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INCORPORACION DE LA DIMENSION AMBIENTAL EN LA PLANIFICACION MEXICANA

El objetivo primordial del trabajo es el de aportar antecedentes sobre la
politica ambiental en México: su evolucifu, caracteristicas, instrumenta-
cién y peso relativo que ha asumido en la politica socioecondmica global a
través del tiempo. No se pretende en él1 realizar una evaluacidn en cuanto

a la efectividad e idoneidad de las politicas aplicadas. Se propone mis

bien describirlas con el objeto de aportar elementos que permitan su-compa-
racién y andlisis con respecto a experiencias similares que se estidn llecvando
a cabo en otros paises de la regidén. Se espera que esta confrontacidn

aporte elementos idtiles para los propios paises y permita vislumbrar oportu-
nidades de cooperacidn horizontal en esta materia.

Para intentar una mejor comprensidén de la indole de las preocupaciones
oficiales en materia ecoldgica en México el trabajo intenta describir primera-
mente las caracteristicas que ha venido asumiendo el modelo de desarrollo
mexicano y la forma en que las mismas han afectado la utilizacidn de los
recursos naturales y el medio ambiente.

El capitulo II se refiere a la evolucidn de la planificacidn en México
en el largo plazo v a la forma que ha asumido en ella la variable ambiental,
tanto desde el punteo de vista del tipo de politicas que se han venido apli-
cando como a su importancia relativa y a su ubicacidn dentro de la estructura
institucional y centrosde decisidén. Se pasa luego, en el capitulo III

a describir y, hasta cierto punto analizar las orientaciones y caracteristicas



de la politica ambiental en la presente administracién, cuando ocurre

una transformacidn,a nuestro juicio, muy importante v la conceptualdzacion
de la problemitica ambiental y en su forma de atacarla, con la creacidn do
la SEDUE y los cambios en el Sistema Nacional de Planificacidu.

Finalmente, el capitulo IV se refiere a la politica regional actual
en materia amblental, que parcce ser uno de los cauces mds concretos de
accién que ha seguido dicha politica.

Paso a continuacidén a dar mayores antecedentes sobre el contenido de
cada uno de los cuatro capitulos de que sc compone el documento.

I. CONSIDERACIONES ACERCA DEL ESTILO DE DESARROLLO DE MEXICC Y SU IMPACTO
EN LA ECOLOGIA

Se trata de un andlisis orientado a singularizar aquellas caracteristi-

cas del estilo de desarrollo nacional que parecen tener un impacto mis rele-

vante tanto en las modalidades de utilizacidn de los recursos naturales como

en el medio ambiente,

El andlisis que se realiza en este capitule es necusariamente poco s1s-—
tematico, entre otros motivos, por no haberse tenido a mano informacién
acerca de la dotacifn de recursos naturales, su grade de utilizacién y
degradacién por parte de las actividades productivas y por la comunidad.

Si bien es necesario reconocer que la alteracidn de loé recursos natu-
rales es 1lnherente a cualquier proceso de desarrollo, las mpdalidades que
asumid éste en México parece haberlos afectado sin una visién previa en

cuanto al mejor aprovechamiento potencial de los variados recursos con que



cuenta el pais. Criterios de rentabilidad de corto plaze parccen, mis
bien, haber predominado en el uso de una parte importante de los mismos.
Por ejemplo, la carencia de un planteamiento integrado en cuanto al uso
del suelo y de los recursos hidrdulicos ha traido como consecuenci& un
altisimo grado de erosidén del territorio nacional que, segin informaciones
recientes, alcanza las dos terceras partes del wmismo, asi como un creciente
proceso de desertificacién y graves problemas de abastecimiento de agua en
las principales ciudades.
Un rasgo caracteristico del estilo de desarrollo de México en ¢l pre-
sente siglo es el de haberse asentado éste en un proceso revolucionario
que logré importantes metas de reparto y organizacidén agrarias y nacionalizé
los recursos naturales basicos, incluido el petréleo. Este modelo ha
evolucionado hacia una creciente legitimacidn de la participacidn estatal
en una amplia gama de actividades consideradas estratégicas y que han venido
conformando lo que se ha dado en llamar una economia mixta. Y, ligado a
ese proceso el pais ha gozado de una estabilidad polftica por mds de 50 afios.
El poseer una frontera de mis de 2 000 kildmetros con la principal
potencia mundial influye también en el patrdn de desarrollo al afectar de
diversas maneras la utilizacidn de los recursos, influir en los hdbitos de
consumo, generar flujos de capital y tecnologia que acuden para aprovechar
el creciente mercade y el coste diferencial de los recursos productivos
mexicanos. Por otro lado el desnivel econdémico entre ambos paises ha dado
lugar a una contfnua y significativa corriente migratoria en el sentido

inverso.



El pais ha ostentado a largo plazo una sostenida tasa de crecimiento
econdmica é industrial. El sector rural aportd con creces la mano de obra
que reclamaba el desarrollo de las actividades urbanas y su bajo costo
permitid generar los excedentes necesarios para un intenso preceso de
acumulacidn.

Al mediar los anos setenta parecian haber entrado en crisis los aspec-
tos esenciales del modelo de desarrollo de la posguerra: crecimiento econd—
mico sostenido, estabilidad de precios y cambiaria y un relativo equilibrio
en las transacciones con el exterior. A ello se agregd un rezago acumula-
tive en el crecimiento en la produccidén alimentaria. A partir de entonces,
y al irrumpir México como potencia petrolera mundial se vienen experimentando
cambios notables en la insercidn externa vy en la realidad interna.

Para intentar acercarse a las relaciones de causalidad entre ese
estilo de desarrello y la variable ecoldgica sc escogen ocho rasgos del
mismo que parecen especialmente relevantes, sin desconocer gue existen
muchos otros.

1) Sostenido crecimiento ccondmico. Un crecimiento del producto

interno bruteo de entre 6% y 7% anual en la posguerra, hasta cowmienzos de la
década de los ochenta, pasado en una veloz expansidén del sector secundario
sustitutivo de importaciones y en un fortalecimiento sin precedentes del
mercado interno urbanc; este crecimiento no parece haberse basado en un gra-
dual aprovechamiento del complejo de recursos existentes en las diferentes
regiones del pais, generdndose un desarrollo muy desigual de las mismas y

un cardcter dispar en la utilizacidén de dichos recursos que varia entre un



agoramiento en grado sumo de algunos y una virtual falta de uso de otros.
Para que no hubiera ocurrido esto se habria requerido de un conocimiento
previo de la dotacidn de dichos recursos asi como de un avance de la inves-
tigacién cientifica y tecnolégica que hubiera orientado acerca de las mejo-
res opciones productivas para su utilizacidén, y una temprana conciencia
ecoldgica que hubiera cuidado del impacto ambiental de los grandes proyectos
y que hubiera proporcionade informacidn sobre la capacidad de soporté de

los diferéntes ecosistemas, etc.

2) Acelerado proceso de urbanizacidn. A consecuencia de su medelo

de desarrcllo, el pais ha exhisido unta de }as mayores tasas de crecimiento
urbano conocidas (un tercio en 1930; dos tercios en 1980, participacidn de¢
la poblacidn urbana en la total). En la capital y zona conurbada, que estd
a punto de convertirse en una de las mayores del mundo, circulan tres millo-
nes de vehiculos, se ubica el 50% de la capacidad industrial y se generan

15 000 toneladas diarias de basura, un tercio de la cual no recibe trata-
miento alguno, vy el ruido sobrepasa los 100 decibeles. La wodificacién

de los espacios naturales respectivos ha sobrepasado sus capacidades natu-
rales de regeneracidén. El problema de la calidad del aire alcanza un

punto critico y el abastecimiento de agua es cada vez mis diffcil.

3) Tipo de industrializacidn. Se siguidé un modelo muy similar al

de los otros paises grandes de la regidn quizds con la diferencia que en
México el otorgamiento de insumos subslidiados como la energia y el agua cons-

tituyeron un importante factor de estimulo.



Al orientarse a la sustitucidn (de bienes finales) se desaprovecharon
posibilidades de integracidén vertical a base de recursos naturales; la
concentracidn del mercado consumidor en tres ciudades propicid una excesiva
concentracidn industrial en ellas, invadiéndose ccosistemas naturales, con-
tamindndolos y agotdndolos. El Plan Industrial 1979-1982 intentd revertir
la situacién pero la crisis rgciente parece haber frustrade en alto grado
ese propdsito.

4} Reforma agraria v use de la tierra. La reforma apgraria llevada

a cabo en 1910 y su profundizacidn en el Gobierno de Lizaro Cdrdenas, en el
gue se construyeron muchas carreteras y obras de riege ha permitido en princi-
pio un uso mis racional del recurso tierra que el que existirfa de no mediar
dicha politica. Hasta mediados de los afios sesenta 1la expansidn agricola
se basé en ampliacidén de la superficie utilizada situwacidn que se estanca y
conduce a una insuficiencia en el abastecimiento de granos bisicoz. Se con-~
sidera muy grave la situacidn ecoldgica que priva, en general en el area
rural: las tres cuartas partes del territorio nacional (150 millones de
hectdreas) presentan diversos grados de erosidn prevodada por la tala de
bosques, el sobrepastoreo de ganado, la agricultura udémada y los deslaves.
Mucha tierra ha pasado a convertirse de forestal a agricold y ganadera,
proceso que conduce a la desertificacifn anual de unas 225 000 hectareas.

5) Desigual estructura distributiva del ingreso. La existencia de

un vasto sector de la poblacién que se ubica por debajo del umbral de la
pobreza, obviamente con una baja calidad de vida y sin servicios bésicos

al localizarse espontaneamente en zonas anteriormente agricolas ha . tenido



efectos perjudiciales sobre los ecosistemas respectivos y sobre la produc-
cién de alimentos. Serfa, por otro lado simplista afirmar que una mejor
distribucidén del ingreso afectaria positivamente las condiciones ambientales
por @l alto margen de desperdicioc que caracteriza el consumo de las clases
medias. El problema es complejo. Para que una mejor estructura distribu-
tiva derivara en un wmds favorable uso y conservacidn de los recursos natu-
rales deberia avanzarse mucho en la educacidn ecoldgica y en la accién
normativa y de control oficial.

Se mencionan luego: 6) El peso relativo del sector pdblico, que en

la actualidad tiene un gasto consclidado que asciende a 50% del producto interno
bruto como una caracteristica del estilo mexicano que, en principio, deberfa
permitir al Estade un importante papel en la rcegulacidn y manejo de los

recursos naturales y del medio ambiente; 7) La elevada ponderacidn del turismo

en la economfa y su papel en el deterioro ecolégico, especialmente de las

playas, entre otros efectos, v B8) El rdpido desarrollo petrolero reciente

es otra caracteristica de la economia mexicana de efectos relevantes en
materia ambiental. A partir de 1978 la produccidn ascendid verticalmente
alcanzdndose en 1982 la meta de 2.7 millones de barrviles diarios (de los
cuales 1.5 millones son para exportacidn), niveles que se han mantenido hasta
el presente. El auge petrolero significd la incorporacidn del sureste a una
dindmica de cambio mucho mas acelerada que el resto del pais, con importantes
efectos en la calidad de vida y en los ecosistemas locales. En el caso de

Tabasco esta actividad se superpuso a las agricolas-ganaderas propias y, si



bien generd potencialidades econdmicas para impulgsar el desarrollo
aparejado problemas que inciden en la utilizacion actunl y futura
recursos naturales. La cenfrontacidn mids severa parece producirse

sector agropecuario, por la competencia que s¢ ustablece en cuanto

trajo
de sus
con ol

al uso

de recursos naturales y humanos, tanto pov la uxproplacidn de tlerras alta-

mente productivas como por la contaminacidén por residuos, especialmente en

las zonas plataneras, y también por sus efectos cn la actividad pesquera.

El gobierno ha avanzade en la evelucion  de los ecosistemas principales de

la zona para conocer con mayor precisidén la afectacidn al medio ambiente a

que estd dando lugar esta actividad y recientemente se firmé un convenio

entre SEDUE y PEMEX para controlar dichos efectos. Hasta aqui una visidn

general de los rasgos salientes del patrdn de desarrollo mexicano vistos

desde la &ptica de su impacto ambiental,



II. EVOLUCION DE LA PLANIFICACION E INCORPORACION
EN ELLA DE LA VARIABLE AMBILENTAL

Al revisar la historia de la planificacién en México se constata gue ésta
surge mis tempranamente que en cualquier otro pais de la regién (la Ley
General de Planeacion data de 1930). Los esfucrzos en materia de planifica-
cidn ecoldgica son, en cambio, muy posteriores (1970) y, hastarecientemente,
se caracterizaban por un contenido fundamental “ambientalista" y por una
estructura institucional para su manejo relativamente dispersa.

En 1934 se elabora el primer Plan Sexenal que abarcaba sélo las activi-
dades del sector piblico, trataba de recoger los objetivos plantecados por la
Revolucidn,en buena medida, frustados por la crisis mundial (1929-1932). Los
resultados de este Plan fueron los de afirmar el papel del sector piblico en
la economia, al contribuir a la creacién de infraestructura econdmica, carre-
teras y obras de riego y lograr un decisivo avance en el aspecto agrario.

Si bien en &l no hubo referencias explicitas al tema ecoldgico, las medidas
adoptadas en cuento a la tenencia de la tierra y a la nacionalizacidn del
petrdleo tuvieron ianfluencia definitiva en el uso posterior de dos de los
principales recursos naturales.

El segundo Plan (1941-1946) intenta llevar adelante los logres del car-
denismo, pero parece haber sido echade al olvido a medida que se fortalecia
la burguesia, obviamente na interesada en que se siguieran profundizando los
cambios de estructura.

En los periodos sexenales sigulentes predoming el pragnatismeo, no csta-
bleciéndose ni siquiera mecanismos de programacidn del gasto piblico cuyo
crecimiento fue agudo, no obstante haberse creado en 1942 l1a Comisidén Federal

de Planeamiento Econémico.
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En 1954 se establece la Comisifn de Inversiones, con la atribucidn de
elaborar anualmente un programa consolidado de inversiones, aunque no habia
un marco global de objetivos que permitiera jerarquizarlas. En 1958 se crea
la Secretaria de la Presidencia con facultades de coordinacidn de la politica
econdmica v en 1962 una Comisidn Intersecretarial que elabora ¢l Plan de
Accién Inmediata 1962-1964, que nunca se llevd a la prdctica, como tampoco
el de 1966-1970, que no se tradujo en programas especificos por no haberse
dictado las medidas de politica ccondmica correspondientes.,

Posteriormente los esfuerzeos de planificacidn se traducen en la defini-
cifn de marcos generales para fijar metas de crecimiento. Es sdlo hasta media-
dos de los setentas cuando se inicia la elaboracion de planes especificos y
se dan los primeros pasos para conformar un Sistema Nacional de Planeacién.

Is en ese periodo cuande la preocupacidn por el medio ambiente empieza
a tener una manifestacifn oficial significativa, adoptdndose alpunas leyes y
medidas para frenar la contaminacifn ambiental y ordenar el proceso de asenta-
mientos humanos. Cabe mencionar entre ellas la Ley Federal para Prevenir y
Controlar la Contaminaqién Anmbiental (marzo de 1971} y el Reglamento para la
Prevencidn y Control de la Contaminacidn de Aguas (marzo de 1973). Correspondid
a la Secretaria de Salubridad y Asistencia --en coerdinacidn con las de Recur-
sos Hidriuliecos, Agricultura e Industria y Comercio--.la aplicacién de cstas
dispogiciones. -

La cgeciente toma de conciencia sobre el acelerado proceso de deterioro
ecoldgico -~y el avance mundial en este sentido--, llevd a que se estableciera,
por un decretoe presidencial, la Subsecretaria de Mejoramiento del Medio Ambiente,

dentro de la Secretaria de Salubridad y Asistencia, con las funciones especificas



de "planificar, programar, coordinar, controlar, promover, supervisar y eva-
luar las actividades y politicas encaminadas a combatir la polucidn y mejorar
las condiciones ambientales en el territorio nacional', Estas acciones se
encuadraban en el articulo 27 de la Constitucidn que "regula, en beneficio
social el aprovechamiento de los elementos naturales, cuidando su conservacién'.

En 1978 se crea la Comisidn Intersectorial de Saneamiento Ambicntal quo
buscd reducir la dispersién institucional, coordinando las diversas dependen-—
cias del Estado, asi como las entidades federativas, los municipios ; el sector
paraestatal. Sug acuerdos no tenian, sin embargo, caridcter obligatoric y la
responsabilidad principal siguid en manos de la Secretaria de Salubridad y
Asistencia Social.

Las politicas respectivas continuaron, aparentemente, encuadridndose en
una filosofia eminentemente "awbientalista" de¢ proteccidn del deterioro ceold-
gico (como agua, atmdsfera, sueleos, alimentos,desechos, flora y fauna) cn lo
que no parecfan tener cabida disposiciones tendientes a regular el uso de los
recursos naturales ya incorporados al proceso de desarrollo ni a velar por
una utilizacion gradual y regulada de los vastos recursos disponibles.,

La labor de la Subsecreraria mencionada se llevaba a cabo a través de
las direcciones de Control Ambiental,Saneameinto del Agua, Saneamiento Atmosg-
férico, Saneamiento Ambiental y de Promocidn y Divulgacidn, todas ellas con
labores de investigacidn, aunque en algunns casos también de accidn directa.

La planeacién econdmica gand gran relevancia y peso politico en el
Sexenio 1977-1982 al crearse al Secretaria de Programacidén y Presupuesto que

aglutind funciones dispersas vy adoptd las de programacidun, presupuestacidn,



evaluacifn y control, Las favorables perspectivas que se derivaban del auge
petrolero llevaron a la necesidad de replantear los objetivos globales y seccto-
riales del desarrollo. Para ello se elabord una scrie de planes sectoriales
--11 en total-- entre los cuales se destacan seis de especial impacto sobre

la variable ambiental: el Plan Industrial, el Programa de Energfa, el Plan de
Desarrello Urbano, el Plan Pesquero y el Programa Nacional de Empleo. Diclos
planes fueron concluyéndose a lo largo del tiempo sin ajustarse a un marco
general de objetivos (salvo los contenidos en cierta manera en ¢l Plan
Industrial) va que el Plan Global de Desarrollo fue el Ultimo de los planes

en publicarse (1980), en visperas de concluirse el sexeunio presidencial,

Con el objeto de influir sobre las disparidades regionales de desarrollo
se puso en prdctica una metodologla uniforme para la elaboracidn de planes de
desarrollo para les 31 Estados por parte de los COPRODES (Comités Promotores
de Desarrollo),organismos auténomos mediante los cuales se persigue una des-
concentracién del gasto y se crearon los Convenios Unicos de Coordinacidn
(CUC), con el objeto de incorporar la instancia regional al procese planifica-
dor global,

Al asumir las nuevas autoridades,a fines de 1982,se produjo reorienta-
cidn de la politica econdmica en el marco de un programa de cstabilizacidn vy
ajuste para hacer frente a la aguda crisis que vania experimentando el pais.
En mayo de 1983 apavece ¢l Plan Nacional de Desarrolle 1983-1988, basado en la
nueva Ley de Planeacidn de cnero de dicho afio. A partir de €l se estdn for-
mulando e instrumentando programas sectoriales y regionales. Cabe destacar
que por primera vez en el pais se incorporan a un Plan Nacional criterios

ecoldgicos en la estraregia general. La politica ecoldgica aparece en &1



dentro de las politicas sociales. FEl principal obijetive que explicita dicho
plan es el de "asepurar una calidad de vida adecuada a la poblacién y un
aprovechamiento sostenido de los recursos naturales en ¢l mediano y largo
plazo" definiendo el desarrollo econdmico y social "como el procuso de inter-
accién organizada de la naturaleza por la socicdad". S¢ establece que el
medio ambiente es, al mismo tiempo, resultante del proceso de desarrallo vy
prerrequisito para que éste tenga lugar. En el diagnéstico respectivo se
afirma que el desarrollo industrial ha generado en el pasado una serie de
problemas ambientales que han tenido un costo aceptable en el proceso de des-
arrollo, pero que su magnitud actual estaria comprometiendo scriamente el
destino de los recursos naturales y la calidad de vida que se manifiesta en
una real crisis ecolégica. :

El Plan Naciconal fija dos criterios genecrales para la accién: reordena-

cidn econdmica y cambio estructural. En materia ccoldgica el primer criterio

habra de traducirse en el control y disminucidn de la contaminacidn ambiental
y en la restauracidén ecolégica con una perspectiva regional; y el segundo a
través del aprovechamiento integral y racional de los recursos naturales,

Para llevar a calo el ordenamiento ecoldgico dispuesto en el Plan, deben
fortalecerse las bases legales (en enero de 1984 se promulgd un nuevo Decreto
que introduce importantes cambios en la Ley Federal de Proteccidun al Ambiente).
Ellos son fundamentalmente "preventivoe'” y "correctivo'.

Las medidas preventivas se relacionan con el aprovechamiento integral
de los recursos naturales, para cllo se dispone el disento de politicas dife-
renclales para su manejo en funcidén de las diferentes zonas ecoldgicas y se

responsabiliza de ello a los Estados y municipios, los que deben promover



la responsabilidad ciudadana mediante proyectos que involucren la participa-
cidn local,

Entre las medidas correctivas destacan ¢l conirol de la contaminaciin
ambiental ¥y la restauracidn de zonas ecelégicas deterioradas.

En la realizacion de las inversiones de infraestructura y en las que
realice el sector productivo deberdn hacerse previamente estudios y proyectos
que contemplen una evaluacidn del impacto ambiental, asi como las medidas que
contribuyan a la mitigacidn, restauracidén o control de diches efectoé y asig-
narse los Trecursos necesarios para el apoyo de estas acciones. Dichas evalua-
ciones deberdn realizarlas los propios inversionistas con arreglo de las nor-
mas establecidas por la SEDUL.

Es quizds en la accidn regional donde mayor incidencia podria tener la
nueva concepcidn de la politica ecoldgica. El Plan contempla, ademds de pla-
_nes multisectoriales de cardeter global (como el de alimentos y el de agua),
Planes Regionales easpecifices: como el de la Zona Matropolitana, el del Mar
de Cortés, el de la Frontera Norte y el del Sureste. En realidad se trata
de "espacios regionales' que se consideran viables a mediano plazv dentro de
la estrategia de desconcentracidn.

En agosto de 1983 1a SEDUE elabord un Programa de Mediano Plazo para
1984-1988 que recoge y puntualiza metas en materia ecoldgica a partir de los
planteamientos estratégicos del Plan Nacional. En &l se parte de la base deo
que en el pais existen muchos recursos no explotados porque no tienen mercado

en el sistema de valores actual y, en cambio, hay otros sobreexplotados por



la irracionalidad del mercado y las técnicas altamente intensivas en capital que
se utilizan. Ta problemdticoa actual estd basjicomente relacionada con la conta-
minacidn del aire, agua v suelu, asi como con los cambios macro y microclindti-
cos, ol agotamiente de los recurses no renovables, Ta deforestacidn, ta eroszion, la
desertificacidén y la extincidn de diversas cspecies animales y vepetales. Lag

11 principales cuencas hidrogriaficas del pais presentan proublemas de contami-
nacién, en ellas se concentra mis del 50% de las descargas de aguas negras c
industriales y alrededor del 60% de la poblacidn del pais hace uso de esas
cuencas. La estrategia para el logro de los objctivos planteados en este
Progrzama de Mediano Plazo comprende un ordenamicnto ecolégico del territorio

con base en los usos potenciales del suelo y las rveservas de la bidsferay
preservacion y control Jde la contaminacidn ambicvntal que incluye aire, agua,
desechos s6lides y ruidos que afectan, especialmente las zonas urbano-indus-
triales y restauracion y prescrvacidn ecoldgica regional que comprende acciones
para incorporar a la produccidn nacionnl Arcas y regionecs ecoldgicamente dete-
rioradas. El Programa concluye con la presentacidn de un cunjunto de 16 pro-
yectos considerados estratégicos, a realizarse en el periodo de vigencia del
Plan. Se presentan agrupados en cuatro grandes temas: Ordenamicuto Ecolégico;
Prevencidn y Control de la Contaminacidn Ambieuntal, que aparcce desplosado en
Aire, Agua, Desechos $3lidos, Suele y Ruidos; Aprovechamiento y Enriquecimiento
de los Recursos Naturales, que contempla el uso de tecnolegias alternativas,

el rescate de técnicas autfctonas, que son por lo peneral respetuosas de la
ecologia, entre otros temas vy, Restauracidn y Prescrvacion Eeeoldgica Regional,
que se refiere, principalmente. a proyectos especificos a realizarse en zonas
tropicales, templadas, &ridas y en cuencas hidrogrdficas. Su objetive seria no
s6lo el de detener la erosion y cvitar la pérdida de la riqueza bidtica sino

el de incorporar éstas dreas a lq producceidn, con lo cual se abririauna "segunda

frontera" agricola y forestal.



III. ORIENTACIONES Y CARACTERISTICAS DE LA
POLTTICA ECOLOGICA ACTUAL

Al examinar la evolucidn de la politica ambiental en los Gltimos quince
afios se constatan ciertos cambios en la Indole de las proccupaciones de
las autoridades en torno a esta variable y a la forma de abordartas.

En una primera etapa el tratamiento de los problemas ambicntales
se circunscribid a la contaminacidn y su impacto en los sistemas ecold-
gicos. Su significado se asociaba al propbsito basico de defender l1a
salud del hombre. Esta accidn no logrd, sin embargo, frenar el ascen-
dente deterioro del medio ambiente. La creacidén en 1978 de la Comisién
Interinstitucional de Saneamiento Ambiental ya wencionada, significd una
ampliacidén en la concepcidn de la problemiitica ambiental, asI como en las
medidas pafa abordarla. Sus objetivos declarados fueron los de ''la
planeacidén y conduccidn de la politica de saneamiento ambiental, la inves-
tigacidn, ecstudie, prevencidn y control de la contaminacidn, el desarrollo
urbano, la conservacion del equilibrio ecolégico, la vestauracibn y
mejoramiento del medio ambiente'", En se concepcion figuraba implicitamente
el.crecimiento demoyrifico vy urbane como la raiz del problema del deterioro
ecoldgico, por lo que la moderacidn de ese crecimiento era altamente
recomendable. En cambio, la influencia del estilo de desarvollo mexicano cn
los patrones de utilizacidn de los recursos naturales, en los habitos de
consumo de la poblacidn v en las modalidades de incorpeoracidn tecnoldgica
parecieron no haberse tomado en wenta en el diagndstico de la problemitica
ambiental. Siendo asi, se presentaba un verdadero enlfrentamiento entre la
proteccidn ambiental y la necesidad de alcanzar un ripido crecimiento
econdmico, yaque la Ley de Proteccidn al Medio Ambiente habia sido precedida

por otras diversas disposiciones legales que alentaban el desarrollo de



miltiples actividades econdmicas, sin que en ellas se incluycran cliusu-
las que se hicieran cargo del resguarde ecoldgico. Ademds, al no estar
incorporados en la Constitucidn los principios bisicos de la lLey de
Contaminacidn, ne se le otorguba a la proteccidn del ambiente la wisun
jerarquia que en aquélla ostenta el desarrello ccondmico, que aparece,
inclusive, como un derecho de la poblacidn.

Sin embargo, los foros de consulta popular cn materia de ccologia
realizados en visperas de la toma de posesidn de las actuales autofidades,
con motivo de la elaboracidn del PND, revelaron que la preocupacidn
ambiental habia permeado va a vastas capas de la poblacién, incluyendo
las organizaciones campesinas, que la consideraron entre sus demandas
politicas. A partir de 1983 el sistema de planeacidn incorpera, pues,
axplicitamente en la estrategia de Jesarrollo los criterios ecoldgicoes
y medio ambientales al mismo nivel que los ccondmicos, politicos y
sociales. Ya en esta ocasion los problemas ambicntales se asocilan a los
patrones de utilizacidn de los recurses, los que a su veoz sce relacionan
con las opciones tecnolfgicas empleadas, con la orgausizacidn social y con
la estructura econdmica nacional y repional. FEsta nueva concepcidn
demandd que convergicran en un sdio drpane las facultades relativas a
ecologla, medio ambiente, asentamientos humanos y ordenamiento territorial,
Para ello se cred la Secretaria de Desarrolleo Urbaono y LBcologia, gue incluye
la Subsecretaria de BEcolopia, con atribuciones especificas sobre el tema.
Paralelamente a fines de 1983 se promulgd un Decreto Ley que modificed vy
adiciond diversas disposiciones a la ley anterior v en el que se establece

el marco de actividades de la SEDUE.



71 sistema actual de planificacidn prescuaca al medio ambiente como
una variable multidimensional que cruza a todes los scctores., En consce—
cuencia, al tener ella un cardcter "horizontal® deberfa estar incorporad:

a las peliticas de todos y cada uno de aquellos sectores cuyas acciones
tienen repercusicnes ‘en el medio ambiente, gue son la mayoria.  Esta
concepcion globalizadora v el hecho de centrar el tratamicnto del

medio ambiente en una Subsccretaria especializada, podria presentar ciertas
contradiceciones por ambitos de competencia concurrentes qué derivan de

su ubicacidn "sectorial" frente a la visidn plobalizadora postulada.

Por ejemplo, acciones o proyectos de otras secoretarias que afecten ¢l uso
del agua, del suelo, los bosques, ete., tienen efectos innegables sobre

la ecologia. Esta es wuna problemitica compleja para la cual no existe
experiencia previa. Lla accidn de la Subsecretaria, por su parte, se
concentra en aspectos normativos, de vigilancia, v de formacidn de
conclencia sobre el tema. Por otra parte, considerar en toda su amplitud

la variahle ecoldgica en el modelo de planificacién global enfrentaria,
adicionalmente, problemas metodoldgicos y de insuficiencia de informacidn
sobre aspectos tan importantes como la existeucia de determinades recursos
naturales, su estado y ritmo con gue se van incorporande al procese productivoe.
El establecimiento de normas y criterios generales sobre el tratamiento de
la variable ambiental en cada una de las dependgncias gubernamentales parece,
por otra parte, una lahor prioritaria a realizar. Hacer prevalecer los
puntos de vista de la SEDUE enfreanta en la actual crisis econdmica que vive

el pails una dificultad adicional que hace que los objetivos globales de



reordenamiento financiero, reactivacitn econdmica y empleo --no siempre
conciliables con un desarrollo ecoldgicamente consciente-- asuman la
mixima prioridad de la politica econdmica.

Parece ser, por otra parte, que la disposicidn legol reciente en
el sentido de que los mis importantes proyectos plbliicos y privados vayan
precedidos para su aprobacion de una evaluacion de su impacto ambiental
--lo que constituye sin duda un paso positivo-- adolece de ciertas
limitaciones. Los proyectos por lo general son definidos sin tomar
adecuadamente en cuenta el medio {Isico en el que se van a radicar
(0 las cpciones que a este respecto existen). FEn efecto, un conocimicnto
previc de las caracteristicas del ecosistema (s} en el que el proyecto
se inserta (su capacidad de recuperacidn natural, las caracteristicas
de los recursos naturales, de la poblacidn local, de sus hibitos)
parecerian requisitos indispensables para definir, entre otros aspectos,
la tecnologia mis iddnea a aplicarse, el tamaiio de la obra y las etapas
an que deberfa realirzarse. Predominan cn los proyectos, pues, los estric-
tos criterios ecopdmicos, sl no las sugercncias que formulan al respocto
las firmas proveedoras de los equipos respectivos. Siendo asi, la evalua-
cion de impacto termina siendo un requisito mias bien formal que en muches
casos sdlo entrafia cambios menores en cuanto a la introduccicén de determina-
dos dispositivos anticontaminantes. Una vez que se tiene la aprobacidn,
tampoco exlste un mecanismo de evaluacidn que vele por la suctte del
proyecto en cuanto a sus efectos uvlteriores sobre el medio ambiente, una

vez lmplementado.



Dado que la Comisidn Intersecretarial de Saneamiento Ambiental
parece ng estar activa en la actualidad ~-v cuvo propésite ecra el de
integrar y coordinar varias sccretarias y departamentos administrativos
para la planeacidn y conduccidn de la politica ambiental-- el manejo de
ciertos temas bisicos como el del agua,parece encontrarse disperso en
mialtiples instancias administracivas, sin que exista la posibilidad de
implementar una estrategia global para su aprovechamiento racional.

Esta carencia deberia estar siendo suplida por la SEDUE =--cuyo peso
politico parece suficiente para ello-- mediante una labor de penctracicn,
de asesoria y de orientacidn permanente frente a esas instancias,

Un comentario parecido merece lo relative a la estrategia en materia
de ¢ducacidn ambiental. La que lleva a cabo la SEDUE consiste, sobre todo
en impartir directamente, mediante folletos y cursillos, los conocimientos
y criterios que deben prevalecer en esta materia, pero no parece, en
cambio, estar utilizindose la vasta estructura educacional existentec cn el
pals, la que al vecibir los "insumos" adecuados poseeria un poder de
difusidon masivo en los distintos niveles de la eansenanza y en las distintas

regiones geogrificas del pals.
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IV. PRTORIDADES REGIONALES DJE LAS POLITICAS
ECONOMICA Y ECOLOGICA

E1l PND persigue dentro de su estrategia de cambio estructural la descen-
tralizacién de las actividades productivas. EL desarrolle regional se
concibe en €1 como e! aprovechamiento cquitativo y racional de los recur-
sos naturales y del trabajo del hombre en su Ambito territorial. La
estrategia correspondiente postula un redespliecgue de la economia hacia
las ciudades medias, a las que se les dotard de infraestructura, equipa-
miento v servicios bidsicos. Todos los Estados cuentan ya con sistemas

de planeacidn. En forma independiente al fomento del desarrollo estatal
integral, se ha propuesto una mejor integracidn de determinadas repiones
al desarvollo gacional., Estas se han singularizado por su detacién de
recursos y su ubicacifn, que las hacen estratepias para el futuro des-
arrollo nacional. Se trata de grandes espacios hacia los cuales deben
convergen las acciones de alcance nacional y las estrategias de desarrollo
de los Estados. A este respecto el PND destaca cinco regiones, para las
que se formulardn prioritariamente programas: Frontera Norte, Zona
Metropolitana de 1la ciudad de México, Sur Este, Mar de Cort@s y Regidn

del Pacifico. Es interesante observar que esta regionalizacidn covresponde
ekactamente a las prioridades regionales estnblec{dns por la SEDUE.

Por encontrarse la accidn a este respecto en la etapa Je formulacidn
de planes y programas, el texto del Capftulo [V se limita a una descrip-
¢ibon de los objetivos y estrategias que ya se han formulado con relacion
a cada una de ellas. En &1 se ahondn algo mis en la descripeidn de los

programas relativos a la Regidn Sureste y a la del Mar de Cortés, por



liaberse avanzado mis en ellas en lo relative a la formuiacién de planes
y prioridades de accidn por parvte de la SEDUE. ¥or la etapa preliminar
de estas acciones no crco necesario referirme a cllas en esta acasidn,
si bien en el estudio aparecen descritos con un relative Jdetalle.
¢ Finalmente, en cuanto A la zona melropolitana, la cstrateygla

correspondiente tiende a un redespliegue gradual territorvial de las
actividades econdmicas del Valle de México hacia las costas y puertos
industriales. A una reduccion de las migraciones mediante una transfor-
macidn de la economia rural de los estados de la parte central donde
se originan en mayor medida dichas migraciones; a la integracidén de sis-
temas regionales relativamente independientes de la ciudad de Meéxico a
través de un nuevo sistema de relaciones entre las dreas rurales y las
ciudades medias y, a raclonalizar y controlar el crecimiento de la
zona metropolitana, reduciéndose los subsidios a las actividades que planeen
instalarse en dicha zoni. A este respecto el sector pilblico parece haber
dado el primer paso al prohibir la cxpansidon de empresas paraestatales
en ella.

Por su parte la SEDUE establece orientaciones en su programa a mediano
plazo sobre cl arca metropolitana Lendientes a reducit los niveles de

contaminacidn y detericro ecoldgico. Con relacidn al primer aspecto se

pretende reducir en un 12% las cwisiones vehiculares, reforzar los mecanis-
mos de vigilancia y contrel atmosf@rico v operar integralmente un sistema
de evaluacidn de la calidad ambiental, que empezard a operar, aparentfemente,

en 2l mes de septiembre proximo, Sc¢ espera, asimismo, mejorar los scrvicios
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de reccleccidn, man2jo y disposicidn Final de desechog Soludar
reducir en un ‘SZ el nivel de contaminacidn del agua por la carga
organica vertida por lao poblacidn, ¥y ea un 107 la contaminacién proda-
cida por los afluentes industriales. Con relacion al segundo punto,

se hallan on marcha accionues de reforestacidon y vigilacin en loy

parques nacionales del Distrito Federal.






