo, la identidad de grupo es un indicador de desventajas en
muchos paises. En América Latina esto se ve rellejado en las diferencias
entre la poblacion indigena y la no indigena. Finalmente, las dilerencias
regionales se asocian a desigualdades en el desarrollo humano y rellejan,
entre olros, aspeclos lisicos, pero también polilicos y econdmicos.

En México, el porcentaje de la pablacion que vive en condiciones de
pobreza alcanza 51% (Sedesol, 2001} v 48.3% de Tas viviendas sufre de
hacinamiento'” (Conapo, 2007: 14-17). Sin embargo, su distribucion en el
territorio nacional resulta sumamente desigual, tanto entre zonas urbanas y
rurales como entre entidades federativas. Por ejemplo, la pobreza patrimo-
nial'" se ha estimado en 42.6% para el pais, pero en 54.7% para las zonas
rurales v en 35.6% para las urbanas (localidades de 15 000 o mas habitan-
tes). Asimismo, mientras que el porcentaje de la poblacion que carece de
servicios publicos, como agua y drenaje dentro de la vivienda, no llega a
2% (en agua) o 1% (en drenaje) en el Distrito Federal, v a menos de 5 v 4%
en Nuevo Ledn, respectivamente, en olros estados, como Chiapas, Guerre-
ro, Qaxaca y Veracruz, estos valores alcanzan casi 30% o mas en el primer
servicio ¥ entre 20 v 35% en el segundo (Coneval, 2003).

Con un enfoque prR,'™ la Comision de Estudios del Sector Privado para el
Desarrollo Sustentable (Cespedes, 2001) realizd un ejercicio en el que se apre-
cian estas diferencias, para determinar el “indice de sustentabilidad ambien-
tal” de las entidades federativas del pais, con base en el modelo siguiente:

Cada uno de los indicadores en la grafica 9.1 (tres de presion, tres de
estado v cinco de respuesta) se tradujo en variables operativas que permi-

tieron medir las diferencias entre las entidades del pais.®

* Se considera que en una vivienda existe hacinamiento cuando duermen en un
cuarto mas de dos personas.

-7 Pobreza de palrimonio se reliere 4 las personas cuyo ingreso es menor al necesa-
rio para cubrir el patron de consumo basico de alimentacion, veslido v calzado.

-# Presion-estado-respuesta.

P L] gjercicio muestra diliculades v oltece justilicaciones, pues no existen suli-
cientes daws corresponcientes al mismo afo o periode, no todos estan actalizados, algunas
variables ne son plenamente consistentes, 1o hay series de tempo para muches casos, eLc.
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Grafica 9.1. Modelo presion-estado-respuesta (PEr).

El estudio destaca como variables de “presion” significativas la densi-
dad de poblacién rural v la poblacion econémicamente activa (pea) dedica-
da a actividades primarias; como variables de “estado”, la proporcion de
cobertura [orestal, asi como la mortalidad por enlermedades gastrointesti-
nales y respiratorias, y como variables de “respuesta” sobresale el caudal de
aguas residuales tratadas, Ta superficie ocupada por unidades de riego v
aprovechamiento de vida silvestre, asi como la capacidad de mangjo de
residuos peligrosos (Cespedes, 2001: 204).

Una correlacién interesante entre variables es la que se refiere a mayo-
res niveles de ingreso con situaciones de baja disponibilidad de agua (Ces-
pedes, 2001: 203, lo que permite constatar que este recurso es, ha sido v
sera un factor limitante que merece la mayor atencién para hacer viable el
desarrolle (el urbane en particular) v, no menos, para plantearse soluciones
que permitan un uso racional del recurso y lleven a considerar estrategias
con hase en la equidad y la justicia distributiva.

Los datos. pues, no sor de Ta calidad que se desearia; sin embargo, se asegura que no intro-
ducen sespos o distorsiones que alteren el analisis comparativo enure entidades lederativas.
Son importantes las observaciones que se hacen en el documento de relerencia sobre 1a
posicién del Distrito Federal, que tene una gran ventaja con respecta a ouwas entidades, lo
ue permite ubicarse por arriba de la mediana. “Sin embargo, al excluir este tipo de variables
[...], su posicion jerarquica disminuye por debajo de la mediana™ (Cespedes, 2001: 200,
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LLos anteriores son indicadores directos de sustentabilidad ambiental v
permiten apreciar por entidad federativa —con las reserv:
condiciones sociales v ambientales a las que se refieren los opu. [ labria que
acotarlos v actualizarlos para referirse al ambito urbano que en el Winld
Development Report 2009 (Banco Mundial, 2009) se considera parte esencial
del proceso de desarrollo mundial. Por lo pronto, el Plan Nacional de Desa-
rrollo 2007-2012 sefiala dos de los temas incluidoes en el opu7 que deben
enlrentarse de manera urgente v que son, por cierto, interdependientes eco-
logica y geogralicamente:

« Cobertura forestal: el avance de las fronteras agropecuaria y urhana,
ast como la deforestacion, la tala clandesting, los incendios, la introduccion
de especies no nativas, entre otros factores, han reducido los bosques vy
selvas —se destruyen o fragimentan ecosistermas v la biodiversidad que con-
tienen—. En este sentido, frenar la deforestacion es uno de los principales
objetivos del pais.

« Agua: su disponibilidad por habitante se esta reduciendo debido a
factores demograficos y climaticos. Asimismo, muchos de los cuerpos de
agua presentan niveles de contaminacion importantes, haciéndolos inade-
cuados para el consumo humano. La agricultura representa el sector que
mayor cantidad de recursos utiliza y su eliciencia promedio es de anica-
mente 46%. De la extraccion tolal de agua en el pafs, 77% se destina a la
actividad agropecuaria, 14% al abastecimiento publico ¥ 9% a la industria
autoabastecida, agroindustria, servicios, comercio y termoeléctricas (Crpal,
2005). F1 mangjo inadecuado de los recursos hidricos ha ocasionado pro-
blemas, coma la proliferacion de enfermedades por su escasez o por su
contaminacién v la imposibilidad de garantizar el abasto a futuro, debido
al agotamiento de los mantos freaticos.

Un referente explicito a los oD en el ambito regional es la publicacion
de la ceral con la perspectiva de América Latina y el Caribe (crraL, 2003).
En la escala continental —dice el estudio— el conjunto de paises integran-
Les de la region muestra mayor grado de heterogeneidad que olras regiones
(Crrar, 2005: 7).

Para empezar, un aspecto relevante es el contexto demaografico (Creal,
2005: 9). En América Latina v ¢l Caribe habia 563 millones de habitantes en
2003, con una tasa de crecimiento en franca disminucion, de 1.6% anual
entre 1990 y ese ano. Sin embargo, esta tasa vario entre paises: fue menor a
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19 en Cuba, Uruguay y Chile y mayor a 2% en Guatemala, Honduras y
Paraguay. Lo mds significativo de estas tendencias es el canibio en la estruc-
tura por edades de la poblacién. A partir de ello, aumentara la proporcion
de la poblacién en edad productiva, lo que reducira el indice de dependen-
cia (menos de 15 anos v mayores de 63), pero a la larga algunos paises con
las tasas mas bajas de crecimiento veran acrecentar su poblacion de adultos
mayores. lo cual tendra repercusiones principal, aunqgue no exclusivamente,
en inlraestructura social (salud v educacion}. Para los oo, en particular los
relativos a alcanzar la educacion primaria para todos {opm2), reducir la
mortalidad infantl (Com4) y mejorar Ta salud materna (00u3), estas tenden-
cias son positivas. No asf en ¢l caso de erradicar pobreza extrema y hambre
{onwl), pTOTﬂOVt‘T equidad de genero y “empoderar” a la mujer (03],
combatir el sida, la malavia y otras enfermedades (OpM6) y asegurar la sus-
tentabilidad ambiental (opn7). In efecto, estos objetivos se relacionan con
poblacién adulta mavor, en la que predominan las nwjeres, o bien en edad
de trabajar, que se ve afectada por enfermedades de transmision sexual, o en
edad de formacién de hogares que demandan agua v saneamiento y mayor
consuIne energético, etcétera.

Ouro aspecto que alecta la relacion entre ambiente y pobreza es la libe-
ralizacién del comercio. En las economias de la regién las exportaciones
crecieron vertiginosamente a tasas sin precedente (9.3% anual entre 1991 v
20007 por encima al promedio mundial y solo rthdsad 15 por las de China e
India (ckpar, 2005 534 Sin embargo, una fuente de frustracion sobre el
desempeno economico de la region ha sido la creciente divergencia entre los
niveles de PIB per capita entre los pafses latincamericanos v caribenios v 1os
paises desarrollados. La brecha se ha acrecentado v este proceso ha ido
acompanado de una creciente disparidad en la distribucion del ingreso entre
los paises de la region v dentro de los paises, con un incremento sustancial
en el numero de pobres e indigentes en pracricamente todos ellos (crpaL,
2003: 6). Pero, ademads, habria que tomar en cuenta el flujo de recursos vir-
tuales (agua, minerales) que acompanan las exportaciones de la region.!

América Latina v el Caribe muestran segin el coeliciente de Gini ser la
region mas inequitativa del mundo. Las desigualdades entre paises son

2 Para una rellexion sobre urbanizacion v [ujos economicos y humanos dentro v
entre la region latinoamericana v el resto del mundo en las aliimas tres decadas, véase
Aguilar v Graizbord, 2006.

! Se invierle en agua al plantar cafa v exportar azicar, sin cobrar el agua, o bien
se exporia el plitano sin cobrar por el polasio, ambos ejemplos conocidos.
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enormes ¥ no menos dentro de éstos. Ta relacion entre ¢l quintl méds rico y
el mis pobre en Uruguay, que es quizd el pais con menores desigualdades
sociales, es de S a 1; cerca de 10 a | para México; hasta 20 a | para Brasil y
mis de 25 a | para Bolivia (copar, 2005 39, [g. 11.4). Cstas relaciones son
un reflejo de la inequitativa distribucion de activos (tierra, capital, educa-
cién v tecnologia) v el desigual acceso a éstos. (crpaL, 2003: 8)

La region se enlrenta entonces a dos grandes retos: alcanzar una posi-
clon dindmica, competitiva en el dmbito de la economia global, v cerrar la
brecha respecto de la equidad, la exclusion y el deterioro ambiental. El cre-
cimiento econdmico es necesario pero no suliciente para reducir la desigual-
dad v la pobreza, pues se refuerzan mutuamente. Es imperativo, por tanto,
implementar politicas sociales v, al mismo tempo, reforzar las institucio-
nes* para lograr una operacion adecuada de los organismos del Fstado.

Ll documento de referencia propone tres estrategias para promover
innovaciones en el proceso productive (“inclusion” de micro ¥ pequenias
empresas en los sectores formal e informal de la economia; “moderniza-
cién”, que incluye mejoras en el acceso a la informacion, al crédito, a la
tecnologia v a sistemas de mercadeo; “densificacion”, ampliando las redes
de relaciones entre grupos de interés en areas de produccion, innovacion
Lecnologica, negocios y relaciones laborales) y sugiere tres principios (“uni-
versalidad”, “solidaridad” y “eliciencia”) para el diserio de instituciones con
los siguientes siete atribuos (Cepar, 2005: 18-21):

1. Tmplementacion de programas explicitamente acordados, que se
mantengan a lo largo del tiempo (trasciendan “sexenios™ en el caso de
México).

2. Gestién efectiva (técnica e institucional) de los programas sociales,
especialmente de aquéllos con erientacién focalizada.

3. Capacidad de vincular politicas sociales interinstitucionalmente.

4. Reconocimiento del derecho a participar y ser escuchado (“voz”, en
términos de Hirschman, 1970).

5. Disefio institucional que tome en cuenta las dimensiones poblacio-
nales y lerritoriales en la olerta y dotacion de servicios (como es claro en el
eshuerzo de descentralizacion en Meéxico).

e olras, el sistema tribuiario) el judicial, los mecanismos democriticos de
gobierno, la delensa de los derechos humanoes, la educacion en todos los niveles, etc. Ln
[in, el “Listado de derecho®,
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6. Capacidad de responder a los retos regulatorios que se enfrentan al
aumentar la asociacion publica-privada en la provision de servicios y finan-
clamiento.

7. Implementacién y cumplimiento de derechos sociales ¥ econémicos
{(incluyendo los propuestas por los oM como educacion, salud v alimento),

Posicion de México en ¢l contexto latinoamericano

Veamos enseguida la situacion que guardan los opm en América Latina y ¢l
Caribe y la posicion de México en el conjunto.*!

La pobreza se concentra por grupos de poblacion y por dreas geogréah-
cas: mayor en dreas rurales que en urhanas; mas elevada en nifios menores
a 12 anos que en otros grupos; mds en poblacion indigena que en la pobla-
cion general o total.

Cuadro 9.1. Pobreza en paises seleccionados, 2002

Tosa Distancia medio Brecha Proporcion
de extrema de la finea de pobreza del quintil mds
Fais pabrezg! de indigencio® extrema® pobre en el ingreso®
Uruguay 25 0.23 0.6 8.8
Chile 47 0.36 1.7 49
Costz Rica 8.2 0.47 39 4.2
México 12.6 0.28 345 59
Brasil 13.2 0.44 58 32
Bolivia 371 0.53 19.5 22

'Porcentale de la poblacicn belo la linea de pobreza extrema. [ste es un indicador oficial corres-
pondiente al ool

“ Dislancia enlre el ingreso medio ce las personas indigenles y a linea de pobrezs exlrema, expre-
saca comoe fraceidn de s linea de pobreza extrema (a mavyor velor, pear |a situzcion).

* Corresponde al valor de la primera columna por el ce Iz segunda. Se trata de un indicador oficial
del apwl,

“Indicador oficial del oam1.

Fuente: cepal, 20051 27, cuadro 111

2% Selecclong algunos paises que me parecen representalivos. Asimismo, en esie
apartado solo se hace relerencia a aleunos indicadores de manera no [ormal. Basle re-
cordar que en total se trata de 37 indicaclores, que cubren las 13 metas de los ocho
objetivos, que se monitorean olicialmente por las comisiones creadas por Naciones Lni-
das y olros organismos para tal electo.
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Fn fin, para reducir la pobreza es necesario, segun los escenarios pro-
puestos por el estudio, que los paises mas pobres crezean a una tasa de mds
de 4% anual v, en general, a una de 3% anual para mantenerla sin cambio
(cepat, 2003: 53 v 77-78, cuadro Al). Cabe sefialar que esta recomenda-
cion tiene un precio, pues hav que tomar en cuenta los costos ambientales
del crecimiento, lo que en general no se considera.

Cuadro 9.2. Porcentaje de pobres y pobres extremos (indigentes)
segln lineas {internacional y nacional) de pobreza e indigencia,
en paises seleccionados, 2000

Foblacion que vive  Poblacion en
con menos pobreza extrema  Poblacion pobre

Pafs de 1 dolar/dia fo) (%)
Uruguay <2 1.8 9.4
Chile <2 5.7 20.6
Costa Rica 2 7.8 20.3
México 9.9 15.2 441
Brasil 8.2 13.2 375
Bolivig 14.4 36.5 60.6

Fuente: ctral, 2005: 32, recuadro 117,

La pobreza se relleja en Ta prevalencia de poblacién que padece ham-
bre, pues su dieta no alcanza el minimo de energla necesaria para sobrevi-
Viry, por tanto, los nifos menores de ¢inco anos tienen un peso inferior al
estandar intermacional. Ante la actual crisis en los precios globales de ali-
mentos hasicos, cumplir las metas establecidas para el afio 2015 sera impo-
sible para algunos paises. Entre los 152 paises en desarrollo, menos de una
cuarta parte ha cumplido o estd en el camino de cumplir la meta de recuc-
cion de la pobreza; entre los 335 clasificados como fragiles, sélo uno o dos;
entre los 31 de Ameérica Latina y el Caribe, una tercera parte la cumplira.
(1BRDAWE, 2007: 23, MpGl, Fig. 2).

El derecho a la educacidn se considera necesario y esencial en cual-
guier delinicion de desarrollo. Sin embargo, en algunos paises se notan
dilerencias por edad que muestran la evolucion de sus politicas educativas
(cuadro 9.3}, Entre los paises seleccionados, Bolivia, Brasil, México y Costa
Rica presentan un rezago frente a Chile y Uruguay, v en los primeros se
aprecia el sesgo de género. Fl cuadro 9.4 muestra que las diferencias por
ingresos, por area de residencia y por grupo émico son notables.
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Cuadro 9.3. Primaria completa por edad y sexo,
en paises seleccionados, 2002

Proyecciones para

la poblocion < 15* Poblacion 20-24 Poblacion 65 =
Fais Totaf H M Total H il Tatal H it
Uruguay 975 933 962 971 965 976 641 639 6472
Chile 98.2 978 987 960 958 962 534 550 523
Costa Rica 943 939 948 872 8gb 8783 357 372 344
México 96.0 857 964 897 905 883 278 305 254
Brasil 931 938 855 856 830 881 368 374 362
Bolivia 888 898 879 700 818 728 194 243 153

*0ue en 2002 tenia menos de 5 afos.
Fuente: cepal, 20051 82-90, cuadro 11

Cuadro 9.4. Diferencias entre la poblacion que no ha completado
su primaria, por ingresos,' sector urbanac o rural,” grupo étnico?
en paises seleccionados, 2002

Fois Ingreso Areo de residencia Etnicidad
Uruguay 33 — —
Chile 55 28 1.6
Costa Rica 49 - -
Mexico 230 2.4 -
Brasil 17.3 30 28
Bolivia 7.8 50 34

Mata: las cifras incican las veces que |3 poblacidn menas favarecics no com-

pleta la primariz frente a la mas favorecida.

" Poreenlaje guinlil menar ingresofporcenlaje guinlil mayor ingreso.

4 Porcentaje ruralfporcentaje urbano.

* Parcentaje grupo étnicofoorcentsje poblacion mestiza,
Fucnte: cepal, 2005; 92-24, Figs. L5, 11L6 v 117,

El tercer 0DM se reliere ala igualdad de género y el emnpoderamiento de las
mujeres. Los indicadores abarcan las dilerencias en educacidn, allabetismo y el
porcentaje de las mujeres en trabajos no agricolas. Las poblaciones masculina
y lemenina en dreas urbanas de Ta region no muestran dilerencias por género
0 ingreso en cuanto a asistencia a la escuela, en poblacion en edades de 13
19 afios {crral, 2005: 114, Fig. TV4). Sin embargo, hay una diferencia de 2%
menos de alfabetismo en poblacion temenina en la region (10.1% de hombres
contra 12.1% de mujeres analfabetas en 2000, v 8.8% contra 10.3% en 2005),
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Lo mismo sucede en tasas de desempleo: 9.7% de hombres y 12.6% de muje-
res en 2002, Sélo en algunos paises la participacion de mujeres en el empleo
formal en actividades no agricolas aumentd de 1990 a 2001, In México, Cos-
ta Rica, Brasil y Uruguay se elevo la participacion, pero no asi en Bolivia v
Chile, entre los paises seleccionados (crrar, 2005: 121, Fig. [V 14).

Meéxico sobresale. en cambio, en violencia intrafamiliar o doméstica. Un
total de 46.5% de 19.5 millones de mujeres adultas que cohabitan con espo-
80 0 compatiero reportd al menos un incidente violenio en el hogar, de acuer-
do con una encuesta nacional sobre la dindmica de las relaciones en el hogar
del INkGH (2004). Pero esto no es privativo de nuestro pais. En Colombia 41%
de mujeres con esposoe o companero reporto en 2000 violencia sexual o Hisica
vy un porcentaje igual 1o hizo en Perd (crpar, 2005: 132, cuadro TV}

Fl derecho a la salud en los objetivos 4 (mortalidad infantil), 5 (mejorar
la salud maternal) ¥ 6 (combatir enfermedades como sida, malaria y otas)
resulta crucial, principalmente en el continente africano. De hecho, el mayor
cambio positive entre 1990 v 2003 se dio en América Latina v el Caribe, se-
gun el indicador de mortalidad infantil (por cada mil nacidos vives), si bien
las diferencias en este indicador son abismales entre, por un lado, Haiti, Bo-
livia, Guatemala y Paraguay y, por otro, Cuba, Chile, Puerto Rico, Costa Rica
y Uruguay {cerar, 2005: 140, Fig. V1) La condicién urbano-rural, o bien
por grupo énico, marca en algunos paises de la region toda la dilerencia en
este indicador. Por supuesto es Haiti el que muestra por mucho el indice mas
elevado de mortalidad materna, més de 500 mujeres por cada 100 000 naci-
mientos, ¥ luego Bolivia, con mas de 200, contra 70 en México, menos de 50
en Brasil v menos de 20 en Chile y Uruguay (Crral, 2005: 148, Fig. V.8).

Lin cuanto a la prevalencia de sida, en 2003 de nuevo es 1 laiti el pais con
un indice extremo. Por otro lado, los de menor prevalencia son, en primer
lugar, Cuba, luego Bolivia, Uruguay, México, Chile, Costa Rica y Brasil, en
ese orden, entre los paises seleccionados (creat, 2005: 151, Fig. V.10). Aun-
que en numeros absolutos el pais con mas casos es Brasil, con mds de
GO0 000, cerca de 300 000 en Haitl, 200 000 en Colombia y mas de 150 000
en México {crrac, 2005 132, Fig. V11).

Los retos son enormes, en especial en aquellos paises en que los sistemas
prblicos de salud no estan 1an desarrollados como en el caso de Cuba, México
y Costa Rica. Sin embargo, los problemas en estos pafses aumentan, pues la
rransicion en la salud ya se ha dado de enfermedades gastromtestinales y res-
Ppiratorias hacia padecimientos cramicos (obesidad-diabetes, cardiovasculares-
hipertension arterial, cancer), mas complicados y costasos para ser tratados.
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EL ODM7: LA SUSTENTABILIDAD AMBIENTAL

En el oDM7 v sus metas se sintetiza la conciencia publica acerca de los pro-
blemas de degradacion ambiental y explotacion de los recursos naturales y
su relacion con la capacidad de satisfacer las necesidades de la poblacion.
Responder a estos problemas requiere, por una parte, la cooperacion inter-
nacional v, por otra, la atencién a la pobreza en las dilerentes regiones del
mundo, tomando en cuenta la vulnerabilidad ambiental v social ante los
cambios globales.

Asegurar la sustentabilidad armbieral (0oM7) es cave en un contexto en el
gue aumenta la presion sobre el ambiente, en el entendimiento de que los paises
s¢ han vuelto cada vez mds interdependientes y mas vulnerables ante el ¢,

1.os objetivos establecidos por Ta Declaracion del Milenio en 2000 v, en
particular, el opu7 sobre sustentabilidad ambiental, se apuntalan a mi pa-
recer con base en el cuarto informe del Panel Intergubernamental sobre
Cambio Climatico (1pcc, 2007), el Stern Review (Stern, 2007) v el Global
Environment Outlook 4 (Uxce, 2007). En estos documentos, que me parece
seran referencia en los préoximos afios para formular las agendas de politica
publica de todos los paises del mundo, se acepta delinitiva y contundente-
mente el origen antropocéntrico del oc, la urgente necesidad de detener las
emisiones de Ger a partir de inversiones en miligacion y adaptacion para
evitar costos demasiado elevados en un fuuro ya no muy lejano v la situa-
¢ion eritica actual de los ecosistemas, respectivamente,

Cumplir con las metas de los onm v modificar positivamente los indica-
dores respectivos no tefleja lamagnitud de Tos cambios necesarios o del tiem-
po requerido para alcanzarlas. Iin ¢l caso del opm7 los indicadores miden el
progreso para revertir la degradacién ambiental v se refieren a alguna forma
de presion humana sobre los ecosistemas o los recursos. Mejorar quiere decir
desacelerar, estabilizar v revertir las tasas de incremento del estrés, Sin em-
hargo, no dicen nada sobre la capacidad regeneradora o de asimilacion de los
ecosistemas ni de la sustentabilidad del uso de los recursos. De tal suerte que
es necesario ver con cautela el valor de los indicadores y el cumplimiento de
las melas; en particular, la paradoja de cumplirlas en el plano nacional y, al
mismo tiempo, ampliar la brecha social entre ricos v pobres, y la geogralica
entre regiones, o entidades federativas en el caso de México. Ya mencioné los
costos ambientales, aunque no fui explicito en cuanto a que muchas veces
implican procesos irreversibles v, por tanto, problemas de justicia intergene-
racional, tema que trataré en el apartado de conclusiones.
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El onv7 debera contemplar, ademas de las metas establecidas, por
ejemplo con respecto al agua y saneamiento, el impacto en las cuencas y
fuentes de agua, la explotacion de acuiferos y las condiciones de los recur-
sos costeros v marinos en las desembocaduras de rios v en manglares. No
menos, las condiciones de los suelos v la erosion de los mismos debido a
practicas de cultive o bien a desmontes v tala clandestina. En el caso del
ambite urbano —también considerado en la perspectiva latinoamericana
de la ceraL (Crral, 2003: 1735)—, es necesario lomar en cuenta los electos
en la salud cuando no wda la poblacidn tiene acceso a servicios de agua y
saneamicnlo, pero lambién la calidad de vida y el acceso a empleo cuando
se hace referencia a mejorar las condiciones fisicas de los tugurios.

La demanda de agua se ha incrementado de manera alarmante debido
ala expansion de la agricultura, el crecimiento de la poblacion, la urbani-
zacion, el crecimiento industrial ¥ la reduccion de la disponibilidad de
agua por impermeabilizacion de areas de recarga acuifera por infraestruc-
tura urbana v deforestacion (crpat, 2005: 175). Las practicas de cultivo, al
emplear agroquimicos come fertilizantes, pesticicas v herbicidas, contarni-
nan el agua superficial y erosionan el suelo,

Dado que la regién concentra de 18 a 26% del carbono contenido en
los ecosistemas [orestales, 11% en los pastizales y 17% en los ecosistemas
agricolas del mundo, las pérdidas en la region ponen en riesgo los servicios
ambientales del planeta y alectan el ¢ de manera importante (Cepar, 2005:
176). En todos los paises de la region, a excepeion de Uruguay y Cuba, ¢l
porcentaje de variacion de la cobertura forestal entre 1990 v 2000 s nega-
tivo (Creal, 2005 178, Fig. VI1)

Por otra parte, las emisiones de CO; per capita han seguido de cerca el
crecimiento del FIE per capita, si bien ha caido sustancialmente el consumo
de Crc per capita (crraL, 2003: 186, Fig. V1.9),

Estos v otros indicadores se vinculan al proceso de urbanizacion, que
en la region ha sido muy rapido.”” De 1970 a 2000 la poblacion urbana en
la regién experimento un crecimiento de 240%, mientras que su poblacion
rural creciéd 6% en ese periodo. Debido a un patron de desarrollo concen-
trado en dreas urbanas, acompanado de la “urbanizacion de la pobreza”,
pero lambién de la exclusion socioeconomica y, desde Tuego, de la degrada-

STEn México existen bases de dawos para diversas ciudades sobre los 37 indicado-
res de las metas de los aom, compilados por los observatorios urbanoes promovidos por
la Secretaria de Desarrollo Secial (Sedesol),
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¢idn ambiental, su vulnerabilidad frente al aumento de eventos hidrome-
reorologicos (sequias, temperaturas extremas, inundaciones, tormentas
tropicales y huracanes) ha crecido.”

[n fin, el informe concluye para este 0DM7 que los problemas ambien-
tales (degradacion del suelo y reduccion de superficie forestal, deforesta-
cién, pérdida de habitats y biodiversidad, contaminacion de acuiferos, zo-
nas costeras v aunoslera) en general estan empeorando y se enlrentan solo
parcialmente y de manera imper(ecta cuando se trata de cumplir las metas
y los indicadores de este objetivo. Sin embargo, reconoce que los paises de
la region han realizado enormes esluerzos para ampliar la cobertura de
agua y sancamiento, que no deja de ser un tema de preocupacion debido al
acelerado crecimiento urbanoe. ¥ a pesar de que atin 60 millones de habi-
tantes en la region no tienen acceso a servicios de agua y saneamiento, ¢l
acceso a fuentes mejoradas de agua aumenté de 83% en 1990 a 89% en
2002, lo cual indica que esta meta casi se ha cumplido, aunque debe verse
la distribucion regional, mas que la urbana-rural, de la cobertura. [n cuan-
to al acceso a servicios mejorados de saneamiento, la cobertura aumento de
69 a 75% en general v, en dreas urbanas, de 82 a 84%, mientras que en las
rurales el aumento [ue considerable, de 33 a 449%. La solucion de el proble-
ma, debido mds a [alta de inlraestructura que a disponibilidad del recurso,
requiere grandes inversiones. Y mas que en la cobertura de sistemas de
agua y drenaje, el problema se ubica en el vratamiento de aguas usadas. En
la region sélo es tratada 14% del agua utilizada que se recoge por los siste-
mas de drengje v alcantarillado —sistemas que deberfan estar separados.

Como sintesis, en ¢l cuadro 9.5 se presentan los oo, del 1 al 8, con
sus respectivas metas ¢ indicadores para México v paises seleccionados,
mostrando para cada indicador el rango de variacion internacional.*®

2 Fn el World Development Report 2009 (Bance Mundial, 2008} se enfariza la im-
portancia de las ciudades en el desarrollo futurn y se propone trabajar en distintas esca-
las (local, nacional, internacional} tres aspectos considerados esenciales para el desarro-
Ne: mayores densidades, menores distancias, pocas divisiones. La primera es la
dimension m"As importante en el planoe local; la distancia, en el nacional, v las divisio-
nes, en el internacional (Banco Mundial, 2008: 7, *The report at o glance”. cuadro 1).
Sin embargo, se ignora el vineulo con el medio ambiente.

# En el provecto de vestigacion “Analisis y evaluacion de la sustentabilidac am-
bieral en México™, coordinacdo por el autor v financiado por Conacyl (24409), se cons-
truve una hase de datos similar por entidad lederativa v area de inflluencia metropolita-
na que Loma en consideracion estos v otros indicadores adicionales.
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CONCLUSIONES

Empiezo senalando dos aspectos que espero que se hayan podido entrever
en el texto, para después intentar reflexionar sobre sus implicaciones:

1] Al introducir el opM7 entre los demds objetivos orientados a la
“erradicacion de la pobreza” se logra que la discusion vaya mas alla de los
objetivos que pudieran plantearse convencionalmente en una estrategia de
politica social.

2] La cuestion, una vez incluido el oou7 | resulia en un problema éuico
de justicia y equidad, no solo para ahora, sino para el futuro. Es decir, es un
asunto relacionado con el desarrollo sustentable,

Desarrollo sustentable: justicie intra e intergeneracional

El concepto de sustentabilidad refleja una forma de entender las relaciones de
la humanidad con la naturaleza. Significa un cambio de la visién dominante
que separaba el ambiente de los asuntos socicecondmicos, asi como de la vi-
sion gue sostenia que los problemas ambientales eran en su mayoria locales.
Es el resultado de una creclente conclencia acerca de los vinculos globales
entre los problemas ambientales, log asuntos socioecondmicos con la pobreza,
la desigualdad v Ta preocupacion por un tuturo mas sano para Ta humanidad
{(Hopwood, Mellor y O'Brien, 2005: 39). Fue utilizado por primera vez por la
International Union for the Conservation of Nature (lucny en 1980, pero ad-
quirié importancia en 1987, con la publicacion del Informe Brundtland.

La Comision Brundtland, en Nuestro futuro comin (Cman, 19877, ofre-
ce la definicién mas aceptada de desarrollo sustentable: “Cl desarrollo que
satisface las necesidades del presente sin comprometer la habilidad de las
futuras generaciones para satisfacer sus propias necesidades”. Y argumenta
que la pobreza, el agotamiento de los recursos y el estrés ambiental surgen
por las disparidades en el poder econdmico y politico > Por eslo se men-
ciona que el desarrollo sustentable global séle puede lograrse por medio de
cambios sustanciales en la manera en que el planeta es manejado (Mannion
v Bowlby, 1992: 25; Mannion, 1999: 283}

Y Lrquidi (1997) agregd el conceplo de equidad a la nocion de desarrollo susten-
table,
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Desde esta perspectiva, ¢l desarrollo sustentable no es visto como un
estado fijo, sino como un proceso de cambio en el que cada nacion logra su
propio potencial de desairollo v, al mismo tempo, construve v alcanza la
calidad de recursos naturales sobre los que basa su desarrollo. Lsta ambi-
ciosa meta requiere nuevos v diferentes enfoques para la explotacion de los
recursos, nuevos patrones de inversion, nuevos criterios para tomar deci-
siones, desarrollo tecnoldgico y cambios institucionales.

Una [orma sustentable de desarrollo, en vez de satislacer las necesida-
des de los pobres, les darfa la capacidad para que ellos mismos se proveye-
ran de satislactores de Torma segura v digna. Esto signilica que el desarrollo
sustentable retoma ¢l control de los recursos utilizados en los procesos de
desarrollo v de quién tiene ¢l poder sobre las decisiones del tipo de desa-
rrollo que se ha de seguir, Se trata esencialmente de dar a las personas
mayor poder sobre sus propias vidas v, como tal, de una forma de desarro-
llo que crea demeocracia junte con crecimiento v equidad.

[n estos términes, ;qué tan lejos estamos en el camino de la sustenta-
hilidad? El reporte cco 4 (Untp, 2007}, al igual que la perspectiva para
América Latina y el Caribe de los obu (cTraL, 2003) coinciden en serialar
que la regicn continua siendo la de mayor inequidad en el mundo.

Con el obstaculo de extensos periodos de lento crecimiento, la region
ha sido incapaz de reducir la inequidad asociada con la distribucion del
ingreso v el acceso alos activos productivos. Esto se ha visto agravado por
la falta de empleos, tanto en términos cuantitativos como cualitativos, que
permitan a los trabajadores liberarse del flagelo de la pobreza. Quienes vi-
ven en esa situacion ven que sus hijos 1o tienen acceso 4 servicios adecua-
dos de salud v de educacién y, en muchos casos, tampoco a una adecuada
alimentacion. Todos estos factores redundan en la muy alta probabilidad de
que los hijos de los pobres no consigan empleos de calidad v permanezcan
en tal situacion al llegar a la vida adulta, lo que constituve una importante
manifestacién del circulo vicioso de la pobreza {ont, 2003: 19),

La busqueda de mayores niveles de bienestar exige un crecimiento eco-
nomico alto y estable, pero éste no hasta cuando los patrones de desarrollo
generan lendencias distributivas deslavorables, como ha sido el caso de la
region latinoamericana en lag aluimas décadas. En este contexto, si bien la
politica social cumple un papel de suma importancia, dificilmente puede
corregir estas tendencias adversas, Fn efecto, Tos objetivos sociales no se
pueden lograr si la agenda de desarrollo no los coloca en el centro de la
politica econamica. De la misma manera, la busqueda de un mayor bienes-
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tar para todos no debe excluir a las futuras generaciones y demanda, por
tanto, que el desarrollo sea sostenible desde el punto de vista ambiental.

Sin embargo, los requerimientos ambientales para lograr un mayor
bienestar para todos, en las condiciones actuales de consumo, no pueden
generalizarse a lo largo del tiempo v en el espacio pues, como sefiala Boulan-
ger (2007: 17), esta situacion no permitiria un desarrollo ambientalmente
sustentable 28 No se trata necesariamente de un consumo “malo”. que pueda
deberse a ignorancia, a ausencia de reglas o a normatividad equivocada, y
que pueda corregirse atendiendo estos problemas, sino de un consumo en
exceso, oslentoso, suntuario, que responde a elevados ingresos o a modelos
de “buena vida” inducidos por deseos de mantener un estatus, o bien por
obra del marketing y la publicidad.

Frn un sistema cemrado (Spaceship Farth) v en un mundo finito, en donde
los recursos som escasos (incluso aquellos que se consideraban bienes y ser-
vicios publicos “pures”, como el aire que respiramos, o de uso comun,*”
como el mar y las pesquerias), un consumo excesivo en un lugar o en un
momento dado trae come contrapartida un consume reducido en otro lugar
o momento. Fs posible que en una situacion de recursos abundantes, el con-
sumo excesivo no alecte a nadie —por ejemplo cuando se trata de bienes y
servicios cullurales y recreativos (leclura, musica, deportes al aire libre, etc.).
Lo mas probable, sin embargo, es que en casi todos los casos se reguieran
insumos materiales que son escasos. Incluso notese que la “celebracion de la
naturaleza”, ¢l goce del paisaje o la visita a un sitio de particular belleza na-
tural tienen lmites impuestos por la escala v la infracstructura necesaria
cuando Ta dernanda rebasa la Tlamada “capacidad de carga” o ¢l umbral o
nivel de extraccion maxima sostenible (maximum sustainable yield). ™ Por tal

* La sustentabilidad no es solo una cuesion de hecho: es undamentalmente un
prablema ético: “l.o que estd mal con la no sustentabilidad no es tanta que mi forma de
vida no pueda generalizarse a otros (después de todo los otros no se encuentran com-
pelidos a quererla), sino que hace probahlemente imposihle a otros, shora ¥ después,
vivir una vida digna” {(Boulanger, 2007: 177,

24 m recurso de uso comun (o acceso libre) difiere de un bien priblico puro, pues,
contrariamente a este Altimo, en el primero no es posible excluir a muliples individuos
de apropiarse del mismo si no esta bien delinido v no se implementa el derecho de
propiedad o un ente regulatorio, pero ademds, mientras gue en el bien publico puro el
consumo por un individuo no alecta el consumo de los demas, en el de uso comin lo
sustraice por un individuo reduce Lo disponible para los demas (Llackew, 2001: 46,

*lodo recurso renovable es parte de un proceso autorreguladoe del planeta visto
como ecosistema, Asi, eslos recursos pueden ealinguirse si su uso excede el maximum
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razon, la perspectiva del consumidor v de la nocion de la “buena vida” es
insuficiente para legitimar —como sefiala certeramente Boulanger (2007:
18}— la necesidad v demanda para un comportamiento mas responsable de
los consumidores. Ls necesario introducir alguna concepeion de justicia. Sin
duda, éste es el problema politico central del desarrollo sustentable (ps).*! De
hecho, la definicion del ps tiene implicita una cuestion ética, que involucra
justicia vy equidad tanto intra como intergeneracional (ONU, 2003 10).%2 Se
Lrata, en eleclo, de un problema de justicia distribuliva.

sustainable yield por un periodo extendido de tiempe (Hackerr, 2001 88), Daly {1995:
500 lo explica de la siguiente manera: “S1 bien en una economia de munde vacio’ el
tactor Hmitante era el capital hecho por el hombre, coando el capital natural eva super-
abundante, ahora hemos entrado, debido al crecimiente demografico ¥ econdmico, ala
era de la economia del "mundo lene, en la que los papeles se han invertido, Cada vez
mas el facor limitante resulta ser lo que queda del capital natural™.

AL En su ensayo On Political Equality, Dahl (2006) sugiere dar un papel respetable
alas emociones, Ln efecto, 1a lucha por cambiar una situacion injusta bha pasacdo no sélo
por la razon, sino Lambién por las pasiones. Y es que, como observa el neurdlogo Da-
masie (cit. en Dahl, 2006: 40), la razdn simplemente no puede separarse de las emocio-
nes ¥ los sentimientos ni tampoce del aprendizaje v la experiencia, I'n su optimismo,
Dahl propone que los humanos podemos identificamos con los otros ¥ este ha sido
necesario para la supervivencia de la especie, Ta pregunta es si en el contexto actual
sigue vigente esta capacidad humana.

32 En buena Proparcion, estos aspectos estan presentes, camao sefiala Dobhson {1998:
1193, en la influyente teoria de Ta justicia de John Rawls. Su segundo principio dice que las
desigualdades sociales y econdmicas deben arreglarse de wal manera que ambas benelicien
lo mas posible a los menos favorecidos, de acuerdo [estos arreglos| con el principio de
ahorro justo (requerido para respetar las exigencias de generaciones [uluras). Sin embareo,
cabe prepuntarse, como lo hace Heilbroner (cit. en Dobson, 1998: 119-120), ;por que
estaria dispuesto a levaniar mi mano para cambiar eventos que 1o tendran mayor sentido
para mi 73 anos después de que haya muerto, igual que ne lo hice con aquellos que suce-
dieron 73 anos antes de que hubiera nacido? A lo que Rawls responde que “habria que
preccuparse de igual manera, como los padres lo hacen por sus hijos [...] para lograr un
vineulo senrimental entre generaciones”. Aungue el mismo Rawls reconoce como insalva-
hle este problema motivacional para también adoprar decisiones de cardeter universal.
Véase Dohson (1998) para una discusion a profundidad de Tog dilemas, aqui tocados solo
de manera superficial. relativos a los bienes primarios v al capirad natural critico.

* El concepto de justicia distributiva equivale al de justicia social y es de interés para la
[osolia moral v la llosolia politica. Se wala de la disuibucion de los benelicios y las carpas v
came se realiza. Es decir, cudles sen los principios (o stittciones) y mecanismos sociales
que permiten decidir la asignacion no solo de los benelicios o premios. sing de los escasos
recursos v las cargas necesarias en un momento dado (Ulster, 1992), Asi) desde el pune de
vista geogralico v ahora ambienial, se trata de saber a quién, en dénde v cudndo le 1oca qué.
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Las diferencias en la forma de concebir 1a sustentabilidad muestran
este dilemna entre generaciones presentes v futuras. In el cuadro 9.6 se
pueden apreciar algunas diferencias esenciales entre ambos paradigmas.

Para Barry (1993), por ejemplo, “la sustentabilidad requiere en un mo-
mento dado que el valor de alguna variable x per capita sea capaz de ser
mantenido durante un horizonte fururo indefinido, suponiendo que el tama-
fio de la poblacion [utura no sea mayor que el tamano de la poblacion presen-
te”, mientras que para Wissenburg (ambos citados en Dobson, 1998: 117),
este supuesto implicile de control de la poblacién contraviene la justicia (el
derecho a la procreacion). El problerna, dice Dobson (1998: 1173, es que ¢l
primer autor se refiere a las generaciones como colectividades y el segundo
mugestra su preecupacion por los individuos dentro de las generaciones, Para
Wissenburg, contimia Dobson, los individuos deberfan ser tratados como
iguales, slempre y cuando no exista una buena razén para un trato desigual.

s dificil estar en desacuerdo, pero la pregunta es si las razones pura-
mente ecologicas pudieran ser validas (“buenas™) para aplicar medidas
coercitivas de control de la poblacion. China, por ejemplo, las ejerce en su
politica de un solo hijo. Quiza la estahilizacion de la poblacién sea perfec-
tamente posible como resultado de decisiones voluntarias —me pregunto
si las familias chinas estan de acuerdo con la politica de un solo hijo—, v
ambos autores concuerdan en que la informacicn y la educacion permiti-
rian empoderar a los individuos en una situacion en que las condiciones
para tomar decisiones al respecto sean, como indica Dobson (1998: 118),
si no suficientemente maduras, si claramente visibles,

Asi, para tratar la cuestion de la justicia mtergeneracional v Tas deman-
das atm no expresadas por las generaciones que ain no existen, Dobson
(1998: 119) propone la formula siguiente: “Los oferentes acruales son, con
las reservas del caso por su capacidad o habilidad de pagar, todos los indi-
viduos presentes; los que demandan son los individuos de las generaciones
futuras cuyas necesidades deben adecuarse y ser consistentes con un nivel
de sacrificio para las generaciones presentes; v 1a estructura basica requiere
una universalidad del alcance prescriptive de la teoria, asi como un resulta-
do consecuente que asegire —por lo menos— que los bienes ambientales
producidoes, precondicionados, se distribuyan de tal manera que se observe
un orden lexicologico™ que cumpla con las necesidades de las generacio-

¥ Lin el que si no es posible cumplir con el primero, necesariamente se debe tratar
de cumplir con el sepundo v asi sucesivamente.
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nes presentes v futuras mas alld de los deseos de Tas generaciones presentes”,
Iista férmula pudiera servir para diversos propasitos como, por ejemplo,
qué hacer cuando para alcanzar un objetivo se requiere una estrategia que
reduzca la capacidad futura del ecosistema (al agotar un recurso),* o deci-
dir acerca del consumo ostentoso y suntuario que, si bien ha distinguido a
las sociedades postindustriales v a las clases poderosas de los paises en de-
sarrollo, ahora es exigido por cientos de millones de individuos que conlor-
man las nuevas y creclentes clases medias de paises como China e India.

Es és1a, ni mas ni menos, desde la leorfa de la justicia, la disyuntiva gue
enlrentamos al incluir, junto con los oom del 1al 6 para reducir la pobreza,
el opm7 para lograr la sustentabilidad ambiental.
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INTRODUCCION

La Declaracion del Milenio de la Asamblea General de las Naciones Unidas
establecio en septiembre de 2000 una serie de objetivos denominados Ob-
jetivos de desarrollo del milenio, los cuales buscan alcanzar una mejor ca-
lidad de vida en la poblacién mas pobre del planeta para disminuir las
enormes inequidades econdmicas v sociales que prevalecen, teniendo como
horizonte temporal el afio 2015, Aungue no se menciona explicitamente,
un aspeclo ¢ue aparece como una especie de Lelon de fondo en este ema
es el papel que tene la energla en Ta basqueda de estos objetivos, va que los
servicios que brinda son indispensables para alcanzar un adecuado nivel de
vida en la pohlacion, asf como para el funcionamiento de todas Tas activi-
dades ccondmicas. De esta manera, se espera qUe s un pais o una region
pobre alcanza un estatus de desarrollo econdmico y social mas elevado, sus
necesidades energéticas también seran mayores.

Tomando en cuenta que los procesos de produccion y consumeo de
energia representan una de las principales fuentes de emisiones de gases de
efecto invernadero, considerados como los principales causantes del cam-
bio climatico y del calentamientio global, aparece un escenario marcado por
una disyuntiva entre el desarrollo economico y social, por un lado, v sus
impactos ambientales, por otro. Por tanto, si la energia es indispensable
para alcanzar objetivos de desarrollo econdmicos y sociales, pero dichos
objetivos producen en la actualidad impactos ambientales globales, parece
prudente preguntarse si ¢s posible lograr un equilibrio entre estas dimen-
siones aparentemente excluyentes.

Con esta premisa, el objetivo del presente trabajo es plantear una dis-
cusion teérica sobre la relacion entre energia, desarrollo v medio ambien-
te, de tal manera que sirva como base para establecer los objetivos v metas
que debe tener la politica energética nacional. Para ello, el trabajo se divi-
de en cuatro secciones. Fn la primera se hara una hreve revision de la
importancia que tiene la energia para el desarrollo economico v social de
Meéxico, teniendo como marco de referencia la perspectiva de los Objeti-
vos de desarrollo del milenio de las Naciones Unidas. Enseguida, se discu-
Lird brevemente la teoria de la desmalerializacion, la cual representa el
marco ledrico que apoya la idea de integracion de objetivos econdmicos vy
ambientales que entrana el conceplo de desarrollo sustentable, presentan-
do los principales argumentos que apoyan esta vision, asi como los que
divergen de ella. Posteriormente, con base en la discusion tedrica, se dis-
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cutird el concepto de sustentabilidad energética como una propuesta inte-
gral de las dimensiones econdmica, social ¥ ambiental que involucran los
usos de energia. Por ultimo, se haran unos breves comentarios sobre las
principales conclusiones.

LA ENERGIA COMO DETERMINANTE DEL DESARROLLO ECONOMICO Y SOCIAL

En septiembre de 2000 la Asamblea General de las Naciones Unidas apro-
bé la Declaracion del Milenio, alianza mundial que tiene como objetivo
principal reducir los niveles extremos de pobreza en ¢l mundo; establecio
para ello los denominados Objetivos de desarrollo del milenio (0ow), cada
uno con metas medibles v con plazos de ¢jecucion para ¢l afo 2015 (Na-
ciones Unidas, 2008). Los objetivos san los siguientes:

. Crradicar la pobreza extrema v el hambre

. Alcanzar la educacion primaria universal

. Promover la igualdad de género y el empoderamiento de la mujer
. Reducir la mortalidad infanil

. Mejorar la salud materna

. Combatir el vin/sida, la malaria y owras enlermedades

- Garantizar la sustentabilidad del medio ambiente

. Fomentar una alianza mundial para ¢l desarrollo

Ao P

[ I SR}

Un aspecto que Nama la atencion en el Proyecto del Milenio de las
Naciones Unidas es la importancia que tiene la energia para alcanzar los
0D, va que en el mundo existen aproximadamente 2 400 millones de per-
sonas que utilizan biomasa como combustible para cocinar v preparar ali-
mentos {lefia o carbén) ¥ 1 600 millones que no cuentan con energia eléc-
trica en sus viviendas. Por otro lado, se espera que para 2030 otros 1 400
millones corran el riesgo de no contar con servicios de energia modernos
(Modi et al., 2003: 1-2).

Esta situacion [ue reconocida en el Plan de Implementacion de la Cum-
bre Mundial para ¢l Desarrollo Sustentable de Johannesburgo, en 2002,
donde una de las principales conclusiones fue la de realizar acciones con-
juntas para proporcionar servicios de energfa seguros, impios ¥ accesibles,
v ayudar asf a lograr Tos onm (Modi et al., 2005: 8}, De esta manera, si bien
es cierto que el accesa a servicios de energia no figura entre estos objetivos,
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se Teconoce explicitamente que ¢s un factor indispensable para el logro de
todos v cada uno de ellos.

Con este marco de referencia, al revisar los distintos tipos de energéti-
cos utilizados en el sector residencial de México, llama la atencion el alto
porcentaje de participacion que tiene la letia, va que del total de energéticos
consumidos, el gas licuado representa el mayor porcentaje, con 37.8%,
c,a-,guldo de lalena, con 35.1%, laelectricidad, con 22.7%, y el gas seco, con

2% (Sener, 2007: 48). Si se toma en cuenta que la lena es un combustible
mds contaminante que el gas natural o la electricidad, ademas de que su
uso es resultado de la incapacidad economica de lag lamilias para adquirir
equipos que brindan mayor comodidad y limpieza, como estufas y calenta-
dores de agua de gas o eléctricos, se poch 4 concluir que existe todaviz un
alto porcentaje de hogares en México en los cuales se requieren servicios de
energia de mayor calidad.

Al observar los cuadros 10.1 y 10.2 se puede comprobar la importan-
cia que tiene la dimensién espacial en este tipo de analisis, especificamente
cuando se comparan los dmbitos urbano v rural. Por ejemplo, el cuadro
10.1 muestra que 28.1% de los hogares en México utilizan lenia como com-
bustible para cocinar, de los cuales 22.4% se encuentran en el ambito rural.
En el caso del gas, 84.6% de los hogares lo utilizan como combustible para
cocinar (cuadro 10.1), porcentaje que puede explicarse en alguna medida
por la importancia gue tene la estula de gas o eléctrica, ya que aproxima-
damente 85% de los hogares cuenta con este equipo {cuadre 10.2). Al
contrario de la lefig, se puede ohservar que el gas licuado es utilizado prin-
cipalmente en el dmbito urbano, puesto que casi 60% de los hogares que 1o
utilizan como combustible para cocinar se encuentran en dicho ambito,
mientras que el restante 24.7% se emplea en el ambito rural. Cste energéti-
co es utilizado también en forma importante para calentar el agua necesaria
para el aseo personal, ya que el calentador de agua con gas proporciona

Cuadro 10.1. Combustible utilizadoe para cocinar
en los hogares de México

Combustible )
Ambito Gas Lefa Flectricidad
Total 84.6 28.1 21.3
Urbano 53.9 5.6 179
Rural 24.7 224 34

Fuente: elaboracian oropia con base e datos de enisH, 2006.
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Cuadro 10.2. Equipos y enseres electrodomésticos

Equipo (%)
Estufao de gas
Ambito Boiler de gas  Refrigerador o eléctrica
Total 40.6 77.9 84.8
Urbano 336 56.0 599
Rural 70 219 249

Lavadora Computadora Television

Total 62.5 189 85.6
Urbano 46.8 16.4 59.5
Rural 15.7 2.5 26.1

Fuerile: elzboracidn propia con base en dalos de enisk, 2006.

comodidad y ahorro de tiempo. Ll cuadro 10.2 muestra que 40.6% de los
hogares cuenta con este equipo, de los cuales la gran mayoria se localiza en
el ambito urbano.

La electricidad es un energético de gran importancia para las actividades
cotidianas de las [amilias en el hogar. En México, aproximadamente 98% de
los hogares cuenta con energia eléctrica, situacion que destaca la imporian-
cia gue ha tenido la electrilicacion urbana v rural como politica publica en
el pais. La disponibilidad de electricidad en los hogares permite contar con
fluminacion eléctrica, enseres electrodomésticos y equipo eléctrico en gene-
ral, necesarios para tener un nivel de vida confortable. El cuadro 10.2 mues-
tra que 86% de los hogares cuenta con televisor a color, 78% con refrigera-
dor, 63% con lavadora v 19% con computadora. Al analizar de nuevo estas
variables, con base en su entorno, se observa claramente que la mayor parte
de los hogares que poseen estos equipos se encuentra en las ciudades.

Si bien es cierto que la situacion de los servicios de energia en México
presenta un cuadro mas optimista para alcanzar los ODM en comparacion
con los paises mas pobres del planeta, de acuerdo con las cilras comentadas
anteriormente, lambién es verdad que existen marcadas dilerencias en el
Lipo de combustible asi como enlos aparatos v enseres elecirodomésticos de
los hogares, entre los dmbitos urbano y rural; se observa un lenomeno que
segin la perspectiva de este trabajo podria Namarse “desigualdad energéti-
ca”, v que resulta de gran importancia atender para poder alcanzar un mejor
desarrollo social en México, Parece claro entonces que los usos energéticos
estdn directamente relacionados con la calidad de vida de la poblacion.
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Sise pretende entonces lograr una mayor igualdad en los servicios de
energia en México, es obvio que ¢l consumo tendria que aumentar en rela-
cion con los valores actuales, lo cual traeria come consecuencia un mayor
desarrollo social, pero al mismo tiempo mayores emisiones de CO,, ya que
en la actualidad aproximadamente 90% del total de energia que se produce
en Meéxico proviene de combustibles fosiles (Sener, 2007: 16), v alrededor
de 63% del total de emisiones globales de gases de electo invernadero pro-
vienen de los procesos de produccion y consumo de energia (Stern, 2006)
Esta aparente contradiceion entre desarrollo social y sus impactos ambien-
tales en luncion de los usos de la energia en México marca la necesidad de
analizar a mayor profundidad la dialéctica entre desarrollo y medio am-
biente, en el sentido de explorar 1a posihilidad de que la energia se convier-
ta precisamente en un elemento que propicie un mejor desarrollo econémi-
co v social por un lado, v una reduccion o estabilizacion de las emisiones
relacionadas con sus uses por otro.

[n la siguiente seccion se analizard precisamente la discusion tedrica
el toImo a esta tematica, lo cual resulra, desde la perspectiva de este traba-
jo, un elemento de gran importancia si de verdad se pretende implementar
una politica de desarrollo sustentable en todos los ejes de accion politica
del pais, como lo es precisamente el tema de 1a energia. Los Objetivos de
desarrollo del milenio se enlocan en atender las grandes desigualdades so-
ciales que prevalecen, sin embargo, parece necesario lener una vision inte-
gral donde se analicen también lag implicaciones economicas y ambientales
del uso de la energia.

TEORIA DE LA RELACION ENTRE DESARROLLO ECONOMICO
Y MEDIO AMBIENTE

El adjetivo “sustentable” aplicado al desarrollo de cualquier pais, estado,
ciudad o regién remite obligatoriamente a la idea de integracion de objetivos
econdmicos, sociales v ambientales, es decir, a la aspiracion de lograr estilos
de desarrollo economico ¢ue no alecten el entorno natural o gue, al menos,
esla alectacion sea minima. La delimicion mas conocida del desarrollo sus-
tentable es la célebre v retdrica de la Comision Brunddand, en 1987, en la
cual el desarrollo sustentable es el que satisface las necesidades del presen-
te sin afectar la capacidad de las tuturas generaciones de satistacer sus pro-
pias necesidades”. La perspectiva de esta definicion al parecer tuvo su origen
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en la cumbre de Estocolmo de 1972, en ¢l marco de la Conferencia de las
Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente,' va que representd el primer
estuerzo mundial por hacer compatibles los problemas de desarnrollo y me-
dio ambiente. Ll fondo de esta vision es que lo econdmico y lo biofisico no
deben verse en forma particular, sino entendidos en un proceso de interac-
cién necesario para alcanzar un desarrollo mas equilibrado en el mundo.?

No es casualidad que esta vision optimista de integracién entre desa-
rrolle econdmico v medio ambiente se relacionara directamente con los
usos energélicos a principios de los selenta, ya que encontro un soporte
ledrico en el conceplo de “desmalerializacion”, delinido como la “reduc-
cion relativa o absoluta en la cantidad de materiales y energia utilizados, o
en la cantidad de residuos generados en la produccion de una unidad de
producte” (Cleveland y Ruth, 1999: 16}, Ta evidencia empirica de este
concepto tiene mucho que ver con los usos energéticos, va que a partir de
la primera crisis mundial del petrélec en 1973, la cual provocd un aumen-
to sin precedentes del precio del barril, los paises desarrollados se esforza-
ron por mejorar su eficiencia energética, disminuyendo asi sus requeri-
mientos de energia primaria por unidad de producto interno bruto (pIn), es
decir, su intensidad energética (1e).

Esta evidencia empirica de una menor ie en las economias desarrolla-
das, sustentada Ledricamente en el conceplo de desmaterializacion, ademds
de otros estudios relacionados con impactos ambientales de diversa indole
en anos posteriores, dio origen en la década de los noventa a la hipotesis
conocida como “la curva de Kuznets ambiental” (Cka), 1a cual plantea que
el praceso de desarrolle econdmico de un pais se nicia con un consumo
creciente de energia y materiales, a una tasa semejante a la del crecimiento
econdimnico, proceso que sigue hasta llegar a un nivel maximeo, a partiv del
cual se produce un desacoplamiento entre estas variables, es decir, comien-
za un periodo de desmaterializacion.’

L Declaracion basada en el documento Only One Earth: The Care v Maintence of a
Small Planet, realizade por René Dubos v Barbara Ward (1972),

2 Esta perspectiva representd de hecho la hase de las cumbres de Rio de Janeiro,
1992, v Johanneshurgn, 2002, por lo que el debate sobre el desarrollo susternable acuual
gira en torne a esta idea de integracion economica y ambiental.

* Panavotou (19923 [ue el primer autor gue hizo relerencia a la ok, aunque en
estudios anteriores se habia encontrado gue clertas eisiones de contaminanies, cuando
se comparaban con dilereries niveles de ingreso, presentaban una relacion de U inver-
tida, como en los trabajos de Grossman v Krueger {19910 y el Banco Mundial {1992).
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o=

Indicador ambiental
-

Irgrese per cépita

Figura 10.1. Explicacion del principio de la hipdtesis de la cra.

De esta manera, segun la hipétesis de la cka, los paises en vias de de-
sarrollo estan en un periodo de materializacion, por lo que sus impactos
ambientales correspondientes pueden ser mayores que los de los paises con
economias desarrolladas. Si se acepla esta perspecliva en el contexto de los
onm en México, podria signilicar que las crecientes necesidades energélicas
para disminuir la pobreza extrema y alcanzar un mejor nivel de vida en lag
regiones mis pobres del pafs podrian acarrear impactos ambientales mas
fuertes que los de los pafses y regiones con niveles de vida mas altos.

Resulta polémico anibuirle a la pobreza una responsabilidad ambiental
mayor o igual que a la riqueza, ya que las aspiraciones legitimas de un mayor
desarrollo econdmico v social de cualquier pais en vias de desarrollo impli-
carian darios ambientales comparativamente mayores o ignales que los de
muchos paises desarrollados. Para ahondar un poco mas en esta discusion y
teniendo como relerencia los supuestos de la hipotesis de la cka, en la ligura
10.1 se muestra hipotéticamente la situacion de cinco paises con grados de
desarrollo econdmico dilerentes y sus respectivos impactos ambientales.”

Se puede observar que el pais namero 1 presenta el grado de desarrollo
econamico mds bajo {X;), considerando el ingreso per capita como la varia-

Ll grado de desarrollo economico estd represeriaco por el s per capita y el
impacto ambiental por la emision de CO..
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ble que determina ¢l grado de desarrollo, lo cual corresponderia a una
economia principalmente agraria, con un impacto ambiental practicamente
nulo (Y;). Bl pais ntmero 2, por su parte, presenta un grado de desarrollo
econdmico mas avanzado (X,), con un grado de industrializacion creciente,
que estd provocande también un aumento en los impactos ambientales
(Y,). En el caso del pais 3, se supone que estd en el grado de desarrollo
econdmico que produce el impacto ambiental maximo (Y3). es decir, esta
justo en el punte de desacoplamiento, gue presagia un cambio en la estruc-
Lura economica hacia seclores menos intensivos en el uso de energia, como
son los casos del pais 4 y, de manera extrema, el pais 3.

Un punto interesante para el andlisis de estos supuestos seria averiguar
qué pafs tene ¢l mayor grado de sustentabilidad en su desarrollo. Segan la
hipatesis de la cka, la respuesta seria el pais 3, ya que ¢s el que tiene mayor
crecimiento economico (X5) v, junte con el pais 1, menor impacto ambien-
tal (Y,); es decir, este pafs representaria la prueba fehaciente de que el cre-
cimiento economico es indispensable para lograr una relacién armoniosa
con el medio ambiente, va que tendria el menor fmpacte ambiental (igual
que el pais mas pobre) ¥ el mayor grado de desarrollo econémico.

Los problemas inician cuando se analizan los demds paises, ya que
siempre habria un problema de valoracion entre lo economico v lo ambien-
tal. Por ejemplo, el pais 4 es el que tene el segundo mejor desempeno de
crecimiento econdmico (X y, si se compara con los paises 2 v 3, no habria
ningtin problema de valoracion, ya que tendria impactos ambientales igua-
les 0 menores, respectivamente, ¥ un crecimiento econdmico mayor; sin
embargo, al compararse con ¢l pafs 1 el impacte ambiental de éste seria
menor, al igual que el crecimiento econdmico.’ Il mismo andlisis puede
hacerse para el caso del pais 3, ya que habria los mismos problemas de
valoracion si se compara con los paises 1 v 2.

{Qué criterio de valoracion debe prevalecer entonces para asignar un ma-
vor grado de sustentahilidad? ;Es mas sustentable el pais que tene mayor
crecimiento econdmico, aunque impacte mas al medio ambiente? ;O debe
pesar mis el criterio del impacto ambiental para [ijar un valor mayor de susten-
labilidad? Las respuestas a estas preguntas escapan a los objetivos del presente

7 1nel caso del pais 4, su indice de crecimiento econdmice es mavor que el de to-
dos los paises, excepte el del 3, es decir, X>Xg=X0=X | sin embargo, su indice de impac-
to ambiental es Ya=V3, pero Ya<Vi, pot lo que en este punto existivian criterios de valo-
racian en el sentido de n'rnrga'rle TAS ImMpeTtancia va sea a lo econdmico o hien a o
amhiental.
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trabajo, pero basta comentar que se inscriben en una complejidad dificil de
abordar, va que caen en un terrene de discusion ética e ideoldgica marcado por
una serie de perspectivas que van desde los “ambientalistas extremos” hasta los
optimistas tecnolégicos o “cormucopianos” (Folador, 2005: 94-114).

Independientemente de esta discusion, el punto central acui es anali-
zar si en verdad se cumplen los supuestos de la hipotesis de la cka. En este
sentido, la figura 10.2 muestra la tasa de variacion anual de tres indicadores
[undamentales para el andlisis de las emisiones de CO, relacionadas con la
quema y consumo de combustibles losiles, entre paises que pertenecen a la
ocok y el resto del munde; es decir, entre el mundo desarrollado v el no
desarrollado. Bl andlisis comparativo de dichos indicadores puede ayud::lr
a conocer si efectivamente un mayor grado de desarrollo econdémico con-
duce a menores impactos ambientales.

By e e e e e e

Emisiones totales
25 [

Cmisiones
per capita

Porcentaje

Intensidad
de emisiones

Intensidad de emisiones | Emis'ones per cdaita Emisicnes tatales

B ocpe -1.4 0.3 0.8
O Resto del mundo -2 1.1 28

Fuente: elaboracion prapia con datos de 13, 2008,

Figura 10.2. Comparacion de la tasa de crecimiento anual
de emisiones per capita, intensidad de emisiones y emisiones totales de CO,
en el periodo 1980-2005 entre paises de la OECD y el resto del mundo.
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Fn ¢l caso de las emisiones per capita, expresadas en toneladas métri-
cas de CO, por habitante, se puede comprobar que los paises de la OcpE
han experimentado una tasa de crecimiento anual de casi 0.3%, porcentaje
significativamente menor que el de los paises que no pertenecen a la ocor,
con aproximadamente 1.1%:; es decir, el crecimiento anual de las emisiones
per cdpita del mundo desarrollado es casi cuatro veces menor que el del
resto del mundo. Lo mismo sucede para la intensidad de emisiones® y las
emisiones wolales, ya que se puede observar que el desempeno de log paises
de Ia ocoe es mucho mejor que el de los paises del resto del mundo. Por
gjemplo, la intensidad de emisiones de Tos primeros ha disminuido 1.4%
anual, mientras que en los segundos esta disminucion es de 0.2%. En cuan-
to 4 las emisiones totales, se observa también que la tasa de crecimiento
anual de los pafses de Ta 0CnE es de aproximadamente 0.9%, mientras que
la del resto del mundo es de 2.5%.

Los resultados observados en la figura 10.2 podrian sugerir que, en el
tema de las emisiones de CO, producidas por la quema v consumo de
combustibles fésiles, el mundo desarrollado presenta un mejor desempeiio
que el mundo ne desarrollado. Sin embargo, un aspecto que llama la aten-
cion y que puede ayudar a tener una vision integral de este [endmeno es el
andlisis de la trayectoria de emisiones totales de CO;, como se observa en
la [igura 10.3. Notese como, en conjunto, las emisiones pasaron de 18 330
a 28 192 millones de oneladas métricas de CO,, To cual representd un
aumento total de 53.8%, com una tasa de crecimiento anual de 1.7%:; o que
comprueba ast que las emisiones mundiales experimentaron un aumento
significativo, es decir que, independientemente de las mejoras alcanzadas
en la intensidad de emisiones, éstas han seguido aumentando. Ahora bien,
al considerar las emisiones por separado de estos bloques de paises, se pue-
de observar que solo los 29 que conforman la ocpE, con 18% del total de
la poblacién mundial, han sido responsables de 54% del total de emisiones
en el periodo analizado, mientras que los 183 paises que conforman el res-
Lo del mundo, con 824% de la poblacién total, han emitidoe el restante 46%.
Esto quiere decir que una persona del mundo desarrollado emite en pro-
medio 1.7 veces mas gue olra del mundo no desarrollado.

B La intensicad de emisiones se deline como las emisiones de gases de efecto inver-
nadero (en este caso CO,) por cada peso del vig procducide. Un buen desempeno de este
indicador mostraria una tendencia a la baja, lo cual signilicaria que cada vez se produ-
cen mienos emisiones por ris procucide.
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Fuente: elaboracion propia con datos de b, 2008,

Figura 10.3. Emisiones totales de CO, por la quema y consumo
de combustibles fosiles en paises de la ocot y en el resto del munde.

Sibien es clerto gue el mundo desarrollado presenta un mayor desaco-
plamiento entre crecimiento econdmico y las emisiones relacionadas con la
energia,” también es verdad que el efecto total de las emisiones no ha me-
jorado, va que como se acaba de ver ha experimentado un aumento signi-
ficativo. Cabria entonces preguntarse si €l hecho de que los paises desarro-
llados havan logrado un desacoplamiento entre crecimiento econémico y
sus emisiones producidas por los usos de energia, significa en realidad que
tienen mejores desemperios ambientales, va que al final de cuentas sus
emisiones per capita son significativamente mavores. El analisis critico de
la perspectiva e la hipotesis de la cka deja ver que la relacion entre ener-
gia, desarrollo economico y medio ambiente necesita ser analizada de [or-
ma mas integral para poder proponer de manera electiva eswrategias de
desarrolle que tengan un menor impacto ambiental.

Por ejemplo, muchas veces se puede aceplar como una verdad absoluta
que el desarrollo econdmico conduce a un mejor desempenio ambiental, debi-

" Ya que los paises desarrollados emiten cada vez menos CO, por pis producido, es
decir, disminuye su intensidad de emisiones,
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do a dos cavacteristicas principales, la estructura economica v la tecnologia
disponible (Mielnik ¥ Goldemberg, 1999: 307). Iistos autores afirman que los
paises desarrollados transitan hacia una economia postindustrial, caracterizada
por una predominancia del sector servicios de alta calidad, es decir, una econo-
mia terciaria o cuaternaria, convirtiéndose asi en una sociedad mucho menos
intensiva en usos energéticos que las sociedades con economias fuertemente
industrializadas.® Por otro lado, los paises con economias desarrolladas gene-
ralmente cuentan con tecnologia de punta, ya sea porque ha sido desarrollada
internamente o bien adquirida por un mecanismo de Lranslerencia tecnoldgica.
En el contexto de la energla esto signilica que el mundo desarrollado cuenta
generalmente con tecnologia muy ehiciente, tanto en la produccion como e el
consumo, por o que lag emisiones correspendientes tenderfan a disminuir,

Fstos argumentos parecen bastante solidos para suponer que ¢l desa-
rrollo econdmico conduce efectivamente a menores impactos ambientales,
sin embargo, hay algunas consideraciones en torno a este tema que resulta
preciso analizar.

La primera es que el paradigma posfordista de procuccion flexible, asi
como el contexto actual de globalizacion econdémica, han producido nue-
vos espacios estratégicos para la localizacion industrial. Algunos [actores
explicativos de esta dinamica global son que la disminucion de cosios en
paises en vias de desarrollo, por gjemplo costos en mano de obra, energia,
Lransporte y olros, propicia un desplazamiento de ciertas pares del proceso
productivo industrial hacia este tipo de paises, sobre todo los procesos que
son intensivos ¢n mano de ohra; por otra parte, los corporativos de las fir-
mas ast coma los procesos de disefio ¢ innovacion, es decir, los procesos
creativos que son intensivos en conocimiento, desarnvollo e investigacion,
permanecen en los paises desarrollados.

Csto quiere decir que cuando las economias desarrolladas alcanzan un
nivel postindustrial, su sector industrial tradicional se traslada generahnente a
regiones o paises con menor nivel de desarrollo, con lo cual los impactos am-
bientales se desplazan a este grupo de paises, ya que la industria es un sector
energélicamente mucho mas intensivo que el sector servicios, por lo gue pa-
rece logico pensar que eleclivamente se presenta una dilerencia en las emisio-
nes de COs derivadas de los usos energéticos de estos grupos de paises.

8 Listo se debe a gue una economia basada en el sector comercio y servicios es me-
nos intensiva en necesicades de enersia en comparacién con una economniia luertemen-
te incusirializada.
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Tomando en cuenta la dinamica de desplazamiento industrial global
que se acaba de mencionar, podria plantearse la hipotesis alternativa de
que en realidad se estd presentando un desplazamiento de emisiones del
mundo desarrollado hacia el resto, principalmente a los paises en vias de
desarrollo que estan pasando por un proceso de creciente industrializacion,
Si esta hipétesis se probara, entonces se podria coneluir que la integracion
de objetivos econdmicos y ambientales del desarrollo sustentable debe ana-
lizarse en los Ambitos local y global conjuntamente, ya que la reduccion de
emisiones de un determinado pais se podria contrarresiar con el aumento
ent otros y el electo total seria un aumento en las emisiones globales, que
como se acaba de ver es efectivamente To que estd sucediendo.

Fl segundo punto tiene que ver con la innovacion teenologica aplicada
a sistemnas mas ehcientes de produccion y consumo de energia, para lo cual
se propene traer a colacion la célebre “paradoja de Jevons®, la cual refiere
que cuando el progreso tecnoldgico provoca un aumento en la eficiencia
de un recurso, existe una gran probabilidad de que el consumo total del
mismo aumente en vez de que disminuya. El nombre de esta paradoja se
debe a William Stanley Jevons, quien en 1865, en su libro The Coal Ques-
tion (Jevons, 1866), describié precisamente que a pesar del notable aumen-
Lo en la eliciencia del uso del carbon que provoco la innovacion tecnoeld-
gica de la maquina de vapor, el consumo total de este recurso aumento
considerablemente.”

Este fendmeno dista mucho de ser un mero referente historico, ya que
en la actualidad existe toda una serie de trabajos de investigacion que han
demostrado de alguna manera que, al lograrse una mayor eheiencia ener-
gética debido a la innovacion tecnolégica, se produce un aumento en la
demanda de energia. Cjemplos de esto son los trabajos de Brookes (1978),
Khazzoom (1980) o Bentzen (2004). A este fendmeno se le conoce en la
actualidad como “efecto rebote” v se ha constituido en un tema de vital
importancia para cuestionar los alcances de la innovacién tecnologica y la

¥ James Wart perfeceiono la maquina de vapor entre 1775 v 1783, sustityendo la
maquina onginal de Thomas Newcomen, con lo cual se Tograba una mavor eficlencia
energélica, es decir, una menor cantidad de carbon por unidad de energia producida. El
resullade [ue que los costos de produceion disminuyeron signilicativamente, por lo gue
este Lpo de wenologia prolilers en la industria en general, aumentando exponencial-
mente las necesicdades de carbén. Lsto [ue la base de la Revolucisn industrial que, como
se puede ver, [ue de hecho una revolucion enersética, lo que dio inicio a una etapa de
usos de energia mids intensivos por parte de la sociedad indusuial,
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eficiencia energética para disminuir la demanda de energia.'" Es necesario
precisar que esta perspectiva no niega de ninguna manera que la teenologia
produzea mayor eficiencia energética; mas bien, cuestiona que no se tome
en cuenta el analisis de los efectos totales en el consumo de energia, por
ejemplo, los efectos en el consumo per capita asi como en el consumo total
de energia.

Al respecto, Khazzoom (1980} menciona que al awmentar la eficiencia
energélica disminuye el costo marginal de los servicios de energia (por
ejemplo, relrigerar o fluminar una vivienda) y este ahorro econdmico en
realidad se traduce en mayor capacidad de compra, es decir, en mayor de-
manda de bienes y servicios, por lo cual el consumo total de energla expe-
rimenta un aumento, Fo el mismo sentido, Brookes (1978, 2000} mencio-
na que la eficiencia energética se traduce en mayor crecimiento econdmico,
que a su vez incrementa el consumo de bienes v servicios, los cuales para
ser producidos necesitan mayores cantidades de energila por parte de los
diferentes sectores economicos, por lo que la eficiencia energética genera
en realidad un aumento neto en la demanda de energia.

La figura 10.4 muestra la variacién porcentual de México v de algunos
de los paises con economias mas desarrolladas en el periodo 1980-2005 en
cuanto a la intensidad energética (1L)* v el consumo de energia per capila.
Se puede observar que, con excepeion de México, wodos los paises lograron
reducciones importantes en su g, es decir, lograron desacoplar ¢l consumo
de energia de su crecimiento ccondmico; sin embargo, salvo en Estados
Unidos, en todos los casos €l consumo de energia per capita se incrementa.
Podria surgir en este punte el argumento de que Estados Unidos represen-

' Ademds de los auores mencionados, existen muchos trabajos que analizan el
electo rebote en la demanda de energia; por gjemplo, véanse 1lenly, Ruderman y Levin
{1988); Lovins (19881, Brookes (1990 y 20000, Grubb (1990); Chalkley, Billet v Haii-
son (2001), ¥ Grepperud v Rasmussen {2004}

' T intensidad eneraérica se define como la energfa necesaria para producit un
peso de Pm, por To que es un indicador muy 1inl para medir Ta forma en que la energla
es utilizada en una ecomomia. Una disminucion de este indicador significa generalmen-
te un mejor desempefo, va que awmenta 1a eficiencia, es dear, se requiere menos ener-
gl para producir un peso del s nacional; sin embargo, hay que tener cuidado al inter-
pretar este indicador, va gue sus variaciones podrian deberse o un cambio en la
EALIUCLLL eCOnOLILIca, MAs que a un nso mds eliclente: por ejemplo, wia mayol paruci-
pacién del sector comercio v servicios y una reduccidn del sector secundario en una
economia propiciarian una reduccion de la intensidad energética, que no tendria que
vel con mejoras en la eliciencia.
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Figura 10.4. Intensidad energética y consumo de energia per capita, 1980-2005
(variacion porcentual en el periodo).

ta la evidencia empirica que comprueba los supuestos de la cka, ya que
pudo reducir su consumo de energfa per capita, s6lo habria que tomar en
cuenta que un estadounidense promedio consume cinco veces mas energia
que un mexicano, y el dable que un ewropeo,'? por lo que como contra-
punto podria surgir el argumento de que para lograr una reduccion tan
poco significativa (3.8% en este caso) habria que tener niveles de consumo
dle energia per capita tan elevados como los de Estados Unidos.

Los datos ohservados dejan ver que si bien es cierto que una politica de
eliciencia energélica es una medida [avorable para el desempeno econémi-
co de cualquier pais, y que se maniflesta en un mejor desempeno de la it,
también es verdad que no se puede alirmar que se presente una disminu-
cion de Tas necesidades energélicas totales, por lo que el electo rebote co-
mentado anteriormente debe analizarse mas a detalle como en el estudio de
las relaciones entre energia, desarrollo y medio ambiente.

, .
12 Datos caleulacdos por el autor con base en k4, 2008,
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Con esta linea de pensamiento, autores como Paul Ekins (1997), Mea-
dows v Randers (1992} y Oscar Carpintero (2002) hacen una critica bien
documentada de los supuestos de la hipétesis de la cxa. Por ejemplo, en el
caso de las ideas que suponen un menor impacto ambiental por parte de
los paises con economias postindustriales, estos autores mencionan que st
realmente se pretende analizar los impactos ambientales de este tipo de
paises, es necesario LOmAr en cuenta sus requerimientos materiales y ener-
gélicos para satislacer sus estilos de vida caracteristicos. Si se hiciera este
ejercicio, la sustentabilidad de estos paises podria quedar entonces seria-
mente cuestionada.t?

Parece prudente citar en este punto al sociologo polaco Zygmunt Bau-
man, con su influyente libro Vida de consumo (Bauman, 2007), quien afirma
que la sociedad postindustrial tiene como una de sus principales caracteris-
ticas mantener un estilo de vida de “consumismo insaciable”, el cual respon-
de a las necesidades del sistema econdmico global de equilibrar la expan-
sién de la produccion econémica mundial. Teniendo como base las ideas de
Baurnan, si se midieran las implicaciones energéticas y ambientales del con-
sumo de los paises desarrollados v no desarrollados, los resultados podrian
arrojar conclusiones diferentes a las que plantea la hipotesis de la cka.

Por otra parte, cabe la posibilidad de que algunos paises alcancen deter-
minados niveles de desarrollo econémico con otra trayectoria: por gjemplo,
con la especializacion de una rama especilica del seclor servicios, o bien con
un sector agricola altamente tecnificado. En este caso, éstos no podrian con-
siderarse paises con economias postindustriales, sin embargo, sus impactos
ambientales podrian ser equiparables a los de ese tipo de paises.

Aunado a lo anterior, existen investigaciones de algunos autores, por
ejemplo Torras v Boyee (1998), cuyos resultados han demostrado que si
bien es cierto que en algunos paises se ha producido la cka, existe un
punto en el cual se vuelve a presentar una tendencia creciente de impac-
to ambiental, por lo que la curva, en vez de presentar la caracteristica
[orma de U invertida, presenta una lorma de N. En otras palabras, la ten-
dencia normal de la cka no se ajusia a un determinado nivel de desarro-
llo economico.

13 Una manera de sorear esta situacion seria analizar los impactos ambientales del
crecimiento econdmice desde la perspectiva del “eiclo de vida”, va que de esta manera
se podrian conocer los impactos energélicos v ambientales wlales que acomparian cual-
quier actividad en el proceso completo de produceién v consumo,
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Todos los argumentos que se acaban de mencionar han evidenciado
que no existe una posicion tedrica y empirica contundente acerca de la hi-
potesis de la cra. La conclusién principal al respecto es que parece necesa-
rio buscar perspectivas alternativas que permitan desarrollar un marco
conceptual del papel de la energia en la sustentabilidad del desarrollo de
cualquier pais v, sobre todo, que se puedan convertir en acciones coneretas
de politica publica. Con estos antecedentes, se procederd a continuacion a
desarrollar algunas ideas que, desde la perspectiva de este wrabajo, pueden
ayudar a la construccion de un marco de relerencia de la sustentabilidad
energélica en México.

SUSTENTABILIDAD ENERGETICA

La sustentabilidad energética, entendida como el aporte que hace el sector
energético para lograr un desarrollo sustentable (crpar, oraor, ¢1z, 2003),
propene una nueva relacién entre energia v medio ambiente, caracterizada
por el uso de tecnologias limpias v de energias rencvables, asi como un
mayor ahorro y eliciencia energética: deja de lado la vision dicotémica que
plantea una barrera inlranqueable entre desarrollo v medio ambiente, por
lo que la energia se convierle en un elemento gque puede inlegrar ambas
dimensiones (Johansson y Goldemberg, 2002: 34-353). En otras palabras, si
los patrones actuales de produccion y consumo de energia necesarios para
el desarrollo economico y social de cualquier pais presentan el grave incon-
veniente de ser una de las principales causas de emision de CO», las solu-
ciones que plantea esta perspectiva eliminarian (o al menos disminuirian)
este problema.

Sin embargo, la interpretacion acritica de esta perspectiva podria pro-
vocar el planteamiento de politicas energéticas que dejen de lado la proble-
matica real que encierran los usos energéticos en el desarrollo sustentable
del pais. No cabe duda de que resulla conveniente y atractivo aceplar una
propuesta de sustentabilidad energética que admita sin restricciones los
supuestos de la sustentabilidad del desarrollo, pero, como ya [ue comenta-
do, la realidad muestra que el desarrollo econdmico no ha conducido a la
estabilizacion de las emisiones de CO; derivadas de Tos usos energéticos.

Para seguir con esta explicacion, en la figura 10.5 se muestra esquemati-
camente como la energia cruza cada una de las dimensiones de la sustentabi-
lidad, de tal manera que toda medida o politica de sustentabilidad energética
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Fuenze: elabaracion realizada con pase en Ceral, OLEDE Y GIZ, 2003,

Figura 10.5. Dimensiones de sustentabilidad energetica.

deberia constituirse en un elemento que proporcione desarrollo econdmico y
social, ademids de conuribuir al medio ambiente de manera positiva.

Por gjemplo, para alcanzar un mejor desemperio de la dimension eco-
nomica serfa necesario aumentar la intensidad energética y la de emisiones
del g, ya que de esta manera se requeritia menos energia y se generarian
menos emisiones por unidad de B producido, con lo cual la energia con-
rribuiria a contar ¢con un sector econdmico mas eficiente en sus usos ener-
géticos, menos contaminante y mds competitivo. En lo social, es necesario
que los servicios de energia estén al alcance de la mayoria de la poblacion
del pais, con lo cual se contribuiria a un mejor desarrollo social, va que la
energia es un elemento que proporciona calidad de vida a la poblacion, por
lo que serfa necesario aumentar el niamere de hogares que utilicen energé-
licos seguros, limpios y de mayor calidad ** En la dimension ambiental, las
emisiones de CO; y de olros contaminantes derivados de los usos energéti-

1 Como se comenté en la primera seecion de este trabajo, hay regiones del pais
con grandes desipualdades en los usos energélicos, por lo que parece necesario localizar
los esluerzos en la dimension social de la sustentabilidad energética para la poblacién
mas pobre del pais, comoe lo establecen los objetivos de desarrollo del mileno.
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cos deben reducitse o estabilizarse de acuerdo con un objetivo establecido,
de tal manera que se pueda enfrentar el problema del calentamiento glohal
que se vive en la actualidad.”

Sin embargo, como reiteradamente se ha comentado, si bien es cierto
que las mejoras en los indicadores de intensidad energética v de emisiones
del Pz muestran un mejor desempefio de sustentahilidad energética del
sector econdémico, y que el aumento del numero de habitantes con servi-
cios de energia de calidad signilica un mayor desarrollo social, el resultado
en las emislones tolales globale y per cdpila es que han enido un aumento
signilicativo. ;Como alcanzar entonces una verdadera sustentabilidad ener-
gética en México?

Es preciso aclarar que los argumentos anteriores no significan de nin-
gung manera que se niegae la posibilidad de alcanzar un verdadero desa-
rrollo sustentable, sino mas bien que es necesario replantear dichos argu-
mentos. In este sentido, a continuacion se expondra una serie de ideas
que, desde la perspectiva de este trabajo, representan un planteamiento
que conduce hacia una nueva vision de la sustentabilidad energética en
Meéxico.

Desarrollo equilibrado de las dimensiones
de la sustentabilidad energética

El primer punto gue se ha de considerar es que parece prudente seguir ung
Iimea de pensamiento marcada par ceral, Olade v ¢17 {2003), en el sentido
de buscar un desarrollo equilibrado de las dimensiones que conforman la
tilogia de la sustentabilidad del desarrollo, ya que parece imposible estable-
cer un criterio tnico de sustentabilidad. Csta visién es el resultado de buscar
respuestas a preguntas come: ;jqué dimension es mds importante?, jse debe
dar prioridad a los problemas ambientales o es necesario cumplir primero
con los objetivos de un mayor grado de desarrollo econdmico y social?

En realidad es imposible contlesiar estas preguntas por ahora, pues no
existe un desarrollo tedrico y melodologico que permita medir el desarrollo

13| 4 reduccion o estabilizacion de las emisiones (otales puede lograrse principal-
mente mediante la disminucion de la participacion de los recursos [osiles en la oleria
energélica total, o bien modilicando los patrones de consumo de la poblacion, de wl
manera que se disminuya la cantidad de energia per capita para realizar las actividades
necesarias que proporcionen un adecuado estile de vida.
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sustentahle de manera integral, ya que éste no es un juego de “suma cere”,
donde la medicion de lo econémico, social y ambiental arroje un indicador
tangible que integre estas dimensiones; de ahi la necesidad precisamente de
contextualizar el concepto de sustentabilidad energética. Existen perspecti-
ras surgidas desde diversas areas del conocimiento, lo cual indica que el
debate del desarrollo sustentable necesita continuar para poder construir
un cuerpe solide de conocimiento en el tema. Pero, independientemente
de esto, el [ondo del asunto deja ver que las dilerentes perspectivas en tor-
no al desarrollo sustentable radican en el criterio de asignar un determina-
do valor a lo econdmico, o 1o social o a lo ambiental; en otras palabras, en
determinar ¢l peso especifico de cada una de estas dimensiones. Un breve
comentario acerca del debate en tormo a este tema por parte de la economia
ambiental ¥ la economia ecoldgica puede servir para ahondar un poco més
en esta distincion valorativa del desarrollo sustentable.

Se puede decir que la economia ambiental representa la vision de la
economia neoclasica para abordar el complejo tema de los impactos am-
hientales relacionados con el desarrollo econémico, donde el medio am-
hiente es considerado un bien econdmico por el grado de escasez de ciertos
recursos naturales. De esta manera, la economia ambiental trata de asignar
un valor monetario a los bienes y servicios relacionados con el entorno
natural. Esta linea de pensamiento plantea una sustitucion ilimitada del
capital (acerve) nawral por los bienes producidos por el hombre, que cons-
tituyen el capital fisico o artificial; el capital total serfa entonces la suma de
capital nataral y ¢l capital fisico,

La sustentabilidad se Togra, segun esta perspectiva, manteniendeo cons-
tante el capital total a lo largo del tiempo, con la cual se garantiza la equidad
intra e intergeneracional contenida en la propuesta Brundtland de desarro-
llo sustentable, comentada anteriormente. La economia ambiental plantea,
asi, que no existen harreras ambientales que puedan frenar el desarrollo eco-
némico. El transito del medio ambiente como un bien abundante a otro es-
caso se soluciona asignandole un valor monetario, “internalizando” las exter-
nalidades ambientales, de tal manera que este recurso pueda ser gestionado
de manera adecuada.

La economia ecologica, hasada en las leves de la termodinamica, re-
presenta una perspectiva alternativa a la economia ambiental, va que su
punto de partida es que los sistemas econdmicos son ablertos e interac-
tian con log sistermas naturales y sociales, lo que afecta v modifica mutua-
mente a cada uno de estos sistemas. Esta disciplina cuestiona el principio
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de perfecta sustitucion de la economia ambiental, dado que el medio am-
biente tiene un “valor intrinseco” que le impide ser considerado una mer-
cancia para ser intercambiada por las leves del mercado, por lo que es
imposible valorarlo objetivamente en términos monetarios. Desde esta
perspectiva, si en verdad se pretende disminuir la problematica ambiental
relacionada con el desarrollo econémico, no se pueden establecer criterios
subjetivos para valorar los dilerentes capitales, como lo hace la economia
ambiental, sino mas hien es necesario conocer las caracteristicas propias
del sistema Lotal gue se esta analizando, asi como las consecuencias produ-
cidas por la ineraccion de las dilerentes partes que lo conlorman. Esta
postura podria implicar en algunas ocasiones establecer limites al desarro-
o econdmico, pues ¢l valor intrinseco que se le da a la naturaleza marca
una postura conservacionista, la cual puede tener diferentes grados de to-
lerancia frente a posibles afectaciones al entorno natural causadas por el
desarrollo econémico.

Cs asi que, en el fondo, toda la discusion entre las diversas dreas del
conocimiento sobre la sustentabilidad en el desarrollo gira en torno a esta
vision dicotémica que, por un lado, acepta sin restricciones una sintesis
entre desarrollo econdmico y medio ambiente vy, por otro, plantea una vi-
sién conservadurisia, donde lo importante per se es la preservacion del
medio ambiente. Esta situacién pone de manifiesto que estd todavia lejos la
posibilidad de un consenso tedrico alrededor de la perspectiva del desarro-
o sustentable; de ahi precisamente Ta necesidad de contextualizar esta
perspectiva de acuerdo con la situacion de cada pais,

Un gjemplo de esta discusion seria el caso de México o de cualquier
pais en vias de desarrollo cuyas emisiones de CO; per capita estan muy por
debajo de las emisiones correspondientes a muchos paises desarvollados,
pero que sus niveles de desarrollo econdmico v social también son muy
inferiores. En el caso particular de México, emite en la actualidad alrededor
de 1.53% de las emisiones globales de CO, procedentes de los usos de ener-
gla (L14, 2008), que si se traducen en emisiones per capita signilica que un
mexicano emite en promedio tres veces menos que un habitante que vive
en un pais de la 0Coe y cinco veces menos que un estadounidense o un
australiano. Si se comparan los niveles de ms per capita, los de México son
inferiores respecto de estos paises en un orden de 2.5, 3.8 v 3, respectiva-
mente, Cabria entonces hacerse de nuevo las mismas preguntas en torma a
qué dimension de la sustentabilidad energética debe tener prioridad para
que la energia sea un elemento integral del desarrollo sustentable en paises
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como México, tomando en cuenta esta diferenciacion regional en las emi-
siones per capita. ;Se debe procurar en primer término el desarrollo econd-
mico v social, a expensas de las emisiones de CO, derivadas de dicho desa-
rrollo? ;Debe ser prioritario el cuidado del medio ambiente, aunque esto
signifique un menor desarrollo social o econdmico? ;O es posible lograr un
desarrollo equilibrado de las tres dimensiones?

Teniendo como base este breve andlisis de la discusion valorativa de la
sustentabilidad, se ve entonces la necesidad de contextualizar 1a politica de
sustentabilidad energética en México, Lomando en cuenta la realidad eco-
nomica, social y ambiental que vive el pais. Habria primero que atender lag
necesidades sociales de Ta poblacion mas pobre del pais para que puedan
ast contar con los servicios esenciales que brinda la energia, mejorando de
esta manera su nivel de vida; esto mediante Ta implementacién de una po-
litica energética en la cual se establezean objetivos v mietas tangibles, en un
plazo temporal determinado, como lo definen precisamente los Objetivos
de desarrollo del milenio.

Produccidn y consumo, una vision integrada

El segundo punto que se propone en este Lrabajo para establecer una poli-
tica de sustentabilidad energética en México liene que ver especialmente
con lag dimensiones econdmica y ambiental del desarrollo sustentable. Para
ello se propone analizar ¢l sistema econdmico en su conjunto, esto es, la
produccion v el consumao.

La discusion tedrica comentada en la seccién anterior evidencio que las
mejoras en los indicadores de intensidad de energia y emisiones, si bien es
clerto que muestran un mejor desempeno en la dimension econdimica de la
sustentabilidad energérica, no han producido en realidad una disminucion
de las emisiones per capita de CO, derivadas de los usos de energia, por lo
que la dimension ambiental ha quedado rezagada, sin un desempefio ade-
cuado que permita suponer el desarrollo equilibrado de la trilogia que con-
lorma la perspectiva de la sustentabilidad energética.

En el caso especilico de México, segin los dawos disponibles mids re-
clentes, la intensidad energética ha mejorado su desempeno, ya que dis-
minuyo 2.6% en el periodo 2005-2006, manteniendo una tendencia a la
baja en ¢l periodo 1997-2006, con una tasa de crecimiento de —=0.3%
(Sener, 2006: 15). Sin embargo, el consumo de energia per capita paso de
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63.1 KJ/hab'® en 1997, a 75.9 KJ/hab en 2006, es decir, aumenté 16.6%
en dicho periodo, por la que las emisiones relacionadas con los usos ener-
séticos también debieron haber aumentado.'” La evidencia empirica en
México demuestra, entonces, que es necesario incorporar un andalisis inte-
gral del sistema economico.

El argumento teérico que sirve como sustento a la propuesta de analizar
esla perspectiva descansa en los supuestos de la economia ecolégica, en el
sentido de entender que el sistema econdmico interactia con el sistema
natural, por lo que el aumento constanie del consumo de bienes y servicios
que caracleriza al modelo economico vigente también ha requerido un in-
cremento constante de la produccion de estos bienes v servicios, elevandose
de esta manera las necesidades de recursos naturales energéticos. Georges-
cu-Roegen (1993) es quizd ¢l economista que mejor ha explicado las relacio-
nes entre economia, energia ¥ medio ambiente, ya que sefiald las inconsis-
tencias de la ortodoxia economica al no considerar los insumos v productos
de energia v materiales implicitos en el funcionamiento del sistema econé-
mico. Este auror destacsd que es indispensable conocer las leyes de la termo-
dindmica, principalmente la ley de la entropia, para conocer los verdaderos
resultados en cuanto a consumo y desechos de energia y materiales que
implica la actividad econémica, con lo cual queda cuestionado el principio
de autosuliciencia de la ortodoxia econdmica, donde existe un equilibrio
entre produccion y consumo que hace del proceso econdmico un proceso
circular. En el caso de la energia, los aportes tedricos de Georgescu-Roegen
marcan la necesidad de conocer y mediv tangiblemente Tos verdaderos im-
pactos en ¢l consumo de recursos naturales, ast como las emisiones relacio-
nadas con éste, que lleva consigo todo proceso de desarrollo economico.

Si bien es cierto que la economia sin duda ha hecho un uso mas efi-
ciente de la energia en los ultimos anos v que esto se ha wraducido en me-
nores cantidades de energia v emisiones correspondientes con el PIn, el
aumento constante en el consumo ha producido en realidad mavor uso de
de recursos naturales y mas emisiones de gases de electo invernadero.

18 Kthah = kilojoules por habitante.

VB Inventarie de emisiones de gases de efecier invernadero con gue se cuenia (INE,
2006) tiene publicadas las emisiones durante el periodo 1990-2002. por lo que no se
tienen los datos correspondientes al periodo 2003-2006. Sin embareo, wiilizando las
eltisiones estimadas para México por bia (2008}, las emisiones per cdpita de COy rela-
cionadas con los usos energélicos experimentaron un aumento de 3.6% en el mismo
periodo.

EL COLEGIO M
DE MEXICO 7.3



HACLA LNA PERSPECTIVA DF LA SUSTENTARITITIAD ENFRGETICA 361

La pregunta que cabria hacerse en este punto es si es necesario hacer
menos intensivos los patrones de consumo de la sociedad modema, modi-
ficando sus estilos de vida y proponiendo un nueve estilo de desarrollo,
menos intensivo en el consumo de materia v energia. Sin duda, esta seria
una posibilidad, pero siendo realistas parece muy dificil que el mundo de-
sarrollado cambie el modelo econémico vigente hasta transformarlo en un
verdadero modelo de desarrollo sustentable. el cual pueda convertirse en
un nuevo paradigma que adopte 1oda la humanidad. Ante esta situacion,
parece necesario insertar el tema energélico en el andlisis del sistema eco-
nomico que se acaba de mencionar, para conocer asi como la energia puede
constituirse en un elemento que propicie un desarrollo sustentable.

En este sentido, Ta figura 10.6 muestra de manera muy general los di-
ferentes procesos que conforman ¢l ciclo energético completo v serd muy
atil para comprender como estos procesos interactian con el sistema eco-
némico, asi como sus consecuencias econdmicas y ambientales.

[n la primera parte del ciclo se encuentran los procesos de extraccion
de recursos naturales no renovables, como el petrdleo, gas, carbén v ura-
nio, asi como de recursos renovables como el sol. el viento, el agua, el vapor
de agua v otros. Esios recursos primarios entran en un proceso de produc-

Pérdidas

de energia

Recursos

no renovahles

Producc’an Distribucion Consumo

Recursos

renovables
Pérdidas Freisiores

de energia
Perdidas Emisiones
de energia

Fuente: elzboracion propia.

Figura 10.6. Ciclo energetico.
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cion de energia, donde en realidad la energia contenida en los recursos
naturales es transformada en otro tipo de energia secundaria, como lo es Ia
gasoling, la electricidad v el gas seco. Posteriormente, la energia secundaria
es transportada v distribuida hasta los puntos de consumo final, que pue-
den analizarse desde un enfoque sectorial, como la industria, la vivienda, el
transporte o el sector agropecuario, o hien mediante un enfoque territorial,
por ejemplo el consumeo por region, estado, ciudad y localidad. En todas las
partes del ciclo energético ocurren pérdidas de energla, principalmente en
los procesos de translormacion, mientras que las emisiones de CO; se ge-
neran en los procesos de combustion de recursos [osiles.

Cuando aumenta el consumo de bienes y servicios en una economia,
aumenta como consecuencia la demanda de energia, 1o que en realidad se
traduce en una mavor demanda de recursos naturales energéticos v de sus
emisiones derivadas. 5 el sector econdmico usa de manera mas eficiente la
energia que consuime, mejora en consecuencia su intensidad energética del
PIE, pero esta mejora no conduce generalmente a una estabilizacion (o dis-
minucion) del consumo de enersia v sus emisiones correspondientes, debi-
do a que el consumo no se mantiene estatico, sino que mds bien sigue au-
mentando debido a [actores demogrilicos, econdmicos y sociales.'® Esto
signilica que el seclor econémico es mas eliciente en sus usos energéticos,
pero el consumo total de energia y sus emisiones correspondientes siguen
aumentando, quizd a una tasa de crecimiento menor, pero al linal de cuen-
tas los requerimientos de energia primaria v las emisiones correspondientes
siguen siendo mayores.

Cabria preguntarse entonces si las mejoras en los indicadores de ¢h-
ciencia son una buena estrategia para enfrentar el cambio climatico, ya que
al final de cuentas las emisiones totales siguen aumentando. Como fue co-
mentado en la seccidn anterior, parece prudente pensar que una adecuada
politica de sustentabilidad energérica debe tener entre sus objetivos v metas
la medicion v evaluacién de los efectos ambientales totales que producen
las mejoras de sus indicadores de eliciencia energélica e intensidades del
rie. Para ello, tomando en cuenta el conocimiento del ciclo energético que
acabamos de comentar, se propone implementar de manera conjunta las
siguientes medidas: La primera serfa disminuir Ta participacion de recursos

'8 Factores como el aumento poblacional, mejoras en los ingresos econdmicos de
las [amilias o lactores sociales v cullurales que marcan determinados patrones de con-
SUNLC,
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fasiles en la oferta energética nacional, aumentando como contraparte ¢l
uso de energias renovables, asf como de la energla nuclear. I'n la actualidad,
aproximadamente 90% de la oferta energética nacional proviene de recur-
sos fasiles, por lo que si aumentara la participacion de recursos renovables
v de uranio en la produccién de energia, las emisiones totales disminuirian
de manera significariva. Una estrategia adicional que se puede emplear en
este rubro es aplicar “lecnologia limpia” en la industria de generacion de
energia, como la tecnologia de caplura y almacenamiento de carbon, conlo
cual, si bien es cierto que no disminuye la participacion de recursos [osiles,
también es verdad gue se resolveria ¢l problema de las emisiones produci-
das con este tipo de combustibles. El problema de aplicar una politica ener-
gética con estas caracteristicas es que el uso de energia renovable v nuclear
enfrenta barreras econdmicas, financieras ¢ incluso culturales que hacen
inviable la mayoria de las veces el uso de este tipo de energias. I'n el caso
de las tecnologias de captura v almacenamiento de carbén, el alto costo
economico implicito en ellas tendria que trasladarse al usuario final, con lo
cual se podiia afectar el acceso a los servicios que brinda la energia de la
poblacién mas pobre v vulnerable del pafs.

La segunda es seguir mejorando la eliciencia en la produccion, distri-
bucion y consumo de energia, estrategia que reconoce que todavia existen
desperdicios de energia importantes, por lo que, si se mejora la eliciencia,
todas las actividades de la sociedad moderna podrian realizarse con menos
energia de la que actualmente requicren. Para ello, ¢s necesario comprobar
que el consumo de energia per capita se reduzea, va que ¢llo signihcaria
que la demanda total de energia estd disminuyendo. Fxisten grandes opor-
tunidades para lograr usos de energia mds eficientes en todo el ciclo ener-
gético y esto tiene la ventaja de que las inversiones necesarias para desarro-
llar e implementar una tecnologia adecuada para este fin se amortizan
rapidamente con los ahorros energéricos obtenidos. Con la eficiencia ener-
gética se puede mejorar la rentabilidad economica y la competitividad, se
reclucen las emisiones de contaminantes va que se requieren menores volu-
menes e recursos energéticos primarios v se recluce la dependencia ener-
gética de un determinado recurso.

La tercera medida es realizar acciones de conservacion que permitan
disminuir las necesidades de energia para una determinada [uncion: “Todas
las disminuciones de energia que se obtienen por cambios en la naluraleza
del proceso o en el nivel de consumo para una funcion, es conservacion”
(World Energy Council, 1993: 143}; hay una gran cantidad de opciones
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para que la conservacion de energia se convierta en una estrategia de la
politica de sustentabilidad energética nacional. Por ¢jemplo, una adecuada
planeaciéon urbana puede propiciar el uso intensivo de transporte publico
en lugar del automovil particular, por lo que esta medida de conservacion
propiciaria importantes ahorros de consurno de energia v de emisiones de
C0O, a la atmosfera, independientemente del desarrollo de vehiculos mis
elicientes en el consumo de gasolina. Otro ejemplo seria el manejo de la
iluminacién en viviendas v olicinas, donde la educacion y capacitacién
apropiadas pueden derivar en una culura de ahorro de energia, que se
manilestaria en apagar los locos y luminarias cuando no se necesiten, sin
importar s estos equipos son o no ehcientes. ™

En resumen, la implementacion en conjunta de estas estrategias podria
producir un cierto desacoplamiento entre las emisiones de CO, relacionadas
con los usos energéticos v el desarrollo econdmico. La importancia que se dé
a cada una de estas estrategias depende del entormo particular donde se quie-
ran aplicar. Por ejemplo, el mundo desarrollado esta apostando por la innova-
cion en tecnologia de captura y secuestro de carbono en la industiia genera-
dora de energia, en tecnologias hibridas para la industria del transporte que
combinen energias renovables y no renovables, en el desarrollo de 1a [usién
nuclear para eliminar los problemas de residuoes radicactivoes en la produccion
de energia y, en general, en mejorar la eliciencia de 1odo equipo que requiera
energia para su [uncionamienio. Para ¢l mundo no desarrollado resulla muy
dificil implementar una estrategia de desarrollo ¢ innovacion tecnologica en
este tema, ya que generahmente tiene como prioridad atender sus urgentes
demandas sociales. Fn el caso de México, parece claro que es necesario buscar
mecanisiios alternativos que permitan un desarrollo cientifico ¥ teenolagico
en el dvea de la energia v el medio ambiente, como lo estan haciendo los paises
desarrollados, ya que a mediano y largo plazos esta estrategia sera un factor
determinante para el desarrollo econémico v social de pais.

Sin embargo, es necesario atender con la misma urgencia los temas de
eliciencia energética y, sobre todo, de conservacion de energia. La perspec-

19 EHL"iCﬂC'Iﬁ }-" conservacion df_’ E_"I'll_’rgl.ﬂ S0 C[TI'[CL’pTU.‘;: (_l'l_ll_’ .“.-Lli_’ll_"l'l i'l'ltf_"l'p]'i_’l'.ﬁ]'.‘il_’ dL’
la misma [orma. sin embargo, son dilerentes. Para explicar mejor esta dilerencia supon-
gase que un automovil lene un mejor rendimiento en el uso de gasolina, lo cual seria
un ejemplo de eficiencia enerpéuca. En cambio, siel choler uiiliza este vehiculo de una
mejor manera —poer e¢jemplo, manejando a una velocidad moderada, transitando por
una ruta nuds corta o bien utilizando el transporte pablico en lugar del aule particu-
lar—, ello seria un ejemple de conservacion de energia.
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tiva de sustentabilidad energérica de la politica energérica nacional deberia
entonces tener como uno de sus ejes principales el desarrollo de estrategias
rransversales de conservacion de energia. Desarrollo econémico y social,
planeacion urbana y regional, desarrollo rural, educacién, vivienda, comer-
cio e industria son sélo algunos campos de accién de la administracién
publica donde las estrategias de conservacion de energia v eficiencia ener-
gélica deberian constituirse en un tema comin, enmarcado en una pers-
pectiva general de desarrollo sustentable.

La impovtancia del territorio

Un elemento que desde 1a perspectiva de este trabajo debe estar integrado
en la politica de sustentabilidad energética nacional es el analisis espacial a
escala subnacional. México es un pais que se caracteriza por grandes des-
igualdades econémicas, sociales, culturales y geograficas, por lo que resulta
dificil pensar en un escenario donde se observen usos energéricos e impac-
tos ambientales uniformes. Parece necesario entonces trasladar las pro-
puestas de una politica de sustentabilidad energética en esta escala para
observar cuales son las similitudes v dilerencias y el 1ipo de objetivos vy
melas gue se pueden eslablecer en cada caso particular.

Por gjemplo, en la ligura 10.7 se muestra la participacion que tienen
los diferentes energéticos en el consumo hnal de energia por region®” y se
observa una clara diferenciacion. Notese como en las regiones Noroeste y
Nareste la electricidad presenta un porcentaje de participacion mucho ma-
vor con respecto a las demds regiones v esta tendencia se contrapone al uso
de la lefia, ya que es precisamente en esas regiones donde menos se emplea
este combustible.

Corno se comento en la primera seccion de este trabajo, el uso de elec-
tricidad v lefia estd en funcion del nivel socicecondmico de la poblacion,

W01, regionalizacion propuesta estd elaborada con base en 1a que utiliza la Secre-
tarfa de Energia (Sener, 2006}, conformada de la siguiente manera: i| region Noroeste:
Baja Calilornia, Baja Calilornia Sur, Sonera v Sinalow; if] region Noreste: Chihuahua,
Durango, Coshuila, Nuevo Leon, Tamauolipas: iii] region Cenwo QOceldente: Aguasca-
lientes, Colima, Guanajuawo, Jalisco, Michoacin, Nayarll, Querétaro, San Luis Polosi v
Zacatecas, iv] repion Centeo: Diswrite Lederal, LHidalpo, México, Morelos, Puebla v Tlax-
cala; v] region Sur-sureste: Campeche, Chiapas, Guerrern, Qaxaca, Quintana Roo, la-
hasco, Veracruz y Yucatdn.
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Fuente: elaberacion prapia con datos de Sener, 2007.

Figura 10.7. Consumo de combustibles por regidn (2006).

por lo que una mayor participacion de cualquiera de estos energéticos im-
plica determinadas caracteristicas sociales ¥ econdmicas que deben ser
atendidas de acuerde con el contexto. Iin este caso, se observa una mayor
participacion de la lena en las regiones Centro, Centro Occidente v, de ma-
nera muy especial, en la region Sur-sureste, con 15.6, 19.1 v 24.19% del
total. Estos resultados podrian sugerir la necesidad de enfocar los esfuerzos
de un mejor desemperio en la dimension social de la sustentabilidad ener-
gélica en eslas regiones.

En el caso de las gasolinas, salvo la region Noroeste, que presenta un
porcentaje de uso de este combustible de 30.5%, las demis regiones mues-
tran valores muy parecidos que luctaan entre 22.8 y 25.5%. Bl gas 1P
presenta tendencias parecidas, por un lado, en las regiones Norveste y Sur-
sureste, con 21.7 v 25.1%, respectivamente, ¥ por otro, en las regiones
Centro v Centro Occidente, con 39.8 v 30.6%, mientras que en la region
Noroeste se observa un valor muy bajo, de sélo 6.4%. Iin cuanto al bagazo
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de caia, éste es el combustible con menos participacion en todas las regio-
nes, sin hien hay también una clara diferenciacion en su porcentaje de
participacién, ya que la regiones Centro Occidente y Sur-sureste presentan
valores de 124 v 13.79%, respectivamente, mientras que en las demds re-
giones los valores varian entre 4.3 v 8.8 por clento.

La forma en que la energfa es utilizada también es variable, como se
observa en la ligura 10.8, que muestra la intensidad energética en cada una
de las regiones. Nélese que la region que presenta un mejor desempeno en
st intensidad energética es la Centro, con 0.325 MJ/vi, mientras que la
region Sur-sureste Liene ¢l peor desempeno, con 0.621 M/vis. Cabe aclarar
que no es del todo adecuado presentar un criterio comparativo cuando se
analizan las mtt.ﬂsﬂdddt.s energéticas de las regiones de México, ya que al
final de cuentas se trata del escenario observada en un ano determinado y
las diferencias en este indicador pueden deberse a diversos factores. Iin una
region que tenga una estructura econdmica basada en el sector servicios la
intensidad energérica seguramente serd menor que en otra con una alta
participacién del sector industrial, lo cual ne quiere decir que alguna de

0_6 s

04 el

MegajoulesfFIB

Morosste Moreste Centro Occidente Centro SLr-sureste

Fuente: elzboracion propia con datos de Sener, 2007, e weel, 2008,

Figura 10.8. Intensidad energética por region (2006).
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estas regiones use de manera mas ehiciente la energia. Serfa mas adecuado
analizar la evolucion de la intensidad energética en cada region en un hori-
zonte temporal determinado, ya que de esta manera se podria observar si
efectivamente el sector econémico de cada region estd siendo mas eficiente
en sUs 11S0S energericos.

El reconocimiento de esta diferenciacion en la politica energética nacio-
nal podria ayudar a contar con un mayor conocimiento acerca del papel
que Liene la energia en la sustentabilidad del desarrollo nacional. va que se
tendrian indicadores mas acabados de cada una de las dimensiones que
conlorman la sustentabilidad energética, no sélo en el dmbito regional, sino
que se podria pensar en hacer esfuerzos para contar con este tipo de indi-
cadores en los ambitos estatal y urbano. El tipo de energia empleada en los
hogares, asi como ¢l porcentaje del ingreso familiar que representa ¢l costo
energético, ayudarian a tener una visién mas completa del desempefio de la
dimension social;”' la intensidad energética y la intensidad de emisiones del
pIb mostrarian el papel del sector econdmico, mientras que las emisiones
per capita darian una valoracion real de los efectos ambientales producidos
por el desarrollo econémico v social de cada regién, estado o ciudad.

En resumen. una perspectiva de desarrolle equilibrado de la wrilogia de
la sustentabilidad, la vision integrada de la produccién vy el consumo en el
andlisis del sistema econdmico, asi como el analisis territorial en una escala
subnacional son los ejes lundamentales que podrian enriquecer la perspecti-
va de sustentahilidad energética aplicada como politica piblica en México.

CONCLUSIONES

Los Objetivos de desarrollo del milenio representan una excelente oportu-
nidad para analizar el papel que desempena la energia en el desarrollo sus-
tentable de cualquier pais, pues ademas de la importancia que tienen para

# En el caso de México, los indicadores estatales y urbanos disponibles para ana-
lizar Ta relacion entre energia v tactores econdmicos y sociales som el porcentaje de ho-
gares corn energia eléctrica, ast como el porcentaje de hogares que emplean gas o electri-
cidad como principales combuslibles para cocinar. La idea gue se maniliesta en este
trabajo es que el andlisis a escala estalal v urbana de los diferentes indicadores propues-
Los daria un panorama nus completo de la situaclon que suarda la politica de suslenta-
bilidad energética nacional. con el aporte adicional de que se les examinaria en una es-
cala espacial més desagregacla.
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el alcance de metas que se enfocan en aspectos sociales, destaca la necesi-
dad de analizar las implicaciones econdmicas ¥ ambientales que encierran
los usos energéticos. Lste enfoque integral pone sobre la mesa de discusion
la necesidad de examinar la dialécrica entre desarrollo v medio ambiente en
funcién de los usos de la energia, que en este caso se hizo con base en dos
posturas dicotdmicas: por un lado, las perspectivas que plantean sin res-
Lricciones la discursiva del desarrollo sustentable v, por otro, las que propo-
nen un replanteamiento de dicha perspectiva, reconociendo los electos wo-
tales que se han producido con los modelos actuales de desarrollo.

El andlisis ledrico realizado en este trabajo trajo algunas conclusiones
que pueden aplicarse como base conceptual para la politica energética na-
ciomal. Dichas conclusiones se reheren al hecho de que, si bien es derto que
las economias desarrolladas conducen a usos energéticos mas cheientes, las
implicaciones ambientales totales, medidas en este caso como emisiones de
CO, per capita, no presentan una reduccion o al menos una estabilizacion,
por lo que el desarrollo econémico ha conducido generalmente a mayores
impactos ambientales.

Segun el andlisis realizado, las mejoras en la eficiencia energética v en
las intensidades de emisiones del ris no conducen necesariamente a una
reduccion de las emisiones per cdpita debido al aumento constante de los
niveles de consumo de las economias desarrolladas. Esta situacion no sig-
nifica de ninguna manera que exista una barrera infranqueable entre desa-
rrollo v medio ambiente, mas bien representa una oportunidad de buscar
estilos de desarrollo que replanteen los supuestos hasicos de los modelos
actuales, Para ello se propone tener una perspectiva de sustentabilidad
energética en México que, aplicada como politica publica, consistiria en
tres puntos basicos. Ll primero es la necesidad de buscar un desarrollo
equilibrado de las dimensiones de la sustentabilidad, priorizando, si es
necesario, algunas de estas dimensiones de acuerdo con las caracterisricas
propias del contexto en el cual se aplique la politica energética. El segundo
es analizar de manera integrada la produccion v el consumo de energia del
seclor economico nacional. ya que de esta manera, con hase en la discu-
sion Ledrica, se puede tener una vision mas completa de la relevancia de la
energia para ¢l desarrollo sustentable v se pueden implementar medidas
en la produccion de energia, especificamente aumentando la participacion
de energias renovables o bien implementando teenologias de bajas o cero
emisiones, o hien ¢n el consumo, aumentando la ehdiencia energética. T
tercero es la necesidad de aplicar estos enfoques en una escala subnacio-
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nal, reconociendo que las diferencias ccondmicas, geograficas, sociales v
culturales en el pais son un elemento de analisis que le dan al territorio un
cardcter estratégico en la implementacion de una politica de sustentabili-
dad energética.
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INTRODUCCION

En los albores del siglo xa y pronto a cumplirse el bicentenario de la Inde-
pendencia de México v el centenario de la Revolucion mexicana, la ciudad
de México, aparte de haber sido el locus referencial de tan relevantes proce-
s0s histéricos, paradéjicamente se ha erigido en epitome de la complejidad
de una megaciudad en situaciones de crisis endémica. Multiples son sus
problemas: desempleo, desigualdad social, inseguridad, conlaminacion,
precarismo, irregularidad en la tenencia de la tierra, economia inlormal,
ele., ¥ de manera cada vez mas visible, una creciente vulnerabilidad ante
fenomenos naturales v oantropicos. Bl origen de estos problemas reside
principalmente en la ineficiencia de una incipiente, si no nula, accion pla-
nificadora de ordenamiento territorial, siempre a la zaga, ante un acelerado
e incontrolado crecimiento urbano,

Debido a las caracteristicas de su subsuelo, localizacion v organizacion
espacial, la ciudad de México es particularmente vulnerable al riesgo sismi-
co. La tragedia del terremoto de 1985 es un testimonio doloroso que puso
en evidencia la falta de preparacion de la ciudad ante dicho fenémeno, v su
ineluctable reedicion a medianoe o large plazo. La reaccién espontinea de
solidaridad de la poblacion v la ausencia de una reaccion inmediala v eli-
ciente del Estado son lecciones de esta tragedia que ilustran la ausencia de
relaciones organicas y de corresponsabilidad entre sociedad civil y Estado.
Esta experiencia afectd incluso, de manera irreversible, el escenario politico
del pais.

Por supuesto, la reaccion espontdnea de la pablacién no implica que
ésta haya sido sustantiva, coordinada y eficiente, sino en ocasiones todo lo
contrario, pero si ilustra el potencial existente para participar en situacio-
nes de emergencia. La solidaridad en si misma no garantiza el desarrollo de
una participacion que, en una perspectiva de largo plazo, conduzea a la
construccion de una conciencia del riesgo v de una preparacion en corres-
ponsabilidad con las autoridades locales. Un prerrequisito de tal empresa
es la traduccion del potencial de solidaridad civica en una participacién de
corresponsabilidad de todos los actores sociales, en todas las fases de la
gestion del riesgo v mitigacion de un desastre, es decir, de la construccion
de una cultura civica de la prevencion.

El presente articule pretende sistematizar y revelar la importancia de la
dimension cultural en la implementacion exitosa de una politica de pre-
vencion del riesgo. Reposa en el supuesto de que la generacion de conoci-
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miento cientifico v el desarrollo tecnolégico no son condiciones suficientes
para reducir la vulnerabilidad de la ciudad ni para garantizar una eficiente
accion planificadora. Intenta evidenciar la necesidad de que interacttien
coherenternente los factores técnicos v sociales, de establecer mediaciones
(en prioridad, las culturales) para gavantizar la apropiacion social def conoci-
miento, indispensables en la construccion de la viabilidad politica, social v
econdmica de los programas de mitigacion v prevencion del riesgo, y de
implementar una planilicacion urbana sustantiva que incorpore como eje
reclor la dimension del riesgo. Para dar respuesta a estos planteamientos se
realizo una investigacion en la zona mas vulnerable a riesgo sismico de la
ciudad de México, la Delegacion Cuauhtémoc, a fin de aportar evidencia
empirica del destase entre la vulnerabilidad estructural de su parque inmo-
biliario, al cual hemos caracterizado como riesge objetivo, de uso residencial
v comercial, y la percepeion que del mismo tiene la poblacidn residente,
caracterizado como riesge subjetivo. No abstante los estuerzos para destacar
la relevancia de la dimension perceptual en el analisis de riesgo (Urbina vy
Martinez, 2006), aun son incipientes aquellos que pretenden confrontarla
sisternaticamente con las condiciones objetivas de las distintas amenazas
naturales a las que esta expuesta la poblacion.

RIESGO ¥ YULNERABILIDAD URBANA: LA CIUDAD DE MEXICO

Ao largo del tiempo, los procesos de apropiacion de la naturaleza, que
invariablemente tiene que realizar el hombre para garantizar su sobreviven-
cia v reproduccion, han sido cambiantes y diferenciados en su intensidad y
modalidad tecnologica. Encuentran en la ciudad su materializacion mads
acabada. Constituyen la expresion de la maxima artificialidad lograda por
el hombre sohre la naturaleza, su huella ecoldgica mds explicita. Su condicién
de medio ambiente artificial implica que la ciudad sea muy dependiente de
insumos externos, solo posibles por los excedentes de la apropiacion de
olros ambientes externos a la ciudad e indispensables para su reproduceion
social (alimentos, materias primas, energfa, etc.). Esla caracteristica de de-
pendencia imposibilita a la ciudad para ser autosuliciente y, por lo tanto,
sostenible o sustentable. Contradice la intension, o tentacion, de hacer ex-
tensible este concepto a lo urbano, a la ciudad, de pretender hablar de de-
sarrollo urbano sustentable, como insistentemente se hace. Substanciar
este concepro obligaria, entre otras exigencias conceptuales v nmetodologi-
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cas, a reminr el analisis a las consecuencias que tienen los procesos de re-
produccion de la ciudad sobre otros ambientes de los cuales depende:
aquellos que le sirven de soporte para construir su base material y los que
se apropia para garantizar su reproduccion social. La interrupcion de estos
insumos, de estas lineas vitales, hace a su vez que la ciudad sea altamente
vulnerable. Y su vulnerabilidad es atn mayor si tomamos en consideracion
las amenazas de [enomenos naturales (sismos, huracanes, deslaves, etc.) y
antrdpicos (contaminacion, riesgos quimicos e industriales, elcyala gue
esta dilerencialmente expuesta (Puente, 1999, 2000).

El acelerado desarrollo econdmico y tecnologico que caracterizd al si-
glo xx ha tenido como correlato un desarrollo urbano equivalente del pla-
netd, el incremento sustantivo de Ta supuesta huella ecoldgica civilizatoria,
Fstos procesos han aportado incuestionables beneficios; sin embargo, la
rrestricta apropiacion de la naturaleza por la logica de los ciclos econdmi-
cos ha alterado y rebasado la capacidad reproductiva de los ciclos de los
ecosistemas apropiados, lo que implica, paradéjicamente, un incremento
de las externalidades negativas (degradacion o alteracion de los ecosistemas
con una alarmante perdida de la biodiversidad, contaminacion ambiental,
deloresiacion y desertilicacion, agotamiento de recursos no renovables,
etc.). Englobadas y cristalizadas en el ahora incuestionable cambio climdtico,
su maximo impacto se manifiesta en el incremento de la vulnerabilidad y el
riesgo ante los desastires naturales y antropicos, en el viesgo global ambiental
(Kasperson v Kasperson, 2001). Ast o demuestra la tendencia mundial
creciente de los desastres naturales. Aungue no todos son atribuibles al
cambio climatico antropogénico, como lo serfan las erupciones volcanicas
vy los sismos, con periodos de retorno mds largos, la mayor parte si, desas-
tres en si misimos y precursores de otros: inundaciones, huracanes, desliza-
mientos de laderas, sequias, derrames quimicos v desechos tecnologicos
estarian directa o indirectamente asociados al cambio climatico y a los pro-
cesns economicos v tecnoldgicos que lo detonan.! Cabe destacar que si
bien se registra una tendencia creciente en el nimero de desasires y el de
personas alectadas en su patrimonio, asi como en el impaclo econdmico
por la destruccion del capital [ijo instalado, la tendencia alortunadamente
se invierte al tratarse del namero de muertos (gralica 11,1

Ministerio de Medio Ambiente, 2004 O™Neill, Landis y Lutz, 2001: Piock,
2005; Lozdn y Grabl, 2007 Rubio de Urquia. 2006; Secretaria de Medio Ambiente v
Recursos Naturales, 2007,
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Grafica 11.1. Relacion entre personas muertas, desastres naturales
y persenas afectadas en el mundo.

De manera muy agregada, podria inlerirse que existe mayor conciencia
acerca de la mitigacion v prevencion de los desastres. Sin embargo, esta
tendencia histérica de decremento de victimas no minimiza ni contradice la
relevancia de episodios catastrohcos, de desastres recientes, con un enorme
numero de victimas, como ¢l tsunami de 2004 en Banda Aceh, en Indonesia
v en el Océano Indico, el reciente ciclén Nargis en Myanmar (Birmania), en
2008, v el sismo, ese mismo afio, en la region de Sichuan, China, con un
saldo en victimas cle cerca de 280 000 el primero v, de acuerdo con estima-
ciones extraoficiales a la fecha, de 134 000 v 69 019 victimas, respectiva-
mente, los segundos. Se plensa que sean igualmente correlativos los costos
econémicos implicados, como lo [ueron en el desastre del huracan Katrina,
en Nueva Orleans, y lo permiten suponer las estimaciones preliminares de
las recientes inundaciones en Tabasco, México. Los impactos econdmicos en
este tltimo desastre fueron equivalentes a los del sismo de 1985 en la ciudad
de México, pero, afortunadamente, con un saldo minimo en victimas,

Fn funcion del periodo de retorno de cada uno de los fendmenos na-
turales, la celeridad en el aumento en los desastres es diferencial y variable,
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y ello aun entre los mas ciclicos v frecuentes, como los hidrometeorologi-
cos (huracanes, inundaciones, sequias, incendios, o los asociados, como
los deslizamiento de laderas, cuva frecuencia es altamente diferenciada)
{graficas 1 1.2 v 11.3). A pesar de ser variables, su regularidad permite que
sean mas prececibles y potencialmente mitigables,

El incremento de los desastres no es privativo de los fenémenos natu-
rales. Tgualmente se han incrementado de manera signilicativa los antrépi-
cos, como los industriales y quimicos, o los vinculados indirectamente con
ellos, como los biologicos y las epidemias {gralica 11.4}, y con los electos
del cambio climadico. Una particularidad del avance cientilico v del acele-
rado desarrollo tecnologico es la incertidumbre, la efimera vigencia de un
conocimiento relativo v de los efectos perversos que pueda implicar, Es
consustancial a la ciencia refutar ¢l conocimiento que genera, ¢ inherente
ala legica de su desarrollo (Popper, 1963). Sin negar los beneficios que ha
aportado, resulta paradsijico que mientras mas acelerado es este proceso
de refutacion, mas efimero es el conocimiento v mayor la incertidumbre.
[sta ha permitido caracterizar a la sociedad moderna como una “sociedad
deriesgo” (Beck, 1992) v en larelevancia de la dimension politica (Franklin,
1998). La ciudad condensa esta contradiceion, al cristalizar los avances
tecnolagicos en el modo de vida de la poblacion pero, al mismo tiempo,
provocando eleclos perversos en su calidad de vida. Esto es producto,
enire olras cosas, de la conlaminacion ambiental, de las disluncionalida-
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Grafica 11.2. Numero de desastres naturales en el mundo.
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Grafica 11.3. Numero de desastres naturales
de origen hidrometeorologico en el mundo.

des de la estructura urbana que conlleva la produccion v de la reproduc-
cién social de la ciudad, cuando la planificacion urbana responde primor-
dialmente a una lagica especulativa y subsume las relaciones de equidad
socioespacial ¥ de armonia con el medio ambiente que le sirven de sopor-
Le y que deberian normar la organizacion espacial del crecimiento urbano.
Los electos perversos son atn mayores cuando, aun con planes y progra-
mas de desarrollo wrbano, éstos no son observados y su wilidad se reduce
auna normatividad discursiva tormal o a la regularizacion de hechos con-
sumados, de urbanizaciones irregulares o, en el mejor de los casos, a una
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Grafica 11.4. Numero de desastres naturales de origen biclogico en el mundo.
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aplicacién discrecional, Los problemas que hemos enunciado en un prin-
cipio lamentablemente erigen a la ciudad de México como un gjemplo de
estas anomalias.

s de sobra conocide que no existen desastres naturales, sino desastres
soclalmente construidos; son productoe de una exposicién vulnerable ante
una amenaza natural. Por su artificialidad, la densidad de su aglomeracion
v complejidad de su organizacion y [uncionamiento, la mayor exposicion al
rlesgo de un desastre lo constituyen las ciudades. Sin excluir situaciones
excepcionales de impaclo regional, en ellas se registran los saldos mds eleva-
dos en vidas v bienes. No todas Tas ciudades estan expuestas a los mismos
desastres. Varian en funcion de su adecuacion a las caracteristicas geomaorhi-
cas de su emplazamiento y del conocimiento historicamente acumulado de
la intensidad v recurrencia de los fenémenos naturales a los que estan ex-
puestas. Algunas lo estdn en mavor grado a huracanes o a inundaciones;,
otras, a riesgo volcanico o a sismos, o incluso a multiples riesgos. Sin embar-
g0, el riesgo estara siempre determinado por las acciones emprendidas para
mitigar su vulnerabilidad y es decision individual ¥ social asumirlo. En ello
reside una cultura de la prevencion, en asumir el riesgo con conocimiento
de causa. Ocurre que en ocasiones, aun conociéndose el riesgo, de manera
negligente se minimiza y no se asume, pensando que la probabilidad de que
ocurra es baja debido al largo periodo de retorno del lenomeno; es el caso
de los sismos. De manera luncional, Ta psicologia de la negacion opera como
mecanismo de defensa; en otras situaciones, simplemente, por no cultivarse,
s¢ pierde la memoria historica.

Desde su origen, los sismos v los desastres ocasionados por ellos han
acompariado ¥ marcado a la ciudad de México. lla sido v sera una condi-
cion geoldgica ineluctable. Cxisten registros periddicos de sismos significa-
tivos desde 1435 v, entre otros, en 1475 y 1476. Se narra que “en el Valle
de México hubo dislocacion de cerros, asi como el desmoronamiento de
montes y sierras v en el Distrito Federal los temblores arruinaron casi todas
las casas v edificios de la ciudad, se abrio en algunas partes la tierra v se
hundieron las cumbres de algunos cerros” (Garcia v Suarez, 1996). El 4 de
mayo de 1820 se precisa un temblor lamado “de Santa Ménica”, que causo
“dafios en un acueducto y edilicios en el D.E, destruccion de la Iglesia de
Nira. Seriora del Campo Florido |colonia de los Doctores-Roma|” (Manzi-
lla, 1986). Sin embargo, €l que mayor huella ha dejado y se constituyd en
un verdadero desastre fue el sismo de 1985, Aunque el numero de victimas
v desaparecidos auin es incierto, las cifras oficiales reportadas (6 000 victi-
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mas fatales y 20 000 desaparecidos) (Bitran, 2000) no minimizan su mag-
nitud. Y es lagica que asi sea, si tomamos en consideracién que la pobla-
cion v la morfologia de la ciudad de México han variado radicalmente,
ipualmente lo han hecho la exposicion v vulnerabilidad de su poblacion
ante riesgos naturales y antropicos, pero, en particular, ante el riesgo sismi-
co. En efecto, su poblacion pasé de 152 639 habitantes en 1811 a 720 7533
en 1910, incrementindose casi de manera exponencial a 8 720 916 en el
Distrito Federal y de 19 231 829 en la Zona Metropolitana del Valle de
México en 2005 (Pérez, 2004; Secretaria de Agriculiura v Fomento, 1913;
INEGI, 2008).

Haber precisado que la ciudad constituye la maxima artihicialidad To-
grada par ¢l hombre no significa que la apropiacion que se realiza se haga
sin tomar en consideracion la riqueza v el potencial hictico y abiotico del
ecosisterna del que se apropia para servirle de soporte, mas aun cuando se
pretende hacer extensivo el concepto de sustentabilidad a lo urbano, a la
ciudad. Si bien la ciudad no puede ser sustentable por su artificialidad,
dependencia e imposibilidad de ser autosuficiente, como lo hemos argu-
mentado, al menos la produccion de su base material podria estar normada
por el menor impacto posible al medic ambiente y a los ecosistemas que se
apropia. Lamentablemente, éste no ha sido el caso de la ciudad de México
alo largo de su historia. La irracionalidad ambiental con la gue ha crecido
ha sido mds dramatica y acelerada en lag altimas décadas. Se han urbaniza-

do (y se sigue haciendo) zonas que eran de alta productividad agricola,
como Xochimileo, o de alta variedad bidtica y consideradas como reservas
ecologicas, como la zona del Ajusco.

Sin embargo, la huella ecoldgica mas radical de la ciudad de Méxi-
co, que bien podria caracterizarse, sin exagerar, de un ecocidio, la testi-
monia la alteracion, si no destruccion, de uno de los ecosistemas de mas
alta variedad biotica, al haberse trasformadoe radicalmente las condicio-
nes lacustres de origen y haberse pasado de una cuenca endorreica a una
exorreica, pero, mas grave aln, al haberse desecado los lagos que cons-
Lituian su entorno para construir ahi la ciudad. Resulta paradajico que
esle proceso haya implicado Lransitar de un problema de exceso de agua,
por las inundaciones que periodicamernte ocurrian, a uno de déhcit, al
verse obligada actualmente a importar de otros ecosistemas alrededor
de 30% del agua que requiere para satistacer sus necesidades. Silos
desastres son socialmente construidos, la ciudad de México To ejempli-
fica bien,
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EL £OCUS DE LA VULNERABILIDAD DE LA CIUDAD DE MEXICO ANTE FENGMENDS
NATURALES Y ANTROPICOS: LA DELEGACION CUAUHTEMOC

Las condiciones lacustres del subsuelo sobre el que esta construida la ciu-
dad de México hacen que los frecuentes sisimos a los que estd expuesta
impliquen un mayor riesgo de desastre, ello debido al fendmeno de ampli-
{icacion sismica que propicia su alta compresibilidad. Sin embargo, ésta es
variable debido a la heterogeneidad en su composicion y, mds ann, si se
toma en consideracion que el crecimiento de la ciudad también se ha dado
recientemente en zonas no lacustres. Los saldos en viclimas v econdmicos
del sismo de 1985 lo muestran bien. Fue en la zona centro, propiamente
donde se ubica la antigua ciudad de México, el centro historico, en la ac-
tualidad comprendida en la Delegacion Cuauhtémoc, donde se registraron
los saldos mas elevados: 50% de los 954 inmuebles que sufrieron derrum-
be v 36% de los 5 728 immuebles que resultaron dafiados (Comision Me-
tropolitana de [mergencias, 1985).
Por la diversificacion de su hase econémica, de su capacidad instalada
en capital fijo, por ser sede de los poderes federales y alhergar el mas im-
portante patrimonio histérico del pais, podria argumentarse que la Delega-
clon Cuauhtémoc constituye el cenwro neurdlgico de la ciudad de México,
si no del pais. En electo, no obstante que solo ocupa 2.2 % del Lerritorio de
la ciudad, con una superficie de 32.44 km?, alberga a 521 348 habitantes,
con una densidad de 16 071 hab/km?. Para ilustrar su alto dinamismo bas-
te citar que es la séptima economia del pafs, aporta 4.6% del pig, tiene ung
poblacién flotante diaria de aproximadamente 5 millones de personas,
transitan en ella 800 000 vehiculos por dia, por 322 km de vialidades. 'n
ténminos de equipamiento y servicios es ignalmente relevante. Cuenta con
38 mercados publicos, 25 teatros, 123 cines, nueve centros deportivos de-
legacionales, 47 unidades médicas del 1555TT, siete unidades médicas del
mdss, 11 unidades del Sector Salud (Gobierno del Distrite Federal), 264
escuelas de nivel preescolar, 116 escuelas secundarias, 18 escuelas de nivel
medio superior, 84 bhachilleratos, 13 escuelas normales y siete lineas de
Metro de alta calidad, con 34 estaciones gue cruzan la demarcacion. No es
menos importante ¢l hecho de que condensa la memoria histérica del pais;
en efecto, tras haber sido declarada Patrimonio de Ta Humanidad por la
UNEsCO, concentra 1 300 inmuebles catalogados como patrimonio nacio-
nal, 1 290 inmuebles con valor patrimonial de propiedad privada y dos
zonas arqueologicas (Delegacion Cuauhtemoc, 2009). In sintesis, no obs-
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tante estar inserta en una metrépoli de casi 20 millones de habitantes (inka,
2008}, la Delegacion Cuauhtémoc, no sélo por su magnitud sino tanibién
por su diversificacién v complejidad, es una cindad dentro de la ciudad de
México, sino propiamente “la Ciudad”.

Han pasado 24 anos desde la dolorosa tragedia del sismo de 1983, Por
su proximidad a la falla tectonica de la Placa de Cocos, en la costa de Gue-
rrero, v de acuerdo con los reportes que publica el Centre de Instrumenta-
cion y Registro Sismico, A C. (Cuees}), cotidianamente se registran sismos en
la ciudad de México, con intensidades medias de cuatro grados en la escala
de Richier. No obstante que la regularidad de esta acuividad sismica eg libe-
radora de energia y ello permite atenuar la intensidad de un sismo, los epi-
centros no cubren toda la costa. Hay zonas que no han registrado actividad
v que acumulan energia. Aunque hasta la fecha es dificil precisar cuando
podria ocurrir, en algtin momento esta energia serd liberada, lo que permite
pensar que un sismo similar o de mayor intensidad que el de 1985 se habra
de reeditar en la ciudad de Meéxico. Ante este escenario resulta obligado
preguntarnos: ;realmente hemos mitigado el riesgo de desastre al que esta-
mos expuestos? ;Se ha generadoe la conciencia y la corresponsahilidad social
que requiere la implementacion rigurosa de los planes y programas de miti-
gacion y prevencion? No se puede negar que después del sismo de 1983 se
llevaron a cabo importantes medidas para prevenir y manejar los desastres
naturales. En el ambito federal, cabe destacar gue se crearon el Sistema Na-
cional de Proteccion Civil (Sinaproc), el Centro Nacional de Prevencion de
Desastres (Cenapred) v los instrumentos fimancieros correspondientes para
financiar 1a gestion v prevencion de un desastre, como el Fondo de Desastres
Naturales (I'onden), el Iideicomiso Preventivo para Desastres Naturales (14-
preden) v el Fondo para la Prevencién de Desastres Naturales (Fopredeny),
ademas de que gran parte de los principales centros de educacion y hospita-
larios fueron reforzados. En la cindad de México se modifico el reglamento
de construccion para cumplir estindares mas elevados de resistencia sismica
y se instald la alerta sismica, de las pocas existentes en el mundo, que brinda
un promedio de sesenta segundos antes de percibir el inicio de los elecios
luertes que causan las ondas *S™ de un sismo (Espinesa y Jiménez, 1995 y
1996} para poder evacuar los inmuebles. Tamentablemente su uso ha sido
limitado, entre otras razones por temor 4 No lener una respuesta responsable
y coordinada que evile el panico de la poblacion en lugares de alia concen-
fracion, como cines, teatros, estadios o edibicios altos. Cabe precisar que si
bien en sus tnicios se realizaron talleres para difundiv la alerta sfsmica y eva-
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luar su aplicacion, no hubo continuidad y a la fecha no se ha implementado
un programa glohal de capacitacion de la poblacion sobre como actuar en
diferentes situaciones al momento de activarse la alerta sismica. De existir
este programa, deberia evitarse que se banalice la utilidad de los simulacros
que lo acomparien. Un conocimiento preciso del riesgo al que esta expuesta
la poblacion en viviendas e inmuebles podita evitarlo, asumiendo la corres-
ponsabilidad y participando en acciones de mitigacion del riesgo, como el
reflorzamiento estructural de los inmuebles, entre olras.

Sin minimizar los esluerzos realizados, pensamos gue el marco norma-
livo existente ain no ha mitigado el riesgo de la zona mds vulnerable de la
ciudad de México, que es la Delegacion Cuauhtémoc, debido, como hemos
sefialado, a sus condiciones geomorheas, a la complejidad y diversidad de
su parque inmobiliavio y de su estructura urbana, a la alta densidad y hete-
rogeneidad de la poblacion que ahi habita v trabaja, al valioso v diversifica-
do capital fijo v a la riqueza patrimonial e histérica. ;Realmente conoce la
poblacién, de manera desagregada (de su propia casa, apartamento o lugar
de trabajo), el riesgo al que esta expuesta? Y si fuese el caso, jsabe qué ha-
cer? ;Ha efectuado medidas de mitigacién, como el reforzamiento estructu-
ral de su vivienda? ;Se ha concertado con sus vecinos para efectuar accio-
nes preventivas? Enure vecinos o de manera individual, ¢la poblacién ha
establecido contaclo con las autoridades locales v demandado que les pre-
cisen el riesgo al que estd expuesta para llevar a cabo de manera concertada
acciones de mitigacion?, es decir, shan exigido y asumido la corresponsahi-
lidad del riesgo? Estas son, entre otras, algunas de las interrogantes que
pensamos que deben disiparse para poder hablar propiamente de mitiga-
cion de riesgo v tener la conviceion de que estamos realmente preparados
para manejar un sismo similar al de 1985, que sin dida sucedera, tal vez no
en esta generacion, pero si en algin momento en las venideras. Ls precisa-
mente con la no transferencia intergeneracional del riesgo, con la implemen-
tacion oportuna del principio de prevencién v de mitigacion del riesgo,
como podria hablarse y aplicarse con clerta pertinencia el concepto de sus-
tentabtlidad a lo urbano a la ciudad. Es el riesgo que resulla de la sobreex-
plotacion a la que ha estado sometida la naturaleza y de los electos perver-
s0s, no ponderados oportunamente, producidos por las innovaciones
tecniologicas que han acompanado lo que eufemisticamente se ha denomi-
nado “desarrollo economico” y que ha cristalizado en la artihcialidad urba-
na de las ciudades. Distorsiones que de manera cada vez mas evidente ¢
irrefutable se manifiestan en el cambic climatico y en el impacto que tienen
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en la intensificacion de los desastres naturales y antropicos. La investiga-
cion v los resultados que preliminanmente presentamos intentan dar res-
puesta parcial a estas interrogantes,

EL IMPERATIVO DE CONVERGENCIA ENTRE RIESGO OBJETIVO
Y SUBJETIVO COMO CONDICION DE UNA CULTURA DE LA PREVENCION

De manera conceptual postulamos gue es una condicion sine qua non que
la poblacion se apropie del conocimiento sobre los niveles de riesgo al que
estd expuesta {en nuestro caso, €l riesgo sismico), a fin de poder garantizar
la observancia de las politicas ¥ los programas de prevencion y mitigacion
de tiesgo que las autoridades correspondientes pretendan implementar.
Constituye un ingrediente indispensable en la construccion de una cultura
de la prevencion y de la corresponsabilidad social. La evidencia empirica
permite suponer que 1o es necesariamente el caso.

En el marco de este planteamiento conceprual, la hipoétesis de trabajo
sobre la que reposa esta investigacién plantea, por lo tanto, la existencia de
un desfase entre la percepeidn de viesgo de la poblacion, en sus diferentes niveles
de agregacion espactal de las distintas acciones de su cotidiaridad urbana (vi-
vienda, trabajo, educacidn, recreacidn, elc.), y el viesgo objetivo (estructural,
constructivo y geologico) de los diferenies soportes materiales ¢ tnfraestrictura
fisica de la ciudad, sobre todo en la vivienda. Planteamos la convergencia de
ambos riesgos como un indicador de pertinencia y evaluacion de vighilidad
de las acciones de prevencion y mitigacion. Fsta convergencia es importan-
te porque, de no ser asi, los recursos corren el riesgo de ser subutilizados o
insuficientes, va sea porque la poblacién subestima su riesgo v no tiene
iniciativa para asumir acciones de mitigacién o porque lo sobrestima, oca-
sionando una propension a sitnaciones de incertidumbre v panico, pero
con mavyor disposicién a participar en acciones de mitigacion v a demandar
mayores recursos. En principio, esta actitud seria positiva si [uese coheren-
Le en la practica con las acciones realizadas y no se quedase al nivel de una
incoherente percepeion subjeliva y pasiva.

Para implementar esta hipotesis se tomo como relerente empirico el
area de mayor riesgo sismico al que estd expuesta la ciudad de México: la
Delegacion Cuauhtémoc. Hemos hecho referencia a la complejidad v atri-
butos de su estrucrura urbana, y hemos enunciado, igualmente, las carac-
teristicas de su subsuelo lacustre. La composicion v espesores de las capas
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del manto arcilloso pueden variar a lo largo de su superficie v, por o tanto,
el impacto de la amplificacion sismica. Sin que ello implique alteraciones
sustantivas, para propositos analiticos de esta investigacion la delegacion
fue caracterizada con tres gradientes de intensidad sismica: bajo, medio vy
alto (grafica 11.3).

La evaluacion del riesgo objetivo del parque inmobiliario de la Delega-
cion Cuauhtémoc se realizé con hase en una clasilicacién acotada por tipo
de inmueble, agregada en dos calegorias: viviendas y no viviendas {princi-
palmente de uso comercial), que a su vez [ueron clasilicadas como varia-
bles que permiten deflinir Ta vulnerabilidad estructural de una construe-
cion: centrales (namero de pisos altural, afos de la construccion, uso,
caracteristicas del subsuelo} v complementarias (irregularidad estructural
en planta v elevacion, posibilidad de golpeteo, otro uso). Fste marco sirvio
de universo para el disefio del tamanio de la muestia, con un total de 945
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Grafica 11.5. Gradientes de intensidad sismica de la Delegacion Cuauhtémac.
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inmuebles. Su distribucion espacial fue aleatoria, a fin de garantizar su re-
presentatividad y la pertinente expansion de sus resultados (grafica 11.6),
La evaluaciém del riesgo sismico fue realizado utilizando el Sistema de Ries-
go Sismico de México (srsM).

Lo inédito de la magnitud del sismo de 1985 cuestiono profundamen-
te las normas de disefio estructural del reglamento de construccion vigente
hasla esa [echa. El cambio realizado supone que los inmuebles construidos
con hase en el nuevo reglamento, de ser ohservado, resistirian la reedicion
de un sismo similar al de 1985. Sin embargo, cabe precisar que mds de
81% (43 431} de los inmuebles [ueron construidos antes de ese sismeo. Solo
esta variable de tiempo de Ta construccion obligaria a tomar medidas espe-
ciales de mitigacion para este universo,

Su ponderacion con las otras variables consideradas tiene la virtud de
diferenciar y acotar los gradientes de vulnerahilidad. Ll indice compuesto
de vulnerahilidad que resulta afina el universo de riesgo v penmite la foca-
lizacion de las acciones de mitigacion v prevencion en aquellos inmuebles
que resultaron ser de mayor riesgo. Con hase en un gradiente de cinco ni-
veles de pérdida estructural, el analisis arroja que soélo 2% de las estructuras
son clasificadas, equitativamente, en el rango de alta y muy alta pérdida, es

Wariables consideradas en la determinzcidn
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Grafica 11.8. Distribucion espacial y criterios de seleccion del marco muestral.
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decir, de alta vulnerabilidad estructural. Sin embargo, dados la aglomera-
cion v el tamarfio del universo, el mimero de inmuebles ubicados en estas
categorias es significativo (1 090). Incorporando la otra categoria de pérdi-
ca media, esta cifra se elevaria a 2 676 inmuebles. [s un escenario focaliza-
do, que pretende acotar el universo de accién estableciendo prioridades, al
precisar aquellos inmuebles que deberfan ser atendidos de inmediato, con
medidas de relorzamiento estructural y advertencia del riesgo a sus habi-
Lantes, y acciones de corresponsabilidad con las auloridades correspon-
dientes (gralica 11.7}.

Aun este escenario localizado implicaria que alrededor de 26 064 ha-
bitantes estarfan en alto riesgo. Sin pretender ser catastrofistas, sino mds
bien precavidas v conscientes de que a la fecha es dificil predecir cuando
ocurrita un sismo de magnitud similar al de 1985, lo que si se puede afir-
mar es que éste sucederd. No debe permitirse que la incertidumbre sea
utilizada para justificar la inaccion y wansferir a las préximas autoridades o
a otros actores sociales la responsabilidad de enfrentar el riesgo v llevar a
cabo acciones oportunas de mitigacion v prevencion, como ha sido fre-
cuente con el manejo de otros problemas sectoriales. La inaccion sélo pue-
de explicarse si se piensa que la prevencion, al no ser visible, no es rentable
politicamente, como de manera paraddjica lo son los desastres. Al haber
reacciones espontaneas de solidaridad cuando ocurre un desasire, las auto-
ridades estan obligadas a atender la emergencia con acciones distributivas
de excepcion, so pena de ser sancionadas politicamente. Asi lo ilustro el
sismo de 1985, que también provocd un sismo politico, al fisurarse su legi-
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Fueate: Puente y Reinoso, 2005.

Grafica 11.7. Porcentaje de perdida estructural.
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timidad. la atencion de un desastre constituye una ventana para construir
una imagen de responsabilidad y generosidad distwibutiva de las autorida-
des en tmno. Nada de malo en ello, incluse podria ser considerada como
una eficiente gestion de riesgo. Pero si es censurable si no va acompanada
dle una politica integral de gestién de riesgo, en donde la prevencion es el
eje conductor y la prioridad.

Con el proposito de evaluar la correlacion entre riesgo estructural ob-
jetivo y la percepeion del mismo por parte de la poblacion, lo que hemos
caracterizado como “riesgo subjelivo”, se aplicd una encuesta sociodemo-
gralica consisiente en el manejo de 19 varfables integradas en cinco médu-
los: socioecondmico, percepeion del riesgo, organizacion social, interac-
cion institucional v medidas de mitigacion y prevencion, La informacion
resultante es basta, Para ¢l propésito de este articulo utilizaremos resulta-
dos parciales.”

Se puede observar que al preguntarle a la poblacion si consideraba su
vivienda segura ante sismos, 35% contesto afirmativamente y sélo 18% res-
pondié que la consideraba insegura, Estas respuestas categoricas contras-
tan con el 42% que contestd “regular”, respuesta que puede considerarse
ambivalente, cargada de incertidumbre v que relleja insuliciente conoci-
miento de la vulnerabilidad de su inmueble (grafica 11.8).

Como puede observarse en el cuadro de correspondencia entre riesgo
objetivo y riesgo subjetivo {percepuual) (cuadro 11.1), el acierto de corres-
pondencia que arrojan los resultados es muy bajo, de solo 25%. El compor-
tamiento ¢s diferencial entre los niveles de riesgo. Del 83.9% de Tos inmue-
bles clasificados como de bajo riesgo, ¢l cociente de acierto en la percepcion
del 1iesgo objetivo fue de 1/4.7, es decir, 20.85%. Ll correspondiente a
riesgo medio de un total de 11% de las estructuras fue de 1/1.7 (37%) v en
5.1% de aquéllas en alto riesgo el cociente de acierto fue de 1/3.9 (25.49%).
No se observa un patrén normativo de acierto en funcion de los diferentes
niveles de riesgo, cuyo comportamiento deberia de ser ascendente: de bajo
a alto riesgo. Por el contrario, el patrdn es irregular e inverso: menor acler-
Lo en los de riesgo mas alto. Se cuestiona la pertinencia de la percepcion
gue tene la gente acerca del riesgo en que se encuenura y la necesidad de

4 Un andlisis mas prolundo que integra otros Lemas, como la evaluacion de la logi-
ca Inlerna e implemenacion de los planes v programas de desarrollo urbano, y su co-
herencia con la gestion de riesgo, asi como el papel de los medios de comunicacidn {gue
[ueron abordades igualmente en la investipacion), serd presemado despues en la moda-
lidad de libro.
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Grafica 11.8. Percepcion del riesgo en la vivienda.

transferirles un conocimiento sustantivo sobre el mismo, a fin de que to-
men conclencia v asignen a su seguridad fisica y patrimonial la prioridad
requerida.

El insuficiente conocimiento de la vulnerabilidad estructural en donde
habita la poblacion puede inducir a acciones erriticas o simplemente a la
inaccién. Conocer la percepeidn que tiene la poblacidn es sumamente uil,
ya que €sla guia sus acciones; con base en ello se asignan prioridades y se
toman decisiones. Por lo anterior, sustentarla con un conocimiento salido
s tarea urgente para realizar acciones de prevencion y mitigacion, perti-
nentes ¥ oportunas, Varios son los mdicadores que permitirian evaluar la
coherencia de Ta percepeion con las acciones realizadas, Tn efecto, al pre-
guntarle a la poblacién si habia realizado acciones de mitigacion de riesgo

Cuadro 11.1. Relacidn entre riesgo caleulado y riesgo percibido

Riesgo percibido

Riesgo Total

calculado Bajo Medio Alto  [porcentaje)

Bajo 17.5 41 25.4 83.9

Medio 2.7 6.3 2.1 11

Alto 0.9 28 1.3 5
Total 21.1 50.1 28.8 100

Acierto = 25%

Fuente: Puente y Reinoso, 2005.
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en su vivienda o inmueble, del total del universo encuestado 33% respon-
dig afirmativamente, pero sélo 1.9% (equivalente a 803 estructuras) habia
realizado alguna accion en inmuebles considerados de alto riesgo v, paradé-
jicamente, 20% lo hizo en inmuebles considerados de bajo riesgo. Mas sig-
nificativo ain es que 63% no llevd a cabo ninguna accién v que 3.6% co-
rrespondia a inmuebles de alto riesgo (grafica 11.9). El bajo porcentaje de
respuestas alirmativas en la realizacion de acciones muestra la poca priori-
dad que se le asigna a la prevencidn, a la seguridad de sus vidas y bienes.

Esla situacion es atn mas preocupante debido al bajisimo porcentaje
en aquellas estructuras consideradas como de alto riesgo. Solo puede expli-
carse por la ausencia de un conocimiento téenico de dicho riesgo, por falta
de recursos o por simple negligencia,

Fn apoyo a nuestro argumento resulta particularmente velevante la
respuesta de la poblacion al preguntar quién habia realizado las acciones
de mitigacién o reparacion de danos: sélo 3.6% respondio que las habia
hecho un arquitecto o ingeniero; 10%, un albaiiil, v 12%, ellos mismos. Al
reconocer la relevancia de que al menos hayvan tenido la iniciativa de reali-
zar acciones de mitigacion de riesgo, es evidente que priva la improvisa-
clon, entendible en ocasiones por el costo que implica contratar los servi-
cios de un prolesionista v por la inexistencia de instrumentos inancieros
de las autoridades para hacerlo, como programas de apoyo al asegura-
miento, estimulos [iscales, ete. Es imprescindible reducir la enorme brecha
que separa a la poblacion de los profesionistas, abriendo los canales de
comunicacion o reforzando los vineulos ya existentes, por medio de pro-
gramas ¢ instrumentos de consultoria ¥ de apoyo fimanciero para imple-
mentar eficientemente acciones de reforzamiento estructural de los inmue-
bles en riesgo.
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Fuente: Puente y Reinoso, 2005.

Grafica 11.9. Acciones de mitigacion de riesgos v posibles dafios.
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Cabe resaltar que el hajo nivel de acierto entre ambos tiesgos se explica
en parte por los niveles de educacion, pero no con un patrén ascendente v
acentuado. Se pensaria que a mayor escolaridad mavor nivel de acierto.
Pero, si bien el nivel de acierto fue muy bajo, divididos en cuatro niveles de
escolaridad (muy bajo, bajo, medio v alto), el mayor acierto correspondio
al nivel de escolaridad medio, con 11%, con una progresion coherente
entre los otros niveles {cuadro 11.2). Este resultado relleja que en los pro-
gramas académicos no existen contenidos de proteccion civil enlocados a
la construccion de una cultura de la prevencion, aunque en electo ha habi-
do algunos inlentos a nivel de escolaridad primaria. Se espera que se expre-
sen com mavor acierto en las proximas generaciones. En esta investigacion
no se pudo incluir ese aspecto, por no haber sido entrevistados los infantes.
Ta educacion es el mecanismo fundamental ¢ idoneo para construir v fo-
mentar esta cultura, como lo fueron en su momento la ética v el civismo
para construir una sociedad cohesionada, respetuosa v solidaria. Craso
error fue haber excluido esas materias de los programas académicos, en
aras de un pragmatismo tecnocratico. La descomposicion social que vivi-
mos actualmente, reflejada en la inseguridad que padece la ciudad (civitas:
locus de civilizacion) v en la apropiacion del espacio publico, es el precio
que estamos pagando. Resulté un acierto haberlas reintroducido en lecha
reciente, ya que contienen los [undamentos del principio de la correspon-
sabilidad y prevencion, el cual debemao hacer expliciio.

Los canales de comunicacion no solo son débiles o nexistentes entre
los profesionistas y la poblacion, sino también entre ésta v las autoridades
responsables de la gestion de riesgo. Y mas preocupante aun es que son
ignalmente bajos entre la sociedad misma. Se esperaria que, estando ex-
puestos al mismo riesgo, existirian iniciativas de organizacion social para

reforzar demandas colectivas. Sélo 7% respondié conocer o haber conoci-

Cuadro 11.2. Escolaridad y pertinencia en la percepeion del riesgo sismico

Aclerto

en la percepcion Nivel de escolaridod Total

del riesgo sismica Muy bajo Bajo Medio Alta {porcentaje)

Sobreestimacién 2.1 13.9 31.5 205 168.0

Aclerto 2.1 49 10.5 7.3 24.9

Subestimacion 0.2 1.5 3.2 1.5 6.4
Total 4.3 205 45.6 29.6 100

Fuente: Puente y Reinoso, 2005.
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do alguna onG u organizacion vecinal que directa o indirectamente tuviese
demandas de mitigacion v prevencién de viesgo. Y estd implicito que tam-
poco han participado en ellas. Lsta anomia societal es un ohstaculo por
vencer, va que la organizacién social es condicion de la socializacion del
riesgo, del principio de corresponsahilidad. Explica igualmente por qué del
total de la poblacion encuestada, sélo 17% recurrio a las autoridades para
solicitar informacion, asesoria u otro tipo de apoyo relacionado con el ries-
go al que estd expuesta. Seria coherente que 14.6% correspondiera a ague-
llos inmuebles en bajo riesgo, pero es preccupante gue solo 0.6% de los
que estan en alto riesgo 1o haya hecho (gralica 11.10). Se hubiera pensado
que esta iniciativa, aunque poco significativa, hubiese tenido una amplia
respuesta por parte de las autoridades, conscientes de que mdirectamente
abonaria a su legitimidad; sin embargo, la respuesta fue de 60% de las de-
mandas. Posteriormente, en un analisis mas desagregado v focalizado seria
importante dar seguimiento a estas demandas para evaluar la pertinencia
del apoyo requerido v de la respuesta dada, v no quedarse sélo en el nivel
del cumplimiento formal de la demanda. Ya en =i es significativa la comu-
nicacion establecida. Ahora la tarea es ampliarla, hacerla expedita, transpa-
rente y, ante todo, eficiente. de tal suerte que haya la credibilidad y conlian-
za indispensables para que cada actor social asuma la responsabilidad que
le corresponde, es decir, orientada a la construccion de una cultura de la
corresponsabilidad.

Existen las condiciones, al menos asi lo demuestran los resultados
cuando se preguntd sobre la responsabilidad de prevenir Tos desastres. Solo
17% contestd que todos son responsables, respuesta que implicitamente
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Grafica 11.10. Recurso presentado a las autoridades en caso de afectacion.
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puede mterpretarse como constitutiva de un indicador de conciencia del
“principio del corresponsahilidad” (asumirse como actor responsable), aun
cuando pueda pensarse que también hav una tendencia a diferir o transfe-
rir la responsabilidad. Mas bien la socializa. La tendencia se refuerza con el
24% de quienes que piensan que son ellos los que deben ser responsables,
a diferencia del 34% que por el contrario transfiere tada la responsabilidad
al goblerno. Los primeros constituyen la masa critica de la corresponsabili-
dad, cuya disponibilidad habria que inducir y ampliar, aricular con pro-
gramas muy concretos de participacion concertada; los segundos requicren
un cambio de mentalidad, no lejana al paternalismo y, por lo tanto, pasiva.
Y son los mas. Ahi habria que enfocar las acciones de concientizacion. Si la
comstitucion consagra al Estado como principal responsahilidad la salva-
guarda de lavida v los hienes de 1a poblacion, en todos los ambitos, porello
esta obligado a brindarle ¢! derecho a saber en qué nivel de riesgo se encuen-
tra cuando se sabe que, en efecto, estd en riesgo de un desastre anunciado, si
no se llevan a cabo las medidas de mitigacion y prevencién pertinentes.
Deberia existir la figura juridica que le dé certidumbre al derecho a saber;,
entre otras posibilidades, podiia ser por medio de lo que hemos denomina-
do como una Procuraduria de la Proteccidn Civil.

CONCLUSIONES

Recordemos que la hipdtesis central de nuestra investigacion descansaba en
el supuesto de que la percepeion, equivocada o acertada, es la que induce
y detenmina las prioridades y toma de decisiones. De ella depende la dispo-
sicién de la gente para participar en programas de mitigacion y prevencion
del riesgo v, por ende, la viabilidad de su implementacion exitosa. Argu-
mentabarnos igualmente que la convergencia de lo que hemos denominado
“riesgo objetive” (estructural) con el “riesgo subjetive” (perceptual) consti-
Luye un imperative y una condicion indispensable para la implementacion
de una eliciente politica de mitigacién y prevencion del riesgo. Los resulia-
dos preliminares que hemos presentado ponen en evidencia el enorme des-
lase que existe entre ellos y, por ende, la tarea que tienen qLL(;‘ realizar 1odos
los actores para de-construir lo que hemos denominado “los desaffos de
prevencion de un desastre anunciado”, que plantea la construccion social,
historicamente sedimentada vy materializada en la ciudad. Es imperativo
actuar de inmediato. La inaccion v la negligencia, sea por ignorancia, sub-
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estinacion o falta de responsabilidad intra ¢ intergeneracional, son los
principales factores que alimentan la construceion social del riesgo. Y no es
suficiente contar con enunciados formales o retdricos de prevencion, con
programas de papel, de poca credibilidad, al margen de su consistencia, si
no incorporan, como parte constitutiva, su implementacion, monitoreo,
evaluacion v reformulacion, es decir, si no son parte organica de un “proce-
so de gestion integral del riesgo”™. Su principal objetivo seria un monitoreo
Lransparente de la mitigacion del riesgo, haclendo publicos sus resuliados,
pero principalmente trasliriendo el conocimiento a la poblacion en riesgo.
Se alimentaria asi una toma de conciencia sobre la prioridad que debe asig-
narsele a la prevencion, que es una tarea de todos, una responsabilidad
compartida. Al asumirla se estaria abonando a la construccion de una cul-
tura civica de 1a corresponsabilidad y de una cultura de la prevencion.

Ll concepro de cultura es complejo v su operacionalizacién no es facil,
Implica un proceso multidimensional de permanente sedimentacion v
transformacion que amalgama tradicion e innovacién: la asimilacién de un
nuevo conocimiento clentifico v de innovaciones tecnolégicas al sistema de
valores de la sociedad. Resulta de la interaccion de diferentes factores, entre
ellos el sistema axioldgico vigente, los niveles educativos, la tradicién, los
milos y creencias de la poblacion, ete. Este conjunto de [actores construye
y determina la percepcion del riesgo de la poblacién que hemos analizado.
El concepto de cultura no es unilorme. Dentro de una misma cultura im-
plica la coexistencia desagregada de subculturas con un potencial variable
de cohesion v de contlicto, propio de una sociedad diversa, compuesta de
diferentes grupos étmicos o religiosos, ¥ de estratificacion socioecondmica-
mente diferenciada.

[n este marco, hablar de una “cultura de la prevencion” remite a la
construccion de un valor ético que debe ser asmmido por toda la sociedad,
como parte constitutiva de su sistemna de valores y prioritario de sus accio-
nes, en nuestro caso la prevencion, y no solo a la identificacién de uno va
existente. Uno de nuestros principales supuestos es que la simple genera-
cién de conocimiento ¥ desarrollo tecnologico no es condicion suficiente
para recudir la vulnerabilidad de la ciudad, como lo argumentaria y desea-
ria una visién tecnocratica. Su apropiacion, por parte de los actores sociales
concernidos es indispensable para wraducir en valor élico el potencial de
solidaridad manilestado por la sociedad civil, con una plena y responsable
participacion en las diferentes fases de Ta mitigacion y gestion de riesgo, es
decir, en la construccion de una cultura de la prevencion. Solo como valor
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asumido serd posible 1a construccion de la viabilidad social, politica y eco-
noémiica para su implementacion. La instancias necesarias (v mediaciones
idéneas) para cimentar el principio ético de la prevencién v asignarle la
prioridad que amerita son, de facto, el sector educativo v los medios de comu-
nicactan.

Si el riesgo esta anunciado, hagamos por esta via lo propio para que no
se convieria en desastre.
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INTRODUCCION

Aungue los problemas ambientales de México tal vez son tan antiguos como
su propia historia, no es sino hasta las décadas de los ochenta y noventa del
siglo xx cuando cobra visibilidad tanto la magnificacion del deterioro am-
biental como la inconformidad social manifiesta en acciones colectivas des-
tinadas a la lucha por impedir la destruccion del entorno. La estructura del
presente articulo pretende dar cuenta de algunoes de los momentos consti-
LuLivos de esle proceso.

A manera de introduccion, abordarermos lo que denoeminamos un bre-
ve encuadre para log movimientos ambientales en México. En segundo Tu-
gar, ofrecemos un repaso de los hechos que desde nuestro punto de vista
merecen mencion, va que se trata de sucesos relacionados con la emergen-
cia de la preocupacion social por la ecolagia v el medio ambiente mexica-
nos. [n tercer lugar, haremos un recuento de las movilizaciones sociales v
ambientales que marcaron las décadas de los ochenta v noventa, particular-
mente aquellas que consideramos deben enmarcarse histérica v socialmen-
te como protagonistas del proceso de magnificacion del deterioro ambiental
en el pafs. Y linalmente, previo a las conclusiones, trataremos el panorama
actual de los movimientos ambientales mexicanoes, sobre Lodo de aquellos
que han trascendido lo local, como es el caso de la movilizacion contra la
empresa minera canadiense New Gold.! en el estado de San Luis Polost.

BREVE MARCO PARA LOS MOVIMIENTOS AMBIENTALES EN MEXICO

La nocion de “movilizaciones ambientales” que utilizamos a lo largo de este
trabajo proviene directamente del concepto de “movilizacion social” v éste,
a su vez, de uno mucho mas debartido que es el de *movimientos sociales”.
En el sentido amplio del términe, las movilizaciones sociales contempora-
neas tienen un punto de partida comun, a saber: solo son un movimiento
social con la intencion de relacionar sus demandas particulares con el mar-
co de lucha consistente en demandas y temas globales o contra las conse-
cuencias indeseables de Ta sociedad indusurial moderna y el consumismo
capitalista. Los movimientos sociales se han redefinido a partir de las nue-
vas circunstancias locales, cuya articulacion politica, econdmica y sociocul-

Llasta abril de 2007, Metallica Resources Inc.
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tural es determinada por la relacion local-global, o que se ha denominado
la “era glohal”. Las movilizaciones ambientales han sido parte de esta rede-
finicion v, en tal sentido, la protesta social por cuestiones ecoldgicas o am-
bientalistas ha cambiado sus formas de organizacion, sus métodos de lu-
cha, su discurso v sus alcances en funcion del empoderamiento de los
actores, de los organismos v de las empresas trasnacionales, v frente a la
creclente debilidad de poder, intervencion y soberania de las instituciones
del Estado (Marti, 2004). En este contexio, las movilizaciones ambientales
Lienen menos posibilidades de constituirse en un movimiento social que
signiligue la translormacidn radical del estado de Tas cosas en lo local. Tas
movilizaciones ambientales contemporaneas encuentran su identidad en el
hecho de que forman parte de Tuchas sociales mds amplias, aungue, al mis-
mo tiempo, cada movilizacion incluye Tuchas especthicas alrededor de te-
mas particulares (Lyerman y Jamison, 1991: 67).

La globalizacién se expresa en la transformacion de los espacios fisicos
(como es el caso de la modificacion territorial para nuevos desarrollos ur-
hanos o comerciales), pero se expresa, sobre todo, en cambios en el espacio
social, donde nuevos actores, nuevos discursos y nuevas percepeiones en-
vuelven la accién en torno la delinicién colectiva de los propios cambios en
términos de alectaciones a la ecologia, al medic ambiente o el entorno in-
mediato. Alberto Melucci (19993, uno de los tedricos de los nuevos movi-
mientos sociales, sugiere también que este tipo de movilizaciones tene
esencialmente una funcion simbdlica y comunicativa, que muestra la rela-
cion entre problemas coneretos v la 1ogica dominante. Asimismo, saca a la
luz lo que ¢l sistema no dice.

Desde esta perspectiva, nosotros entendemos que las movilizaciones
ambientales en México son una forma de continuacién de lachas sociales
histéricas que, aunque inconclusas, siguen vigentes, como son la lucha por
la tierra o por la defensa del trabajo, pero ademas son movilizaciones que
cumplen una funcion social comunicativa particular: la de sacar a la luz la
circunstancia de las realidades locales mexicanas con respecto a temas
como el poder de los actores financieros globales (Patomik, 2001) frente al
de los actores financieros, politicos y sociales locales y regionales; asimis-
mo, el poder de estos dllimos [rente al de las instituciones del Estado o
[rente al poder de los medios de inlormacién v comunicacion.

A partir de lo anterior, entendemos que la luncion simbolica y comu-
nicativa de las movilizaciones ambientales depende de su capacidad para
Namar la atencion publica local, y mas alld de To local, asi como de su poder
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para articular sus limitadas campanas —en ¢l sentido de que buscan esen-
cialmente demandas y resultados geograficamente localizados en una pe-
(uenia escala— con temas que pueden adquirir o que tienen va un peso en
el debate global.

PIONERQS DE LA MOVILIZACION AMBIENTAL EN MEXICO

[...] seria un exceso negar que la politica de mazas v
la movilizacidn popular que predominan a lo largo del
sigle pasado no [ueron inauguradas, perleccionadas ¢
inlluidas porTa herencia de Ta Revolucian.

FinIPE ARTLRG Ayl A TEPNOss

Méxive en tres momenios: 1810-1910-2010

Existen diferentes referencias histdricas que podrian senalarse como he-
chos pioneros de la movilizacién ambiental en México, Nosotros partimnos
de una referencia que nos lleva hasta el atio 1543, con la queja por parte de
los indigenas de los alrededores de Taxco, en el actual estado de Guerrero,
de que la explotacion minera de los esparioles estaba acabando con los
bosques de su entorno (Byrd, citado en Simon, 1998: 276). Una relerencia
posterior se remite a 1876, aio en que la designacion de la reserva [orestal
del Desierto de los Leones marcd ¢l inicio de la proteceion de zonas natu-
rales en México, ademas de que dio origen al primer parque nacional en
1901 (Ortiz, 1987: 235). Owro antecedente, éste completamente opuesto al
anterior, puede encontrarse en 1880, afio en que una circular ohicial, publi-
cada por la entonces Secretaria de 'omento, reconecio que la destruccion
incontrolada de los bosques habia causado problemas ambientales, como
cambios climaticos, contaminacion del aire, sequia de manantiales, erosion
v pérdida de tierras agricolas e inundaciones crecientes en distintas partes
del pafs (Simon, 1998: 151).

No obstante las relerencias antiguas, existe clerto consenso en torno a
la idea de que el movimiento ambientalista mexicano tiene su verdadero
origen en el conservacionismo de principios del siglo xx, particularmente
en la preocupacion v acciones impulsadas [mr Miuuel Angel de Quevedo,
en 1909, para detender el patrimonio forestal del pais (Gallardo, 1999: 88).
Ya en 1911 ¢l tema del medio ambiente era (.()T‘Ib](lt.hldo una cuestion de
salud de Ta poblacion. Para tal efecto existia ¢l Consejo de Salubridad Pu-
blica, el cual se encargaba de temas como la “higiene social”, 1a prevencion

EL COLEGIO M
DE MEXICO 7.3



LAS MOVIIZACIONES AMBENTALES 403

de enfermedades y ¢l cuidado de las condiciones fisicas en las que vivian
los mexicanos de entonces {Veldzquez, 2006: 112).

n 1914, el mismo Miguel Angel de Quevedo funda una escuela fores-
tal en el suburbio de Coyoacan de la Ciudad de México. Ll centro de su
preocupacion era que la destruccion de los bosques datiaba las cuencas v
los acuiferos de la zona (Simon, 1998: 131). Mas tarde, en el periodo entre
1920 v 1930, [ue posible la asuncion legal de las ideas conservacionistas
gue ya habian sido sembradas v dilundidas en afos previos. Fste [ue el
periodo en que la participacion activa de Quevedo produjo, entre otras
cosas, un borrador de ley en 1923 que posteriormente se converlirfa en el
Decreto de Ley de Silvicultura promulgado por el presidente Plutarco Elias
Calles (1924-1028).

Durante el gohierno del presidente Tazaro Cardenas (1934-1940), las
leyes para la conservacion de los recursos naturales pasaron de estar ani-
camente pov escrito a ser incluidas en la agenda populista presidencial,
sobre todo en el sentido de considerar el cuidado de los recursos naturales
como un tema de interés publico. Este artificio politico permitia al presi-
dente de México, por lo menos en teoria, estar en sintonia con la filosofia
politica conservacionisia de su contraparte, el presidente de Fstados Uni-
dos, Franklin D. Roosevell (Simonian, 1995: 83). El programa conserva-
cionista del presidente Cardenas [ue un esluerzo pionero en el intento por
disenar politicas conciliatorias entre log intereses sociales v economicos. El
cardenismo produjo la demarcacion oficial de 40 parques nacionales, lo
cual constituyo una contribucion peculiar a la expansion del conservacio-
nismo nacionalista, portador de por lo menos tres discursos que a la postre
se convertirfan en materia prima discursiva de los movimientos ecologistas
v los movimientos ambientalistas: el discurso de la belleza escénica o valor
estético del paisaje, el discurso de su valor recreativo v el discurso de su
ralor ecologico.” Las consecuencias de la ola conservacionista, que en los
anos siguientes cobraria forma de politica para el tratamiento de los recur-
sos naturales del pais, se harian notar con [uerza en la voz de las protestas
campesinas que se movilizaron, entre otras cosas, porque sus comunida-
des locales resintieron la [orma en que los programas de gobierno se olvi-
daron de ellas.

* Lste ilimo publicitado en werminos de valor lerapéudico v wiilizado para sembrar
en la poblacion urbana la necesiclad de saliv a estos parajes naturales para relajarse de
los ruides v presiones de la cindad (Simonian, 1995: 93-100,
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Fn comsecuencia, en la primera parte de los afios cuaventa, durante ¢l
gobierno del presidente Manuel Avila Camacho (1940-1946), la conserva-
cion de la terra fue considerada una de las prioridades del gobierno fede-
ral. n 1942, este marco politico ambiental acotado a la conservacion de la
tierra se materializo en la creacion del Departamento de Conservacion de la
Tierra, dependiente de la Comision Nacional de Irrigacion. El objetivo cen-
tral del nuevo drgano era detener la erosion de la tierra en las riveras de los
rios y los distritos de irrigacidn. En 1946, con el clerre del sexenio, el pre-
sidente Manuel Avila Camacho promulgé la primera ley mexicana sobre
preservacion de recursos naturales. Tal vez los intentos innovadores de este
gobierno por lograr programas destinados al medio ambiente, aunque éstos
fracasaran por talta de recursos y personal, fue uno de Tos tactores tomados
en cuenta para que, en 1948, Avila Camacho fuera nombrado miembro
honorario de “Amigos de la Tierra”,” una de las primeras asociaciones civi-
les mexicanas de corte ambiental (Velazquez, 2006: 113-114).

[n la segunda parte de los afios cuarenta v en la primera parte de la
siguiente década, es decir, durante el mandato del presidente Miguel Ale-
man Velasco (1946-1932), en un contexto en el que el interés del gobierno
por conservar los recursos venia a menos, los escritos de Enrique Beliran,
Miguel Alvarez del Toro, Emilio Alanis Patiio y Gertrude Duby Blom man-
tuvieron viva la preocupacion por la conservacion de los recursos naturales
y la biodiversidad del pais, mientras que ¢l gobierno de Ta Repablica estaba
ocupado en promover la inversion extranjera en nuestro pais por medio de
la mdustria del cine. En la segunda mitad de la década de los cincuenta,
durante ¢l gobiemo del presidente Adolto Ruiz Cortines (1952-1958), los
problemas de desequilibrio entre el desarrollo social, el econdmico, ¢l po-
litico v el ambiental del pais se hicleron evidentes, mas alla de las buenas
intenciones v los pronunciamientos institucionales. Para muestra, en la ca-
pital del pais, la voz de los cientificos irrumpic al final del sexenio para dar
a conocer plblicamente uno de los problemas que mdas preocuparia a los
gobiernos venideros: el problema de la contaminacion atmoslérica en la
Ciudad de México (Simon, 1998: 83).

Las primeras movilizaclones gque incluyeron la preocupacion por el en-
lorne en nuestro pais acontecieron entre los anos 1966 y 1970, durante ¢l

F Constituida olicialmente conte ersanizacion en 1931, por iniclatva de Gonzalo
Blance Macias, sus nuevos horizontes eran impulsar proyectos de desarrollo regional
que permitieran la conservacion y mejora del medio ambiente,
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gobiermo del presidente Gustavo Diaz Ordaz (1964-1970). En 1967, ¢n ¢l
sur del pais, habitantes de la zona de Santiago Comaltepec, en Oaxaca, de-
tuvieron el abastecimiente de madera para una empresa papelera, con el
objetivo de manifestar su inconformidad por la explotacién forestal sin be-
neficios para la comunidad. El discurso que adoptaron como vehiculo de la
protesta fue el entonces emergente discurso del movimiento popular (Cha-
pela, 1992: 08). Otra movilizacion pionera, ésia acontecida en el norte del
Lerritorio mexicano, logrd integrar una base multiclasista en contra de la
explotacion minera, de los bajos precios pagados por el hierro y de las con-
diciones de sometimiento que distintos industriales de la ciudad de Monte-
rrey mantenian en el estado de Durango (Moguel y Velazquez, 1997: 138).

Algunos autores, como Altonso Gonzalez (1994 92), sostienen que es-
fuerzos colectivos como los mencionados constituyeron la hase sobre la
cual se construyé el "nueveo” enfoque ecoldgico-social de los movimientos
ambientalistas mexicanos en los afos siguientes. La novedad consistio en
que el eje de la inconformidad comprendia, come discurso de fondo, que
el manejo irresponsable de los recursos naturales estaba relacionado con la
logica social de explotacion v dominacion de los seres humanos o, dicho de
oura [orma, que el deterioro de las condiciones de vida de los sectores me-
nos pudientes tenfa consecuencias ambientales irreversibles.

Con la entrada en la década de los setenta acontecié un juicio rellexivo
de algunos sectores de Ta poblacion en torno al tema del progreso y del
desarrollo, perseguidos desde Tos afos posteriores a la Revolucion. Dadas
lag condiciones de aumento de la desigualdad, con mayor dependencia
econdgmica ¥ una inercia casi imparable en materia de degradacion de la
base material de la nacién v de la calidad de la vida de amplias franjas de la
poblacian (Quadri, 2001: 339), tal vez el progreso v ¢l desarrollo no llega-
rian nunca. Las reacciones oficiales no se hicieron esperar. Ln 1971, duran-
te la presidencia de Luis Echeverria (1970-1976), se promulgé la Ley Fede-
ral para Prevenir v Controlar la Contaminacién Ambiental {Garza, 1996;
Simonian, 1995); ese mismo afio la legislacion ambiental incorporé la de-
nuncia popular en la Ley Federal para Prevenir y Controlar la Contamina-
cién Ambiental, en su articulo 33 (Brafies, 1991: 83). Al afio siguiente se
cred la primera olicina ambiental en la Subsecrelaria de Mejoramiento del
Ambiente (sva), que entonees dependia de la Secretaria de Salud (Simon,
1998: 258).

Pero los esfuerzos institucionales pronto revelarian sus propios proble-
mas internos. Un gjemplo de ello fue que en 1972 se extendieron oficial-
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mente titulos sobre 600 000 hectareas a 66 familias de la Selva Tacandona,
con el argumento de que se buscaba la proteccion ambiental de la zona; sin
embargo, tiempo después se supo que la empresa maderera estatal Compa-
fiia Forestal de la Lacandona, S.A. {Cololasa), convencio a los lacandones
para poder talar 10 000 arboles v se supo también que entre los inversio-
nistas de esta empresa se encontraban el propio presidente Luis Echeverria
v el entonces gobernador de Chiapas, Manuel Velasco Sudrez (Simonian,
citado por Simon, 1998: 105}

De esta [orma, la primera parte de la década de los setenta [ue el esce-
nario de movilizaciones como la de los mismos lacandones, la de lTas comu-
nidades chinantecas contra la construccion de una represa hidroeléetrica
sobre ¢l afluente del o Papaloapan (Gonzalez, 1994: 92), asi como la de
un grupe de c¢iudadanos del noroeste de la Giudad de México con el obje-
tivo de expulsar a la empresa Cromatos por los efectos contaminantes de
sus desechos {Gonzalez, 1994 93).

[n esa misma década de los setenta, otras movilizaciones aparecieron
por distintas partes del territorio mexicano. Entre 1974 v 1978, el Pacto
Ribererio de los pueblos del centro del Golfo de México recurric a la movi-
lizacién para intentar delener la contaminacion de sus tierras por parte de
la industria petrolera. Por su parte, las comunidades purépechas de Mi-

choacin lucharon contra la insialacidn de un reactor nuclear en el lago de
Patzeuaro (Gonzdlez, 1994: 93). En el sur del pais, la suiza Gertrude Duby,
quien tenia una larga trayectoria de Tucha por la defensa de Ta Selva Lacan-
dona desde 1943 y habfa tundado 1a Biblioteca San Cristébal de las Casas,
con una de las colecciones mas completas de estudios ambientales sobre
México y Mesoamérica, logro que el gobierno federal de José Lopez Portillo
(1976-1982) reconociera oficialmente la Reserva de la Biosfera de Montes
Azules en el estado de Chiapas (Velazquez, 2006: 116). In 1978, en la
Ciudad de México, habitantes de los barrios populares de Tepito v la colo-
nia Morelos, organizados con grupos de vecinos de las colonias Roma y Mix-
coac, salieron a las calles para protestar por la construccion de ejes viales
que, en su opinicn, alectarian delinitivamente la habitabilidad wradicional
de estos lugares (Gonzalez, 1994). En 1979 en la sierra de Qaxaca, esta vez
en Ixtlan, se constituyo la Organizacion en Delensa de los Recursos Natu-
rales y Desarrollo Social de la Sierra de Juarez, con el objetivo de exigir que
los mismos pueblos de la region pudieran aprovechar sus bosgues, asi

como mayor libertad en la venta de madera segun su propia conveniencia
{Abardia, 1992: 128).
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La proliteracion de movilizaciones para denmunciar cuestiones ecoldgi-
cas o medio ambientales en los afios setenta fue el marco para la busqueda
de los primeros encuentros entre funcionarios, cientificos y organizaciones
ciudadanas. [sto puso en evidencia el modelo tecnocratico v vertical de la
politica en el pais, asi como la necesidad de hacer cambios en la estructura
gubernamental para atender la destruccién v degradacion de los recursos.
En consecuencia, en la antesala de la década de los ochenta, la responsabi-
lidad institucional del medio ambiente [ue wraslerida a la Secrelaria de la
Vivienda, luego [ue cambiada a la Secretaria de Desarrollo Urbano y mds
larde a la Secretaria de Desarrollo Social (Sedesol).

Mientras que en Estados Unidos y Europa la efervescencia del ecologis-
mo y el ambientalismo se atribufa esencialmente a que la preocupacion por
los problemas ambientales dejé de ser monopolio exclusivo de los cientih-
cos vy especialistas (Gangora, 1992: 499), en México, la creciente preocupa-
cion por los problemas ambientales empezé con multiples movilizaciones
que el Cstado intentod canalizar por la via institucional para no afectar el
provecto modernizador del pais. Esta seria la circunstancia mexicana bajo
la cual vendrian los afios de la magnificacién del deterioro ambiental, es
decir, las décadas de los ochenta y noventa.

LOS ANOS DE LA MAGNIFICACION DEL DETERIORC AMBIENTAL
Y LA EXPANSION DE LA PREOCUPACION SOCIAL POR EL MEDIO AMBIENTE

Siquieren vivit en una nacion moderna,
dejen de llorar por el medio ambiente.
Nada mas vean lokio v Los Angeles.

El petrgleo es lo que pone la comida en
nuestres platos, no los suefios ecoldgicos,
Mt Raxaon Brorra,

Divector general de Pemes

en el sexenio de Miguel de la Madrid

La década de los ochenta constituyo la elapa en gue se consolida la capaci-
dad politica del Estado mexicano para cooptar las iniciativas ambientalis-
tas, 1o cual se radujo, entre otras cosas, en una engaitosa voluntad nstitu-
ciomal para actualizar la estructura juridica relacionada con la regulacion
del medio ambiente. Fl contrapeso, en muchas acasiones legitimador de
este proceso, fueron las multiples luchas locales por la defensa de los recur-
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sas narurales, que en su mayoria tenfan como principal consigna la defensa
de los derechos agrarios (Gonzalez, 1994), va que la preocupacion social
generalizada por los problemas ambientales era casi inexistente todavia en
la primera mitad de los ochenta (Gates, 1998). Cambios tangibles en el
entorno, coro la erosion y contaminacion de los suelos, [a tala inmoderada
de los hosques, la sobreexplotacion v contaminacién de los acuiferos, la
contaminacién de la aimésfera o la alteracion de climas y microclimas,
[ueron los elementos empiricos en los que tanto habitantes del contexto
rural como wrbane lincaron su percepeion de que el pais estaba entrando
enun periodo de crisis ambiental o, por lo menos, en uno de mayor interés
publico y controversia sobre estos temas. En efecto, en esa década se hicle-
ron sentit dos tactores que impulsaron la creacion del primer movimiento
ambientalista mexicano, asumido como tal: por un lado, la mencionada
creciente sensacién de inconformidad vinculada con el aumento de la con-
taminacion v el deterioro del entorno v, por otro, la forma sensacionalista
en que los medios de comunicacion abordaron los temas relacionados con
los problemas del medio ambiente (Simonian, 1995: 203).

En la década de los ochenta, los medios de comunicacién nacionales se
enlocaron en “desasires ambientales espectaculares™, como la contamina-
cion emitida por las plantas maquiladoras en la [rontera norte, las descargas
masivas de petrdleo, las explosiones en tuberias, la descarga clandestina de
desechos 10xicos y el incremento de Ta situacion de ashixia que vivian los
capitalinos en la Ciudad de México. El tratamiento medidtico de este tipo
de problemaricas ecoldgicas v del medio ambiente fue realizado desde sus
inicios en forma superficial, sin ofrecer un contexto, sin tocar ¢l tema de la
responsabilidad del gobierno ni el de la responsabilidad de las empresas.

Durante el gobiemo del presidente José Lépez Portllo (1976-1982), la
preocupacion prioritaria fue el ahorro. In ese periodo, los problemas ecolé-
gicos v ambientales que intentaban asomarse en la escena politica del pats
fueron tratados como “una exageracion histérica”, segun las palabras del mis-
mo presidente Lopez Portillo (Simon, 1998: 238). Ll sexenio de este manda-
tario fue austero; sin embargo, impulsé la construccion de grandes proyec-
tos, sin requisitos ni disposiciones ambientales pues estas ultimas eran
consideradas obstaculos para sostener la escalada econdmica que en aguellos
anos [ue conocida como “el milagro mexicano” (Veldzquez, 2006: 123).

El sexenio siguiente, el de Miguel de la Madrid Hurnado (1982-1988),
heredo las consecuencias del enfoque gubernamental de las administracio-
nes anteriores. En sus dos primeros anos, ¢l gobierno tederal enfrento in-

EL COLEGIO M
DE MEXICO 7.3



LAS MOVIIZACIONES AMBENTALES 4049

conformidades, como las de las comunidades forestales de Oaxaca, cuya
lucha incluia ampararse contra los decretos gubernamentales que renova-
ban, por 25 afios mds, las concesiones forestales que los obligaban a vender
la madera a consorcios industriales poderosos. Lo mismo hicieron los habi-
tantes de una comunidad forestal de Milpa Alta, en el Distrito Federal
(Gonzalez, 1994: 93). En 1983, la Coordinadora Nacional “Plan de Ayala”
(que aglutinaba 523 grupos campesinos de varios estados de la Republica
mexicana) incorporé en su lucha la delensa de los recursos naturales de las
comunidades.

En 1984, los distintos grupos ambientalisias mexicanos encontraron
un espacio para alianzas en la llamada Red Alternativa de Eco-Comunica-
cion." Un afo mas tarde, los integrantes de esta misma red llevaron a cabo
el primer Encuentro Nacional de Feologistas, aprovechando ¢l ¢lima de
solidaridad social creado por la tragedia del terremoto en la Ciudad de
México. De ahi se derivaron los llamados grupos ecologistas,” que en 1936
intentaron formalizar su organizacion bajo el nombre de Pacto de Grupos
Ecologistas, cuva fuerza aglutinadora se vine a menos a partir de su sepa-
racion de la Federacion Conservacionista Mexicana, en 1988 (Gallardo,
1999; Quadri, 2001). Entre las movilizaciones importantes de estos afos
destacaron la que se [ormo en torno al problema de la contaminacion del
aire en la Zona Metropolitana de la Ciudad de México, la gue impulsé la
delensa de las selvas tropicales, la L']th‘ articulo 1a delensa del bosque del
Ajusco y la movilizacion que asumio la defensa del agua en Montemorelos,
en ¢l estado de Nuevo Leon (Gallardo, 1999: 90-91),

Fn la parte institucional, 1984 fue ¢l ano de formacion del Tnstituto
Auténomo de Investigaciones Licologicas (Inaine), que surgia para prestar
servicios de investigacion y consultorfa ambiental. La creacién del Inaine
llegé tarde para evitar que saliera a la luz publica la vulnerabilidad de las
normas de seguridad industrial en México. En noviembre del mismo ano,

= Con una hase diversa en la [ue PATTCiparon recn r’ﬂogos;__ ComseTVacionistas, anti-
nucleares, naturalistas, grupos vecinales, nataristas, detractores de la izquierda mexica-
na v amas de casa, entre otros {Quadri, 2001: 342}

7 El z\djcli\-'o "cu]h}girﬂas"‘ g5 muy bmpreciso, pero en la ER0ca Erd Ui especie de
elemento unilicador de posturas e inlereses diversos, como la mililancia espontines a
proposito del cuidade de la natwraleza, la investigacion cientilica, el guehacer de dile-
renles organismos o entidades en torne al medio ambiente ¢ incluse la blsqueda de la
ganancia econdmica o la oportunidad pelitica con el pretexto de la ecologia (Quadri,
2001: 3370
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una explosion de gran magnitud sacudié una planta de Pemex ubicada en
la localidad de Barrio de San Juanico, al norte de la Ciudad de México. Para
el pais esta explosion significd el in de una era en la que Petroleos Mexica-
nos habia sido motive de orgullo nacional. Después de la explosion, una
suma e factores, entre los que destacaron quejas por dafios ambientales en
varias partes del pais, denuncias e informes que documentaban la corrup-
clén a gran escala, cambiaron para siempre la imagen publica de la institu-
cion petrolera mexicana {Simon, 1998: 170-186).

En 1985, gobierno y poblacion pasaban por un periodo de crisis mo-
ral, ecologica y fimanciera al gue todavia se tendria que agregar los electos
destructivos del terremoto de septiembre de 1985, Algunos escritores me-
xicanos, coma Carlos Monsivais, llamaron a las muestras de solidaridad de
la poblacion en ese momento “el despertar de la sociedad ¢ivil”,

Algo de esta inusitada forma de crear solidaridad fue papable en movi-
lizaciones contemporaneas al momento del sismo. Movilizaciones como la
de los residentes del Ajusco, que se organizaron para protestar por las in-
tenciones de desalojo del Departamento del Distrito Federal, fueron impor-
tantes tanto por el apoyo que recibieron de grupos universitarios, asocia-
clones de investigadores, grupos de abogados y partidoes opuestos al pri
como por el antecedente que dejaron sobre su lorma de conducir la protes-
la y sus demandas mediante la negociacion, ademas de haber sido capaces
de disefiar una propuesta concreta de provecto allernativo a lag pretensio-
nes ohiciales (Velazquez, 2006 130).

Al final del sexenio de Miguel de Ta Madrid Hurtado, en 1987, después
de varios anos de dificultades econémicas, siguio en aumento la preocupa-
cign por los problemas ambientales. Iin las zonas rurales duranguenses,
donde la contaminacion del rio Tunal v ¢l deterioro ambiental en los muni-
cipios v dreas de la zona saltaban a la vista, principalmente por la instala-
cion de empresas como Celuldsicos Centauro, que entre otras cosas opera-
ba con tecnologia importada de segunda mano, se organizé un bloqueo de
carretera, convocado por el Comité de Delensa Popular, en el que partici-
paron cientos de campesinos, ademas de empresarios y mililantes de varios
partidos politicos.® En 1988, casi 50 organizaciones ecologistas de varios

¥ De donde surpio el Comité Duranguense de Delensa v Preservacion Ecologica,
gue luego agludine tambien a ouros aclores, como nucleos empresariales y militantes de
varios particos politicos, Vinalmente, la elimera existencia de este comite estaria deter-
minada por las dilicullades que enlrento para coordinar y mantener unidos a seclores
con intereses 1an opuestos (Moguel y veldzquez, 19920 183-185),
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estados del pafs publicaron ¢l primer manifiesto ecologista, denominado
lTesis ecologistas en defensa de la Nacion y por un desarrollo justo, armonico v
sustentable (Géngora, 1992: 317; Torres, 1999: 460). Lse afio seria notable
para las movilizaciones ambientalistas mexicanas debido a dos hechos mas.
El primero, la movilizacion contra la operacion de una planta nucleoeléc-
trica en Laguna Verde, en el estado de Veracruz, que llegé a su momento
mds importante 16 afios después de que empezd el proyecto en 1972,
cuando diversas organizaciones civiles locales y nacionales’ constituyen la
denominada Coordinadora Nacional contra Laguna Verde (Conclave)
(Gonzdlez, 1994: 7). El segundo, la aparicion de Ta Ley General del Equi-
librio Ecologico y la Proteccion al Ambiente (1.Grreal, la primera que abre
un espacio capitular para regular la intervencion de organizaciones sociales
en provectos ecologicos.”

Ll inicio de la década de los noventa estuva marcado por el debate en
torno a la fitma del Tratadoe de Libre Comercio de América del Norte (1L
can), cuva formulacién inicial ne incluia acverdos ni disposiciones am-
hientales. Diferentes organizaciones ambientalistas a lo largo de la frontera
Meéxico-Estados Unidos presionaron para que la negociacion trilateral in-
cluyera el tema del medio ambiente, hecho que permitiria poner por pri-
mera vez eslos asuntos en la eslera politica internacional (De la Mora, 2001:
346). Mientras los ojos del goblerno estaban puestos en el dean, en el esta-
do de Guerrero una movilizacion contra el proyecto de construccion de
una presa en la region del Alto Balsas daba un paso importante con la con-
formacion del Consejo de Pueblos Nahuas del Alto Balsas, Guerrero, A.C.
(Dumoulin, 2003: 44). Movilizaciones comeo ésta mostraban que los pro-
blemas del medio ambiente eran también un asunto de politica interior,
mas alla de los planes y acuerdos internacionales.

Con movilizaciones en la frontera norte ¥ brotes de inconformidad en
otras partes del pais, el periodo de gobierno de Carlos Salinas de Gortard
(1988-1994) inaugure la etapa “moderna” de la gestién ambiental en Méxi-
co (Velazquez, 2006: 131). Obligado a dar una imagen politicamente co-

7 El caso de Laguna Verde movilizd a mas de 10 000 persanas y 25 grupos ambien-
Lalistas gue participaron en un cierre simbolico de la planua nuclear de energia eléctrica,
el 27 de enero de 1987, En esla movilizacion participaron pescadores, amas de casa,
estudiantes y miembros del clevo del estado de Veracruz (Allie, 2005: 209).

# La reglamentacion prevé la realizacion de convenios v la creacion de mecanismos
de representacion social en la Comision hacional de Leologia (Avila, cilado en Veldz-
quez, 2006: 1281,

EL COLEGIO M
DE MEXICO 7.3



412 MEDIO AMBIENTE

rrecta, ante la posibilidad de concretar la negociacion del Tican con los
gobiernos de Canada v listados Unidos, ¢l gobiemo federal se dio a 1a tarea
de crear dependencias especializadas en el analisis, la proteccion v el castigo
de los delitos relacionados con el medio ambiente. La presidencia aumento
el presupuesto de la Secreraria de Desarrollo Urbano v Ecologia (Sedue) v
se crearon la Procuraduria Federal de Proteccion Ambiental (Profepa) y el
Instituto Nacional de Ecologia (INE) (Rusell, citado en De la Mora, 2001
354), dos entidades especializadas, dependientes de la Secretaria de Desa-
rrollo Secial (Sedesol). En contraparte, en 1991, varios grupos ambientalis-
tas de los tres paises socios del 1can plantearon la necesidad de hacer ex-
plicito el ¥inculo entre comercio ¥ medio ambiente, sobre todo destacando
elementos como el respeto de Ta soberania nacional en las decisiones de las
instancias de proteccion ambiental, asi como la necesidad de considerar
imprescindible la participacion pablica en dicha toma de decisiones y en el
tema de la regulacion de los procesos de produccion (De la Mora, 2001),
Pero al parecer todo esto también venia tarde. Ll caso de la moviliza-
cién por riesgos ambientales en el predio conocido como La Pedrera, en el
municipio de Guadalcazar del estado de San Luis Potosi, empezé a llamar
la atencién publica local v nacional justo en 1991, cuando las manilestacio-
nes de la comunidad presionaron para que la Secretaria de Desarrollo Ur-
bano y Ecologia (Sedue) clausurara las instalaciones de la empresa Conlina-
miento Técnico de Residuos Industriales {Coterin, por haber almacenado
en forma inadecuada v sin la debida autorizacion 20 0007 toneladas de re-
siduos peligrosos," Fn 1903, pese al incremento de la conflictividad, la
empresa Coterin obtuvo una autorizacion para operar, otorgada por el Ins-
tituto Nacional de Lcologia,'" asi como la licencia de uso del suelo otorgada
por el gobierno estatal. Ante tales consentimientos, la empresa californiana
Metalclad Corporation adquiric 94% de las acciones del proyecto para
construir un confinamiento de desechos industriales, confiada en el com-
promiso de los paises firmantes del TLcan de facilitar la inversion de los
paises socios, en estriclo apego a sus propias leyes ambientales { Torres, 1997:
18}. La movilizacion de organizaciones ecologisias y grupos locales oposito-

Y Olros aulores, como Ligalde, mencionan que eran 20 300 Loneladas de residuos
a pranel, conlinados en Lres celdas (Ugalde, 2002: 83).
- El almacenamiento constaba de 53 000 ambores con resicduos de las industrias
metal-mecinica, quimica, larmacéutica, agroguiniica v automotriz (Torres, 1997 6).
" Aulorizacidn sujela a 37 condicionantes, enure las que se incluia el compromiso
de remediacién del sitio que ya estaba alectado.
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res crecid, incluyendo simpatizantes de varios partidos politicos v poblacion
de laregion v de la capital del estado, que se aglutinaron en el llamado I'ren-
te Pro Defensa de Guadalcazar, Finalmente, en 1997 se emitié un decreto
administrativo en el periodico oficial del estado, en el que se declaréd “area
narural protegida” a la region de Real de Guadalcazar. Con esta declaracion
se canceld definitivamente la instalacion y operacién del confinamiento de
residuos peligrosos, pero después la empresa Metalelad anuncio su decision
de vender sus [iliales en México (Ugalde, 2002: 93} v llevar el caso a los Lri-
bunales internacionales del 1Lcan, argumentando violacion a los articulos
1105 y 1110 del mismo tratado.** El caso se convertiria en la primera expe-
riencia de apelacion al capftulo 11 del 1ican, ademds, se constituyd en el
primer case en ¢l que México tuvo que pagar por faltas a lo estipulado en el
tratado, asf como ¢l primer caso que demostrad la necesidad de creav un cuer-
po de apelacion al mismo capitulo 11,7

[n forma simultanea al caso de Guadalcazar, en 1991'* se desarrollaba
también, en el estado de Sonora, el caso del proyecto minero La Choya, de
la empresa canadiense Hecla, S.A. de C.V,, ubicado en la comunidad de
Quitovac, en el municipio de Plutarco Elias Calles.!? Aunque desde mucho

2 1a resolucian del mibunal, a cargo del Centro Tnternacional para el Estableci-
miento de los Conflicros de Tnversion (10sm), institucion vinculada al Banco Mundial,
se emitio tres anos después a favor de la compatifa Meralelad (ruate, 20071 La decision
descanso sohre el argumento de que habia existido un trato injusto ¥ una aplicacion
gquivalente a4 una expropiacion indirecta de Ta inversion de la compariia extranjera. En
consecuencia. se dicld al gobierno de México pagar a la empresa Melalelad la canuidad
de Lé 685 000 dolares, mas 6% anual de intereses a partir de los 43 dias de publicada
la clecision (Bejarano, 2003: 29).

1l gobierno leceral tuvo que pagar mids de 16 millones de délares a la empresa
Metalelad sin que ésta llegara a operar, Al respecio, puede verse tambien Dodge, 2001,

“* liste también fue el ano en que la Alianza lcologista Nacional, surgida del Mo-
vimiento Feologista Mexicano que se formd en 1981, se convierte en el tristemente cé-
lehre Partido Feologista de México (Gonzilez, 1994: 96 Ademas, en el mes de abril se
ered la Red Mexicana de Accidn trente al Libre Comercio (RMa1c), en cuvas filas se in-
cluyeron pequenas organizaciones, sindicatos v algunas organizaciones no guherna-
mentales {Torres, 1994 46473

- El proyecto buscaba la explotacion. extraceion y recuperacion de oro y plata,
mediante 2] proceso de lixiviacion en montones, en siele lotes de ese municipio. La zona
explotada por Heela ocupaba 104 hectareas de errenos ubicados en parte del terrilorio
tradicional de la tribu tehono o'otham, grupo incigena que en Mexico es mas conocido
como “papagos”. Ll 15 de [ebrero de 1993, ¢l Institute Nacional de Leolopia aulorizs
por un ane la realizacion de este proyecio minero, condicionandolo al cumplimiento de
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tiempo atrds se habfan realizado explotaciones de minerales en la zona, la
magnitud del proyecto de 1lecla inspird temores con respecto a las afecta-
ciones que podria causar a los terrenos sagrados de la etnia del lugar. Ade-
mas, la poblacion estaba alarmada porque las corrientes subterraneas de
agua, que abastecen a los pozos v 1a laguna, se pudieran contaminar con el
clanuro utilizado para lixiviar los metales preciosos (Ortiz, 5.£.). A finales de
1993, en visperas del inicio de las explosiones que inaugurarian los traba-
jos de explotacion de la mina, la movilizacion de diversos grupos ambien-
Lalistas, como grupos de la nacion O'odham de Sells, Arizona, v la misma
comunidad de Quitovac, en México, lograron que las aworidades mexica-
nas revisararn las :i(‘.m-'u']ac]t‘.s de Ta empresa para exigir que se cumplieran
sus demandas (Scheinfeld, 19993,

Fn febrero de 1992, afio en que el presidente Carlos Salinas reforma el
articulo 27 constitucional, con lo cual se decreto el fin del reparto agrario,
los gohiernos de México ¥ Estados Unidos presentaron el Plan Ambiental
Integral para la Frontera Norte (1992-1994), en respuesta a la movilizacion
ambientalista en los dos paises y con miras a crear un clima politico favo-
rable para la entrada en vigor del TLcav en 19941 Al margen del entusias-
mo oficial, las movilizaciones seguian ocurriendo. Como ejemplo de ello,
en 19934 tuvo lugar una movilizacion contra la construccion de una carre-

&

47 disposiciones que obligaban a la empresa a mitigar los impactos sobre los recursos
naturales y tomar medidas para prevenir resgos que pudieran afectar el ambiente o la
salud de la poblacion. Algunas de las aleclaciones al medio ambiente consideradas eran:
cambios en el “paisaje” v el relieve Lopogralico de la zona del wjo minero, lnpaclos
sobire L [lora local (hasicamente cactaceas), excavacion de suelos de los cerros y posible
alectacion a mantos subnerrdness de agua,

® Lo que signilicé para los ejidatarios mexicanos la aulorizacion oficial para ven-
der o hipotecar sus tierras, asunto que estaba prohibido desde los tiempos posteriores a
la revolucian (Simaon, 1968 591,

“Fn este contexto se cred también, en 1993, el Acuerdo de Coorperaciem Am-
hiental para América del Norte w en 1994, la Comision para la Cooperacion Amhiental,

el Banco de Desarrolle para América del Norre v 1a Comisidn para la Coorperacion
Ecolagica Fronteriza; asimismo, en 1993 se establecieron la Comision Ambiental para
Amu ica del Norte y el Fondo de América del Norte para la Cooperacion Ambiental.

- Afio en gue se crea el consejo de la Prolepa como organo consultivo de partici-
pacion ciudadana v se aprueba el Tratado de Libre Comercio de Ameérica del Nore (Gil,
2007: 4671 También se forma la Union de Grupos Ambientalistas, integrada por dile-
renles asociaciones civiles que trabajaban a favor del medio ambiente, proporcionando
informacién a las comunidades sobre la conservacion, rehabilitacion, mejoramiento v
reversion del deteriore del medio ambiente (Allie, 20035: 209}, Lse mismo afio wmbién
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tera en la region de Chimalapas, en el estado de Qaxaca (Dumoulin, 2005
44). Al ano siguiente, segin registto de la Secretaria de Desarrallo Social,
existian 674 organizaciones de la sociedad civil mexicanas relacionadas con
el medio ambiente (Alfie, 1998: 80).

El afio 1994 fue clave para las movilizaciones ambientales mexicanas.
El cierre del sexenio “salinista” se empanaria con la aparicion del Ejército
Zapatisia de Liberacion Nacional (Ezir) en el estado de Chiapas v el caso
de la movilizacién contra la construccion de un club de goll de la empresa
Kladi-Sobrino en Tepozilan,*” en el estado de Morelos. Ambos casos wili-
zaron los medios de comunicacion como estrategia de lucha. Tos dos casos
Namaron la atencién pablica nacional ¢ internacional y contribuyeron a
que se senalaran los problemas medicambientales coma ¢l telon de tondo
de los contlictos politicos v econdmiceos del Fstado mexicano.

Ala mitad de la década de los noventa, durante el sexenio del presiden-
te Lrnesto Zedillo Ponce de Ledn (1994-2000), el repertorio de demancdas
de las organizaciones civiles ambientalistas en México incluia una amplia
rariedad de problemaricas, como la conservacién de la diversidad, el desa-
rrollo comunitario sostenible. la silvicultura v 1a reforestacion, el cuidado v
mantenimiento de los parques nacionales y las dreas naturales protegidas,
los vacios en la legislacion ambienial, la generacidn v la incipiente cultura
de reciclaje de la basura, la agriculiura, la contaminacion, los jovenes, las
mujeres, 10s recursos marinos, el ecoturismo, la erosion y la desertilicacion,
los pueblos indigenas, ¢l medio ambiente urbano, la energia, los desechos
peligrosos, la industria y la mineria (Alfie, 1998: 81}, por mencionar solo
algunos de los problemas mas evidentes. Tuvieron lugar casos como el de
1995, cuando se formulé la primera demanda ciudadana contra ¢l gabier-
no mexicano ante la Comision para la Cooperacion Ambiental de América
del Norte, por la muerte de miles de aves en la presa Silva, en el estado de
Guanajuato. La causa del desastre ecolégico v ambiental se atribuyé al de-
rrame de varios compuestos quimicos provenientes de la industria curtido-

S CTEead (;I’CC]'['PEE{CC Meéxdica y una buf_‘na pﬂTTf_‘ (_]f_‘ 1[1‘*: agTupaciones é_‘mpiezzm = HE‘.'IT[HTSC
a si mismas “ambientalistas” (Gil, 2007 4877

-? El caso Tepozilan sento un precedente en cuanto a los alcances sociales y media-
ticos de una delensa local [rente a inlereses economicos exopgenos, sohre wodo a parlir
de alianzas con organizacienes ecoloplstas nacionales e internacionales. Ademas, senté
un precedente de lucha a partir de arpumentos ambientales derivados de uno de los
instrumentos juricicos lederales, como es el requisito de la evaluacion de impacto am-
biental.
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ra del municipio de Teon (Pacheco v Vega, 2003}, ademas de los desechos
vertidos por otras industiias textiles de los alrededores. I'n 1996, otra mo-
vilizacién se organizo para bloquear 60 pozos de Pemex en Tabasco y de
esta forma protestar por una combinacién de dafios al medio ambiente vy
frande electoral.™ En 1998, la movilizacion de organizaciones sociales v
ambientales de. Hermosillo v otras partes del estado de Sonora logra que el
INE diera negara la renovacién de la licencia para operar un basurero de
desechos peligrosos. conocido coma Cylrar, que se ubicaba a cinco kildme-
tros de la ciudad de Hermosillo.?- No obstante, el sitio permanecic sin re-
mediacion hasta linales de 2007, cuando el gobierno federal retoma el tema
otorgandole una mencion en el cuarto punto del primer informe de gobier-
no del presidente Felipe de Jesus Calderon Hinojosa {2006-2012).4

Fn ¢l mismo afio de 1998, otra movilizacion de organizaciones civiles
ambientalistas mexicanas v estadounidenses venia cobrande fuerza en la
ciudad de Tijuana, esta vez para exigir la remediacion del sitio en el que
operaba la planta de reciclaje de plomo llamada Metales y Derivados,”” a
135 merros de los asentamientos periféricos de la misma ciudad. Como
parte de las acciones de la movilizacion, las erganizaciones Environmental
Health Coalition-San Diego y el Comilé Ciudadano Pro Restauracion del

' F] hlogueo fue encabezado por Andres Manuel Lapez Obrador, quien de esta
forma protestaba por la torma en que habia perdide la gubernatura frente al candidaro
del #ri, Roberto Madrazo Pintado.

4L El sitio en el que habian sido depositados los desechos de la empresa Aleo Paci-
lico. [ilial de la empresa norleamericana Aleo Pacilic, Ine. (Velazquez, 2006}

2 En el punto 4.2.2 sobre el manejo de residuos peligrosos, el gobierno federal
informa: “Durante 2007 se dio continuidac a las acciones para la remediacion de los
sipuientes sitios especificos: a] Lx conlinamiento de residuos peligrosos Cytrar en Ller-
mosille, Sonora. Se alcanzé un avance de 40% con la wanslerencia y disposicicn [inal
de 2 300 toneladas de residuos peligresos. b] Metales v Derivados en Tijuana, Baja Ca-
lifornia, Fn enere de 2007 se emitid una opinién téenica sobre el provecto gjecurivo de
remediacion realizade por la Comisién de Cooperacion Feolégica Fronteriza, con re-
cursos de la Agencia de Proteceion Ambiental de FEstados Unidos. ¢] Ta Pedvera en
Cuadaledzar, San Luis Potost. En julio de 2007 se inielo la remediacion rotal de este sitio
mediante la realizacion de un estudio geoldgico ambiental ¥ una evaluacion de riesgo al
ambiente, cuyos resullados permitiran realizar obras de ingenieria ambiental para el
cierre wenico de las celdas por encapsulamienio™ (Presidencia de la Repablica, 2007}

2 La empresa, subsidiaria de una compania de metales de San Diego, nportd
durante ocho afos acumuladores para aulomaovil usados v chawarra, que luego lundia
en planchas de plomo para su reventa. Los residuos peligrosos, como tambores de arsé-
nice vacios, escorias v lodes, se almacenaren sin contrel sobre el suelo v al aire libre.
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Canon del Padre y Servicios Comunitarios acudieron a la Comision para la
Cooperacion Ambiental de América del Norte.?' Posteriormente, el propie-
tario de la empresa fue objeto de sanciones por parte de la Profepa, ademis
de que procedio la clausura temporal en 1991 y en 1993, v luego la clan-
sura definitiva en 1994, En 2003, el gobierno del estado de Baja California
expropié finalmente el predio contaminado para de esa forma dar certi-
dumbre al proceso de remediacion.

Antes de concluir la década de los noventa, tres casos mas llamaron la
atencion pblica. Por unlado, la planta de [undicion de cobre de la empre-
sa American Smelting and Relining Company (Asarco}? cerrd sus puertas
Tuego de que distintas organizaciones ambientalistas se movilizaron para
protestar por sus afectaciones al medio ambiente. Por otro, en la ¢iudad de
Durange, en el estado del mismo nombre, un parque denominado Guadia-
na, anteriormente conocido como Bosque de la China, fue objeto de varias
invasiones denunciadas por grupos ciudadanos locales. Las protestas in-
cluian la denuncia de que la propia autoridad municipal estaba involucrada
con los invasores, que habtan talado un drea boscosa de aproximadarmente
700 metros cuadrados. La movilizacion estuvo integrada por grupos ecolo-
gistas, artistas, intelectuales y médicos, entre otros. En respuesta, la autori-
dad promelié parar sus acciones, pero, para sorpresa de los ciudadanos, la
tala continug por la noche y la delorestacion se extendié hacia otra drea
arbolada, denominada Parque Sahuatoba. Los ecologistas [ueron calilica-
dos en los medios de comunicacion locales y nacionales como un “grupus-
culo radical que no guiere el progreso de Durango”.

Fl tercer caso tuvo lugar en el estado de Baja California Sur. T.a empre-
sa lixportadora de Sal, S.A. (Essa), anuncié en repetidas ocasiones que la
manifestacion de impacto ambiental de su proyvecto Salitrales de San lgna-
cio habia sido terminada v se encontraba en proceso de revision final. Ll
provecto de construccion de la megaplanta de sales habia sido rechazado

2 Fl casa Metales y Derivados esta identificado con el eadigo sed-98-007. La deci-
siom que tomd la Comision para la Cooperacion Ambiental de América del Norte fue
elaborar un expediente de hechos cuya informacion se dio a conocer ala ciudadania en
[ehrero de 2002 (cea, 2002).

4% Asarco operd duwrante 112 afos arrojando melales pesados que conlaminaron
aire v suelo de la zona entre EL Paso, Texas, y Ciudad Judrez, México. En lebrero de
2008, a pesar de los esluerzos de una amplia coalicion [ormada por grupos clviles de los
estados de Chihuahua, Nuevo México v Lexas, la Comision lTexana para la Calidad del
Medio Ambierte (1Ecd) decidio autorizar la reapertura de la fundidora Asarco.
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por el INF en 1995, precisamente por encontrar deficiencias y omisiones en
la manifestacién de impacto ambiental. Los grupos opositores al proyecto
promovieron el caso ante la UNESCO para que otorgara la declararoria de
“Patrimonio de la |lumanidad en Peligro” a la laguna de San Ignacio, en
virtud de que el sitio es el escenario natural de apareamiento y reproduc-
cion la ballena gris. A esta movilizacién se sumaron organizaciones am-
bientalistas mexicanas, como el Grupo de los Cien, Greenpeace de México,
Pro-Esteros, el Despacho Székely de Delensoria Ambiental, el Centro Mexi-
cano de Derecho Ambiental (Cemda) v la Unidn de Grupos Ambientalisias
de Meéxico (uGam), entre otros. Finalmente, ¢l 2 de marzo de 2000, duran-
te la reunion “Evaluacion de la Politica Nacional de Conservacion de la
Biodiversidad”, celebrada en la casa presidencial, en la Ciudad de México,
el presidente Ernesto Zedillo anuncio la decision de cancelar definitiva-
mente ¢l proyecto de la empresa Essa en la laguna de San Ignacio. L caso
fue significativo, entre otras cosas por haber logrado que la lucha legal si-
tuara el conflicto ambiental en el plane de una controversia juridica.

EL ESTADQ ACTUAL DE LOS MOVIMIENTOS AMBIENTALISTAS
0 COMO SAN LUIS POTOSI HAY MAS DE DOS

Al no registrarlasz los medios masivos,

da la impresion de que estas luchas no existen.

a1 afecten muchas vidas v sostenian

von radicalidad Ta discrepancia en el pars,

CanrLes MoNsvALs

Tntrada libre. Cramicas de la sociedad que se organiza

En el ano 2000 tuvo lugar la altermancia politica en México y con ella arribo
también una manera mas conservacora de dar cobertura a los problemas am-
bientales del pafs. El sexenio de Vicente Fox Quesada (2000-2006),%° el pri-
mer presidente de un partido distinto al Partide Revolucionario Institucional
(1r1) en siete décadas, empezé con una gran expectlativa de “cambio™, cons-
truida en forma mediatica durante la campana electoral. Pero la expectativa se
eslumo pronto. En su lugar, distintos problemas ocuparon la escena politica v
entre éstog aparecieron casos como el de la movilizacion contra la empresa
minera canadiense Metallica Resources Ine., en el estado de San Tais Potosi,

* el Parddo Accidn Nacional,
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Los hechos empezaron en la década de los setenta, cuando algunas
companias mineras realizaron evaluaciones en los alrededores de la cabe-
cera municipal de Cerro San Pedro, con el objetivo de determinar el pe-
tencial de explotacion de las antiguas minas de oro y plata localizadas en
ese lugar.” En 1995, la incertidumbre con respecto a la cantidad de mi-
neral existente atrajo el interés de las empresas Minera San Xavier, S.A. de
CMV, v la canadiense Metallica Resources Inc., que en el mismo ano en-
Lran en negociaciones para adquirir el proyecto de Cerro San Pedro, bajo
la [igura de “opcion a compra”. Asi, se empezaron los trabajos de excava-
cidn que sirvieron de base para estudios de viabilidad y estimacion de
reserva en 19972 ano en el que se anuncia que la companifa elegida para
constituirse en socio del proyecto era Cambior Tne. Ta negociacion per-
manecia hasta ¢l ano 2000, cuando Cambior Inc., después de haber in-
vertido 20 millones de délares en el desarrollo del pravecto v haber reali-
zado a su vez nuevas evaluaciones,” vende su parte a la compania Glamis
Gold. [sta comparniia realizo sus propias evaluaciones™ v en noviembre
de 2000 publico un estudieo de viahilidad en el que propuse un método
de explotacion basado en procesos metalurgicos de lixiviacién por mon-
Lones, con el sistema conocido como Cerril Crowne, que implica el ma-
nejo v la utilizacion de cianuro de baja concentracién para recuperar los
melales preciosos.

27 Las minas de Cerro San Pedro tavieron actividad extractiva en varios momentos
de su historia o partir de su descabrimiento en 1392, El primero de estos periodos de
explotacion se ubica entre 1573 v 1660, sobre el cual no exislen expedientes conliables
acerca de la intensidad de la actividad como para hacer estimaciones (Metallica Resour-
ces lne., 2007} Ll sesundo periodo de explotacién se iniclo en 1870 v continud de
manera intermitente hasta que la compariia American Smeling and Refining Company
comenza sus tabajos de explotacion en 1929 v luego suspendio labores por incosteabi-
lidad en 1948 {I'rente Amplie Opositor, 2008}, I'n 1930, las estimaciones oficiales in-
dicaron que aproximadamente 2.5 millones de onzas de oro ¥ 40 millones de onzas de
plara habian side producidas hasta entonces en las minas de Cerro San Pedro (Merallica
Resources Tne., 20077,

¥ El estudia de wighilidad fue realizado por Kilborn Tnternational Inc, mientras
gque la estimacion de reserva tue elaborada por la compania Mine Reserve Associates
Ine. Se concluyo que la reserva era de 77.3 millones de loneladas con posibilidades de
explotacion (Metallica Resources loce., 2007).

# Kl estudio de viabilidad de Cambior incluyd una estimacion probada y probable
de una reserva de 63.5 millenes de toneladas (Metallica Resources Ine., 2007).

¥ 1] estudio de viabilidad de Glamis incluyvé una estimacion probada v probable
de una reserva de 49.2 millones de toneladas (Metallica Resources Inc., 20077,
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TLas manifestaciones de rechazo por parte de organizaciones de la so-
ciedad civil se articularon en una hatalla frontal contra el proyecto practi-
camente desde sus inicios, en 1995, La movilizacion ha consistido tanto en
la lucha por la via juridica como en protestas ¥ denuncias publicas por
medio de marchas, pintas, plantones, campanas de difusion e informativas,
festivales culturales, tomas simbdlicas de instituciones de los tres ordenes
de gobiermo, vinculacién con organizaciones civiles nacionales y extranje-
ras, manilestaciones y presencia mediatica en varias ciudades de Canada,
asi como la participacion en actos contra la mineria en distintas partes de
América Latina.* No obstante, después de 13 anos de lucha, el conlliclo
sigue. En 2007, después de haber obtenido los permisos municipales v
estatales, Ta empresa anuncio la produccidn de su primer hingote de oro en
presencia de autoridades de los wes ardenes de gobierna.

Iin los primeros anos del siglo xx1, movilizaciones ambientalistas como
la de Cerro San Pedro subravan la compleja relacién entre el Estado, el
mercado v la sociedad civil mexicana. Desde distintos temas de la vida na-
cional, esta relacion asoma con varias aristas v en diferentes lugares. Exis-
ten, por ejemplo, casos como el de la movilizacion contra la construccion
del proyecto hidroeléctrico La Parota, en el estado de Guerrero, que logré
ubicarse en el debate nacional en 2003, pero que tiene su base en la lucha

1 La resistencia civil estuvo constituida por habitantes del pueblo de Cerro San
Pedro, de la ciundad de San Luis Potost v de varios muniapios aledafios, como Soledad
de Graciano Sanchez, Mezquitic de Carmona, Armadillo de los Inlante, Zaragoza, Villa
de Reves v Pozos, v se ha mantenido con la conlormacion del lamado Frente Amplio
Opositor a la Minera San Xavier, que ha sintedzado las preccupaciones y los intereses
de los participantes en el discurso de los riesgos ambientales derivados de la conlami-
nacion del aire v del agua de los mantos [reaticos del valle de San Luis, asi como de la
destruccion de la (lora v fauna endémicas de la region v del patrimonio hisiorico culiu-
ral de los potosinoes de la zona,

# Tas obras de canstruccion de este proyecto de la Comision Federal de Flectrici-
dad inclufan la ampliacion de caminos, 1a perforacion con maquinaria pesada, la demo-
licion de un cervo, la tala y el desmonte forestal. Bl drea de impacro ambiental de este
provecto abarea los municipios de Acapuleo, Juan R, Escudero v San Marcos, ¢ incluye el
desplazamiento de 23 000 personas en forma directa v de cerea de 75 000 en torma in-
directa. Bl proyecto empezo sin que se hubiera informado a la poblacion y sin haber Lo-
mado en cuenta su opinion por medio de las asambleas comunitarias correspondientes,
conlorme o marca la ley agraria de 1993, Por owra parte, las obras ambién empezaron
sin el permiso de cambio de use del suelo por parte de [a Semarnap. Factores como éstos
detonaron la inconlormidad de la poblacion de la region, asi como la constitwecion de un
Consejo de Ljidos v Comunidades Opositores a la Presa La Parota (Colsan, 2006,
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previa de las comunidades de Ta region por conservar su hédbitat y evitar su
desplazamiento.®? Ouro caso es la movilizacion contra la instalacion de una
tienda Wal-Mart en el perimmetro “C” de la zona arqueolégica de Teotihua-
can, en 2004, encabezada por al 'rente Civico de Defensa del Valle de
Teorihuacan (Davila, Salinas y Sanchez, 2004). La presion ejercida por dis-
tintas organizaciones llevé al gobernador del Estado de México, Arturo
Montiel Rojas, a instruir a la Secretaria de Desarrollo Urbano local para que
buscara un predio allerno y se hiciera la reubicacion del establecimiento.
Oura movilizacién en afos recientes tuve lugar en 2003, esia vez para de-
nunciar la importacion ilegal de 28 dellines Nevados al dellinario de un
empresario en Cancun.

En 2006, la movilizacion de cudadanos y organizaciones ambientalis-
tas de Xalapa, en ¢l estado de Veracruz, manifiesta su rechazo a proyectos
de construccion en el parque conocido como La Joyita. Los ambientalistas
sostienen que ese lugar es uno de los pulmones mas importantes de Xalapa
v que el gobierno del estado deberia expropiarlo para convertirlo en un
parque ecologico. La familia Fernandez, propietaria de las 35 hecrareas del
sitio, pretendia el cambio de uso del suelo para construir un fraccionamien-
to de lujo, una plaza comercial, lagos artificiales y un desarrollo turistico.
En marzo de 2008, 1a Secretaria de Desarrollo Social y Medio Ambiente,
por medio de la Coordinacion General de Medio Ambiente, negé la aulori-
zacion paratalar y dividir en lotes ¢l predio, después de analizar la maniles-
tacion de impacto ambiental presentada por Ta tamilia Ferndndez, ademas
de tomar en cuenta las irregularidades denunciadas por los activistas. ™

H i septiembre de 2007, después de gue la conllictividad del caso consiguls
convocar la alencién puiblica nacional por medio de la intervencion solidaria de diver-
sas organizaciones civiles, la obra, considerada como unoe de los proyeclos de inversion
més importantes del sexenio foxista, quedd suspendida indefinidamente debido a una
resolucion judicial (T.a Jornada, 14 de septiembre de 2007).

* Fnoahril de 2005, Aracely Dominguez, divigente del Grupo Feologisra del Mayah
{Cemay, com lustros en 1a Tacha conrra la depredacion ambiental, fue derenida en Can-
ciin, acusada de ditamar el honor del empresario Bernardo Zambrano, dueno de un
delfinario en dicha ciudad. La dirigente habia denunciado dos anes atras laimportacion
iliciia de 28 dellines caplurados flegalmente en las Islas Salomon, wraidos a México e
inlernados irregularmente en un dellinario. Gema vy otros grupos ecologislas aportaron
entonces informacion precisa sobre las violaciones cometidas a la legislacion mexicana
v alos acuerdos internacionales sobre la materia, Enwee los luncionarios acusados gurd
un protegido de la [amilia Fox (La jornada, 2 de mavo de 2003).

¥ Las iiregularidades denunciadas incluian el trilico de influencias, que hizo posi-
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Fn 2007, la movilizacion de gjidatavios de la Sierra Tarahumara logro
bloquear el acceso a una mina de la empresa canadiense Gammeon Lake,
ubicada en la comunidad de Ocampo, cabecera municipal del mismo nom-
bre en el estado de Chihuahua. Cl caso viene desde el afio 2005, cuando
comenzaron las exploraciones. Los ejidatarios afectados pidieron la repara-
cién de dafios por 11 millones de délares para recuperar el valor de 29
hectareas de bosque que [ueron arrasadas, para reparar las grietas causadas
en las viviendas® y para atender la alectacion de 700 hectareas adicionales
en las que se reportd muerte de ganado y venados por contaminacién de
arroyos v montes.” Aunque en mayo de 2007 la Prolepa dicto la suspen-
sion parcial de labores a la minera canadiense, en febrero de 2008 el direc-
tor de Minerfa de la Secretarfa de Desarrollo Tndustrial del gobierno del
estado declars a la prensa local que Ta entidad se encontraba en primer Tu-
gar nacional en produccion de oro y que en gran medida el logro se debia
a las actividades extractivas en las comunidades de los alrededores del mu-
nicipio de Ocampo.

De las movilizaciones realizadas entre 2007 v 2008 pueden men-
clonarse por lo menos tres casos mas. Fl 3 de junio de 2007, en ocasion
del Dia Mundial del Medio Ambiente, llamaron la atencion publica dis-
tintas organizaciones y grupos de ciudadanos que protestaron contra
proyectos que alteran el entorno en los estados de Colima,*® Coahuila,™

hle que el ex alealde v algunos de sus colaboradores, come el dipuwado v presidente de
la Comision de Ecologia del Congreso local, miembro de la lamilia Fernandez, es decir,
copropietario del predio, otorgaran permisos para empezar a walar arboles durante el
trienio anterior {La Jornada, 31 de marzo de 2008}

W La fornada, 14 de septiembre de 2007,

7 Ademas de la Gammeon Lake, en la sierra laboran otras empresas, entre ellas
Glamis Minning Co., Manhatan Minnnig Inlerprise y Bolnisi Gold NL. Las empresas
mineras canadienses y australianas explotan 2 000 hectdreas de concesiones mineras
otorgadas a pesar de denuncias de varios ejidos, de las cuales obtienen un concentrado
de 30 kilos de ore puro diariamente para su venra en China e Tndia. En 2007, el precio
del oro en el mercada internacional era de 689 dalares por onza, unos 200 pesos por
gramo de ore {La Jorngda, 23 de mayo de 20070

# En Colima se rechaza la instalacion de una planta regasificadora v la construe-
cion de un puerto. Decenas de ambientalistas dentnciaron gue un mes atras el gobierno
del estado modilico el Programa de Ordenamiento Ecologico Territorial de la Subcuenca
Laguna de Cuyudan (gue concentra 90% de los humedales de la entidad) para permitir
la construccion de una planta regasilicadora v wn recinlo portuario en Manzanillo,

# Lin lorresn, Coahuila, vecinos de la empresa Met-Mex Pefioles han insistido en
que la planta detenga las emanaciones de plomo y cadmio.
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Sonora®™ y Guerrero,! Fn 2008, el movimiento ciudadano “Todos somos
Zimapan” sigue su lucha contra la construccion del confinamiento de dese-
chos industiiales de la empresa espafiola Befesa, en la comunidad de
Botintha, ¥ en el estado de Llidalgo. Finalhmente estd el caso de la moviliza-
cién encabezada por activistas de Greenpeace que pretende incidir en la
construccién de la autopista Lerma-Tres Marias, para que esta via no afecte
el Gran Bosque de Agua ubicado entre los estados de México y Morelos.

CONCLUSIONES

g thing ! have learnt is thal

when we meet it brings peace o my life.
When [ am at home, sometimes I think

of many things which are not good for me,

Pl whem we come for d support group meeling
it retoxes my il

W ialk about our daily problems

and it really brings peace to me.

Even when I go back home T feel good.

Miembro de 1w, Namibia

El andlisis de las movilizaciones ambientales mexicanas nos remonto hasta
los tiempos de los primeros esluerzos conservacionistas, tanto oficiales
como de la poblacion. Observamos que desde sus primeras manifestacio-
nes hasta la década de los anos ochenta, las movilizaciones ambientales han
dado continuidad a Tuchas antiguas, como la lucha por la terra, pero tam-

P Iin Sonora, unos 300 vecinos del parque Villa de Seris, la segunda area verde
mds grande de la capital del estado, protestaron [rente al palacio municipal por los pla-
nes del Fideicomiso Impulsor, que dirige Ricarde Bours Castelo, hermane del goberna-
dor, de construir en esa drea un centro comercial, para lo cual se tendrian que derrihar
miles de drholes de cerca de 10 especies. F1 11 de marzo de 2008, al iniciar ohras de
infraestructura “por 64,5 millomes de pesos™, el gohernador Eduardo Bours Casrelo hizo
reterencia a la movilizacion social que se opome al polémico negocio inmobilianio di-
ciendo: "8 seguimos por este camine. con todo v las pledritas, pedrotas. que se nos
pongan en el camino, a paadas las vamos a quitar y vamos a poder lograr el desarrollo
de Hermosillo v de Sonora™ (Goblerno del estado de Sonora, 2008).

! En Chilpancingo, unos 2 000 nifios y jévenes de preparatoria marcharon y rega-
laron drboles para rechazar la contaminacion (La fornada, 6 de junio de 2007,

“* 11l conlliclo por la instalacién de este conlinamiento estallé a mediacos de 2007
{La Jornada, 12 de enero de 2008),
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bién dieron la pauta para incluir otros temas en el debate nacional, como Ta
proteccidn de los bosques v selvas o el rechazo a megaproyectos que impli-
can el desplazamiento de las comunidades.

Por imitacion o por conviccion propia, la historia de la movilizacion
ambiental en México se nutre en sus inicios del discurse conservacionista
dominante en el contexto internacional. Mas adelante, hacia la década de
los sesenta, la preocupacion por el deterioro de las condiciones de vida en
distintas partes del pais, combinada con la sensacion de distintos seclores
de la poblacién de que la destruccicn irracional de los recursos en el terri-
lorio mexicano iha en aumento, ocasiono la emergencia de un enfoque
ecologico social en el que la situacion de crisis econdmica del pais se em-
pezd a relacionar con la manera de explotar sus recursos, asi comao con la
mala distribucion de Tos beneficios obtenidos. Fn esos afios, la emergencia
del discurso ambientalista se debid en buena medida al proceso de defini-
cion colectiva de la cultura de redes con la que las distintas movilizaciones
pudieron producir algunos niveles de solidaridad. Los tiempos eran otros v
la perspectiva de los actores principales en este campo, es decir, el Estado,
las empresas v los grupos ciudadanos, parecia coincidir con la posibilidad
de que el discurse del medio ambiente [uera capaz de adquirir el poder
suliciente para incidir en la interpretacion y la solucion de los problemas
relacionados con el enlorno. En casi todos los casos, la cultura de redes se
disolvio con el tiempo v en su lugar quedd el precedente de haber sido
capaces de existir politicamente y de hacer existir, cada vez con mayor re-
levancia, el tema del deterioro ambiental.

lallegada de la década de los noventa significé un cambio importante
en la historia de las movilizaciones ambientales mexicanas. Lo que se anun-
¢ié como la inauguracion de la etapa moderna de la gestion ambiental, con
el gobierno del presidente Carlos Salinas de Gortard, se convirtio poco a
poco en lo contrario. La firma del Tratado del Libre Comercio de Ameérica
del Norte terminé por incluir disposiciones ambientales gracias a la presion
ejercida por la movilizacién ecologico-ambiental en la frontera de México
con Estados Unidos, pero el acuerdo trilateral determiné una nueva cir-
cunstancia para los problemas sociales ¥ sus actores en el contexto nacio-
nal. Tanto las luchas sin resolver, algunas de ellas revitalizadas con la adop-
cion de demandas ecoldgicas o ambientales, como las [ormuladas en torno
a nuevas preocupaciones, como la construceion de ejes viales, la construc-
¢ion de una megapresa o ¢l impacto ambiental ocasionado por la actividad
minera trasnacional, pasaron de un momento a otro a un plano inferior de
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incidencia en la toma de decisiones, sin soslayar que la incidencia de la
movilizacion social en México va era minima antes del TLcan. La nueva
circunstancia politica v econdmica, interpretada por algunos como un pro-
ceso de reestructuracion v de incorporacion del pais al proceso de la globa-
lizacion (Alfie, 2005: 132-162), coloco a las movilizaciones ambientales en
un contexto de mavor incertidumbre, en el que la politica de inversion y las
decisiones de las empresas wrasnacionales Uenen mayor influencia en el
desarrollo regional.

Porlotanto, si bien el nuevo marco de accion que olrece el Estado para
la manilestacion de preocupaciones por el medio ambiente v Ta ecologia ha
tenido avances en las altimas décadas, también acusa grandes deficiencias,
producto de una nueva incapacidad estructural para aplicar las leyes® y
definir una politica ambiental nacional que ponga limites claros a las inver-
siones nacional ¥ extranjera.”’ I:n consecuencia, observamos que las movi-
lizaciones ambientales mexicanas mas recientes 1o aspiran en esencia a la
configuracion de coaliciones ecologistas y ambientalistas, como fue en los
anos ochenta, sino que alternan este tipo de presion con otras acciones de
tipo legal o hien recurren a acciones creativas que ayuden a llamar la aten-
clon de la poblacién y a romper el cerco medidtico local. Mas alld del tema
o el problema puncual al que convoguen, las movilizaciones ambientales
rellejan un ajuste de [uerzas mediade por el juego de tensiones entre lo
local, 1o regional, 1o nacional v lo trasnacional.

Pero, desde nuestro punto de vista, lo que en México esta movilizando
a diversos grupes en torno al deterioro de los recursos naturales no es ¢l
deterioro en sf, sino la oportunidad que brindan las demandas ambientales
para hacer visibles los nuevos problemas locales de relacién entre el Listado,
el mercado v la poblacién. México atraviesa un momento importante en el
que la transicién colectiva hacia una sociedad mas reflexiva, respecto de su

=* Tan solo en el uhro de los inspectores ambientales acreditados en la Ciudad de
Méxica, que por sus dimensiones ¥ problematicas podria ser comsiderada una de las
entidades donde mas se ha avanzado en este tipo de mubros, la Secretaria de Medio
Ambiente declare en didlembre de 2007 que contaba con 33 inspectores ambientales
{Lupa Ciudadana, 2007).

Fveanse, por ejemplo, los articulos 27 v 115 constitucionales, de los cuales se
desprenden otras leves ambientales. En ellos no se establece de manera especilica como
es que el municipio puede incidir en el control de los recurses naturales v la reversion
de las pricticas que han llevade al deteriore del medio ambiente local v regional {Avila,
1997 103-104),
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propia torma de modernidad, estd creando condiciones para la emergencia
de nuevos actores que reaccionan ante la desinformacion, la incertidum-
bre, los riesgos que implica la falta de mecanismos eficientes para vigilar el
cumplimiento de leyes v reglamentos ambientales, el abuso de poder, la
corrupceion, la voracidad del mercado, la desintegracion comunitania. Es tal
la heterogeneidad tematica que pueden incluir las protestas ambientales en
el México del siglo xx1, que hoy, mids que nunca, resulla impreciso hablar
de un movimiento ambientalista unilicado o en proceso de uniflicacién. En
todo caso, podemos hablar de movilizaciones que participan en el proceso
de definicion ¢ inlerpretacion colectivas de los cambios en el espacio lisico
y social, en términos de afectaciones a la ecologia o el medio ambiente, v
que ante la imposibilidad de convertitse en actores colectivos con mayor
influencia politica reinventan de manera creativa su discurso ¥ sus acciones
para articular las demandas locales con temas de alcance internacional. De
esta forma, podemos concluir que las movilizaciones ambientales mexica-
nas posteriores a la década de los ochenta son una combinacion de nuevas
v viejas luchas para denunciar, mas alla de lo local, por medio de acciones
colectivas, las asimetrias de poder producidas por la incorporacion del pais
al proceso de globalizacion.
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