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LA POL[T’ICA AMBIENTAL EN CHIAPAS DE 1987 AL 2008: REFLEXIONES
ACADEMICAS DESDE LA PERSPECTIVA DE LA FUNCION PUBLICA

ENVIRONMENTAL POLICY IN CHIAPAS FROM 1987 TO 2008:
ACADEMIC REFLECTIONS FROM A PUBLIC-FUNCTION PERSPECTIVE

M. en C. Agustin Hernandez Lépez
Dirigido por Dr. Timothy Roderick Hamilton Trench

En este trabajo se presentan los resultados de ias
reflexiones académicas que el autor realiza desde
una perspectiva testimonial como actor de la
funcién publica, para explicar el desarrollo de la
politica ambiental en México y Chiapas, su
caracterizacion y fallas durante el periodo de 1987
al 2008. La premisa fundamental es que la politica
ambiental implementada en Chiapas, al estar
subsumida a otros sectores, a la inestabilidad
politica y a la fragilidad institucional del gobierno
local por un lado y por el ofro, al contener recursos
naturales y fuerza de frabajo estratégicos para el
desarrollo nacional, se ha caracterizado por ser una
politica ambiental federal especialmente centralista
y autoritaria mientras que la politica ambiental del
gobierno del estado es dependiente, débil,
ineficiente y desarticulada, y, en su conjunto,
ambas tienen un discurso fuerte pero una practica
institucional sobreregulada y simulada.

Esta investigacion identifico las relaciones entre el
papel del estado, las politicas piblicas y la
evolucibn de la politica ambiental en America
Latina, ademas de las bases conceptuales de la
politica ambiental mexicana, su  evolucion
institucional y el papel de la transferencia y
descentralizacién hacia Chiapas. Las conclusiones
sugieren reposicionar verdaderamente al sector
ambiental en Chiapas, con una accion institucional
eficiente, una estructura organica e instrumentos
articulados y compatibles con la federacion, un
mayor presupuesto bajo una visién de largo piazo
que permita equilibrar intereses  grupales,
profesionalizacion de tomadores de decisiones, y
desarrollo, diferenciado e integral, de mercados
formales para su biodiversidad y servicios
ecosistémicos. .

Palabras clave: Politica ambiental, agenda
ambiental, bases conceptuales de la politica
ambiental mexicana, descentralizacion, fallas de
politica ambiental, reposicionar sector ambiental en
Chiapas.

This thesis presents the results of academic
reflections carried out by the author from the
perspective as a public servant to explain the
development of environmental policy in Mexico and
Chiapas, its character and failures during the period
1987 to 2008. The fundamental premise is that the
environmental policy implemented in Chiapas has
been, on the one hand, considered secondary fo
other sectors, vulnerable to political instability and
to the institutional frailty of the local government,
and, on the other hand, due to Chiapas' wealth of
natural resources and labour force, hoth strategic
for national development, has been, at federai level,
heavily centralist and authoritarian, while at state
government level, it has been dependent, weak,
inefficient and unarticulated. Both have a strong
discourse but an over-regulated and simulated
institutional practice.

The research identified unsustainable population-
environment and urban-rural relationships, the
influence of muitinaticnal organisms on the
incorporation of the environmental agenda in Latin
American countries and the conceptual bases
underlying Mexican environmental policy, their
institutional evolution, and the role of transference
and decentralization in the context of Chiapas.
Conclusions favour a repositioning of the
environmental sector in Chiapas, with more efficient
institutional actions, an organic structure and
arficulated  instruments compatible with  the
federation, a larger budget subject to a long-term
view which allows for balance among group
interests, the professionalization of decision-
makers, and differential and integral development of
formal markets based on the state's biodiversity
and ecosystem services.

Key words: Environmental policy, environmental
agenda, conceptual hasis for  Mexican
environmental policy, decentralization,
environmental-policy failures, repositioning of the
gnvironmental sector in Chiapas.
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INTRODUCCION

En 1986, cuando Enrigue Galvez y Lourdes Gutiérrez me invitaron a participar
en un proyecto de piscicultura rural en la conocida, compleja y multifacética
region de la Selva Lacandona, integrandome al equipo técnico del Centro
Coordinador Indigenista del Valle de Santo Domingo de! Instituio Nacional
Indigenista (INI), no me imaginé que a partir de ello, iniciaria mi carrera de
servidor publico en Chiapas y mucho menos que tendrié la oportunidad de
ganar una valiosa experiencia en el proceso de construccion y desarrollo de la

politica ambiental en Chiapas.

Mi participacion, de s6lo 4 meses, se convirtid eh una experiencié continua de
un poco mas de 3.5 afos, durante los cuales, participé en el trabajo técnico
interdisciplinario de planeacién, programaciéon y ejecucion de proyectos que
intentaban intuitivamente, desarrollar esquemas de conservacion y desarrollo,
en el marco del Programa Integral de Desarrollo Rural (PIDER), para conducir
la estrategia de asentamiento de poblaciones en la zona de Marqués de
Comillas enfocados a delimitar la Frontera de México con Guatemaia después
del levantamiento armado de la guerrilia guatemalteca en 1982 y sus

incursiones al territorio mexicano.

En aquel entonces, no dimensionaba la trascendencia que tendria el esfuerzo



institucional de implementar a partir del proyecto de piscicultura tropical, una
serie de iniciativas locales tales como el establecimiento de reservas ejidales, la
incorporacion del frijol abono y produccion de plantas forestales y frutales para
una reforestacién productiva, la dotacién de mulas para evitar el uso del tractor
en tierras poco aptas para el uso de éste por las caracteristicas del suelo
tropical, la conservacion y reproduccion de la guacamaya roja como punta de
lanza de un proyecto de ecoturismo y la autorizacién para incorporar la Seccién
de Biologia, en 1989, como parte de la estructura organica del Centro
- Coordinador, la segunda dentro del INlI a nivel nacional, y que indicaba la
maduracién de un proceso estatal y nacional de internalizacién del tema
ambiental én una dependencia federal que por su origen y funcién transectorial

para la atencion integral de los pueblos indigenas tenia esa oportunidad.

Ahora, 23 afios después, me encuentro participando en el Instituto de Historia
Natural, un organismo descentralizado del gobierno del estado de Chiapas,
institucion con 53 afios de historia (1955-2008) y con un reconocido prestigio
nacional e internacional, desde la cual se ha venido construyendo e
implementando la politica estatal de conservacion dirigida al conocimiento y
manejo de la biodiversidad asi como a la administracién, manejo y gestion de
las areas naturales protegidas, que ha pasado de ser una institucion marginal
dentro de la administracion publica en sus primeros 30 afios a una institucion
que se fue consolidando en sus siguientes 20 afos pero que, actuaimente, se
encuentra debilitada e iniciando un proceso de reingenieria institucional para

articularse adecuada, congruente y estratégicamente a las nuevas politicas



ambientales del estado asi como a la nueva reconfiguracién sectorial que tiene
como cabeza a la recién creada Secretaria de Medio Ambiente, Desarrollo
Urbano y Vivienda (SEMADUVI) y también al contexto nacional e internacional

de la gestién ambiental.

Al cabo de mas de dos décadas de experiencia en la funcién publica,
participando en instituciones federales y estatales del sector ambiental y
educativo, he sido testigo del proceso de construccion, desarrollo, maduracion y
debilitamiento de la politica y gestién ambiental en el estado de Chiapas, misma
que se ha desarrollado bajo el cobijo de otros sectores del desarrollo
econdémico, que ha estado entrampada en un proceso creciente de
vulnerabilidad social y ambiental, que se ha enfrentado con las condiciones y
procesos sociales y de tenencia de la tierra que han dado lugar a una nueva
articulacién y reconfiguracion de la ruralidad-urbanidad, que ha estado anclada
dependientemente en los recursos asignados a los programas, proyectos y
acciones de la politica ambiental federal. Ademas, esta politica ambiental se ha
visto permeada por un discurso politico fuerte y una practica institucional
desarticulada, asimismo de una posicién federal centralista por la existencia y
uso de recursos estratégicos fundamentales para el desarrollo nacional y fa
necesidad de un estado gue requiere responder, como economia emergente y
con base en las ventajas comparativas y competitivas de sus recursos naturales
y servicios ecosistémicos, a las necesidades y exigencias de su insercién a los |

mercados globales.

La historia de la politica ambiental en Chiapas, si bien tiene particularidades



importantes que son el objeto de estudio del presente trabajo, no es una historia
exclusiva, es un reflejo de la historia de la politica ambiental en México y
Latinoamérica, de la evolucién de enfoques y procesos para implementar el
paradigma del desarrollo sustentable como una respuesta de ajuste y cambio a
una realidad planetaria en crisis que evidencia a su vez, la crisis del modelo de

desarrollo econdmico mundial.

Desde la Reunién Mundial de Desarrolic Humano en Estocolmo en 1972 y mas
propiamente de la Reunién de Rio en 1992, se ha desarrollado todo un
instrumental  juridico-normativo para la reforma del Estado y la
institucionalizacién de la agenda ambiental a efecto de detener el creciente
deterioro ambiental desde enfoques que partieron del cambio del modelo de
desarrollo bajo la premisa de los limites del crecimiento que planteé que los
recursos naturales no son infinitos, pasando por el ecodesarrolio bajo la l6gica
del uso racional de los recursos naturales a partir de respuestas tecnolégicas
que superarian estos limites, hasta la incorporacion del enfoque de la
sustentabilidad. Esto, conducido por los organismos multilaterales
aprovechando la deuda financiera de los estados en desarrollo, obligo el
desarrolio de una gobernabilidad internacional para encauzar una reforma de
Estado y disefio de politicas publicas, entre ellas, la politica ambiental, cuya
gestion ha sido encaminada a la armonizacién de los objetivos e intereses del
desarrollo econdmico, social y ambiental que permean el propio pensar del

desarrollo para garantizar la vida de las presentes y futuras generaciones.

Asi, la politica ambiental, que nace en el Gltimo cuarto del siglo XX, va



desenvolviéndose, particularmente en México, internalizando el impacto en la
salud humana dando origen a la concepcion de la salud ambiental y el enfoque
de la prevencién de la contaminacion, luego el impacto en el desarrollo rural
dando origen al desarrollo rural sustentable, pasando por la internalizacion del
impacto en el desarrollo humano que dio origen al enfoque del desarrollo
humano sustentable y, a partir de la globalizacién de problemas ambientales
como la deforestacion, la pérdida de biodiversidad y el cambio climatico, al
enfoque del desarrollo sustentable, proceso en desarrollo, permeado por las
posiciones de resistencia de paises desarrollados como Estados Unidos de
Norteamérica y Australia para dar cauce a las soluciones planteadas de reducir
sus emisiones de gases de efecto invernadero que dan origen al problema
ambiental del calentamiento global como se hizo patente en la Reunién Cumbre
de Rio en 1992 e incluso, en la Reunion Cumbre de Johannesburgo en el 2002
por un lado y por el otro, e! desarrollo del neoliberalismo que pese a plantear
una cada vez menor participaciéon del Estado, contradictoriamente, se ha
desenvuelto con una mayor participacion de éste para establecer las
condiciones para el desarrolio del mercado y la globalizacién, marcando asi los

limites politicos al paradigma del desarrolio sustentable.

En este contexto, la evolucién de la politica ambiental en Chiapas —estado
donde se sintetizan y complejizan aun mas las expresiones de la problematica
social, ambiental, econémica y del desarrollo nacional-, caracterizado por su
alta riqueza biolégica (segunda del pais) y cuitural (sexta a nivellnacional),

aportacion de recursos estratégicos al desarrollo nacional y, paraddjicamente,



como uno de los territorios mas inhéspitos para la vida del hombre por la alta
marginalidad y pobreza de su poblacion y alta vulnerabilidad ambiental, puede

entenderse como una dinamica de dos vias.

La primera, es la politica ambiental que el Estado Mexicano aplica en el
territorio chiapaneco y la segunda, a la politica que construye y aplica el propio
gobierno del estado, si bien, el marco juridico-normativo del Estado mexicano
establece el nivel de competencias y concurrencia entre los tres 6rdenes de
gobierno, su aplicacion, armonizacién y eficacia implica en si mismo y sin duda,
un reto considerable dado que debe obligadamente, enfrentar y reconciliar la
tension que se genera entre estado-federacion-municipio, asi como la . calidad
de territorio biodiverso y plural con la importante presién que ejerce sobre el
capital natural la btisqueda del crecimiento econémico de una economia que se
ha denominado emergente, ademas de la tendencia de una administracion y
gestién publica ambiental cada vez mas austera, desatrticulada y poco eficiente
que se puede resumir en la frase “hacer mas con menos, hacer las cosas mejor

y hacer nuevas cosas” (Canela et al. 1998).

Si las posibilidades de ftransitar al desarrollo sustentable se encuentran
arraigadas en las decisiones politicas y econémicas relacionadas con la
dinamica demografica, el crecimiento econdmico, las seguridad alimentaria, el
combate a la pobreza y, la proteccién del ambiente, aspectos fundamentales
que determinan el modo o estilo de vida al gue se aspira, entonces las actuales
condiciones de vulnerabilidad social y fragilidad ambiental en que se encuentra

el estado obligan necesarios cuestionamientos: ¢Porqué las politicas publicas



enfocadas al uso del patrimonio-capital natural y cultural de Chiapas no estan
generando la suficiente riqueza para el bienestar de los chiapanecos?, ¢Por
qué siendo Chiapas tan megadiverso y estratégicamente importante como
territorio proveedor de materias primas con ventajas comparativas Yy
competitivas sélo ha incorporado una minima fraccién de su capital natural a
procesos de desarrollo econémico interno, nacional e internacional?, ;Cual es
el papel que ha jugado la politica ambiental federal y estatal?, ¢Es realmente
posible que la dimensiéon ambiental se transversalice en las politicas de
desarrollo en el estado para transitar efectivamente hacia la sustentabilidad bajo
procesos respetuosos, incluyentes y democraticos que permitan encontrar
puntos de equilibrio entre los objetivos y necesidades de las tres grandes

fuerzas del desarrolio: economia, sociedad y ambiente?

Responder a ellos, representa grandes desafios y dificultades, pero también
una oportunidad de asumirlos y reflexionar objetivamente abierto al debate,
pues como lo sefiala Leff:

La crisis ambiental es un efecto del conocimiento —verdadero o falso-,
sobre lo real, sobre la materia, sobre el mundo [...] No es tan solo la
mutacion de la modernidad a la posmodernidad, un cambio epistemico
marcado por el posestructuralismo, el ecologismo y la desconstruccion, la
emergencia de un mundo mas alla de la naturaleza y de la palabra [...] La
racionalidad ambiental construye saberes que antes de arrancar su
verdad al mundo y sujetarlo a su voluntad dominadora, nos lleva a vivir en
el enigma de la existencia y a convivir bajo la ética de la otredad en la
construccion de una sociedad convivencial y sustentable (Leff, 2004.x-xiii)

De acuerdo a mi revision bibliografica, no se ha desarrollado hasta ahora una
revision académica sobre el tema de la politica ambiental en el estado de

Chiapas, objeto de estudio de |la presente investigaciéon. Sin embargo, existen



muchos actores para el didlogo de estos saberes hacia la construccion del
futuro sustentable, legitima aspiracion social y politica, porque como lo sefiala el
Centro Interdisciplinario de Biodiversidad y Ambiente, A.C.:

Por fortuna, hay una gran diversidad de actores sociales,

intelectuales, cientificos, gubernamentales, productivos y técnicos

con visiones e ideas para aportar y, sobre todo, con experiencias

gue pueden ser proyectadas en la construccion de un pais mejor
(2006: 3}

Asumiendo esta responsabilidad, en el presente trabajo se plantea reflexionar
sobre algunos de los cuestionamientos planteados e intenta introducirse en su
comprension y caracterizacion desde la perspectiva de la experiencia en la

funcion publica desarroliada por el autor en los Gltimos 23 arios.

Consiente de correr el riesgo de quedar en un analisis descriptivo, el proposito
es analizar la forma en que la politica ambiental se ha institucionalizado y
operado en el estado de Chiapas durante el periodo de 1087 al 2008 y sus

perspectivas para transitar al desarrollo sustentable.

La hipotesis es que las inconsistencias o fallas de una politica ambiental federal
especialmente centralista y sobrereguladora y de una politica ambiental estatal
débil, dependiente e inconsistente han generado una practica institucicnal

desarticulada, subsumida y simulada.

Si bien es cierto que la gestibn ambiental en Chiapas ha evolucionado
construyéndose e institucionalizandose sectorialmente bajo politicas tales como
la forestal, de pesca, de saneamiento y proteccién ambiental, de conservacion

de los recursos naturales, de areas naturales protegidas, de restauracion, otras,



también es cierto que han sido respuestas reactivas con alta fragilidad y
discontinuidad en su institucionalizacion y en su incorporacién dentro de la

- agenda politica estatal.

En este trabajo se intenta analizar tedrica y empiricamente, la forma en que las
politicas forestal, de areas naturales protegidas y de uso de los recursos
naturales se introducen y el camino que ha seguido su institucionalizacion
dentro de la agenda politica de la gestion ambiental del gobierno de Chiapas asi
como las condiciones en que se encuentra y las que en su ambito se generan a
partir del inicio de funciones de la administracién de Juan Sabines Guerrero,
controvertida de inicio por prove-nir de un conflicto electoral inédito, para el
sexenio 2006-2012, a la luz de la consideracién del discurso politico, su arregio
institucional, financiamiento, marco juridico y sus actores, presentes en este
dilatado periodo, desde la perspectiva de la funcién publica desarrotlada por el .
autor a efecto de insinuar recomendaciones que contribuyan a la reflexién sobre
el disefio y la aplicacién de politicas ambientales en el estado mas efectivas y

pertinentes para la sustentabilidad.

Para abordar el objéto de estudio, el presente trabajo se ha estructurado en
cuatro capitulos. El primero denominado “Teoria de Estado, Politica Publica y la
Evolucion de [la Politica Ambiental en América Latina”, tiene por objeto
establecer el marco teérico sobre el que se ha desarrollado la politica ambiental
a partir de las consideraciones del papel que ha jugado el Estado y su reforma,
la formulacion y evaluacion de las politicas publicas, las bases conceptuales de

la politica ambiental y la gesti6n ambiental asi como la caracterizacion de su



evolucion, enfatizando el proceso de la gobernabilidad internacional y la

evolucion de la politica ambiental en Latinoamérica,

El segundo capitulo, que lleva por titulo “La Politica Ambiental en México”, tiene
por objetivo exponer una breve caracterizacion sobre su génesis, desarrollo y
perspectivas considerando sus antecedentes, bases conceptuales y la
evolucion de su institucionalizacion y reglamentacion. E| tercer capitulo,
intitulado “Historia y Estado Actual de la Politica Ambiental en Chiapas de 1987
al 2008" intenta construir una caracterizacion sobre la politica ambiental
aplicada en el estado de Chiapas durante el periodo de analisis a partir del
discurso, institucionalidad, financiamiento y el caracter e influencia de los
actores, enfatizando las particularidades y potencialidades del estado. El cuarto
capitulo llamado “Evaluacién de Instrumentos de la Politica Ambiental en
Chiapas” intenta analizar los instrumentos y practicas institucionales de las
politicas forestal, de areas naturales protegidas y de uso de los recursos

naturales desde la perspectiva de mi experiencia en fa funcién publica.

En las conclusiones y perspectivas se realiza una serie de reflexiones con
respecto a las inconsistencias o fallas identificadas de las politicas ambientales
aplicadas en el estado de Chiapas y sus perspectivas para esbozar
recomendaciones que contribuyan a una gestion ambiental mas eficiente en ¢l

estado.
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CAPITULO |. TEORIA DE ESTADO, POLITICA PUBLICA Y
EVOLUCION DE LA POLITICA AMBIENTAL
EN AMERICA LATINA

Un buen gobierno implica dos cosas: primero,
fidelidad al objetivo del gobierno, que es la felicidad
del pueblo; segundo, conocimiento de los mejores
medios para alcanzar el cbjetivo.
~James Madison,

The Federalist Papers, No. 62 fecha 27/02/1788

Con el objeto de abordar el analisis que permita caracterizar la evoluc—ién de la
politica ambiental, intentando establecer su marco tedrico, primero introduciré la
teoria del estado para comprender las relaciones entre “Estado’, "Politica
Publica” y “Politica Ambiental”, desde la perspectiva de la evolucion del Estado
moderno capitalista, sus relaciones de dominacién y poder entre Estado,
mercado y sociedad, |la reforma del Estado particularizada en América Latina
como una respuesta regional de ajuste para transitar hacia el desarrollo
sustentable, marco conceptual en el que ha evolucionado vertiginosamente la

politica ambiental en las Ultimas décadas.
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1.1. El Estado moderno capitalista: de su definicion, origen, evolucién

e interrelaciones y contradicciones con el mercado y la sociedad.
a) Definicion

A decir de Ojeda’, en la ciencia politica hay dos acepciones del término Estado.

La primera, en su sentido mas amplio, lo define como un conjunto humano —-una
poblacidn- que asentado sobre un territorio determinado, se halla sujeto a un
regimen juridico que comprende determinadas reglas de convivencia, cuya
viclaciéon genera una sancion y la estructuracion de un sistema de gobierno, un
poder, una autoridad, pensada para actuar como garante y ejecutor del pacto
social y juridico fundacional de esa comunidad gue se considera constituyente
de un Estado, es el Estado mexicano, aleman, etc.l, como forma de
organizacién, de identificacioén y de personalizacién totalizadora de un pais.

En sentido restringido, remite a una forma de organizacion y de funcionamiento
de ese tercer elemento del Estado en sentido amplio: el poder, la autoridad que

gobierna, el llamado aparato estatal (1995:9).

Si como lo refiere Hirsh, pensamos en los partidos, gobiernos y parlamentos,
los tribunales, las fuerzas armadas y ia policia, entonces a primera vista parece

evidente lo que es el Estado, pero en realidad no es asi.

' Mario Ojeda fue Presidente del Colegio de México y promovié en 1995, con apoyo financiero del
PNUMA/ORPALC, el “I Foro del Ajusco: Desarrollo sostenible y reforma de estado en América Latina y
El Caribe” y en la presentacién del libro publicado por ese Colegio y el PNUD, €1 plantea que en la
ciencia politica se conocen dos tipos de acepciones del término Estado: la primera, en su sentido amplio,
se refiere al poder o la autoridad de gobierno y se llama aparato estatal. y la segunda, en su sentido
restringido, se remite a una forma de organizacién y funcionamiento del Estado.
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En primer lugar no siempre existieron Estados en el sentido contemporaneo?,
no toda dominacién politica se configura en forma de Estado separado de la
sociedad, no sélo la mera existencia de relaciones de dominacion y poder ni
tampoco tareas y funciones especificas constituyen al Estado, sino la forma
social en la cual aquellas relaciones se expresan y estas tareas se realizan

(2001:33).

Asi, uno de los preceptos fundamentales de los Estados es tener la capacidad
para viabilizar un desarrollo que en lo politico, social y econémico sea también
sustentable y que ello, es sblo alcanzable dentro de un sistema democratico
reiteradamente legitimado, que permita que la sociedad civil se fortalezca de

manera constante (Gabaldén 1995:18).

Esto significa que el desarrollo de un pais depende de la capacidad estrategica
y administrativa que tenga el Estado para implementar politicas que ayuden al
desarrollo de la plena convivencia social, politica y econémica de los
ciudadanos, instituciones, organizaciones y autofidades que participan en su
formacion; Aguilar sefiala que:

Solo esta plena convivencia dara la estabilidad en el sistema politico, social

y econdémico que por consecuencia habra un impulso a un desarrollo

suficiente para situar a los paises en buena posicién con respecto a sus
competidores en el ambito mundial (2003:18).

% Hirsh, sefiala que la idea del Estado no siempre es tan evidente, pues no siempre existicron estados como
se e conceptualiza en el pensamiento contemporaneo y que no toda dominacién politica se configura en
forma de Estados separados de la sociedad, por ello, es impreciso habla de Estado antiguo, medieval o
feudal. El Estado se refiere no sélo a la mera existencia de las relaciones de poder y dominacion, ni a las
tareas y funciones especificas que lo constituyen, sino también a la forma social en la cual, aquellas
relaciones se expresan y estas tareas se realizan (2001:33).
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Resolver y prevenir los problemas trascendentales para la sociedad requiere
que el Estado cuente con una administracién capaz de enfrentar con seguridad
cualquier adversidad venidera cimentada en politicas publicas sanas, eficientes
y que den satisfaccion a los ciudadanos en el cumplimiento a sus demandas y
con esto la sociedad tendrd elementos para catalogar al gobierno de efectivo o

no. Martinelli establece que:

Un gobierno puede ser calificado como efectivo si el objeto que le da vida
es alcanzado, o si sus rendimientos permanecen y crecen ante los
imperativos plblicos que tienen encomendados. El grado de alcance de tal
objeto es variable y, por consiguiente, variable también el grado de
gobernabilidad (2002:45).

El grado de alcance de tal objeto es variable y, por consiguiente, variable
también el grado de gobernabilidad, por ello es importante, como lo sefialara
Aguila\r3 que las decisiones del Gobierno realmente sean de acuerdo a la Ley
publica y beneficien a la ciudadania. "Es hacer énfasis en que no bastan
gobiernos elegidos y representativos, sino eficaces y competentes, cuyas

decisiones arrojen resultados”.

Sin embargo, no es posible cumplir estos planteamientos conceptuales en la
practica institucional cotidiana dado que el Estado esta sujeto a toda una serie

de contextos, factores y contradicciones que han marcado su evolucion.

En la mayor parte de ios estados nacionales, entre ellos casi todos los paises

de América Latina, los aparatos gubernamentales han experimentado cambios

? Conferencia "El aporte de las Politicas Publicas para un Gobierno de Calidad” impartida el 05
de septismbre del 2007 en la Ibero Laguna de Torredn, Coahuila.
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drasticos en los ultimos veinte afios debido a las recurrentes crisis econoémicas
que han dado lugar a la reduccién del impacto econémico del Estado al tiempo
que se mantiene el crecimiento en las demandas sobre la actividad
gubernamental por un lado y por el otro, a la demanda social por una mayor
calidad en la accién gubernamental, un mejor acceso y transparencia a la
informacién, el saneamiento y, la preservacién del medio ambiente, tendencias
qgue se pueden resumir en la frase “hacer méas con menos, hacer las cosas

mejor y hacer nuevas cosas” (Canela ef al. 1998).
1.2. La Politica Publica como accién y decision del Estado

Las politicas publicas son la parte ejecutora de la Administracion Publica y
generalmente se definen desde el punto de vista de la “decisién” del gobierno,
que opta ¢ no por aplicar. Salazar (citado en Eslava y Puente, 2003:37) las
entiende como “el conjunto de sucesivas respuestas del Estado frente a
situaciones consideradas socialmenie como problematicas y que estan
llamadas a generar en la comunidad politica, dindmicas de accién y relacion
acordes con su formulacién, siendo su especificidad ética la configuracién de
espacios politico-comunitarios en los que sean posibles relaciones efectivas en

funcién del desarrollo integral de los individuos”.

Para Dye (1992) una politica publica “es aquello que el gobierno escoge hacer
o no hacer” en tanto que Frohock (citado por Bardach 2005) refiere que es una
practica social y no un evento singular o aislado, ocasionado por la necesidad

de reconciliar demandas conflictivas o, establecer incentivos de accién colectiva
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entre aquellos que comparten metas y segln Aguilar (2003: 19) es la decision
gubernamental plasmada en la resolucién de un problema en la comunidad.

La creacion de una politica publica y su consecuente implementacién es
siempre para corregir una falla en la administracion publica o del mercado y
tomar la decisién gubernamental para satisfacer tanto la demanda social como
del mercado. Majone afirma que

Las decisiones importantes de politicas son algo mas que simples

esfuerzos por actuar de la mejor manera posible en la situacién inmediata

que afronta el elaborador de poiitica. Tales decisiones se toman luego de

una deliberacién cuidadosa y se juzgan por sus efectos de largo plazo,

antes que por sus consecuencias inmediatas (citado por Aguilar 2003: 19).
En ia elaboracion de politicas pablicas, el gobierno es “una institucion que deber
tener tres elementos basicos: a) reglas del juego claras que, con base en la
definicién de Van Arkadie (citado por Eslava y Puente 2003), son las
instituciones -a las que concibe como reglas del juego y organizaciones en
procesos relacionados entre si; b) jugadores transparentes, donde se reconoce

el papel fundamental de las organizaciones porque dan vida a las instituciones y

) los incentivos a la productividad y eficiencia.

Para el desarrollo de cualquier Estado es indispensable contar con Instituciones
realmente eficaces que sepan captar los problemas de los ciudadanos, a través
de sus diferentes organizaciones, pero lo realmente eficaz y preponderante es
resolver los problemas presentados con reformas que den solucidon y con

Politicas Publicas muy bien implementadas.
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No es facil poner en marcha una politica publica puesto que conlleva una
metodologia que puede ser flexible o estricta segun la situacién que esté dada,
por ello, el estudio de las Politicas Publicas -abarcando desde su
planteamiento, analisis, evaluacion y su posterior implementacion-, constituye
un tema frascendental tanto para la Ciencia, particularmente la Politica, como
para la Administracion Publica, cuyo didlogo y complementariedad es necesaria
y urgente para sustentar una adecuada toma de decisiones y corregir las fallas

de la politica y del mercado.

.3. La Politica Ambiental: bases conceptuales, gobernabilidad

internacional y evolucién de la gestién ambiental en América Latina
a) Nacimiento

La politica ambiental nacié en el ultimo cuarto del siglo XX para responder a los
emergentes problemas ambientales globales asumiendo que es una mas de las
crisis estructurales del modelo de desarrollo econémico por un lado y por el
otro, a convertir el desarrollo sustentable*, como uno de los paradigmas mas
trascendentales para nuestra permanencia y de la vida misma en la tierra, cuyo
requisito sine qua non es la conservacion del ambiente, desde entonces ha

tenido una dinamica vertiginosa.

* Definido por la Comisién Mundial de las Naciones Unidas para el Medic Ambiente y el
Desarrollo (1987) en su informe Brundiland o Nuestro futuro comin como “...aquél que
satisface las necesidades esenciales de la generacion presente sin comprometer la capacidad
de satisfacer las necesidades esenciales de las generaciones futuras"
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Con esta politica ambiental se incorpora la dimensién ambiental a la vision del
desarrollo y se crea una agenda global para el cambio que se robustece en
1992 con la Declaratoria de Rio de Janeiro, Brasil, y la Agenda 21 en el marco
de la Cumbre de la Tierra al adoptar una nueva generacion de compromisos en
. torno al medio ambiente global, que quedaron plasmados en las Convenciones
sobre Cambio Climatico, Diversidad Biolégica y Declaracién sobre Bosques,
ademas de incorporar los principios de Responsabilidad Comun pero
Diferenciada de los Estados, Precautorio y de Quien Contamina Paga, y el
Derecho de Acceso Publico a la Informacion, que hoy dia rigen el espiritu de la
cooperacién ambiental internacional, despertando grandes expectativas sobre
sus alcances y complejas controversias en relacidon con sus dimensiones y con
sus posibilidades de instrumentacién en un marco internacional caracterizado

por marcadas asimetrias y tendencias de la globalizacion (Faldori, 2000:115).
b) Bases conceptuales

Las politicas ambientales como expresién instrumental del paradigma del
desarrollo sustentable, se han desarrolladc mas en un marco operacional y
estratégico que tedrico, estando su fundamentacion en las bases juridicas y

normativas, como lo sefiala l[a CEPAL

... la justificacién fundamental de una politica ambiental descansa en la
constatacion de las discrepancias o fallas entre los intereses privados y el
interés publico o, utilizando la terminologia de la economia del bienestar,
entre costos privados y costos sociales® (2000:12).

* CEPAL, 2000. Estrategias ambientales para el desarrollo sustentable de América Latina y el Caribe:
Fundamentos territoriales y bioregionales de la planificacién, Comité Técnico Interagencial del Foro de
Ministros de Medio Ambiente de América Latina y el Caribe, Barbados

18



Siguiendo el paradigma de la economia del bienestar, Panayotou® define tres
categorias de “fallas” que se combinan para generar una subvaloracion de los
activos y servicios ambientales: fallas institucionales, de mercadb y de politica,
clasificacién que resulta util como punto de partida, pero cuya delimitacion no lo
es siempre debido a que estas “fallas” estan estrechamente relacionadas entre
si y los mercados, como lo sefiala North (1990:27), siempre funcionan en un
marco institucional determinado y su eficiencia depende de las instituciones

(definidas como reglas del juego por Arkadie en Eslava y Puente, 2003:32).

Algunas “fallas del mercado” (bienes publicos y presencia de fuertes
externalidades) impiden cierto tipo de soluciones institucionales, particularmente
la asignacién de derechos de propiedad privados. Ademas, las fallas de politica
son, en gran medida, un reflejo de “fallas de gobierno”, que constituyen una

forma particular, y mas tradicional, de imperfecciones institucionales.

lLos problemas ambientales proporcionan, un campo donde mercado y
desarrollo instifucional son indisociables, donde atin los mercados son, en gran
medida, un resultado de una labor activa de creacién de instituciones, tanto
formales como informales, entendiendo las primeras, como los marcos legales y
las organizaciones publicas de regulacion vy vigilancia, asi como de
organizaciones puUblicas y de la sociedad civil que representan los intereses de
las generaciones futuras, y las segundas, como las costumbres, normas y

patrones de comportamiento de los agentes.

® T Panayotou, Green Markets: The Economics of Sustainable Development, San Francisco: International
Center for Economic Growth and Harvard Institute for International Development, 1993, and “Economic
Instruments for Environmental Management and Sustainable Development”, UNEP, Nairobi, 1994.
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Es un campo donde se requiere un adecuado desarrollo estatal aun para
disponer de los minimos elementos (instrumentos) de funcionamiento de
mercado para lograr objetivos que son esencialmente de caracter publico y en
los cuales, la cooperacion internacional ha venido jugando un papel
fundamental para la gobernabilidad ambiental con base en los derechos

humanos, la participacion ciudadana y rendicién de cuentas.
¢) Evolucion de la gobernabilidad ambiental internacional

Con el surgimiento de actores internécibnales no estatales, aungue no so6lo por
ellos, la politica internacional se convirtié en global; las esferas de influencia de
los Estados se encuentran bajo revisién practica y politica., surgiendo asi la
gobernabilidad global como un proyecto normativo basado en la cooperacion
internacional, fa conciliacion de intereses y la justicia y en cuyo marco, la
gobernabilidad ambiental es definida por el Banco Interamericano de Desarrollo,
como un proceso que vincula y armoniza politicas, instituciones,
procedimientos, herramientas e informacién a fin de hacer posible que una gran
variedad de partes interesadas (sector publico y privado, ONG, comunidades
locales) tomen decisiones fundamentales, controlen conflictos, busquen puntos
de consenso y se responsabilicen de sus propias acciones, bajo
responsabilidades publicas y privadas claras, en el respeto y cumplimiento de la

ley v, el refuerzo de las capacidades locales (BID, 2003:ii).

Entendida como las maneras politicas, sociales y administrativas de gobernar el

acceso y uso de los recursos naturales, la gobernabilidad ambiental puede ser
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ejercida mediante organizaciones e instituciones estatales (ministerios,
gobiernos municipales, legislacion forestal o pesquera, ordenanzas municipales
de uso del suelo, etc.) y/o por organizaciones o instituciones de la sociedad civil
(Asambleas Comunitarias, Juntas de Regantes, sistemas tradicionales de
reglas y criterios para el acceso y uso de recursos forestales o de pastos
comunitarios, etc.), en ambos casos con mayor o menor incidencia de reglas de

mercado (Mesa de Coordinacién PYME- PERU. 1999:13).

Varios procesos han dado origen a un nuevo marco institucional que norma el
acceso y uso de los recursos naturales por parte de los agentes publicos y
privados como son los de privatizacidén de los recursos naturales; de apertura a
la inversion extranjera (mineria, pesca, forestal); de sustituciébn de la
intervencién pulblica por mecanismos de mercado; de urbanizacion; de
profundizacién de la conciencia ambiental de la poblaciéon; de avance en el
reconocimiento de los derechos de los pueblos originarios, inciuyendo sus

derechos ancestrales sobre territorios y recursos; y otros.

Se podria incluso afirmar que un problema crucial de la gobernabilidad
ambiental es la canalizacién y la gestion de estos conflictos entre distintos
usuarios alternativos de un mismo recurso natural, entre la sociedad civil y el
Estado, entre diferentes sectores de la economia entre la ciudad y el campo, o

entre diferentes objetivos del desarrollo general de un pais.

La lucha de intereses y de poder entre los paises industrializados y de aquellos

mal llamados en desarrollo, ha forjado el caracter de la gobernabilidad
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ambiental, ejemplo de ello son: a) Los intereses confrapuestos que llevaron a
que, una cuestion a primera vista de interés global como la recomendacion para
estabilizar las emisiones de CO2 para el afio 2000 a niveles de 1920, no lo
fuera para los Estados Unidos ya que no estuvo dispuesto a reestructurar su
industria como tampoco a disminuir su nivel de consumo energético; y los
paises arabes petroleros tampoco se vieron dispuestos a disminuir sus ventas,
de tal manera que no suscribieron la declaratoria de la convencién sobre
cambio climatico; b) La convencion sobre la biodiversidad, que reconocié la
soberania de cada pais respecto de su patrimonio biogenético, tampoco fue
firmada por los Estados Unidos, que presionado por las transnacionales
farmaceuticas, pretendia patentes para los laboratorios que descubrian nuevas
drogas o usos de especies vivas; y, ¢) La declaracion de principios sobre el
manejo, la conservacion y desarrollo sustentable de todos los bosques, terminé

siendo una intencion de frenar la destruccion (Guimaraes, 1992:90).

El contraste entre las expectativas puestas en Rio 1992 y los resultados reales

develd, como nunca antes, los limites sociales para construir la sustentabilidad.

La Cumbre Mundial de Johannesburgo, efectuada en el 2002, destacé la
necesidad de combatir la pobreza y la importancia de la gobernabilidad,
incluyendo las alianzas publicas y privadas como medio para superar 1os
obstaculos financieros e institucionales en el combate a la pobreza y la

degradacion del medio ambiente.
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Sus resultados refuerzan, sin duda, la validez del concepto de desarrollo
sustentable y equitativo, pero también el reconocimiento de que los obstaculos
politicos, sociales y financieros para encaminar al mundo al desarrolio
sustentable y equitativo han sido casi insuperables ante las posiciones de los
paises desarrollados como los Estados Unidos de Norteamérica y Australia,
ademas de que dejd ver la ausencia de los organismos multilaterales que
habian venido asumiendo el liderazgo de la accién global como la CEPAL, las
comisiones regionales de Naciones Unidas en Asia y Africa, la Unién Europea,

el ASEAN, la APEC, el TLCAN, la CARICOM, el MERCOSUR, el BID, otros.

La cooperacidon ambiental internacional estd rezagada con respecto a las
dinamicas del desarrollo econémico y social, y, dadas la gran discordancia
existente entre las realidades de la globalidad y los objetivos establecidos por la
comunidad internacional en relacién con el desarrolio sustentable asi como los
resuitados limitados o adversos en las areas de medio ambiente y equidad
econémica y social, en distintas oportunidades y multiples foros se ha planteado
la necesidad de revisar los mandatos, mecanismos y agendas que rigen la
actuacion de las organizaciones internacionales de comercio, finanzas,

desarrollo y cooperacién econdmica.

En el futuro préximo, sera indispensable la disposicion y el mayor compromiso
de los paises desarrollados y los organismos internacionales para canalizar _
recursos cientificos, tecnolégicos y financieros adicionales para apoyar el
desarrollo sustentable, sobre todo en las regiones y paises cuyo gobierno no ha

podido incorporarios favorablemente a Ia globalizacién.
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d) Evolucién de la gestion ambiental en América Latina

La gestion ambiental es el conjunto de las actividades humanas que tienen por
objeto el ordenamiento del ambiente, sus componentes principales son la
politica, el derecho y la administracion ambientales, en consecuencia,
comprende no soélo los actos materiales que supone el manejo del medio

ambiente, sino también todo aquello que tiene que ver con dicho manejo.

Es principalmente una funcién publica o funcién del Estado, por eso se dice que
es un “cometido” o “competencia” o “misién” o “prerrogativa” o “atribucion” del
Estado, pero que a diferencia de otros cometidos ésta no es una funciéon
exclusivamente publica ya que entre sus objetivos esta su transformacion en

una funcién compartida por el Estado y la sociedad civil (Brafies, 2000:117).

Rodriguez y Espinoza la definen como el conjunto de acciones emprendidas por
la sociedad o parte de ella, con el fin de proteger el medio ambiente y cuyos
propésitos estan dirigidos a modificar una situacidén actual a otra deseada de
conformidad a la percepcién que scbre ella tengan los actores involucrados

(2002:7).

Derivado de la Declaratoria de Rio en 1992 y de su Agenda 21, una importante
corriente del pensamiento latinoamericano y caribefio se vino planteando el
tema de la reforma del Estado y el desarrollo sustentable dando lugar a que en
los Gltimos 15 afios ia gestion ambiental haya avanzado notablemente en la
América Latina y el Caribe, fundamentalmente a partir de la formulacién de

“Nuestra Propia Agenda” por la Comision de Desarrollo y Medio Ambiente para
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Ameérica Latina y el Caribe (1990), bajo un enfoque similar al de la Comision
Brundtiand, en el gue se propusieron las lineas maestras para alcanzar el
desarroilo sustentable en la Region que paulatinamente ha ido perneando hacia

los diversos sectores de la actividad econémica, social y politica de los paises.

La gestion ambiental no solamente estad referida al gobierno, sino que
crecientemente depende de fuerzas sociales de muy diversa naturaleza, tal
como 1o evidencian diversos estudios sobre Latinoamérica y el Caribe (Escobar
y Alvarez, 1992; Escobar, 1999). En su concepcién mas ampiia, es un proceso
permanente y de aproximaciones sucesivas en el cual diversos actores publicos
y de la sociedad civil desarrollan un conjunto de esfuerzos especificos con el
propoésito de preservar, restaurar, conservar y utilizar de manera sustentable el

medio ambiente.

En los paises en desarrollo, la gestion plblica ambiental se ha originado mas
como una iniciativa de caracter gubernamental, que como una respuesta a las
demandas de la ciudadania, a diferencia de los paises desarrollades en donde
las demandas ciudadanas por la proteccién del medio ambiente estan en el

origen de buena parte de |a accion del Estado (Desay, 1998).

Esta es una situacién que se explica principalmente por [a baja prioridad que
aun tiene el tema ambiental dentro de amplios sectores de la poblacion, los que
se interesan mas por la satisfaccion de sus necesidades de alimentacion,

vivienda y servicios basicos.
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La gestién ambiental en los paises de la regién inicia por la constitucién de un
marco juridico y de instituciones publicas cuya responsabilidad ha sido disefiar
e implementar planes y programas ambientales, este fundamento legal e
institucional formaliza la gestion ambiental hacia dentro de los paises, a través
de la consagracién constitucional, la creacion de normatividad ambiental, la
asignacion de funciones ambientales a diversas agencias publicas, la creacion
de procedimientos ambientales en sectores publicos, la adhesién a tratados
multilaterales, y la creacién de sistemas de gestion ambiental a cargo de
autoridades con responsabilidades ambientales explicitas (Rodriguez y

Espinoza 2002:10)7.

Un rasgo notable de la evolucidn de la institucionalidad ambiental en la region
es la sectorializacion de la accién ambiental, es decir, el tema ambiental ha
crecido como un sector “auténomo”, sin lograr “insertarse” de manera dinamica
en los diversos sectores productivos de la economia para tener una visién

integradora que resulte mas eficaz y eficiente.

Esta es una situacién que se ha buscado superar a partir del reconocimiento de
la naturaleza transversal del tema ambiental y del disefio de diversas
estrategias que incorporan la dimensién ambiental en la concepcion y los
procesos de formulacién de las politicas sectoriales, o mejoran la coordinacion

entre las agencias ambientales principales y las diversas entidades de los

7 Esta evolucién de la gestion nacional se ha atribuido, bajo 1a perspectiva de algunos autores, a los
compromisos adquiridos en los tratados globales, los que en su mayor parte hai sido construidos por

iniciativa de los paises desarrolladoes (Ellict, 1998)
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sectores publico, privado y la sociedad civil. No obstante, estos esfuerzos aun
distan mucho de resolver adecuadamente aquelios problemas de gestion
ambiental que crean los altos grados de sectorializacién de la organizacion

publica (OECD, 2001; BID, 1998).

Por otro lado, el desarrollo legalfinstitucional de la gestién ambiental produjo en
sus origenes sistemas altamente centralizados, con funciones casi
exclusivamente asignadas al orden federal o central en los paises basados en
la puesta en marcha de legislaciones e instituciones ambientales, y se

expidieron las primeras politicas nacionales sobre medio ambiente:

Entre Estocolmo y Rio se avanz6 en la creacion de nuevos parques naturales
nacionales, proceso en el cual ha influido la Union Internacional para la
Conservacion dé la Naturaleza (UICN), con su modelo de categorizacion y el
sefialamiento del 10% del total del territorio de los paises en areas protegidas
como ideal de la conservacion, Este proceso, ademas, ha sido estimulado por el
Congreso Mundial de Parques, con reuniones decenales desde 1960, escenario
en el cual se ha ido consiruyendo una tendencia colectiva sobre las areas
protegidas que se manifiesta en las similitudes existentes en las politicas de

parques a nivel global.

Durante el periodo se avanzo en el establecimiento de acuerdos multilaterales
entre paises vecinos para la proteccion de ecosistemas ubicados en las
fronteras, y en el desarrolio de acuerdos subregionales, como los promovidos

por el Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente (PNUMA) para
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la proteccién de los mares, y el Tratado de Cooperacion Amazénica, firmado en
1978, que también prestd su asistencia para la instalacion o fortalecimiento de
las instituciones y programas ambientales, una actividad que llegé a tener un
impacto de consideracién en muchos paises, pero que fue declinando con el
tiempo. En la medida en que la gestion ambiental se hizo mas fuerte en las
naciones, se fue debilitando el papel de esa entidad internacional, en el marco

del marchitamiento de las organizaciones de las Naciones Unidas.

En muchos casos las respuestas dadas por los paises de la region a los
problemas ambientales han sido el producto de la reaccién ante presiones
domeésticas e internacionales. La presion ejercida por los gobiernos y las ONG
de algunos paises industrializados para detener la pérdida de bosques
naturales dio origen al Plan de Accién Forestal para los Tropicos, liderado por el
Gobierno de Holanda, el Banco Mundial y el instituto de Recursos Mundiales
(WRI), que promovieron la creacion de programas nacionales en los paises

tropicales de América Latina .

Sin duda, la ubicacion de la Cumbre de la Tierra en una nacion latinoamericana
incentivé un gran compromiso de los paises de la regién con su realizacion, y
tuvo un gran impacto dentro de la opinion publica. La contribucion de la region a
la construccién de la vision surgida de la Cumbre fue significativa como se en
Nuestra Propia Agenda (CDMAALC, 1990) y en la Conferencia Internacional
Ecobios, realizada en Bogota en 1988, una de las simientes de la Convencion

de Biodiversidad, suscrita en la Cumbre.
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La perspectiva latinoamericana del desarrollo sustentable comienza por afirmar
la necesidad de diferenciar los problemas ecologicos por regiones, de tal
manera que los tedricos latinoamericanos del desarrolio sostenible se ven

abocados a una conceptualizacion de la ecologia como sujeto politico.

A partir de la Conferencia de Rio, la totalidad de los paises de la region han
expresado su compromiso con el desarrollo sostenible en multitud de tratados y
acuerdos multilaterales, declaraciones, legislaciones, planes de desarrollo y
politicas sectoriales, pero tres hechos registrados en la regién en fa tltima
década sefialan en forma contundente cuan lejos se esta de lograr esos
propésitos; el incremento de [a destruccion y degradacion ambiental, la
persistencia de altos niveles de pobreza no obstante su relativa disminucién en
la década de los noventa, y el incremento de la desigualdad que coloca a

L.atinoamérica y el Caribe como la region mas inequitativa del mundo.

Las profundas transformaciones del Estado, lo han replanteado mas como
complemento de los mercados gue un sustituto de éstos y mas como socio y
promotor que como ente rector. Se ha buscado priorizar sus funciones de
regulador, eliminar su papel de empresario, entregar al sector privado y a
organizaciones de la sociedad civil la prestacién de una parte de los servicios
sociales y publicos que eran tradicionalmente de su responsabilidad y, en

general, incrementar su eficacia y eficiencia.

29



A partir de estas concepciones, la organizacion del Estado se ha venido
reformando con base en la descentralizaciéng, la coordinacién e integracién
intersectorial, y la participacion ciudadana, férmulas todas que encuentran
diversas expresiones a lo largo y ancho de Latinoamérica. Una de esas
expresiones es que actualmente, diecisiete de los veinte paises de

Latinoamérica cuentan con una ley general del medio ambiente (ver Cuadro 1).

Cuadro 1. Leyes sobre Medio Ambiente en América Latina

Colombia (1974) Cédigo Nacional de Recursos Naturales Renovables y de Proteccion al Medio Ambiente

Venezuela {1976) Ley Organica del Ambiente

Eguador {1976) Ley para la Prevencién y Control de la Contaminacion Ambiental

Cuba (1981) Ley nim. 33 de Proteccion del Medio Ambiente y el Uso de los Recursos Naturales
{sustituida en 1997)

Brasi Ley num. 638 que dispone sobre Politica Nacional del Medio Ambiente; sus afines y

rasil (1981) . o N o

mecanismos de formulacién y aplicacion y establece otras providencias

Guatemala (1988) Ley para la Proteccién y Mejoramiento del Medio Ambiente

México (1988) Lay General del Equilibrio Ecoldgico y 1a Proteccion al Ambiente

Pert (1990) Cébdigo del Medio Ambiente y los Recursos Naturales

Bolivia (1852} ey General del Medio Ambiente

Honduras (1983) Ley General del Ambiente

Chile (19%4) Ley niim. 19300, sobre Bases Generales del Medio Ambiente

Costa Rica {1895) Ley Organica del Ambiente

Nicaragua, 1996: Lay General del Medio Ambiente y los Recursos Naturales

El Salvador (1998) Ley del Medio Ambiente

Panama (1998} Ley General del Ambiente

Rep. Dominicana {(2000) | Ley General sobre Medio Ambiente y Recursos Naturales

Uruguay {2000) Ley General de Proteccién Ambiental

* Fuente: Construccion propia a partir de Brafies, 2000 y Anderson, 2002

8 Los procesos descentralizadores se inscriben claramente en tas tendencias internacionales que presionan
para contar con aparatos adminisirativos més modernos, lo que en términos practicos se traduce en
instancias mas eficientes, asi las decisiones descentralizadoras inscritas en procesos amplios, identificados
como Reforma del Estado, han buscado descargar a los 6rganos centrales y como resultado final tener un
mejor esquema de distribucién de atribuciones y de poder politico. Otras razones que se esgrimen desde
una perspectiva mds general, pero también mas distante, son aguéllas que explican a la descentralizacién
como un remedio para corregir disfunciones o como un recurso que debe acompafiar a las politicas de
ajuste en su afin eficientista, También se concibe como parte de la estrategia de los organismos
financieros internacionales para condicionar préstamos, sobre todo a los paises subdesarroliados.
Finalmente, se considera como una forma de acercar el Fstado al ciudadano y consolidar las democracias.
Es una visién que ademds responde a las demandas de diversos grupos subnacionales que claman por su
derecho a la autodeterminacion (O'Donnell 1988).
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En América Latina, la tendencia hacia la descentralizacion, acelerada por la
dinamica politica de la democratizacién, ha tendido a empeorar la crisis
organizativa del sector publico, si bien los niveles subnacionales tienen,
potencialmente, mejores posibilidades de gestion eficaz (Streeten, 1 992), enla

practica elio se ha verificado en pocos casos.

Es probable que a largo plazo, la descentralizacién politica y administrativa
constituya la Gnica opcién para mejorar ciertos servicios publicos que deberian
ser mejor administrados y controlados a nivel local, sin embargo, a corto plazo,
el proceso descentralizador ha conducido a menudo a un peor desempeiio del
sector publico, las decisiones improvisadas de transferencia de servicios y las
presiones politicas, sobrecargaron repentinamente a los gobiernos locales y
estatales con tareas para las que no estaban capacitados o no podian asumir

pienamente (Naim, 1995:32).

Hay que entender la descentralizacion de la gestion ambiental en el marco mas
amplio del proceso general de reforma del Estado que se ha dado en las
ultimas dos décadas en Ameérica Latina y el Caribe, dando lugar a que existan
ya en la region, paises con procesos de descentralizacién cuyos diferentes
objetivos y grados de avance que han sido motivados por la necesidad de
fortalecer la democracia, la gobernabilidad y la eficiencia de la administracién
pUblica, buscando acercar el Estado al ciudadano, precisando las necesidades
y situaciones especificas de cada territorio, y respondiendo a las prioridades-

reales de |a poblacién (Nicod, 1998; His, 2000).
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Algunas ventajas de la descentralizacion para la gestion ambiental son: a)
acerca las decisiones para resolver los problemas ambientales a los territorios
en los cuales se generan: estados, provincias, municipios, etc.; b) crea
oportunidades para incrementar la participacion y representacion ciudadana; c)
da transparencia a las decisiones; y d) aprovecha la competencia y creatividad

de instancias regionales, municipales y locales.

Entre las desventajas se reconocen: a) la escala territorial en la cual se da
puede resultar insuficiente para enfrentar determinados problemas ambientales
o para involucrar a los actores relevantes; b) se puede perder la distancia
requerida con las organizaciones objeto de la regulacién y, por consiguiente,
aminorarse la capacidad para hacerla cumplir (ej. la capacidad de imponer o
aplicar sanciones); y ¢) esquemas generales de descentralizacion pueden llevar
a la ubicacion de funciones ambientales en entidades subnacionales o locales

que no tienen las capacidades para resolver problemas.

La insercion de la gestibn ambiental en la estructura administrativa del Estado —
por lo general, en la Administracion Central del Estado- encuentra su primer
obstaculo en la sectorizacién® de esa estructura. Sin embargé, la gestion
administrativa del ambiente presenta ciertas caracteristicas especiales que
determinan la necesidad de establecer un tipo de estructura juridico-
administrativa también especial diferente a la establecida al conjunto de la
administracion estatal, exigencia que resulta de que el ambiente debe ser
entendido principalmente como un sistema donde se organizan ios elementos

que hacen posible la existencia y el desarrollo de los organismos vivos, en
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consecuencia, la gestiobn ambiental no puede concebirse Gnicamente como
referida a cada uno de los elementos del ambiente por separado, sino que
ademas, y preferentemente, referida a todos los elementos en sus conjunto y en
sus procesos de interaccion, de' alli nace entonces la necesidad de una

estructura juridico-administrativa distinta a la tradicional.

Esto significa que la gestiéon ambiental tiene una naturaleza eminentemente
transectorial que no guarda ninguna relacién con los criterios de sectorizacién o
subsectorizacién que han determinado la organizacién juridico-administrativa
del Estado y por lo tanto no puede ser concebida como un sector o subsector
mas del aparato Estatal porque es una gestién de tipo transversal que debe ser

integral e integrada (Brafies, 2000:120).

En la medida en que se ha avanzado en la formulacion de politicas nacionales y
en el proceso de descentralizacién, la politica ambiental se ha formalizado cada
vez mas, mediante programas, leyes, normas, instituciones, siendo su proceso
de definicion normalmente liderado por la agencia ambiental principal del nivel

territorial correspondiente en cada pais.

El contenido, alcance y horizonte de las politicas, asi como de sus
instrumentos, presentan una gran heterogeneidad, en virtud de que las
respuestas que se han venido dando a la compieja y multifactorial problematica
del deterioro ambiental han sido totalmente en funcién de resolver in problema
especifico en si mismo y no su causa y origen, como respuesta integral, asi, la

superacion de la problematica ambiental avanza muy lentamente porque las
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respuestas han sido fragmentadas sectoriaimente y, si bien es cierto que dentro
de los programas rectores como el Plan Nacional de Desarrollo y los programas
sectoriales o especiales y esfratégicos se visualiza una accién integral, en la

practica se operan fragmentadamente.

Al paso del tiempo, se ha venido especializando cada vez mas la atencién y la
demanda social, entonces ya no solo se atienden los problemas del agua, suelo
y aire, sino que el abanico de rubros de atencién se ha hecho cada vez mas
amplio y la institucionalizacién de esos problemas ha derivado también en ia

creacion de instituciones con facultades especificas y programas especificos.

Hasta hace poco tiempo, se inicié un proceso de reflexion a efecto de atender
esta falla del gobierno y de la politica ambiental, reconociéndose, ante la
magnitud de la problematica ambiental y la conciencia de que no se estaba
avanzando sustancialmente, que la vision y respuestas fragmentadas no
responden completamente al funcionamiento del medio ambiente y que si éste
funciona como un todo interrelacionado (que se identifica como el enfoque de
ecosistemas), entonces, las soluciones a proponer tambien deberian ser
integrales en la medida de lo posible, surgiendo asi la propuesta de una accién
institucional integral y transversal que no deben quedar sélo en una accién
operativa sino que deben estar dentro del marco del derecho para que pase a
ser un enfoque y accidn obligatoria, sobre todo en el campo de la planeacion y
no sélo del sectar ambiental sino también de todos los sectores que conforman
la estructura organica del Estado ya que el objetivo final de la integralidad tiene

que ser la adaptacion de las estructuras politicas, juridicas y sociales al
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funcionamiento del los ecosistemas, integrando las consideraciones
ambientales en y de las demas politicas porque si la integralidad es ver el todo

en su conjunto, deben tomarse todos los sectores del desarrollo.

La necesidad de evidenciar el avance en la atencién a la degradacion ambiental
y la pobreza, ha llevado al establecimiento de indicadores, mediciones y a la
intervencion de instituciones dedicadas al monitoreo de los recursos naturales y
la contaminacién como Worldwatch Institute, World Resources Institute,
Earthwatch, Internacional Council for Bird Preservation, World Conservation
Union/International Union for Conservation of Nature and Natural Resources,

World Wide Fund for Nature, Food and Agriculture Organization, entre otras.

.,Como se ha expresado y evolucionado la politica ambiental en México? A

este cuestionamiento responderemos en el siguiente capitulo.
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. CAPITULO I
LA POLITICA AMBIENTAL EN MEXICO: Breve caracterizacion
sobre su génesis, desarrollo y perspectivas

La politica ambiental mexicana ha sido objeto de estudios y analisis diversos
(Guimares, 1992; Bifani, 1997; OECD, 1998; Brafies, 1994 y 2000, Michelle,
2002; Saavedra, 2003; INE, Informes anuales 2004 y 2006; CONABIO, Estudios
del Estado de pais 2006, L.ezama, 2007; otros), que han generado conocimiento
e informacién sustancial sobre el desarrollo y desempefio de esta politica desde

varias vertientes e intereses de estudio.

Por ello, en este capitulo se presenta una rapida sintesis sobre su
caracterizacién y evolucién de las respuestas que el Estado mexicano ha dado
para incorporar la dimensién ambiental y atender la creciente pfoblemética
ambiental, desde los antecedentes que fueron conformandola de manera
subsumida a los sectores de salud y desarrollo urbano, sus bases
conceptuales, su nacimiento formalmente institucionalizado, en 1994, con la
creacion de la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales

SEMARNAP y su condicion actual.
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Esta respuesta se dio incorporando en el articulo 27 de la Constitucion Politica
de 1917, el principio de los recursos naturales como bines publicos bajo la idea
de la funcién social de la propiedad privada en sustitucién de la idea de la
propiedad privada como un derecho absoluto, de tal manera, que la reforma al

parrafo tercero del articulo 27 Constitucional sefalaba que:

La Nacién tenia en todo tiempo el derecho de imponer a la propiedad
privada las modalidades que dictare el interés publico y de regular el
aprovechamiento de los recursos naturales (tierras y aguas) susceptibles
de apropiacion con el objeto de hacer una distribucién equitativa de la
riqueza publica y cuidar su conservacién y aprovechamiento de acuerdo
con la racionalidad productiva que les era propia, con ese objeto, se
dictaran las medidas necesarias para evitar la destruccién de los
elementos naturales y los dafios que ia propiedad privada pueda sufrir en
perjuicio de la sociedad (Brafies, 1994:72)

Esta idea dio paso a la implementacién de la Reforma Agraria y se robustecio al
incorporar la conservacion de los recursos naturales en el arliculo 133
constitucional, determinado con ello que los duefios de la propiedad social y
privada eran efectivamente duefios de las tierras entregadas por el Estado mas
no de los recursos naturales existentes en ellas (agua, suelo, bosque,

biodiversidad).

A partir de entonces el Estado ha mantenido esa rectoria adaptandose a las
necesidades y evolucién del desarrollo asi como a las demandas y conflictos
con sus gobernados mediante el discurso politico, como el del presidente Fox
que declaré a los bosques y el agua como elementos de seguridad nacional, asi

como de reformas al marco juridico.
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2) Etapa de Regulacién y Administracién de los Sectores Productivos bajo el
principio de la conservacion de los recursos naturales susceptibles de

apropiacion.

En esté etapa, el Estado mexicano promovié¢ e instauré un marco juridico y un
aparato institucional que impuisé el desarrollo de los sectores forestal,
hidraulico y pesquero desde el siglo XVIl hasta la década de los ochentas bajo
la l6gica del uso productivista de extraccién selectiva de los recursos naturales
donde se perciben los primeros indicios de lo que seria la vision
conservacionista dado el enfoque de uso racional (INE, 2004:253), lo cual

puede observarse en la apretada sintesis que se presenta a continuacion:

(a) El sector forestal: El aprovechamiento fue dirigide la Administracion Publica
Federal que se fueron adaptando, al igual que la legislacién del sector, para
propiciar la explotacién de estos rechrsos. Uno de los primeros indicios del
enfoque conservacionista fue la creacion del Departamento de Parques

Nacionales en 1951.

{b) El sector hidraulico: El impulso generado se enfocéd al desarrollo de una
infraestructura importante y una regulaciéon orientada principalmente al
aprovechamiento agricola. Aqui se puede encontrar una referencia formal a las
primeras estrategias de politica ambiental con la promulgacién de la Ley de

Conservacion del Suelo y el Agua en 1946,

(c) El sector pesquero: La administracién del sector pesquero fue tutelada por

distintas Secretarias como la Secretaria de Agricultura y Fomento, la Secretaria
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de Marina, la Secretaria de Industria y Comercio, Ia Secretaria de Recursos
Hidraulicos hasta el afio de 1982 cuando se crea la Secretaria de Pesca y con
la creacion del Instituio Nacional de Investigaciones Biolégico Pesqueras —
antecesor del actual Instituto Nacional de la Pesca— se consolidan los
esfuerzos de acompafiar la administracion y el desarrollo con la investigacion

biolégica (INE, 2004: 253).

Este uso productivista tuvo su base‘ constitucional dentro de una de las
disposiciones que configuran lo que, en términos modernos, se denomina |a
*constitucion econémica” del pais dentro del articulo 27 constitucional bajo la
concepcion del ecodesarrollo dado que el Constituyente de 1917 previd que la
actividad fundamental para el crecimiento econémico nacional -el
aprovechamiento de los recursos naturales susceptibles de apropiacion - habria
de tener en cuenta el principio de la conservacion de los mismos para evitar que
el deterioro y vuinerabilidad ambiental que ya se habla generado, al paso del

tiempo, con dicho modelo de explotacién.

Por ello, la incorporacidn de este principio de conservacion de los recursos
naturales resultd, sin lugar a dudas, una de las base constitucional mas
importante para la proteccién del ambiente y la politica ambiental mexicana
pues, a partir de &l, se han estructurado no sélo los principales ordenamientos
juridicos que regulan la conservacion de ciertos recursos naturales, sino
también la misma Ley Federal para Prevenir y Controlar la Contaminacion
Ambiental (LFPCCA), y mas tarde, la Ley Federal de Proteccién al Ambient_e

(LFPA) en algunos de sus aspectos relativos a la proteccidon del medio natural.
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3) Etapa de Incorporacién del Principio de la Prevencién y Control de la

Contaminacién Ambiental bajo un enfoque de salud ptblica:

Se refiere a la respuesta que el Gobierno mexicano dio para internalizar el
principio de proteccién de la prevencién y control de la contaminacién ambiental
que afecta la salud humana, que formaba parte de la visén mas amplia de la
salubridad general, misma que desarrolld las reglas fundamentales en la

materia antes de su incorporacién a la Constitucion con las reformas de 1971.

La incorporacion de este principio derivé en ta promulgacién de la Primera Ley
del pais en la materia, la Ley Federal para Prevenir y Controlar la
Contaminacion al Ambiente (LFPCCA), y en 1972 en un Cédigo Sanitario (que
incorpora el saneamiento del ambiente como materia de salubridad general con
referencias a la atmésfera, suelo, agua y mar territorial; pero también a las
poblaciones, edificios y construcciones, vias generales de comunicacion,

transportes y cadaveres).

Asimismo, derivé en las modificaciones de 1973, a la Ley Organica de la
Administracion Publica Federal (LOAPF) para crear la Subsecretaria de
Mejoramiento del Ambiente (SMA), dependiente de la Secretaria de Salubridad
y Asistencia (SSA) como drgano responsable de la implementacion de la
politica y normatividad de saneamiento ambiental para prevenir y controlar la
contaminacion ambiental, auxiliado por los también creados Consejo Técnico de
la SMA y la Unidad de Analisis de Obra Ptblica e Impacto Ambiental (INE,

2004: 255),
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4) Etapa del Cambio de Enfoque hacia el Desarrollo Urbano y su Impacto

Ambiental:

Esta etapa se caracterizé por la incorporacion en el marco juridico-normativo-
administrativo, en 1971, del principio de regulacién del impacto de Ila
contaminacion atmosférica y de las aguas no sélo en funcién del perjuicio que
pudiera ocasionar en |la salud o vida humana sino también a la flora, fauna y, en
general, los recursos o bienes del Estado o de los particulares, quedando
expresado en las reformas a la LFPCCA, en sus articulos 10 y 14 e incorpord
en los articulos 23 a 28 disposiciones para la proteccion de la contaminacion del
suelo considerado como un bien en si mismo y en el parrafo tercero del articulo
27 constitucional acotaba que esta regulacion debia procurar simultdneamente

su distribucidn equitativa y su conservacion (Brafies, 2000:80).

Para implementar estas nuevas disposiciones, se modificé la institucionalizacién
establecida para redistribuir las nuevas atribuciones en las Secretarias de
Salubridad y Asistencia, Asentamientos Humanos y Obras Publicas, Agricultura
y Recursos Hidraulicos, Reforma Agraria y Departamento de Pesca,

vinculandolas en comisiones intersecretariales.

Paraddjicamente, esta nueva distribucién de responsabilidades ambientales en
vez de fortalecer la gestibn ambiental produjo un serio debilitamiento de la
misma, como consecuencia de la dispersién de funciones en varias secrefarias

de Estado (Agricultura y Recursos Hidraulicos y Pesca).
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En un intento por corregir y redireccionar estas inconsistencias, en 1978 se cre6
Ja Comisién Intersecretarial de Saneamiento Ambiental (CISA), para conducir la
politica de saneamiento ambiental, la investigacion, prevencién y control de la
contaminacion, el desarrollo urbano, la conservacion del equilibrio ecolégico y |a
restauracion y mejoramiento del ambiente vy eétabl'ecer las bases de
coordinacién entre las once dependencias que la integraban y las bases de
cooperacion con los estados, municipios y organizaciones internacionales (INE,

2004:255).

Sin embargo, ta institucionalizacién formal tanto del enfoque de la prevencion y
control de la contaminacién generado por el desarrollo urbano como del
enfque de la conservacion de los recursos naturales, se dio con la expedicion
de la Ley Federal de Proteccion al Ambiente (LFPA) en 1982 y, con la reforma
el articulo 25 Constitucional que incorporé la idea de la protecciéon al ambiente
en su conjunto por medio de la expfesién del “cuidado del medio ambiente”,
profundizando la idea contenida en el artiéulo 27 al estéblecer que el uso de
todos los recursos productivos por los sectores social y privado estara
subordinado al cuidado que se le debe dispensar y su concebcién esta ligada a
la idea del ecodesarrollo y de una constitucion econémica del pais,

modificaciones que entraron en vigor en 1983.

Para aplicar estas nuevas atribuciones, nuevamente se modifica la Ley
Organica de la Administracion Publica Federal dejando los aspectos de salud
publica a cargo de la SSA y, extinguiendo la Subsecretaria de Mejoramiento del

Ambiente asi como de la Secretaria de Asentamientos Humanos y Obras
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Publicas para crear la Secretaria de Desarrolio Urbano y Ecologia (SEDUE),
cuyas atribuciones y facultades fueron: formular y conducir las politicas
generales de asentamientos humanos, urbanismo, vivienda y ecologia (INE,

2004:255).

Estas tres Ultimas etapas y bases constitucionales para la proteccion del
ambiente en su conjunto, no parten de una visién holistica y sistémica del
ambiente y ello impide considerar que esta funcién quede totalmente cubierta

por estas mismas bases.

La excepcion es la disposicion que se refiere al principio del cuidado del medio
ambiente, que sin embargo limita los alcances de este principio a la situacion en
la que se inscribe. Este hecho determinaba que la legislacion ambiental
vigente hasta 1987, que se inspiraba en una visién holistica y sistémica del
ambiente, como la LFPA, careciera de un fundamento constitucional sélido. Por
otra parte, estas bases constitucionales transformaban la proteccion del
ambiente en materia federal centralizando la gestién ambiental de una manera

inconveniente.
5) Etapa de Incorporacion de la Politica de Conservacion:

Si bien es cierto que los indicios de esta politica se percibieron desde la
segunda etapa de regulacion y administracion de los sectores productivos,
también lo es, que su inicio formal se da a partir de incorporarsele a la SEDUE
las funciones de regulacién ecoidgica, prevencion y control de la contaminacion,

conservacion de los recursos naturales y promocién ambiental para lo cual, se
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modifica, nuevamente, la LOAPF a efecto de crear en 1984 la Subsecretaria de
Ecologia asi como el Instituto SEDUE como un 6rgano desconcentrado de la
Secretaria, encargado de la investigacion, desarrollo, promocién y coordinacién
tecnoldgica y cientifica en materia de desarrollo urbano, vivienda y ecologia y
en 1985 se crea la Comision Nacional de Ecologia (CONADE), con caracter
intersecretarial, que se constituyd como foro de consulta y organo de
coordinacién interinstitucional y de concertacién internacional, con la
encomienda de formular y publicar el informe bienal de la situacion ambiental en

el pais (INE, 2001: 256).

Se reforma nuevamente el articulo 25 Constitucional que entré en vigor en 1984
para establecer las normas para la conservacion, proteccion, préservaci()n,
mejoramiento y restauracion del medio ambiente, de los recursos que lo
integran y para la prevencion y control sobre los contaminantes y las causas
reales que los originan, aunque en la practica se continué atendiendo

preferentemente el aspecto de [a contaminacion ambiental.

En 1987, las reformas a los articulos 27 y 73 constitucionales incorporaron la
- idea de “preservar y restaurar el equilibrio ecolégico” por tanto es deber del
Estado velar por la proteccion del ambiente entendida como una proteccion
integral del mismo y como consecuencia del derecho que tiene la Nacidon en
todo tiempo de imponer a la propiedad privada las modalidades que dicte el
interés pUblico, asi como de regular, en beneficio social, el aprovechamiento de

los elementos naturales susceptibles de apropiacion.
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Con estas bases, se crea la Ley General del Equilibrio Ecolégico y la Proteccion
al Ambiente (LGEEPA), que entra en vigor en 1988 bajo la idea del desarrollo
ambientalmente sustentable y el sistema de las facultades concurrentes entre la
federacion, las entidades federativas y los municipios que sentaron las bases de
la descentralizacién y se refieren al caracter preferentemente local que debe
asumir la gestion ambiental; es decir, que existen ya las facultades establecidas
para que los Estados y Municipios establezcan su propio marco juridico en
concurrencia con el nacionél siguiendo asi la dinamica de la proteccion al

ambiente a nivel mundial (bajo el paradigma de la eco-eficiencia).

La incorporacién de este principio en la “constitucion econdmica” del pais
(articulo 27 constitucional), reformulaba la concepcion del desarrollo que
subyace en la Carta Fundamental al incorporar la idea del “desarrollo
ambientalmente sostenible” por lo que puede entenderse ahora como uno de
los elementos que tiene la Constitucion Politica de la concepcion del desarrollo

(Brafes, 2000:118).

Bajo el mismo argumento de integrar en un solo 6rgano las acciones de
desarrollo urbano y ecologia, con el objetivo primordial de mejorar la calidad de
vida de la poblacion que fundamenté la creacioén de la SEDUE, también se cred
la SEDESOL por decreto def Ejecutivo Federal de 22 de abril de 1892 con el
objeto de lograr la consolidacion, ampliacion e incremento de la calidad de los
servicios basicos y de los relativos al desarrollo social, a la vivienda y a la

normatividad en materia de proteccion ecolégica, asi como la coordinacion de
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tareas orientadas a la promocién del desarrollo regional para lograr el desarrolio

rural integral.

Esto significd la redistribucion de facultades y recursos de la extinta
Subsecretaria de Ecologia de la SEDUE entre la propia SEDESOL, el Instituto
Nacional de Ecologia (INE) y la Procuraduria Federal de Proteccion al Ambiente
{(PROFEPA), de acuerdo con el modelo de comando y control utilizado por la
USEPA desde la decada 1970 y que para esa fecha no habia dado los

resultados esperados en los EE.UU.

I.2. Las bases conceptuales de la politica ambiental mexicana

La reflexion académica sobre la practica de la funcion publica, permite esbozar

la idea de que existen 3 bases conceptuales de la politica ambiental mexicana:
(a) Los recursos naturales como “bien comun”:

Se refiere al principio de los recursos naturales como bienes publicos
susceptibles de ser apropiados por el Estado y que ya fue reflexionado en el
primer punto de los antecedentes, pero que ademas de ser un base

constitucional es al mismo una base conceptual.
(b) La transferencia.

De acuerdo con Dolowitz y Marsh, la transferencia de politicas es el Proceso

mediante el cual, los conocimientos acerca de politica, disposiciones
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administrativas, institucionales etc. en un momento o lugar, se usan en el
desarrollo de la politica, disposiciones administrativas e institucionales en otro

momento o jugar (1996:14)

En las Ultimas dos décadas, se ha hecho muy comln y ha sido una forma
recurrente de partidos politicos, burécratas, grupos de presion, expertos, asi
como por instituciones supranacionales (Dolowitz y Marsh, 1996:14) de tal

manera que se ha difundido rapidamente entre las democracias occidentales.

Ello ha sido asi, dado que la problematica ambiental ha adquirido una
dimension global por lo que no hay problemas “Gnicos” sino que, por el
| contrario, hay un conjunto de elementos de estos problemas que son comunes
entre Estados o regiones y esto plantea la posibilidad, al fbrmulador 0 analista
de las politicas publicas, de obtener ensefianzas y experiencias de otros
ambitos tanto nacionales como internacionales y obtener informacién sobre
programas de agencias publicas que han lidiado con el mismo tipo de
problemas para buscar e identificar elementos, conceptos, disposiciones
administrativas, normativas, juridicas e incluso organicas y operativas que ya
hayan funcionado con anterioridad y puedan constituirse en alternativas de
solucion a efecto de transferirlas y/o adaptarlas para formular la propia, ya que
como lo argumentan Hogwood y Peters (1983), la primera respuesta légica de
quien elabora una politica para resolver un problema es buscar un camino corto

y con seguridad de hacer 1o que ya ha probado ser exitoso.
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De acuerdo con Bennett (1992: 12), existen tres tipos de argumentos del porqué
un mismo programa se instrumenta en varios paises: Primero, los Estados que
se encuentran en un mismo nivel de desarrollo se enfrentan a problemas
similares, para los cuales existe un numero limitado de soluciones. Segundo, la
adopcién de una politica por un Estado trae consigo externalidades originadas
por la interdependencia, lo que implica ciertos costos como la poca aceptacion
de una politica. Por dltimo, el fendmeno de adopcién secuencial en términos de

comunicacién trasnacional se traduce en exportacion de conocimiento

A partir de mediados de los noventa, el marco regulatorio de la proteccion
ambiental en Canada y México se vieron sometidos a las presiones derivadas
de la firma del Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN). De
hecho muchos de los cambios mas relevantes en la politica ambiental
mexicana, como la elevacion de la institucién que rige sobre el ambiente a
rango de Secretaria de Estado y la reforma a la Ley General de Equitibrio
Ecolégico y Proteccion Ambiental (LGEEPA) en 1997, se presentaron después

de la firma del Tratado.

Aungue los politicos mexicanos son muy dados a tomar como ejemplo para el
disefio de instituciones y leyes a los Estados Unidos, en un pais como el
nuestro, con problemas ambientales tan serios, el modelo canadiense es mas

digno de tomarse en cuenta (Borrego, 2006:3).

Una de las implicaciones o consecuencias de estas transferencias de politicas,

es el marco regulatorio que en muchos de los casos raya en la sobreregulacion,
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por ejemplo en el caso del agua, un recurso escaso y propiedad de la nacion,
se transfirieron criterios y procedimientos administrativos y regulatorios para
asegurar la calidad del agua y evitar la contaminacion por descarga de aguas
residuales, cuyos estandares de calidad no se adaptaron a la fealidad del pais y

entonces se provoca su incumplimiento.
(¢) La descentralizacion

Esta base conceptual tiene su fundamento legal en la reforma al articulo 73
constitucional que incorpord un inciso “G” a la fraccién XXIX con el objeto de
facultar al Congreso de la Unién para expedir las leyes que establezcan la
concurrencia del Gobierno Federal, de los gobiernos de los estados y de los
municipios, en el ambito de sus respectivas competencias en materia de

proteccién al ambiente y de preservacién y restauracion del equilibrio ecolégico.

Esta distribucién de competencias se constituyé en la puerta de acceso a la
participacion de los gobiernos estatales y municipales en los asuntos
ambientales que estaban hasta entonces concentradas en la federacion y
limitaban la gestion ambiental, estableciéndose asi las bases de una saludable
y necesaria descentralizacion dado que la problematica ambiental tiene una

haturaleza regional y como tal debe ser abordada por la gestion ambiental.

Sin embargo, los alcances que pudiera suponer esta descentralizacion estan
lejos lograrse dado que la regla dispuesta en la Constitucion para delimitar el
ambito de las jurisdicciones entre los tres niveles de gobierno y, que a la letra

dice: “Las facultades que no estan expresamente concedidas por esta
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Constitucién a los funcionarios federales, se entienden reservadas a los
estados”, concede a los érganos de la Federacion una cantidad tan importante
de facultades que de laguna manera mantiene limitadas las facultades de los

otros dos niveles de gobierno.
(d) La desarticulacion del mercado ambiental formal.

E! planteamiento se refiere al hecho de que la falta de valoracién economica de
la biodiversidad y los servicios ecosistémicos asi como la ausencia de
mercados diversificados formales para éstos, limitan el desarrollo econémico de
gjidos y comunidades rurales e indigenas ademdas del desarrollo de las

entidades federativas y del propio pais a partir de sus propios recursos

naturales.

El conocimiento tradicional sobre el uso de la biodiversidad es vasto entre las
comunidades indigenas y rurales del territorio mexicano, sin embargo, al ignorar
o subestimar este conocimiento y valor ecoldgico, social y econdmico en la
construccidén de relaciones sociales comerciales formales y, otorgarle a ésta
sélo un valor mercantilista conforme a su escasez o abundancia, rareza o

belleza se da como consecuencia su extraccion y comercializacion informal.

De esta manera, el Estado se ve obligado a inducir la creacién de mercados
formales mediante su politica de conservacion expresada en las Unidades de
Manejo Ambiental (UMAs) y el otorgamiento de subsidios para su

establecimiento dando lugar al desarrollo de mercados fragiles a los que se
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subsumen las relaciones comerciales de mercado informal de la biodiversidad

generando asi una distorsion y desarticulacion del mercado ambiental formal.

Como lo sefiala Pilar, “la politica de conservacion al pretender regular las
relaciones sociales comerciales de los agentes econdmicos del mercado
informal y tratar de convertirias en relaciones sociales comerciales con un orden
sostenido obligatorio y modelo, es decir, con legitimidad, seguira creando
mercados legales de vida silvestre fragiles provocando la interaccion entre
agentes econdémicos del mercado formal e informal para el intercambio de

mercancias silvestres” (2008:122).

Para México éste es un asunto de vital importancia, dado que si se
aprovecharan sustentablemente las ventajas comparativas y competitivas de su
biodiversidad (530 especies de mamiferos, 804 de de reptiles, 3 500 de peces
marinos 300 000 o 425 000 de insectos, 23 522 de plantas vasculares) asi
como los diversos tipos de servicios ecosistémicos aprovechando las
oportunidades de los mercados ambientales o creando y desarrollando
mercados para los bienes naturales que no tengan mercado es posible abrir
fuentes de empleo e ingreso para sectores importantes de nuestra sociedad,
particularmente para los productores rurales que son los duefios de ese capital
natural —y que dependen de él- haciendo posible un mejor futuro bajo estilos de
vida sustentable, con una sociedad viable y competitiva, con una base material

sustentable.
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I.3 Caracterizacién de la politica y gestién ambiental mexicana: arreglo

institucional, financiamiento, instrumentos, normatividad y actores clave
La gestién ambiental dentro de la estructura administrativa del Estado

La insercién de la gestion ambiental en la administracion central del Estado,
encuentra su primer obstaculo en la sectorizacion9 de su estructura en virtud de
la naturaleza eminentemente transectorial de la gestion ambiental, que no
guarda ninguna relacion con los criterios de sectorizacién o subsectorizacion
que han determinado la organizacion juridico-administrativa del Estado (Braries,

1994:121).

La necesidad de esta estructura juridico-administrativa que permita la gestion
integral e integrada del ambiente ha conducido al establecimiento de tres

modelos administrativos:

El reforzamiento de una estructura preexistente que se aplicé en México de
1982 hasta 1992 con la ex Secretaria de Asentamientos Humanos y Obras

Publicas mediante su transformacion en la SEDUE.

La creacion de una estructura especial que en México se aplico con la creacion
de la Secretaria de Medio Ambiente, Recursos Naturales y Pesca

(SEMARNAP).

® Con la palabra sectorizacion se designa aquella caracterfstica de la Administracién Piblica que consiste
en su divisién en sectores definidos, entre los que estin algunos que han gjercido, tradicionalmente,
funciones respecto a determinados elementos ambientales (Brafies, 2000:120)
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La creacion de una instancia de coordinacion de la gestion ambiental que en

México se aplicé con la creacién de la desaparecida Comision Nacional de

Ecologia en 1985.

En la Figura 1, se puede observar la evolucion que ha tenido el proceso de

institucionalizaciéon y organizacion del sector ambiental federal desde sus

antecedentes hasta su arreglo actual.

197 1976 1978

SS8 Sutsecretaria de 558 /SNA, SOHOP, SARH, SRA, Comision Intersecretarial para el
Medio fmbientz (SN.A) " Departamento Pesca * Saneamisnto Ambients| (L)

1 1834
= . stituto SEQL
Leydel Equitdbrio Ecologico yla hstiuh SEOUE
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Secretaria de Desamolio Urbano

Retormas a ks art. 77 §7 3 Cars Magna Vivienda (SEDUE)

Treendyesiuare! e i econgén 15
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' o de Ecologia
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Secretaria de Desamolio Swcial

(SEDESCL)

Fuente: Construccion Propia.

Figura 1. Evolucion del Arreglo Institucional de la Politica Ambiental
Mexicana de 1972 al 2008
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Esta radiografia permite visualizar el modelo de control a reaccion que se utilizo
para internalizar institucionalmente el impacto de |a contaminacion en la salud
humana durante la década de 1972 a 1982 asi como para internalizar el
impacto de la contaminacion y el desarrollo urbano en la salud humana y la
conservacion de los recursos naturales de1982 a 1994, como se sefalé en las
etapas 3 y 4 de los antecedentes, es decir que el proceso de construccion y
maduracion para el nacimiento formal de la politica ambiental fuerte con ja
creacion de la Secretaria de Medio Ambiente, Recursos Naturales y Pesca
(SEMARNAP), como secretaria de Estado, la promulgacion de la Ley General
del Equilibrio Ecolégico y la Proteccién al Ambiente (LGEEPA) e instrumentos
de politica publica y la apertura programatica propia dei sector, tuvo un periodo

de 22 afios.

La intencionalidad de implementar una politica ambiental integral no logrd
desarroliarse dadas las naturalezas y fuerzas internas de los subsectores,
especialmente el de agua, forestal y pesca cuyas practicas institucionales
burocraticas establecidas clientelarmente para la legitimizacién sexenal de los

gobiernos en turno, en su evolucién histérica, la limitaron.

Para nuestro pais, el afio 2000 tiene una relevancia significativa en nuestra
historia democratica, ya que en ese afio, el pueblo mexicano decidi6, con gran
expectativa y esperanza, cambiar a su autoridad gobernante y derivado de ello,
el gobierno del presidente Fox incorporé a la politicas nacionales y a la
administracion pUblica en general criterios de productividad, eficiencia y calidad

trasladados del sector privado, io que dio lugar a un cambio en la conformacion
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En la actual administracion del presidente Calderén, el arreglo institucional de la
SEMARNAT se mantuvo adaptandose internamente, de tal manera que la
conformacion del sector ambiental tiene como cabeza de sector a la
SEMARNAT a la cual estan sectorizadas 4 érganos desconcentrados y y
organos descentralizados, los primeros son la Comisién Nacional del Agua
(CONAGUA), Comisién Nacional de Areas Naturales Protegidas (CONANP),
Procuraduria Federal de Proteccion al Ambiente (PROFEPA) y el Instituto
Nacional de Ecologia (INE), en tanto que los descentralizados son la Comision
Nacional para el Conocimiento y Uso de la Biodiversidad (CONABIO), el
Instituto Mexicano de Tecnologia del Agua (IMTA) y la Comision Nacional

Forestal (CONAFOR) como puede observarse en la Figura 3.

\

SUBSECRETARIA su:&gmm SUBSECRETARIA \
DE PLANEACION e DE FOMENTO Y l
Y POLITICA NORMATIVIDAD
PROTECCION | OFICIALIA
< AMEHENTAL AMBIENTAL AMBIERTAL MAYOR

Fuente: Elaboracién propia a partir de la pagina web de la SEMARNAT 2008
Figura 3. Estructura organica actual del sector ambiental en México



La actual SEMARNAT actia mas sectorizada y orientada hacia objetos de las
politicas ambientales para facilitar la programacion de acciones
gubernamentales coordinadas y del entendimiento con los sectores privado,
social e internacional, aunque requiere de transformaciones importantes en los
dispositivos administrativos de la Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico y de
la Secretaria de la Funcion Publica para la asignacion de recursos, la
organizacion de las dependencias, el ejercicio del presupuesto, la vigilancia y el
control del gasto publico que se manejan separados, en este sentido, la gestion
estratégica propuesta en el Plan Nacional de Desarrollo 2006-2012 no logra
empatar atn con los cambios indispensables, en algﬁnos casos estructurales,
que reclaman los sectores de la Administracion Pulblica Federal, aungue debe
considerarse que en el sector plblico no es posible hacer cambios radicales

con lo mismo y a veces ¢oh menos.

La perspectiva de manejo por objetos ambientales tampoco cuenta con el
soporte legal suficiente, como es el caso del sector primario, de la industria, del
desarrollo urbano y furistico y de la zona federal maritimo terrestre, lo que hace
dificil su gestion integrada. Ademas, cada uno de estos campos de actuacion
gubernamental pertenece a sectores diferentes con responsabilidades distintas
de las dependencias a su cargo. En estas condiciones las instituciones
ambientales, con atribuciones ambientales o con incidencia en la materia, son
obstaculos importantes para el desarrollo eficaz de las politicas ambientales, en
tanto que no exista un marco juridico y administrativo que permita la accion

institucional conjunta por objetivos compartidos. Las delegaciones federales,
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desconcentradas de las dependencias involucradas en la gestion ambiental,
acentian la desarticulacién gubernamental ya que trabajan sin coordinar

sectorialmente sus recursos y sin compartir objetivos y funciones a nivel local.

Es dificil evaluar los resultados de los esfuerzos, pues los intentos por
comprometer a dependencias federales en metas de tipo ambiental ain estan
en proceso, no obstante, el criterio de sustentabilidad no determina aun los
lineamientos de politica econdmica mas relevantes. El peso relativo a nivel
institucional del medio ambiente sigue siendo pequefio, lo cual ha mantenido al
sector ausente del Gabinete Econémico y ello, dificulta la integracién de las
politicas econdémicas en general, y fiscales en particular, con objetivos de

desarrollo sustentable.
El gasto ambiental

El presupuesto para el medio ambiente es un tema fundamentai para poder
realizar propuestas, cambios y ejecutar los programas del ejecutivo, sin
embargo, identificar el gasto publico ambiental y su evolucion, aun del gobierno
federal, es una tarea complicada debido, entre otros, a los siguientes factores:
primerc, que el tema ambiental no ocupé un lugar importante en la agenda
plblica hasta que alcanzé una jerarquia de primer nivel con- la creacién de la
SEMARNAP en 1984, por lo que hasta entonces el presupuesto respectivo fue
distribuido en diversas dependencias de la administracion publica federal, no
siempre de una manera facilmente identificable como la ambiental; segundo, la

falta de transparencia en las cuentas pulblicas, que no catalogan con precision y
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con base en funciones el gasto federal previo a 1997, tercero, la introduccion de
nuevas reglas de presentacion de las cuentas federales en 1997, llamada la
Nueva Estructura Programatica (NEP), que si bien implica mejoras respecto del
sistema anterior al presentar el gasto por funciones, la estructura de esas
funciones no es la idénea para identificar el gasto ambiental y, cuarto, la
presentacion de las cuentas federales de acuerdo con la NEP, por razones
contables, hace parecer que el gasto en ciertos rubros sea mayor o menor que

bajo las reglas anteriores.

A partir de 1997, la Cuenta Publica se presenta al Congreso de la Unién con
base en la nueva estructura programatica que permite identificar el gasto por
funciones para todas las dependencias federales, de acue.rdo con la NEP, la
funcién presupuestal 14 corresponde a “medio ambiente y recursos naturales”
pero con los datos disponibles, es imposible detectar con precision el
componente ambiental de dicho gasto o incluso identificar cuales son los
programas en cuestién, a pesar de que dentro de los objetivos de la estrategia
programatica de dichas dependencias se mencionara la proteccién ambiental y
el aprovechamiento sustentable de los recursos naturales. Aun mas, no todos
los recursos erogados por la SEMARNAP, en su momento, pueden
considerarse como directamente destinados a la proteccion del medio ambiente
y conservacion de los recursos naturales, ni los gastos clasificados como
funcidn 14 engloban todo el gasto que puede considerarse ambiental (Avilés

2002).
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El Centro de Estudios de las Finanzas Publicas del Congreso de la Union,
presentd el Balance Econdmico del Sector Publico 1980-2008 sobre el gasto
total neto devengado por el sector publico por clasificacion administrativa, que
permite identificar que en el periodo 1987-2008 el gasto neto devengado por el
sector ambiente federal se ha incrementado al pasar de 86.1 millones de pesos
en 1987 a 39,064.6 miilones de pesos en el 2008, con una suma total de
253,307.2 millones de pesos que representa el 31.4% del gasto total neto
devengado por El Ejecutivo Federal a través de su administracién central y cuyo
monto total fue de 806,962.8 millones de pesos (Cuadro 2).

Cuadro 2. Evolucion del presupuesto asignado al sector medio ambiente
de 1987 al 2008

GASTO NETO DEVENGADO DEL SECTOR PUBLICO
PRESUPUESTARIO EN CLASIFICACION ADMINISTRATIVA, 1987-2008
(Millones de pesos corrientes)

Administr Medio Ambiente
Ramos Centr:lcién Recursos Natu ra:’es z Poroentaje
1987 1,568. 2] 86.1 5.5]
1988 2,314.6 ‘ 136, 2] 5.8]
1989 3,509,.5 153.9 4.5
1990 4,063.1 185.0] 4.5]
1991 &5,847.1 _ 310.86] 5.3}
1992 7,886.5 303.7} 3.8}
1993 7,681.7 326 5] 4.2
1994 31,838.8 a78.2{ 2.7
1996 19,968.6 4,806.1] 24.1
1996 27.190.8 7.510.5] 27.6]
1997 31,430.8 10,136. 32.3]
1998 35,0961 12,77 3. 6.4
1999 35,105.1 14,003.0) 39.
2000 39,696.1 14,844_9| a37.5]
2001 AE5,878.2 13,243.9 29.0]
2002 49,299.4 14,932 4] ao0.3}]
2003 58,770.6 18,5669.5] 31.¢6]
2004 60,691.3 19,104.040 31.8]
2005 70,716.7 24,4022} 34.5]
2006 77.,846.7 29,030.4] 37.3]
2007 A 87,424.2 29,006,.3] 33,
2008 A 103,649.6 39,064.6] _37.7
TOTAL 806.,962.8 253,307.2] 31.4

Fuente: Construccion propia a partir del Balance econémico def sector piblico 1980-2008 formulado por el Centro de
Estudios de las Finanzas Pubiicas del Congreso de la Union
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Una mirada mas detallada a este cuadro, permite observar que el gasto neto
més alto devengado por el sector, corresponde al presente ejercicio fiscal 2008
con un monto de 39,064.6 miliones de pesos que representaron el 37.7% con
respecto al gasto total neto devengado por el sector publico en su conjunto, sin
embargo, porcentualmente es menor al gasto neto devengado por el sector en
1999 que representd el 39.9%; también se identifica que durante el periodo de
1987 a 1994 en que el sector estuvo subsumido a la SEDUE y a la SEDESOL el
gasto neto del sector no super6 el 5.8% del gasto neto del sector publico en su
conjunto y que con la creacién de la SEMARNAP en 1995 el gasto neto del

sector tuvo un incremento significativo al pasar del 2.7% al 24.1% en 1995.

Se puede afirmar que en la administracion del presidente Fox la atencion al
sector ambiental denota una grave incongruencia, pues mientras en su
discurso, los bosques y el agua se consideraron aspectos de seguridad
nacional, el presupuesto ha sido el mas baja de ia historia ambiental ya que su
porcentaje promedio anual fue de 32.3%. En tanto que la administracion del
presidente Zedillo, quien cre6 la SEMARNAP, tuvo un porcentaje promedio
anual del gasto neto devengado de 33.0% y la administracion del presidente
Calderon, en turno se perfila como la de mayor atencién al sector ya que en
estos dos afios de su gestion el porcentaje promedio anual es de 35.4%, lo que
significa que se ha dado una mayor inversion y reforzamiento bajo la logica
productivista y compensatoria del sector iniciada en la administracion del

presidente Fox.
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Un ejemplo de ello, es la inversién destinada al Programa Proarbol operado por
la CONAFOR, que (segun cifras del Primer Informe de Gobierno 2007 del
Presidente Calderdn) tan sélo en el 2007 conté con un presupuesto de 4,832.7
millones de pesos superior en un 100.8% a los 2,325.5 millones de pesos

asignados en el 2006.

La mirada internacional de organismos observan un gasto ambiental insuficiente
y sectorizado como se puede observar en el reporte del 2003 de la OCDE que
sefiala que los recursos federales han sido inadecuados para cubrir la gran
brecha de infraestructura ambiental, pues estima que solamente el sector
hidraulico y de aguas residuales requiere de aproximadamente 20 mil millones
de pesos al afio (el doble del presupuesto de la CNA), en tanto que la inversion
requerida para el manejo de residuos municipales se estima en poco mas de 15
mil millones de pesos, mientras que el sector publico invierte unicamente 400

millones de pesos anualmente.
instrumentos de planeacién y gestion ambiental

Los instrumentos de la politica ambiental previstos en la LGEEPA son
elementos estratégicos fundamentales para la planeacion y gestién integrada
de politicas ambientales establecidas por sectores en un marco administrativo
tradicionalmente centralizado. Las innovaciones tecnolégicas y la practica

gubernamental han incorporado nuevos instrumentos de gestion:

63



Programacién ambiental

Los aspectos criticos de la gestién ambiental acerca de la naturaleza
interdisciplinaria y transectorial del medio ambiente y de los problemas que
genera la sectorizacion administrativa de la accion publica federal; sobre sus
relaciones reciprocas con las formas de produccidén y la necesidad de que
pague el que contamine; asi como la responsabilidad de la poblacion en el
manejo racional de los recursos naturales y en la preéervacién de la calidad del
medio ambiente, ya habian sido previstos en el Programa Nacional de Ecologia

1984-1988,

La estrategia intersectorial con 14 dependencias de la Administracion Publica
Federal fue contemplada, aunque no instrumentada, en el Programa Nacional
de Proteccion al Medio Ambiente 1990-1994. Esto significa que se conocen los
segmentos coyunturales del sector ambiental, lo que implica que los obstaculos
para desarrollar una gestién publica integral e integrada se encuentran en el
sistema ambiental, es decir en las vinculaciones de la accién gubernamental
con el sector productivo, distributivo, financiero y social, y ante todo con la

representacion politica de la sociedad civil.

Aunque el Programa de Medio Ambiente 1995-2000 rompe con la tradicién de
proponer fodas las soluciones posibles para responder a una problematica
ambiental cada vez mas compleja y en gran parte irreversible, al emprender la
gestién de politicas de freno a la contaminacién y a la degradacién ambiental,

no logra integrar una agenda gubernamental para el desarrollo sustentable. No
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obstante, la organizacion integral de la SEMARNAP y la formulacion de un
programa por proyectos y prioridades permitieron lograr resuitados que, aunque
fragmentados, podran consolidar la gestion intersectorial nuevamente propuesta
por la actual Administracién, aunque ahora negociada previamente en la

preparacién del PND.

El Programa de Medio Ambiente y recursos naturales 2001-2006 adopta
estrategias de compromisos intersectoriales similares a la CISA de 1978, esta
vez previos a la formulacion de los programas y por lo tanto, articulados, linea
que sigue y fortalece el Programa de Medio Ambiente y recursos naturales
2007-2012 desde la perspectiva de la transversalidad de las politicas publicas
para el desarrollo sustentable e integracion territorial y de forma mas especifica
con el desarrollo urbano, el turismo ambientalmente responsable y en el marco.

general del cambio climatico.

El Programa de Medio Ambiente y Recursos Naturales 2007-2012 esta
estructurado a partir de agendas: la agenda verde para la conservacion y el
aprovechamiento sustentable de los ecosistemas terrestres y su biodiversidad,
la agenda gris para la prevencién y control de la contaminacién; la agenda azul
enfocada a la gestioén integral de los recursos hidricos; asimismo considera la
transversalidad de las politicas plblicas; la modernizacion de los instrumentos y
de la gestion ambiental y de los recursos naturales que incorpora el
ordenamiento ecoldgico, evaluacién del impacto ambiental, gestion para la
competitividad y el crecimiento econémico, la participaciéon ciudadana, la

transparencia, . género y étnia, el sistema de informaciéon ambiental la
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procuracion de justicia ambiental y la participacion en la agenda internacional
de medio ambiente y recursos naturales; y por ultimo, la ciencia y la tecnologia

(SEMARNAT, 2007:4-6).
Ordenamiento Ecolbgico Territorial

Este instrumento (OET) se instituyé desde 1998 y esta definido en la LGEEPA
como el instrumento de politica ambiental cuyo objeto es reguiar o inducir el uso
del suelo y las actividades productivas, con el fin de lograr la proteccién del
medio ambiente y la preservacién y aprovechamiento sustentable de los
recursos naturales, a partir del analisis de las tendencias de deterioro y las
potencialidades de aprovechamiento de los mismos, para ello, distribuye las
competencias en los fres ordenes de gobierno y las define en cuatro
modalidades de programas: general del territorio, marinos, regionales y locales,
siendo los dos primeros de competencia‘exclusivamente federal en tanto que el
regional puede ser de competencia estatal o entre los tres 6rdenes de gobierno
si abarca mas dos o mas entidades federativas y los locales son de
competencia municipal de conformidad con las leyes iocales en materia

ambiental.

Durante la administracion 1994-2000, la politica ambiental procurd modificar el
enfoque de la gestién territorial de manera que el OET se convirtiera en criterio
normativo que otorgue certidumbre a la toma de decisiones dentro de los
procesos de planificacién econémica y social; y que las decisiones en torno a

las condiciones 6ptimas de gasto y asignacion eficiente de recursos de un
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programa de desarrollo estén dirigidas por los espacios de oportunidad que
permita una planeacion territorial de largo plazo. En ese periodo se concluyé la
descripcion y el diagnéstico del territorio nacional en materia de recursos
naturales, actividades productivas y aspectos socioecondomicos que incluye
informacion relacionada con la calidad del medio natural y factores de presion

sobre éste.

La Ley establecid una distribucion de competencias entre los distintos 6rdenes
de gobierno, dotando de mayor responsabilidad a los gobiernos de los estados
y & sus municipios en la elaboracion y gjecucion de ordenamientos ecologicos
del fterritorio, sin embargo, las reformas posteriores al articulo 115
constitucional, han creado de facto, hasta ahora, una gran contradiccion entre
las regulaciones ambientales y urbanas en los distintos municipios, de tal forma,
que muchos de los mecanismos regulatorios de la planeacion ambiental del
territorio estan siendo imposibilitados de su ejecucién por controversias juridicas

de particulares, o de los propios gobiernos municipales y estatales.

Una de las razones principales de este conflicto esta asociada con el
desconocimiento y por ende, una mala aplicacién del ordenamiento ecologico
como instrumento regulador y de fomento con estandares de sustentabilidad ya
que hasta el 2005 no existia ningin documento rector que, sin imponer
mecanismos, metodologias y procedimientos de participacién ciudadana
precisos, guiara con claridad al establecimiento de un ordenamiento ecolégico,
a nivel local o regional, actualmente, se trata de superar esta falla en el marco

del Programa Nacionai de Ordenamiento Ecolégico General del Territorio.
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De 1998 al afio 2008 se han contabilizado 131 iniciativas de ordenamientos
ecoldgico, de las cuales 13 se decretaron hasta el 2000 y 26 mas al 2008, de tal
manera que en la actualidad existen 39 ordenamientos y el Plan Nacional de
Desarrollo 2007-2012 declara a este instrumento como lineamiento estrategico
en el Eje 4 de “Sustentabilidad Ambiental” y lo integra al Eje 2 de “Economia
competitiva y generadora de empleos” como un instrumento de planeacién que
permite dirigir las actividades productivas hacia las zonas de mayor aptitud y
menor impacto ambiental, reconocimiento que conlleva a que el fomento de las
actividades productivas deben ser compatibles con la proteccion de los recursos
naturales y que la sustentabilidad ambiental es una de las bases que

determinan la competitividad econémica del pais
Evaluacion del impacto ambiental

La evaluacion del impacto ambiental (EIA) constituye una de las figuras
juridicas mas novedosas de la legislacion ambiental mexicana y ha estado en el
centro de los asuntos ambientales que mas debates han suscitado dentro de la
vida publica mexicana en los ultimos afios (LGEEPA 1996) es, ante todo, un
procedimiento juridico-administrativo, y por lo tanto esta sujeta no sélo a las
disposiciones de caracter ambiental, sino que también le son aplicables las de
la Ley Federal de Procedimiento Administrativo cuando se trata de la evaluacion
del impacto ambiental de una obra o actividad que cae dentro de la esfera de
competencia federal o de las leyes locales cuando éste es el caso (Gonzalez,

1997).
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La LGEEPA determina que la EIA es el procedimiento a través del cual la
SEMARNAT establece las condiciones a que se sujetara la realizacion de obras
y actividades que puedan causar desequilibrio ecolégico o rebasar los limites y
condiciones establecidos en las disposiciones aplicables para proteger el
ambiente y preservar y restaurar los ecosistemas, a fin de evitar o reducir al

minimo sus efectos negativos sobre el mismo.

Es necesario conjuntar las capacidades institucionales de ordenamiento
ecologico y evaluacion de impacto ambiental, pensando en interacciones
regionales, ecologicas e intertemporales mas amplias, teniendo en mente
efectos acumulativos amplificados y consecuencias muitiplicadoras, para evitar
una dinamica de deterioro ecolégico imprevisible. La consolidacién operativa de
la evaluacion de impacto ambiental y del ordenamiento ecoldgico puede, en
este sentido, acercarnos a criterios de sustentabilidad del desarrollo, si se' logra
identificar y reconocer la idea de limites o umbrales ‘como restricciones
biofisicas en la busqueda de los niveles mas altos de actividad econdmica y de
bienestar social posibles. Esto obliga a un enorme esfuerzo de trabajo

interdisciplinario.

Hoy dia, la EIA se realiza parcialmente desconcentrada en las Delegaciones
Federales de la SEMARNAT y centralmente en la Direccion de Impacto y
Riesgo Ambiental de la propia SEMARNAT, en este Ultimo caso de manera
detallada, estandarizada y certificada bajo la norma IS09001:2000, no obstante,
la intervencién de las Delegaciones ain no es consistente pues se observa una

diversidad de soluciones para casos similares, retrasos en los tiempos de
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gestion y rezagos que redundan en una atencién deficiente de la demanda del
servicio y en el freno a las inversiones, ademas de la falta de coordinacion entre
los instrumentos de gestidn ambiental que conduce a posiciones contradictorias
y dada la mala calidad en una parte importante de las manifestaciones de
impacto ambiental asi como en los informes preventivos las decisiones dé la
autoridad son adoptadas con base en esa mala informacion generando
colateralmente el desconcierto de los promotores de proyectos gue no ven
satisfechas sus expectativas y llegan a tomar decisiones que los apartan del

cumplimiento de la Ley.

Para superar esta falla, los responsables en turno de este instrumento en la
SEMARNAT proponen centralizar totalmente la atencion de este instrumento, si
bien ello, conduciria a garantizar el cumplimiento del procedimiento
administrativo también traeria consigo la posibilidad de perder de vista la
importancia de tomar en cuenta criterios regionales y locales que inhiban
sinergias de capacidad local para la toma de decisiones por ello, seria prudente
analizar con mayor detenimiento la iniciativa y lo cual, detendria los avances
alcanzados en el proceso de desconcentracion y profesionalizacion del recurso
humano de las Delegaciones y para ello, se requiere un enfoque sistémico de

las Evaluaciones de impacto ambiental.
Instrumentos econémicos

Ei dafio ambiental que resulta de las actividades productivas se ha controlado

tradicionalmente a través del establecimiento de estandares tecnolégicos y de
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normas sobre los volimenes maximos de contaminantes por unidad emitida.
Como alternativa a estas politicas, conocidas como medidas de comando y
control, se han propuesto los ihstrumentos economicos vy fiscales, los cuales, en
lugar de definir los procedimientos o la tecnologia que debe emplear cada
fuente, modifica su estructura de costos, con la intencién de que los dafios
generados al ambiente sean incluidos en sus calculos y por lo tanto en la
cantidad y calidad de su produccién. Esta modificacion de costos lo que
pretende es que los agentes emisores incorporen en sus calculos el costo o
beneficio ambiental que su actividad genera, de otra manera dicho actuar
representaria para la sociedad una externalidad que impediria gue se obtengan

niveles de produccién satisfactorios para la sociedad en su conjunto.

Desde la perspectiva de Ia legislacion ambiental, los instrumentos econémicos
son “mecanismos normativos y administrativos, de caracter fiscal, financiero o
de mercado, mediante los cuales las personas asumen los beneficios vy costos
ambientales que generen sus actividades econdmicas, incentivandolas a

realizar acciones que favorezcan al ambiente."(LGEEPA Art. 22).

Estos instrumentos pueden dividirse en dos grandes grupos: el de los
instrumentos fiscales y el de los instrumentos de mercado, sin embargo, las
contadas experiencias de estos instrumentos en México (como la iniciativa de

crear un mercado de CO2 con PEMEX y CFE1s o actualmente el de Servicios

'% Que no fue posible desarrollar porque los principales emisores que eran las paraestatales PEMEX y CFE
no estaban, en ese momento, en condiciones de asumir este compromiso
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Ambientales de la CONAFOR11) han tenido poco impacto en la politica
ambiental, debido tanto a deficiencias de disefic como a condiciones
institucionales y politicas poco adecuadas para su implementacion. Ello permite
hacer notar que varias de las razones que han impedido que estos instrumentos
_surjan a mayor escaia, estan basadas mas en el efecto politico que producen, y

no en su efectividad relativa respecto a las medidas de comando y control.

No obstante, no hay duda de la importancia de conciliar fa proteccion ambiental
con las actividades productivas, por lo que la capacidad que los instrumentos
econdmicos tienen para alcanzar objetivos ambientales al menor costo posiblé
es razon suficiente para considerarlos como pieza importante de la politica
ambiental por venir, por lo que es necesario cubrir algunos puntos de la agenda
de investigacion ambiental y desarroilar el analisis sobre las condiciones de
mercado necesarias para aplicar permisos transferibles para los casos de
emisiones, descargas y desarrollo urbano y estudios sobre las caracteristicas

institucionales necesarias para su implementacién en México.
Participacion ciudadana y transparencia

Los procesos de democratizacion, reforma econdmica y globalizacion, asi como
los objetivos de politica en materia de descentralizacién, hacen necesaria una
revision profunda y sustantiva del papel del gobierno y de los diferentes

sectores de la sociedad en la construccion y ejecucién del proyecto colectivo de

"' En el 2002 se creo el Programa de Servicios Ambientales {PSA) como un mecanismo de compensacion
a los propietarios de las superficies con buena cobertura arbérea que permita mantener las funciones
ambientales de los bosques en servicios hidrolégicos, captura de carbono y biodiversidad, la incorporacién
de un total de méas de 663 mil has ha colocado al pals como lider en este rubro en América Latina.
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pais. Las relaciones dominantes en las UGltimas décadas se caracterizan por una
limitada cooperacion, a menudo acompafiada de desconfianza y falta de
comprension mutua, lo que ha conducido al fracaso de la mayoria de las

politicas de desarrollo sustentable.

Los derechos humanos no pueden ser garantizados en un ambienfe degradado
o contaminado y reconociendo que el derecho fundamental a la vida esta
amenazado por el deterioro ambiental, es necesario garantizar la participacién
activa y corresponsabilidad de la sociedad en el disefio, instrumentacién y
evaluacién de las politicas publicas ambientales, como un componente esencial
para avanzar hacia el desarrolio sustentable y es también un instrumento
estratégico para lograr la cooperacion, coordinacion y establecimiento de
acuerdos entre gobierno y sociedad; la participacion social es también un
derecho y una obligaciéon que favorece la transparencia, fiscalizacion de la
gestiébn ambiental y la rendicién de cuentas, la mejora en la actuacion de los
responsables de la toma de decisiones, reduce las posibilidades de conflictos y
fortalece la evaluacion y el seguimiento de politicas y estrategias. Todo ello,
coadyuva a |a construccién de espacios de confianza y colaboracion entre
sociedad y gobierno y a la resolucién compartida de los problemas ambientales,
propiciando asi fa consolidacién del proceso de cambio cultural y de

democratizacién del pais.

El tremendo incremento en numero y tamafio de las organizaciones no
gubernamentales de diversos sectores (ambientalistas, conservacionistas,

ecologistas, académicos, comunidades de indigenas, empresarios, industriales,
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forestales, agricultores, pescadores, asociaciones de profesionistas, grupos de
mujeres entre otros), es un fenémeno ampliamente reconocido que muestra
cdémo los grupos actilan como negociadores independientes y como agentes de
un nuevo proceso de aprendizaje para unir las condiciones biofisicas a la esfera
poiitica, tanto en el plano local como en el global. Se dice también, qgue estas
asociaciones tienen la capacidad de apropiarse de aquellos asuntos
ambientales que la politica tradicional no ha sido incapaz de resolver,
construyendo sus propios y, en ocasiones, exclusivos métodos de persuasion y
ventajosos activos para la negociacién con otros actores, domésticos o

internacionales (Barba, 2006:4).

Las actividades de estas organizaciones, lo variado y sustantivo de sus formas
al hacer politica ambiental, asi como, los diferentes espacios geograficos que
ocupan, revelan la creciente necesidad de buscar nuevas formas para la
gobernabilidad y, para acoger innovadoras lineas de conocimiento y accién,
reforzando asi el requisito indispensable de crear mecanismos de dialogo y
colaboracion entre el gobierno y la sociedad, es ﬁmdamental también replantear
los instrumentos de cooperacion de los grupos de interés especificos en la
formulacion de politicas publicas mediante una eétrategia de inclusion y
apoderamiento de estosrgrupos, para lograrlo, los espacios y mecanismos de

participacion de la ciudadania revisten una importancia creciente.

La Ley General del Equilibrio Ecolégico y la Proteccién al Ambiente (LGEEPA)
pretende garantizar la participacion corresponsable de las personas, en forma

individual o colectiva, en la preservacion y restauracion del patrimonio natural y

74



bajo este marco, la SEMARNAT ha venido implementando diversas instancias
de participacién de la sociedad, entre las que destacan: los Consegjos
Consultivos para el Desarrollo Sustentable (CCDS), el Consejo Nacional
Forestal (CONAF) y los consejos foresfales estatales, el Consejo Nacional de
Areas Naturales Protegidas (CONAP) y los Consejos Asesores de cada ANP,
los Consejos de Cuenca y multiples consejos tematicos y grupos de trabajo

multisectoriales.

Asimismo, ha institucionalizado diversos mecanismos de atencién a la
ciudadania, acceso a la informaciéon publica y rendicion de cuentas, dé hecho,
el sector ambiental es pionero en Meéxico, ya que fue el primero en la
administracién publica federal en establecer el derecho de acceso a la
informacion, con la reforma de 1996 a la LGEEPA, donde se introdujo el
capituio segundo del titulo quinto “Derecho a la informacién ambiental” que
posteriormente se fortalecid con la publicaciéon de la Ley Federal de

Transparencia y Acceso a la Informacién Publica Gubemamental (LFTAIPG).

Por ello, el sector ambiental se distingue entre otras dependehcias
gubernamentales por su amplio espectro al acoger a diversos consejos
consultivos y espacios para la participacién social, el mayor problema se
encuentra en la forma de pensar que se revela en negativas actitudes de
algunos servidores publicos que se apropian con exclusividad la toma de las
decisiones que atafien a lo colectivo, en general no tienen una posicion de

apertura, y ademas, se sienten duefios de Ia informacion.
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A pesar de los esfuerzos por democratizar estos espacios, existen todavia
muchos que son designados para Ielgitimar acciones, o simplemente para
cumplir con las metas referentes a la participacién social. Pocas veces son
atendidas con cabalidad por las diferentes areas las recomendaciones que
emiten los consejeros y en cuanfo una participacion social mas amplia, los

presupuestos para ello, se han visto mermados lo que dificulta la promocioén y el

fomento a la movilizacién para lograr la corresponsabilidad (Barba, 20086:5).

Si bien es cierto que se ha hecho un importante esfuerzo institucional para abrir
estos espacios de participacion social, también es cierto que debe fortalecerse
la participacion de los actores y reducir el manejo discrecional de los
funcionarios responsables del seguimiento de éstos a efecto de evitar que estos
espacios caigan en efectos simuladores, para ejemplificar esta aseveracion se
cita el diagndstico realizado por la asociacién Iniciativa Mexicana de
Aprendizaje para la .Conservacién (IMAC) sobre la situacion actual y

funcionamiento de 50 Consejos Asesores de 47 ANP’s de México:

Aun existe mucho espacio para la discrecionalidad de los directores. Es
decir, son ellos quienes deciden formar o no un consejo, permitir o no la
participacién de los actores locales, asi como qué funciones llevan a
cabo. Incrementar |a claridad institucional sobre los objetivos y funciones
de instancias de participacion como los consejos asesores, facilitara
lograr congruencia entre el discurso, las politicas y la accion institucional.
Es por ello que proponemos la realizacion de, al menos, un tailer a nivel
nacional con los directores regionales, los funcionarios de las oficinas
regionales y centrales vinculados con el fomento a [a participacion social,
y con los directores de ANP para clarificar e papel de los consejos
asesores, y para establecer los beneficios de la participacién social para
la CONANP (CONANP/FMCN/IMAC, 2005.76-77).
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li.4 El rol de la descentralizacién, transversalidad e integralidad y

transferencia en la gestion ambiental

Las relaciones intergubernamentales en nuestro pais, de autoridad inclusiva,
dependiente y jerarquica, estan estrechamente vinculadas con un proceso de
fortalecimiento del federalismo que no ha sido suficientemente aclarado, salvo
en términos de gobernabilidad, y que involucra no solamente la
descentralizacion o desconcentracion de facultades del gobierno federal, o el
fortalecimiento de la gestion local, sino que debe dirigirse a impulsar el
desarrollo regional con la participacion activa y responsable de la sociedad civil.
Solo de esta forma se podra entender y hacer compatible la integracién de los
sectores de la administracion federal a nivel de las entidades federativas y de

los conjuntos de municipios que forman parte de microrregiones naturales.

Los programas de descentralizacién son actividades de alta prioridad para
fortalecer el federalismo, por ello, la SEMARNAT de manera coordinada con la
Asociacion Nacional de Autoridades Ambientales Estatales, creé el Comité
Tecnico Asesor de Autoridades Ambientales Estatales, como un 6rgano de
coordinacion y participacion en la toma de decisiones del Poder Ejecutivo
Federal, para hacer compatibles los programas de acci6n en los fres niveles de
gobierno y potenciar las inversiones en materia de ambiente y recursos
naturales, no obstante, han sido partes desarticuladas de las estrategias
adoptadas en la reforma del Estado, de ahi los alcances limitados en el
fortalecimiento de la gegtién local y la nula perspectiva regional, mieniras que

los planes de desarrollo nacional no intervengan de forma armonizada en los
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elementos constitutivos del Estado, sus presupuestios e intenciones seguiran

formando parte de la retérica gubernamental.

El Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000 dispuso entre sus principales
objetivos y estrategias que “ElI Gobierno Federal promovera una
descentralizacién administrativa profunda para fortalecer el Federalismo” y para
ello, establecié el Programa de Modernizacion de la Administracién Publica
Federal, en tanto que el Programa Sectorial de Medio Ambiente y Recursos
Naturales 2001-2006 siguiendo esta misma linea establecié el Programa para
un Nuevo Federalismo y, derivado del objetivo 8 del Plan Nacional de
Desarrollo 2007-2012, el Programa Sectorial de Medio Ambiente y Recursos
Naturales, establece en dos objetivos que:

. la forma de caminar hacia el desarrollo humano sustentable es
mediante la transversalidad de las politicas publicas, cuyo propdsito es el
mejoramiento y la consolidacion de la coordinacién interinstitucional, ast
como la integracion intersectorial de los tres 6rdenes de gobierno, al igual
gue de los tres poderes de la Unidn, para el desarrollo de politicas
publicas integradas y convergentes que aporten a la sustentabilidad y al
desarrollo de Méxice ... Lograr una estrecha coordinacion e integracion
de esfuerzos entre las dependencias de la Administracién Publica
Federal, los tres érdenes de gobierno y fos tres poderes de la Union para
el desarrollo e implantacion de las politicas relacionadas con la
sustentabilidad ambiental (SEMARNAT, 2007:79)

En este marco se entiende que la descentralizacion no constituye un fin
en si misma, sino un medio para alcanzar de manera mas eficaz y equitativa el
desarrollo sustentable, es decir, se concibe como un catalizador del desarrollo
regional y local, en este sentido, sera necesario evaluar las funciones que
actualmente realiza la Federacién y determinar cudles podrian desempefiarse
de manera mas eficiente, menos costosa y con mayor pertinencia por los
gobiernos estatales y municipales.
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Asi, la descentralizacion se caracteriza por una aplicacién gradual vy
diferenciada en funcién de la heterogeneidad institucional y de los tiempos
politicos sociales, dado que no debe limitarse a una mera transferencia de
funciones, sino a un proceso de redistribucion de atribuciones, capacidad de
decision y de fuentes de financiamiento. El Programa de Desarrollo Institucional
Ambiental (PDIA), se creé en 1997 para impulsar, bajo la conduccion de la
SEMARNAP, ahcra SEMARNAT, y mediante la suscripcion de convenios marco
y programas estatales de fortalecimiento institucionai, el proceso de
federalizacion con el objeto de sentar las bases para participar en el proceso de
descentralizacion de la gestién ambiental, a través del cual las entidades
federativas estardn en posibilidad de asumir en forma gradual las
responsabilidades que actualmente tiene, en materia de proteccién del
ambiente y de los recursos naturales, mismas que se relacionan en el Cuadro 3

a efecto de dar respuesta a la problematica ambiental local.

Cuadro 3: Materias susceptibles de ser descentralizadas bajo el PDIA

Legislacién ambiental
Ordenamiento ecolégico

Bitacora ambiental

Inspeccidn y vigitancia

Administracién de la Zona Federal Maritimo Terrestre

Administracion de la Vida Silvestre

Administracién Forestal y de Usos del Suelo

Calidad del Aire y Registros

Sistemas de informacion ambiental

Gestion municipal

Educacién ambiental

Fuente: Construccion propia con base en las reglas de operacion 2007 del PDIA
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Aqui, es importante sefialar, que la politica ambiental también tiene un caracter
transversat y concurrente con muchas otras ya que se relaciona tanto con los
procesos de proddccién, transformacion y comercializacion de los productos del
campo interconectandose asi con las politicas de desarrollo rural sustentable
desartrollo econémico y fomento industrial; se relaciona con la salud humana
concurriendo con la politica nacional de salud; también tiene que ver con el
ordenamiento territorial y la construccién de obras publicas y privadas de tal
manera que se liga con las politicas de desarrollo urbano, vivienda y agraria; a
través del uso y disfrute de los bienes y servicios ambientales de los
ecosistemas, se vincula con la politica de turismo, pero cuando estos se
aprovechan en las zonas de poblacién indigena también se suma a la politica

de desarrollo de los pueblos indios; entre otras.

La transferencia de la politica ambiental federal hacia las entidades federativas
y la obtencién de experiencias de la implementacién de la politica ambiental
entre las propias entidades federativas y los municipios para la formulacién de
sus propias politicas ambientales, instrumentos normativos y esquemas
operativos se ha venido constituyendo en un elemento importante de la gestion
ambiental estatal y municipal, siendo el Programa de Desarrollo Institucional
Ambiental (PDIA), que se creé desde 1997, un instrumento facilitador de los
procesos Yy estrategias de transferencia y descentralizacion en materia

ambiental.
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La transversalidad y la integralidad son dos de sus 6 ejes rectores de
intervencion de la SEMARNAT y la LGEEPA define la transversalidad como ia
interaccién conjunta y arménica de politicas, normas, estrategias y programas
para hacerlos coincidir en materia de proteccion ambiental. Sin embargo,
llevarlo a la practica resulta un problema muy dificil para el formulador de las
politicas publicas dado que no resulta tan facil trasladar las categorias de las
ciencias ambientales y del funcionamiento de los ecosistemas a las categorias
sociales y juridicas y ese es un primer problema al que se enfrenta el tomador
de decisiones ya que la transversalidad parte de un enfoque integral y de una
interconectividad entre las politicas y los programas y subsectores de la politica

ambiental e incluso con las demas politicas nacionales de desarrollo,

Actualmente la transversalidad ya forma parte del discurso y también un poco
de fa planificacion, pues existen agendas y medidas de transversalidad en las
dependencias cabeza de sector de la administracion pulblica federal asi como
acciones de concurrencia en los programas de accién, sin embargo, ésta no
debe quedar sblo en una accioén operativa, debe estar dentro del marco del
derecho para que pase a ser un enfoque y accién obligatoria para todos los
sectores que conforman la estructura organica del Estado, sobre todo en el
campo de la planeacion ya que, como se sefialara antes, la integralidad es un
enfoque de aproximacion a la problematica ambiental pero sobre todo de
actuacion institucional; por supuesto que tiene que ver con la concepcién que
tengamos de ia naturaleza y debe realizarse entre todas las politicas y niveles

de gobiernos y dependencias con competencias ambientales
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CAPITULO III:
ESTADO ACTUAL DE LA POLITICA AMBIENTAL EN CHIAPAS
DE 1987 AL 2008

La evolucién de la politica ambiental y su institucionalizacién en Chiapas puede
entenderse como una dinamica de dos vias. La primera, se refiere a la politica
ambiental que el Estado Mexicano aplica en el territorio chiapaneco a traves de
las delegaciones desconcentradas de las dependencias gue conforman el
sector ambiental, cuya caracterizacion ya fue hecha en el capitulo anterior, por

lo que su uso en este capitulo solo serd como referencia y contraste.

En tanto que la segunda, es la politica que construye y aplica el propio gobierno
del estado, conforme su Constitucion Politica y su Ley del Equilibrio Ecolégico y
Protecciobn al Ambiente que establecen que al gobierno del estado le
corresponde formular, conducir y evaluar la politica ambiental estatal asi como
establecer y aplicar sus propios instrumentos de politica para transitar al

desarrolio sustentable.

La aplicacion, armonizacion y eficacia de ambas politicas ambientales en el
territorio chiapaneco implica, en si misma y sin duda, un reto considerable dado

que deben obligadamente, enfrentar y reconciliar la tensién que se genera entre
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estado-federacion-municipio asi como entre los objetivos de conservacion y
manejo sustentable prescritos en los ordenamientos juridico-normativos

creados por la politica ambiental mexicana.

Ademas, hay que considerar factores como el uso consuetudinario que hacen
los pueblos indigenas y no indigenas de los recursos naturales para su
autoreproduccién, la calidad de un territorio biodiverso y pluricultural, la
importante presion que ejerce sobre el capital natural la busqueda del
crecimiento econdémico de una economia que se ha denominado emergente, y
la tendencia de una administracion publica cada vez mas austera bajo la frase
“hacer mas con menos, hacer las cosas mejor y hacer nuevas cosas” (Canela,

et al. 1998:).

Ahora bien, si las posibilidades .de transitar al desarrollo sustentable se
encuentran arraigadas en las decisiones politicas y econémicas relacionadas
con la dinamica demografica, el crecimiento econdmico, la seguridad
alimentaria, el combate a la pobreza y la proteccién del ambiente, entonces las
actuales condiciones de vulnerabilidad social y fragilidad ambiental en que se

encuentra el estado obligan necesarios cuestionamientos:

¢Porqué las politicas publicas enfocadas al uso del patrimonio-capital natural y
cultural de Chiapas no estan generando la suficiente ridueza para el bienestar
de los chiapanecos?, ¢Por qué siendo Chiapas tan megadiverso y
estratégicamente importante como territorio proveedor de materias. primas con

ventajas comparativas y competitivas sélo ha incorporado una minima fraccion
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de su capital natural a procesos de desarrollo econémico interno, nacional e
internacional?, ;Qué papel han jugado la politica ambiental federal y estatal?,
¢Es realmente posible que la dimensién ambiental se transversalice en las
politicas de desarrollo en el estado para transitar efectivamente hacia la
sustentabilidad bajo procesos respetuosos, incluyentes y democraticos que
permitan encontrar puntos de equilibrio entre los objetivos y necesidades de las

tres grandes fuerzas del desarrollo: economia, sociedad y ambiente?

Responder a ellos, representa grandes desafios y dificultades, pero también
una oportunidad de asumirlos y reflexionar objetivamente abierto al debate,
pues en la revision de la literatura académica que he hecho sobre el tema de la

politica ambiental en el estado de Chiapas, no he encontrado referencia alguna.

Asumiendo esta responsabilidad, en el presente capitulo se plantea reflexionar
sobre algunos de los cuestionamientos planteados e intenta introducirse en su
comprensién y caracterizacion desde la perspectiva de la experiencia en la

funcién pulblica desarrollada por el autor en los Ultimos 23 afios.

Conciente de correr el riesgo de quedar en un analisis descriptivo, el propésito
de este trabajo es analizar la forma en que la politica ambiental se ha
institucionalizado en el estado de Chiapas durante el periodo de 1987-2008, es
decir, que intento analizar la forma en que los asuntos relacionados con el
medio ambiente se introducen en la agenda politica del gobierno de Chiapas y
el camino que ha seguido la politica ambiental en su institucionalizacién dentro

de la gestion ambiental asi como las condiciones en que se encuentra y las que
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en su ambito se generan a partir del inicio de funciones de la administracion de
Juan Sabines Guerrero, controvertida de inicio por provenir de un

conflicto electoral inedito, para el sexenio 2006-2012.

Por ello, he planteado la Hipétesis de que las inconsistencias o fallas de la
politica ambiental federal, especialmente centralista y sobrereguladora, y de
una politica ambiental estatal débil, dependiente e inconsistente han generado

una practica institucional desarticulada, subsumida y simulada.

Dada la amplitud tematica de este politica, para los efectos del presente trabajo
me enfocaré de manera particular al analisis de las politicas forestal, de areas
naturales protegidas y de uso de los recursos naturales, siguiendo el orden
subcapitular establecido en el capitulo Il a efecto de guardar una légica

' congruencia y correspondencia en la exposicién del tema.

lil.1. Antecedentes de la politica ambiental en Chiapas

Si bien Chiapas es reconocido por su gran biodiversidad, es su vocacion
forestal asi como la creciente explotacién de los recursos forestales y la
creciente vulnerabilidad de los ecosistemas, lo que ha marcado la historia de la

“politica y gestion ambiental del estado.

Para sustentar esta afirmacion, intentaré caracterizar estos antecedentes
expresados a la luz de los antecedentes y las bases conceptuales y
constitucionales de la politica ambiental federal expuestas en el capitulo

anterior.
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Desde el sigio XVl hasta la década de los 60's tuvo lugar la explotacion
forestal de extraccion selectiva de especies tropicales preciosas y de coniferas
de gran talla para satisfacer las necesidades del mercado de exportacion y del
mercado nacionall2 por empresas transnacionales como Vancouver Playwood
Company y la Welss Fricker Mahogany Company que realizaron una intensa e
irracional explotacion forestal en la zona de la Selva Lacandona (Carmona et.

al.,1988:136).

La expresion del reparto agrariol3 en el territorio chiapaneco - donde la
revolucién y su dindmica se implantaron muy dificimente -, se manifesté en una
particular alianza de una clase terrateniente gatopardiana con las fuerzas
politicas nacionales qué logré sobrevivir frenando a lo maximo posible los
efectos perturbadores de la reforma rural agraria al desviar las demandas
campesinas hacia la colonizacién del trépico himedo y mantener incélume el
latifundio, la pequefia propiedad atrasada y, sobre todo, las relaciones de
produccion todavia basadas en el peonaje de corte porfirianocomo (Reyes, M.

1992:1).

Bajo la politica ambiental de regulacién y administracion de los recursos
naturales productivos, desde 1970 y hasta mediados de 1988, la practica
forestal dominante en Chiapas consistia en explotaciones madereras

comerciales y tradicionales no sustentables a cargo de grupos privados y del

"2 Una referencia bibliografica sustantiva para objetivar sobre este tema es el libro “Oro Verde: La
conquista de la Selva Lacandona por los madereros tabasquefios. 1822-1949 de Jan de Vos, publicado por

el FCE/Instituto de Cultura de Tabasco, México, en 1988,

13 como instrumento de implementacién del principio de la funcién social de la propiedad privada ¥ con

ello, de la apropiacidn de los recursos naturales como bienes publicos por el Estado benefactor
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monopolio que el Estado tenia de las concesiones madereras a través de
empresas tales como: Corporacién de Fomento de Chiapas, Compaiiia Forestal
La Lacandona S.A. y Triplay de Palengue S.A. de C.V. en las que los
campesinos, propietarios de los bosques, tenfan un papel muy marginal ya que
s6lo una pequefa parte de las ganancias se transferian a los campesinos y a

sus asociaciones o éjidos (Carmona et al., 1988:131-139),.

Esta explotacién insustentable generdé el reclamo social e internacional que
derivo, a principios de 1977, en el decreté de la Reserva de Biosfera de los
Montes Azules, con una superfiéie de 331 mil ha en la Selva Lacandona
(Castario, 1994), como una respuesta reactiva del Estado bajo el principio de

“que es deber del Estado velar por ta proteccién del ambiente”.

Esta politica enlazada con la politica agraria fomenté la distribucion de las
tierras y la ganaderia a amplia escala a través de la colonizacién de la Seiva de
Lacandona, respondiendo asi a dos necesidades fundamentales de esos
tiempos: delimitar la Frontera de México con Guatemala después del
levantamiento armado de la guerrilla guatemalteca en 1982 y sus incursiones al
territorio mexicano y la entreéa de tierras a demandantes de ella de toda la

republica.

Esta accion institucional si bien fue conducida centralizadamente, tenia
seguimiento en esta entidad a través de las delegaciones federales de la SRA,

SAHOP, SARH vy a partir de 1982, de la SEDUE
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lll.2. Caracterizacion de la politica ambiental en Chiapas: Discursos,

arreglo institucional y gasto ambiental
A) Los discursos polfticos

Si, tal como surge del pensamiento de Hobbes, “el orden politico esta creado
por su poder de crear las palabras, de definirlas, de imponerlas a sus subditos”
4 el orden creado por el régimen priista fue politico en el mas estricto sentido
de la expresién y para crear este orden politico, una de las herramientas

fundamentales fue el discurso presidencial.

La realidad contenida en los discursos no es mas gue una reconstruccion, mas
o menos abarcadora, realizada a la luz de categorias y modelos politicos,
ideoldgicos y tedricos que, en suma, reflejan en un punto las filias y fobias del

propio emisor (Ruiz, 2007:117).

Las carencias que se dan en la realidad, son corregidas por el discurso. Asli, las
demandas de la sociedad son minimizadas por el discurso y la eficacia del
gobierno para resolver los problemas resulta exaltada. Como instrumento de
gobernabilidad, el discurso presidencial es capaz de equilibrar las demandas,
controlandolas y respondiendo a ellas. Son dos los elementos caracteristicos
que permiten la gobernabilidad en el primer periodo posrevolucionario: la

estabilidad politica y el crecimiento econémico (Concepcién, 2006: 554).

1* Citado en Sartori, G. (1992: 210).
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Segun mi criterio, es éste también el sentido del discurso de los gobernadores

de las entidades federativas, con el aspecto agregado de proteger a la figura

presidencial.

Ahora intentaré, hacer una reflexion sobre el discurso utilizado por los

Gobernadores del estado en el periodo de analisis de este trabajo (1987 al

2008), para caracterizar su politica ambiental, a la luz del discurso politico y/o el

plasmado en los Planes Estatales de Desarrolio o de sus Programas

Sectoriales correspondientes a la materia, puesto que en éstos, se expresan los

grandes objetivos de las politicas y del desarrollo estatal.

a)

b)

Sexenio de 1988 a 1994. Gobernador Gonzalez Garrido:

...Es necesario hablar de un probiema que posiblemente no vamos a ver
resuelto ni ustedes ni yo, pero que si no lo atacamos va a agravar de
manera muy seria el problema [...] y esto es consecuencia clara de la
gran deforestacién que hay en la entidad; creo que a reserva de tratar a
fondo el tema, debemas empezar a tener conciencia de que es necesario
acabar con la tala tan despiadada que se ha hecho; que tenemos gue
aprovechar racionalmente los recursos maderables y que tenemos que
empezar un serio programa de reforestacién... (Coordinacién Forestal
Estatal, 1990:3).

...El principioc fundamental de este gobierno en cuanto al
aprovechamiento de los recursos forestales, se encuentra en la
perpetuacion de los ciclos ecolégicos y la conservacion de todas las
especies vegetales y animales existentes, de modo que la explotacion
del recurso se fija por criterios de racionalidad y conservacionismo, sin
caer en extremos de subaprovechamiento y fomentando practicas de
explotacién y cultivo integral... (Coordinacion Forestal Estatal, 1890:5).

Sexenio de 1994 a 2000. Gobernador Ruiz Ferro:

...La necesidad de trabajar para construir el futuro de Chiapas es
impostergable, aspirar a mejores formas de vida es legitimo y no debe
reflirse con la conservacién del patrimonio natural y culturat [...] por una
parte, se requiere satisfacer la necesidad social fomentando actividades
sustentables; por otra parte, es urgente detener la imprudencia
depredadora aplicando con firmeza la ley {...] La politica ambiental debe
estar a Ja altura de los requerimientos y compromisos del presente; Sin
lugar a dudas, Chiapas vive un momento decisivo de su historia, de lo
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que hagamos o dejemos de hacer depende nuestro futuro, pero sobre
todo el de nuestros hijos... (COPLADE, 1995:9-10).

;:) Sexenio de 2000 al 2006: Gobernador Salazar Mendiguchia

....Es deber del nuevo gobierno y de la sociedad vigilar que en la
proteccion de los recursos naturales no se escatimen esfuerzos, que se
desarrollen iniciativas tendientes a modificar el deterioro ambiental y se
sienten las bases para el restablecimiento de ios ciclos naturales que
eviten el agotamiento de la naturaleza. El nuevo gobierno se propone dar
prioridad a impulsar el desarrollo equilibrado de las actividades
productivas, las areas naturales, el desarrolio urbano, la infraestructura
de comunicacién y las actividades extractivas para proteger la
naturaleza, ordenando y delimitando el espacio territorial a partir de
criterios de sustentabilidad y consenso social... (PED 2001-2006:40-41).

d) 2006 al 2008. Gobernador Sabines Guerrero:

...En el 2012, el gobierno del estado es reconocido en el contexto
nacional e internacional por ser el modelo nacional en gestién ambiental
que atiende exitosamente los retos de la conservacion, restauracion y
aprovechamiento racional de los recursos naturales [...] la sostenibilidad
ambiental representa ademas el gran reto del mantenimiento y la
preservacion del capital natural; de sostener nuestro ritmo de consumo
de recursos materiales, hidricos y energéticos renovables sin superar |a
capacidad de los sistemas naturales para reponerlos, y que el ritmo al
que consumimos los recursos no renovables no supere el ritmo de
sustitucidon por recursos renovables perdurables... (PED Chiapas
Solidario 2007-2012: 23 y 24)

El discurso de los 4 gobernadores, hace evidente y reconoce una realidad
marcada por la gravedad de la problematica ambiental, la necesaria
participacion de gobierno y sociedad asi como la responsabilidad generacional.
Asimismo, patentizan su preocupacion por enfrentarla y plantean la accion
gubernamental y social para el uso racional y sustentable de los recursos
naturales armonizados con las actividades productivas y el bienestar de la

poblacion.

A la luz de las bases conceptuales y constitucionales, los 4 discursos hacen

evidente una politica ambiental enfocada a la conservacién, sin embargo, su
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concepcién con respecto al uso de los recursos naturales permite percibir
algunas diferencias ya que el primero utiliza el principio del aprovechamiento
racional mientras que el segundo y el tercero utilizan el principio del uso
sustentable y el cuarto, utiliza el principio del uso racional al igual que en el

primer discurso del gobernador Gonzéalez Garrido.

Con el objeto de mostrar las especificidades que han determinado la aplicacion
de la politica ambiental estatal, intentaré caracterizar el contexto existente al
inicio de la gestion de cada gobernador asi como el discurso establecido en los
Planes Estatales de Desarrollo y/o Programas Sectoriales en los cuales se

establecen los objetivos y estrategias generales que la orientan.

El escenario que encontré el Gobernador Gonzéalez Garrido fue el reclamo
social por la acelerada deforestacién provocada por la extraccion (depredacion)
selectiva de madera puesto que se encontraba ante un escenario de
concesiones a empresas privadas y estatales bajo el monopolio del Gobierno
central y sélo una pequefia parte de las ganancias se ftransferian a los

campesinos y a sus asociaciones o ejidos como se sefialo anteriormente.

Para dar respuesta, implementdé una politica forestal con enfoque
conservacionista que se plasmé en su programa de una nueva politica forestal
en el que se plantearon cuatro acciones sustantivas: Proteccion forestal
enfocado a la prevencion y combate de incendios, el saneamiento y la vigilancia
forestal sustentada en una fuerte reglamentacion juridica; Fomento silvicola

sustentado en un agresivo programa de produccion de plantas y reforestacion
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as/ como en el establecimiento de plantaciones comerciales de hule y paima
africana: Produccion silvicola dentro del cual se consideran acciones de
inspeccion a los predios con autorizacion de aprovechamiento forestal asf como

a la industria forestal; y Cultura Forestal.

El afo de 1994, representa un parteaguas en la historia econdémica, politica y
ambiental tanto del pais como de Chiapas: en lo economico representaba el
momento juéto de la entrada en vigor del Tratado de Libre Comercio de América
del Norte (TLCAN); en lo politico implicaba el fortalecimiento de la fuerza del
partido en el poder que habia logrado su permanencia en la Presidencia de la
Republica, en el Congreso de la Union, en la mayoria de las Gobernaturas
locales y de las Presidencias Municipales con todos los compromisos
electorales que ello implicaba. En Chiapas su candidato Robledo Rincon habia
ganado las elecciones y se perfilaba como una administracion de consensos y
acuerdos pero también, representé el despertar a este mundo posmoderno a su
agresiva y lacerante realidad con el levantamiento armado del EZLN que rompio6
la coraza de la realidad virtual en la que la tecnocracia y la desesperanza
mantenia envuelta a la poblacién indigena para volver a vivir & involucrarnos
con nuestra tierra, con nuestra gente, con nuestro sentido (Cecefia y Barreda,

1995:3).

En lo ambiental significaba la necesidad de robustecer la politica ambiental
nacional y la obligacién de responder a los compromisos contraidos con la firma
de la Convencién internacional para el Comercio de Especies Amenazadas

(CITES) en 1991, la Declaracién de Rio y del Convenio de Diversidad Biologica
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(CDB) en 1992, cuyo impacto en la politica nacional dieron lugar a que el
Presidente Zedillo elevara a politica de Estado la dimensién ambiental y creara
la Secretaria del Medio Ambiente, Recursos Naturales y Pesca (SEMARNAP),
designando a Carabias, prestigiada investigadora y académica como Titular de
la misma y quien mantenia, desde tiempo atrés, una estrecha vinculacion y
dindmica de trabajo de investigacion con la regién de la Selva Lacandona de
Chiapas, asimismo se creé la Delegacion de la SEMARNAP en el estado

teniendo como su titular al Lic. Maximo Garza Toledo.

Esta coyuntura permiti6 que en el estado, también se elevara a politica del
estado la dimension ambiental y se creara la Secretaria de Ecologia, Recursos
Naturales y Pesca (SERNYP), en plena correspondencia de estructural
organica con la federacion y que se designara al bidlogo Froitan Esquinca como

su Titular por acuerdo entre la Titular de la SEMARNAP y el Ejecutivo Estatal.

El haber otorgado el nivel de secretaria de estado a la cuestion ambiental con |a
creacion de la SERNYP, fue un asunto de exirema relevancia, pues evidencié el
reconocimiento del Ejecutivo Estatal a la importancia de conceptuar y
operativizar, con una visién de largo plazo, la politica ambiental de manera

integral, transversal y articuladora.

Para la implementacion de la politica ambiental se publicé por primera vez en el
estado, el Programa Sectorial de Ecologia, Recursos Naturales y Pesca 1995-

2000 que establece:
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a) La descentralizacién de funciones, recursos fiscales y programas publicos a .

los estados y municipios para hacer efectivo el Pacto Federal;
b) Objetivos y Lineamientos de la gestion ambiental;

c) 4 ejes principales de la politica ecolégica y ambiental (Valoracion de los
bienes y servicios que prestan los recurso naturales, ordenamiento ecoldgico,

investigacion para el manejo y una bioregionalizacién de! territorio);

d) Estrategias y acciones para transitar hacia el desarrollo susientable en

materia de ecologia y proteccién ambiental, recursos naturales y pesca;

e) Instrumentos de coordinacion interinstitucional, interaccion multisectorial e

instrumentos de coordinacion;

f) Prioridades estatales para el desarrollo regional sustentable en las

biorregiones selva y sierra-costa;

g) evaluacion del programa sectorial.

Los acuerdos de San Andrés marcaron la voluntad de una solucién negociada y
pacifica que en materia ambiental demandaba la participacion de las
comunidades en fa formulacién de las politicas y programas de desarrollo
econémico y social a fin de garantizar un uso racional de los recursos naturales
y evitar cualquier afectacion a su patrimonio natural y cultural, asi como el
disfrute de sus recursos naturales ademas de la salida del gobernador electo,

de tal manera que, como parte de las soluciones negociadas, en un contexto de
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ingobernabilidad y fragilidad institucional, el Gobernador Robledo Rincon
renuncié al cargo con la intencién expresada de que su renuncia contribuiria a
la solucion del conflicto, de tal manera, q'ue fue sustituido por Julio Cesar Ruiz

Ferro por decision del Presidente de la Republica Zedillo Ponce de Leon.

El afio 2000 marcé una nueva etapa en la vida democratica del pais y del
estado, puesto que la suma de los intereses partidistas a través del
establecimiento de alianzas para vencer al PRI como partido de gobierno en el
proceso electoral, lograron sus objetivos concretandose en el caso de Chiapas,

gque Salazar Mendiguchia fuese electo gobernador.

Esta situacién permeé su discurso politico, mismo que se planted desde la
perspectiva de una nueva etapa de transicion hacia una vida democratica de

consenso social bajo el slogan “Uno con todos”.

Los objetivos y estrategias planteados en el Plan Estatal de Desarrollo 2001-
2006 para implementar la politica ambiental de esa administraciéon fueron

estructurados en dos campos distintos.

En el primero, la politica forestal esta subsumida al desarrollo economico dentro
del sector primario, teniendo como objetivos: Instaurar un esquema de
organizacién econdmica que garantice el crecimiento a partir del
aprovechamiento sustentable de los recursos naturales, establecer los criterios
para definir con claridad una nueva regionalizacion basada en la vocacion

productiva y los elementos necesarios para desarrollarla y, promover el
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desarrollo de los pueblos indios, incorporandolos al disefio de estrategias que

aseguren el respeto a su cultura y la conservacion de sus entornos naturales.

Mientras que la estrategia planteada es la creacion de controles y mecanismos
de evaluacion y seguimiento de las acciones en materia de desarrollo
econémico para articular los programas de crecimiento con la de la

conservacién y proteccion del ambiente (PED 2001-2006:281-283).

En el segundo campo, la politica de conservacion tiene su propio espacio
denominado “Proteccién de la Naturaleza’, enfocado a temas como el
ordenamiento ecoldgico, areas naturales protegidas, contaminacion del impacto
ambiental, y cuitura ambiental y participacion social (PED 2001-2006:11). Cabe
sefialar que en esta administracion no se publicé oficialmente ningun programa

sectorial en materia ambiental.

Como se sefiald anteriormente, la administracién del gobernador Sabines
Guerrero surge de un proceso electoral inédito en el estado por su cerrada
votacion y el hecho de haber tenido que llegar hasta el Tribunal Electoral del
Poder Judicial de la Federacion (TEPJF) para ratificar que el candidato de la
coalicion “Por el Bien de Todos” era el gobernador electo (El Universal, 28 de
octubre del 2006) resultado que dio lugar a un discurso politico basado en la
promocion de la unidad y solidaridad como valores de cambio y accién publica

bajo el slogan de “Hechos no palabras’.
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Este &nimo triunfalista se internalizé en el discurso ambiental planteandose
dentro de la Vision al 2012 el gran reto de constituirse y ser reconocido como el

modelo nacional en gestion ambiental:

Al igual que en el caso de la administracion anterior, el Plan Estatal de
Desarrollo Chiapas Solidario 2007-2012, presenta una politica ambiental

desagregada.

'Efectivamente, la politica forestal, es percibida en dos sentidos: el primero,
como reforestacion sustentable subsumida a la politica del campo dentro del eje
3 denominado “Chiapas competitivo y generador de oportunidades”, y el
segundo, como restauracion y conservacion forestal incorporada a una politica
denominada gestion ambiental del Eje 4 “Gestion ambiental y Desarrolio

Sustentable”.

Por su parte, la politica de conservacion, se presenta desagregada dentro del
Eje 4 "Gestién ambiental y Desarrollo Sustentable” en dos politicas plblicas: a)
La politica de gestion ambiental integrada por la educacion ambiental, gestion
integral de recursos hidricos, sistema estatal de informacion ambiental y
conservacion de Ié biodiversidad y, b} La politica de desarrollo sustenta'bie
constituida por la sustentabilidad y desarrolio, agenda gris, ordenamiento
ecolégico territorial, desarrollo urbano y ordenamiento del terfitorio y

transformaciones urbanas (PED Chiapas Solidario 2007-2012:8-9).

La expresién del discurso politico en los instrumentos rectores de planeacion

descritos, no tiene el mismo comportamiento que el discurso politico, por el
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contrario, refleja que de 1987 a 1994 se construye desde las politicas forestal y
de conservacién que se consolidan como una politica ambiental integral y fuerte
pero se desarticula, subsume y asume un caracter débil a partir del 2000
acentuandose este cardcter en la presente administracién, donde la
desagregacion de las politicas forestal y de conservaciéon genera confusion e
incluso, sobrelapamientos que limitan la comprensién de su logica de
formulacién y derivado de ello, la operatividad de las dependencia que
conforman el sector ambiental del gobierno local ya que esta confusion y

sobrelapamiento genera una latente duplicidad de funciones.

Esta desagregacion y el caracter débil y subsumido de la politica forestal y de la
politica de conservacion, confirma parte de la hipétesis de este trabajo.
B) La gestién ambiental en Chiapas expresada en la evolucion de su
esfructura administrativa
Retomando los tres modelos administrativos que se expusieron en el
subcapitulo de caracterizacién de la politica y gestién ambiental mexicana para
identificar el tipo de modelo utilizado para establecer la estructura organica de la
gestion ambiental federal, se puede sefialar que el gobierno del estado de

Chiapas también ha utilizado los tres modelos, como expondré a continuacion:

El reforzamiento de una estructura preexistente se éplicc’: en tres momentos de
esta historia evolutiva: el primero, de 1954 hasta el 2000 con el reforzamiento
que se genero al crear el Instituto de Historia Natural (IHN) a partir de la
extincién de los ex Institutos Botanico y Zooldgico; el segundo momento, fue de

1990 a 1994 con la transformacién de la ex Secretaria de Desarrollo Rural y
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Fomento Econémico en Secretaria de Desarrollo Rural y Ecologia y, el tercer
momento, fue del 2001 al 2006 que a su vez tuvo dos instancias que resultaron
fortalecidas a partir de la extincion de la Secretaria de Ecologia, Recursos
Naturales y Pesca (SERNYP): el Instituto de Historia Natural y Ecologia que se
crea mediante la incorporacién de las atribuciones de proteccion ambiental
transferidas al IHN; La Secretaria de Desarrollo Rural (SDR) que recibe las
funciones del desarrollo forestal y para atenderias se crea la Subsecretaria de

desarrolio forestal.

La creacidén de una estructura especial se aplicé en tres momentos de esta
historia: En 1994, con la creacién de la SERNYP, en el 2007 con la creacion de
la Comision Forestal Sustentable (COFOSECH) y en el 2008 con la creacion de

la Secretaria de Medio Ambiente, Desarrollo Urbano y Vivienda (SEMADUVI).

La creacién de una instancia de coordinacion de la gestion ambiental, también
tuvo tres momentos en los que se aplicd: el primero, con la creacion de la
Coordinacién Forestal del Estado en 1989, el segundo, con el Subcomité
Especial de Ecologia y Fomento Forestal en 1991, y el tercero, con el

SubComité Sectorial de Ecologia Recursos Naturales y Pesca en 1994.

L.a evolucién del proceso de institucionalizacién y organizacion de la politica y
gestion ambiental en Chiapas se ha venido desarrollando en dos planos
paralelos por un lado la politica forestal y por el otro la politica de! gobierno del

estado, que se analizaran en tres etapas.
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La primera etapa corresponde al periodo de 1942 a 1988 (Figura 4), cuyo

arreglo organico federal constituido, durante ese periodo, por la SRA, SAHOP,

SARH vy a partir de 1982, la SEDUE, permite percibir que no existia una

correspondencia directa con la estructura organica estatal y pareciera que fuese

el Instituto de Historia Natural (IHN) la instancia de concurrencia inmediata.

EVOLUCION DE LA INSTITUCIONALIDAD AMBIENTAL EN CHIAPAS
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Chiapas 1942-1988
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Sin embargo, ello no fue asi debido a que el IHN hasta 1985 desempefio
funciones especificas destinadas a la investigacién, exhibicién, cultura y
difusion para dar a conocer a Ial sociedad chiapaneca la biodiversidad del
estado y su importancia estratégica con una investigacion mas empirica que
formal y, dada su percepcion como areas de exhibiéién y recreacion familiar fue
sectorizada hasta 1972 al Instituto de Ciencias y Artes de Chiapas y de 1972 a
1977 a la Secretaria de Educacién, bajo la responsabilidad directa de la

Direccién de recreacion y cultura.

Esta debilidad institucional, que implicaba escaso apoyo gubernamental,
condujo a que su Director, Don Miguel Alvarez del Toro, asumiera una posicion
esceptica y distante con respecto a los funcionarios de esos tiempos, de tal

manera que el IHN se mantuvo de cierta forma aislado y subsumido.

Segun mi criterio, es posible sefialar que es a partir de los 80’s que se inicia
una relacién mas estrecha entre los gobiernos federal y estatal ya que el
gobierno del estado acomparia la operacién de la politica productivista del

gobierno federal. Al respecto, un funcionario de la COFOSECH:5 comento:

“..No sé si desde antes, pero en el gobiemno del general Absalon
Castelianos, dentro de la SDR, haciamos trabajos de reforestacion y
saneamiento forestal pero un trabajo muy fuerte se hizo ya con el
gobierno de Patrocinio Gonzalez, siendo en ese entonces el Secretario el
licenciado Marco Antonio Bezares y donde apoyaba ya el biélogo Froilan
Esquinca dentro del Consejo Técnico Consultivo...”

I Conversacién - entrevista informal realizada con el Ing. Luis Rey Alvarez el 16 de marzo del 2006.
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Un funcionario de la PROFEPA' sefalaba:

« . La federacion aplica sus programas a través de sus delegaciones y el
gobierno del estado coadyuva con ellas a fravés de proyectos de
inversion como los de reforestacién e incendios forestales desde Lazaro
Cardenas. A finales de 1983, la SDR inici6 con la Direccién de
Silvicultura conformado por un departamento de proteccién y otro de
fomento, a través del primero, se atendian los incendios forestales y con
el segundo, las acciones de reforestacion y orquideas,. Otra direccion, la
de investigacion y extensionismo rural contaba con los departamentos de
investigacion y forestal desde los cuales se trabajaba en cuestiones de
investigacion y organizacién y asistencia técnica. En coordinacion con el
Instituto Nacional de Investigaciones Forestales (INIF antecedente del
actual INIFAP), se iniciaron los trabajos de determinacién de especies
tropicales susceptibles para determinar su potencial para la industria de
la celulosa, también acciones para la determinacion y evaluacion
metadolégica de plagas forestales, principalmente de descortezadores y
se ensayaron especies y procedencias para ver su comportamiento en
plantaciones...”

Con el afio de 1985, empieza un proceso de construccién de la politica
ambiental del estado, pues como lo sefiala e! bilogo Esquinca'”:

“ .La SDR fue el semillero para construir la politica ambiental del estado
de Chiapas como un proceso de formacion de capacidades humanas y
técnicas y de incidencia en la toma de decisiones que dieron lugar a la
incorporacién de la dimension ambiental dentro de la SDR vy
transformarse en SDRYE y luego consolidandose con la creacion de la
SERNYP...”
A partir de ese afio, el IHN - ya como un organismo publico descentralizado con
personalidad juridica y patrimonio propio- incorpora a sus funciones programas,
proyectos y acciones destinadas a contribuir en el conocimiento, conservacion,
manejo y administracién de areas naturales protegidas (ANP’s), de tal manera

que, empieza a construirse una politica ambiental de la conservacion y se

realizan las gestiones para la declaratoria de ANP’s de jurisdiccion estatal y

'8 Entrevista efectuada el 07 de noviembre del 2006 AL Ing. Juan Antonio Sandoval Flores.
" Conversacidn-entrevista informal sostenida en mayo del 2007.
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posteriormente, su declaratoria como Reservas de la Biosfera de jurisdiccion

federal para lo cual gestiona la captacion de recursos externos internacionales.
En referencia a ello, una funcionaria del COBACH" coments:

“...Entre 1985 y 1988 se dieron importantes eventos para apoyar la tarea
del IHN en materia de &reas naturales protegidas (ANP’s) como su
creaciébn como organismo descentralizado que le permitia captar
recursos y fondos locales, nacionales e internacionales, ia incorporacion
de profesionistas provenientes principalmente de la Ciudad de México y
la creacion de la Fundacién Miguel Alvarez del Toro (FUNDAMAT)
constituida por Alfredo Cuarén, Ramoén Pérez Gil, Froilan Esquinca, entre
otros, y que dadas sus relaciones y reconocida trayectoria a nivel
nacional, permitieron que la gestién de recursos de las agencias
internacionales como la World Wildlife Fund (WWF), The Nature
Conservancy (TNC) y Conservation International (Cl) lograra concretarse
y con elio, avanzar en los trabajos para la declaratoria de ANP’s tanto de
manera estatal como federal...”

Por lo expuesto, es posible afirmar que en esta primera etapa de 1942 a 1988,
el gobierno federal implementaba una politica centralista y el gobierno del
estado no contaba con una politica ambiental, aunque las acciones
gubernamentales, tanto en materia de conservacion como forestal, se
desarrollaban por instituciones débiles y dependientes, con una practica
institucional desarticulada y subsumida a otros sectores como el de ciencias y
artes, educacion y recreacion y desarrollo rural, acompanando la operatividad
de los programas, broyectos y acciones que la federacion desarrollaba a través
de sus delegaciones federales en la entidad federativa, comprobando asi parte

de la hipdtesis.

¥ Conversacién-entrevista con la Bidloga Maria Concepcién Rendén Campos realizada el 13 de agosto
del 2006.
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La segunda etapa, corresponde al periodo de 1988 al 2000 (figura 5), en que la
dimension ambiental se incorpora, desarrolla y consolida tanto a nivel federal
como estatal a partir de una mayor coordinacién interinstitucional desde el
periodo de gobierno de Gonzales Garrido y que logra incluso, una efectiva
correspondencia organica en el sexenio del Presidente Zedillo y del gobernador

Robledo de 1994 al 2000.

EVOLUCION DE LA INSTITUCIONALIDAD AMBIENTAL EN CHIAPAS
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Figura 5. Evolucién del Arreglo Institucional de la Politica Ambiental en
Chiapas 1988-2000
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A decir de Sandovall9, en 1988 la Secretaria de Desarrollo Rural y Fomento
Econdmico (SDRyFE) contaba con el departamento de desarrollo forestal, a
través del cual, se continuaban las acciones de proteccion y fomento forestal

acompariando la implementacion de los programas y proyectos federales.

En su administracion 1988-1993, el gobernador Gonzalez Garrido da un giro de
radical en el enfoque de la politica forestal, al incorporar formalmente la
dimension ambiental en el sector rural con el objeto de armonizar el crecimiento
econdémico con el restablecimiento de la calidad del ambiente y la conservacion
y aprovechamiento racional de los recursos naturales (Gobierno del estado,

1992:14).

Desde esta vision, establece una estrecha coordinacién con la federacion y en
acuerdo con el Presidente de la Republica Carlos Salinas, se crea, el 18 de
mayo de 1989, la Coordinacion Forestal del Estado como el organo primario
para la definicion de los lineamientos de politica, estrategias y acciones

necesarias para alcanzar el desarrollo y cultivos forestales.

Esta Coordinacion tuvo como Presidente al Gobernador, como représentante
del gobernador al Secretario de Desarrollo Rural, como Vicepresidente al
Delegado Estatal de la SARH y como Secretario al Director de Fomento
Agricola y Forestal de la SDR vy participaban también los Delegados Estatales

de SEDUE y SRA asi como el Director dei IHN.

19 Entrevista efectuada el 07 de noviembre del 2006 AL Ing. Juan Antonio Sandoval Flores.
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De esta manera, la Coordinacién Estatal Forestal se constituyo en un
instrumento fundamental para la concertacion en materia de legislacion,
normatividad y aplicacién de procedimientos y alternativas en el uso, fomento,
conservacion y proteccion de los recursos forestales de Chiapas, ya que fue la
encargada de poner un freno casi total con la veda forestal impuesta y, el cierre
del 60% de la industria forestal por un lado y por el otro, de desarrollar una

fuerte reforestacién (Coordinacion Forestal Estatal, 1920:8).

Derivado de ello, en 1991 se promulgan las Leyes General de Equilibrio
Ecolégico y Proteccion al Ambiente, Forestal y se modifica la Ley Organica de
la administracion plblica federal y estatal crear la Secretaria de Desarrollo
Rural y Ecologia (SDRYE) a partir de la extincion de la SDRyFE (Coordinacion

Forestal Estatal, 1990:7).

El periodo sexenal 1994-2000, fue el periodo de consolidacion mediante la
formal incorporacion de la filosofialde la sustentabilidad como una politica de
Estado tanto a nivel federal como estatal, ya que el Presidente Zedillo cred la
Secretaria de Medio Ambiente, Recursos Naturales y Pesca (SEMARNAP) y el
gobernador Robledo la Secretaria de Ecologia, Recursos Naturales y Pesca
'(SERNYP), en ambos casos, bajo la concepcidn de una intervencion

institucional holistica, integrada y sistematica y concurrente.

Esto fue posible dado que antes de que Robledo Rincén se postulase como

candidato a la gubernatura, se desempefié como senador por Chiapas, lo que le
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pemitié conocer las expectativas que se estaban generando a nivel nacional

para crear una secretaria encargada de atender la politica ambiental federal.

Durante los tres primeros afos, se establece una apertura programatica
presupuestal para el sector, se publica el primer Programa Sectorial en la
materia, se establece el enfoque bioregional para la planeacion estratégica y la
accién institucional, se reforma y modifica la Ley del Equilibrio Ecolégico y la
Proteccién al Ambiente del estado y, se cre6 el Fideicomiso putblico
denominado Fondo de Inversién para financiar la conservacién y el desarrollo
sustentable de los recursos naturales de Chiapas. Esto significé que se habia

establecido la plataforma de una politica ambiental fuerte, solida y consistente.

La inestabilidad politica y fragilidad institucional sometida a los intereses
politicos y econdmicos impactaron en el desempefio de esta institucionalidad,
de tal manera, que en ese sexenio el Poder Ejecutivo Estatal tiene tres

gobérnadores y por la SERNYP pasan 4 titulares.

Durante esta etapa, el IHN no sufre modificaciones en su arreglo institucional,
sin embargo, con el deceso de su Director, Miguel Alvarez del Toro en 1996, da
fin a una etapa caracterizada por un fuerte liderazgo unipersonal de 42 afios,
que si bien es insélito considerando la temporalidad de lo cargos
gubernamentales, ello, sblo puede explicarse por el amplio prestigio y

reconocimiento gue obtuvo tanto a nivel nacional como internacional.

A partir de ese afio, entra a una etapa de transicion marcada por los constantes

cambios de sus fitulares aunque su accion gubernamental se mantiene
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fortalecida por la coordinacioén con la federacion y la SERNYP, que permiten la

consolidacion en el manejo de las ANP’s.

Por lo expuesto, es posible afirmar que en esta segunda etapa se cdnstruye y
establece formalmente la politica ambiental de la federacion y del estado, en el
caso de la segunda, a partir del desarrollo, en paralelo, de las politicas de
conservacion desarrollada por el IHN y forestal, implementada por la SDRyE
que al crearse la SERNYP se fortalecen y articulan generando una politica
ambiental fuerte, solida e integral permeada por la inestabilidad politica, lo cual

no comprueba la hipotesis.

La tercera etapa, corresponde at periodo del 2000 al 2008 (figura 6), periodo en
el que la politica ambientai a nivel federal y estatal se desagrega

sectorialmente.

La institucionalidad ambiental en el periodo del gobernador Salazar
Mendiguchia, se desagrega al extinguir la SERNYP, para crear la Secretaria de
Pesca, transferir las atribuciones en materia de proteccion ambiental al Instituto
de Historia Natural para designarse Instituto de Historia Natural y Ecologia y, las
funciones la politica forestal se transfieren y reintegran a la Secretaria de
Desarrollo Rural creando al intefior de ella, la Subsecretaria de Desarrollo
Forestal, que también sufre los impactos de la fragilidad ambiental al pasar por
esa Secretaria 3 titulares (2 de los cuales se postulan y son electos, uno como
senador federal y el otro como diputado local), y la subsecretaria tiene dos

titulares y la Direccién de Proteccion Forestal 5 titulares.
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EVOLUCION DE LA INSTITUCIONALIDAD AMBIENTAL EN CHIAPAS

2000-2006 2006-2012

DELEGACION FEDERAL DE LA PROCURADURIA FEDERAL DE PROTECCION AL AMBIENTE: (PROFEP)

2004 ORGANISHO DE CUENCA FRONTERA SUR REGION I DE LA COMISION NACIONAL DEL AGUA (CONAGUA)

COORDINACION REGIONAL

FRONTERK SUR DE LA COMISON | ===

NACIONAL DE AREAS NATURALES 2005.- COORDINACION REGIONAL FRONTERA SURASTHO DE LA COMISION NACIONAL DE AREAS
PROTEGIDAS  (CONANP) NATURALES PROTEGIDAS (CORANP)

2001: GERENCIA FRONTERA SUR REGION X DE COMISION NACIONAL FORESTAL  (CONAFOR)

2000-2006 2006-2008

» | INSTITUTO DE HISTORIA NATURAL (Il-m

SECRETARI DEL CAMPO G cRETARIA MEDIO |  SECRETARM DE

_— ANBENTE | FRESRUCTIY

SECRETARLA DESARROLLO RURAL t DESOLLO (SH)
URBANO Y

UBECRETAR DESIRROLLD FORESTAL s msl;::?p:r:m:un VIVIENDA

(SEMADUVY)

Fuente: Construccion Propia.

Figura 6. Evolucién del Arreglo Institucional de la Politica Ambiental en
Chiapas 2000-2008

Esto implico que no se publicara el programa sectorial agropecuario y forestal
formalmente por el Ejecutivo Estatal y que pese a haberse decretado la Ley
para el desarrollo forestal sustentable para Chiapas en el 2004, la falta de su

reglamentacion la hizo inoperable, en tanto que la puesta en marcha del
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Fideicomiso Publico denominado Fondo para el Desarrollo Forestal Sustentable
de Chiapas, no logré operar adecuada y eficientemente, dependiendo
totalmente de la inversién federal canalizada a través de la CONAFOR,
organismo publico descentralizado creado en el 2001 y sectorizado a la
SEMARNAT creada en el mismo afio al desincorporarle las atribuciones de |a

politica de pesca.

El actual gobernador Sabines Guerrero, reconfigura nuevamente la
institucionalidad ambiental, de tal manera, que extingue la Subsecretaria de
Desarrollo Forestal para crear la Comision Forestal Sustentable como un
drgano auxiliar del Ejecutivo Estatal, encargado de disefar, formular y aplicar
las politicas para impulsar el desarrollo forestal de Chiapas, orientado a detonar
el desarrollo econdémico y productivo de la entidad (Secretaria de Gobierno,
2008: 17), lo que significé haber elevado el nivel de incidencia de la politica

forestal al quedar dependiendo directamente del gobernador del estado.

Sin embargo, en mayo del 2007, el nivel de incidencia de esta politica forestal
se le retira para quedar jerdrquicamente subordinada y sectorizada
directamente a la Secretaria del Campo bajo el argumento de fortalecer y
optimizar su funcionamiento ademas de agilizar o relativo a las tareas de
gestién y vinculacion con las diversas instancias de gobiemo (Secretaria de

Gobierno, 2007:17) y, en marzo del 2008, se efectué el cambio de su titular.

Con el objeto de instituir una dependencia ambiental encargada de formular y

aplicar las politicas publicas relacionadas con el ordenamiento ecolégico y
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territorial, la promocién y fomento de la vivienda asi como todo lo relativo al
ambiente, su preservacion y en general todos los aspectos normativos en la
materia que se requieren para un desarrolio ordenado de la entidad en el que
se pondere el respeto a la naturaleza y el sano equilibrio al desarrollo humano y
la forma en que debe establecerse (Secretaria de Gobierno, 2008:3) se crea la
Secretaria de Medio Ambiente, Desarrollo Urbano y Vivienda (SEMADUVI) en

el mes de abril del 2008, constituyéndose asi en la cabeza del sector.

Para crear la Subsecretaria de Medio Ambiente de la SEMADUVI, se le
transfirieron las facultades que en materia de proteccion ambiental, tenia el
Instituto de Historia Natural y Ecologia (IHNE), lo que implicé no solamente el
cambio de denominacion de IHNE a Instituto de Historia Natural (IHN), sino
también la transferencia 'de una importante cantidad de recursos humanos,
materiales, financieros y equipo, cuyo impacto generé un significativo
debilitamiento en una institucién que en 66 afios de historia ha construido,
desarroliado y consolidado la politica de conservacién asi como su fortaleza

institucional y prestigio nacional e internacional.

Con base en la institucionalidad ambiental de este periodo, es posible afirmar
que la politica ambiental del gobierno del estado vuelve a subsumirse ahora al
sector rural y del desarrolio urbano con una marcada desarticulacion, incluso,
ello se refleja en la organizacion institucional del sector ambiental actual ya que
se refleja totalmente fragmentada al interior del estado e incluso, bifurcada en
su interrelacion con las instancias que conforman el sector ambiental federal en

la entidad.
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Si bien es cierto, que la SEMADUVI se constituyé como la cabeza del sector
ambiental en la entidad, también es cierto que la politica forestal esta
sectorizada a la Secretaria del Campo y que la politica de agua donde la
federacion tenia como contraparte a la Comision Estatal de Agua vy
Saneamiento, esta Ultima ya no existe y sus atribuciones fueron transferidas a

la Secretaria de Infraestructura como se puede observar en la Figura 7.

INSTITUCIONALIDAD AMBIENTAL ACTUAL EN CHIAPAS (2008)

PROFEPA CONANP ;
DELEGACION FEDERAL COORDINACION REGIONAL |

CONAGUA CONAFOR

GERENCIA REGIONAL ~ SEMARNAT O
XIFRONTERASUR | EGACION FEDE - AIERERCRAER,.

SECRETARIA DE SECRETARIAMEDIO mgm%
INFRAESTRUCTURA AMBIENTE DESARROLLO | Sethidenils et Ao
(SICH) URBANO Y VIVIENDA
(SEMADUVI)
t

te. Construccion Propia.

Figura 7. Politica Institucional Ambiental Actual en Chiapas (2008) y su
‘correspondencia sectorial

Este recorrido por la evolucidon de la estructura institucional ambiental permite
afirmar que existe una tendencia constante de fragmentacién, reconfiguracion,

subordinacion a las politicas del campo y desarrollo economico y

desarticulacion, lo que caracterizan su inestabilidad y fragilidad.
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En su conjunto, se afirma que la politica ambiental del estado presenta serias
inconsistencias en su arreglo institucional derivadas de su desarticulacion,

subordinacion y constante reconfiguracion, que ta hacen débil e inconsistente

Asi, la politica ambiental sigue siendo dependiente de la politica ambiental
federal e inconsistente bajo un arreglo institucional ain subsumido, débil y

desarticulado e incluso, en una etapa de regresion.
B) El gasto ambiental del estado de Chiapas

Como se sefiald anteriormente, dada la tendencia de “hacer mas y mejor con
menos recursos” se hace fundamental el andlisis del presupuesto destinado
para aplicar las politicas ambientales y realizar las propuestas y cambios

necesarios.

No obstante, la tarea de identificar el gasto publico ambiental y su evolucion no
es sencilla dado que, como se ha referido antes, el tema ambiental ha estado
subsumido a otras agendas como la del desarrolio rural hasta que se cre6 la
SERNYP con una jerarquia de primer nivel, pero que se extinguié debido a la
fragilidad y constante reconfiguracion institucional, distribuyéndose el
presupuesto en diversas dependencias cuyo presupuesto no es fécilmehte
identificable, ademas, las cuentas publicas correspondientes a periodos previos
al afio 1994 no estan facilmente disponibles y no catalogan con precision el
gasto ambiental. Aunado a ello, los montos reportados en los informes de
gobierno no siempre coinciden con los datos tanto del Decreto de presupuesto

de egresos del estado como en las cuentas pubiicas.
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Las cifras reportadas en los decretos de presupuesto de egresos de los afios de
1987 al 2002 y 2007 asi como los reportados por la cuenta publica para el
periodo del 2003 al 2006 indican que, en el periodo de analisis de este estudio
(1987-2008), el Ejecutivo Estatal tuvo una asignacion total de 4 billones 226 mil
653.5 millones de pesos (mdp), lo que representa un promedio anual de

asignacion de 201 mil 269.2 mdp.

De este monto total, la asignacién total destinada al IHN de 9 mil 292.8 mdp
representd el 0.25%; mientras que el presupuesto total asignado a la SERNYP
de 1995 al 2000 fue de 138.2 mdp y represento el 0.29% como se observa en

las Figuras 8 y 9.

'PRESUPUESTO ESTATAL ASIGHADO AL SECTOR AMBIENTAL EN CHIAPAS 1987-1993
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Fuente: Construccion propia a partir de los decretos de presupuesto de egresos del estado
Figura 8. Evolucién del presupuesto asignado de 1987 a 1993 a la SDR e IHN

En tanto que el gasto asignado a La Comisién Estatal de Agua y Saneamiento
(CEAS) de 1995 al 2007 fue de un total de 264.9 mdp que representan el

0.54%.
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La Secretaria de Pesca recibié del 2001 al 2008 (8 afios) un total de 131.3 mdp
que representan el 0.28%; por su parte, la COFOSECH recibi6 un total de 25.5

mdp durante los afios 2007-2008 que representan el 0.06%.

PRESUPUESTO ESTATAL ASIGNADO AL SECTOR AMBIENTAL EN CHIAPAS 1994-2008
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Fuente: Construccion propia a partir de los decretos de presupuesto de egresos y la cuenta publica del estado

Figura 9. Evolucién del presupuesto asignado de 1994-2008 a la SDR, IHN,
SERNYP, CEAS, SEPESCA Y COFOSECH

La Secretaria de Educacion ha recibido en ese mismo periodo una asignacion
presupuestal total de 1 billén 872 mil 432.6 mdp que representan el 33.28% del
presupuesto total asignado al Ejecutivo estatal , mientras que la Secretaria de
Desarrollo Rural, hoy Secretaria del Campo, ha recibido un presupuesto de 142

mil 364.0 mdp que representan el 2.20%.
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La suma de los porcentajes correspondientes al IHN, SERNYP, CEAS,
SEPESCA, COFOSECH arroja un porcentaje global de 1.4%, que comparado
con el porcentaje del sector de desarrollo rural de 2.20% entonces obtenemos
que el porcentaje global de las 5 dependencias ambientales apenas llega al

64.55% del porcentaje destinado al desarrolio rural20.

De ello, podemos concluir que el nivel de importancia de la politica ambiental
expresada presupuestaimente es inferior al nivel de importancia de la politica de
desarrollo rural, atin considerando el presupuesto y porcentaje global de las 5
instituciones que han venido conformando el sector ambiental durante el

periodo de analisis de este estudio.

Esta baja asignacién no es congruente con la fuerza del discurso politico ni con
los grandes objetivos y estrategias planteados en los Planes Estatales de

Desarrollo, ni en los Programas Sectoriales correspondientes.

Ahora, con el propésito de objetivizar la dependencia financiera gue la politica
ambiental tiene con respecto al presupuesto aplicado en la entidad por la
politica émbiental federal a través de sus diversos programas sectoriales, es
necesario apuntar que el esquema establecido es mediante la celebracion de
convenios de coordinacién tanto en su nivel “Marco” que se refiere a la
suscripcion de la voluntad de las partes por convenir recursos y programas
durante los 6 afios de conformidad con las atribuciones y facultades de ambos

gobiernos, asi como de los “Acuerdos Especificos Anuales” que son los

* 1 a forma en que calculé este porcentaje fue: 2.20% =100% entonces 1.42% = 64.55%
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instrumentos en los que se determinan afio con afio el monto de los recursos

asi como los programas y metas convenidos por cada sector.

Ejemplos de ello son, el “Convenio Unico de Desarrollo” (CUD) que en el marco
del Programa Nacional de Sofidaridad se suscribia entre el gobierno federal a
través de la SEDUE y el gobierno del estado a través del Titular del Ejecutivo
Estatal y el “Convenio Marco de Coordinacion en Materia Ambiental’ que se
suscribié en el 2007 entre la SEMARNAT y el Titular del Ejecutivo Estatal y que
engloba sectoriaimente todos los programas del sector ambiental (Proarbol,
Programa de Desarrollo Institucional Ambiental, Ordenamiento Ecolbgico
Territorial, Inspeccién y Vigilancia Ambiental) y los Acuerdos Especificos de
Coordinacién que se suscriben por cada programa sectorial entre el Titular de la
SEMARNAT o en su caso, el Titular de la dependencia federal responsable de
la administracion y ejecucién del programa y el gobierno del estado a través del

titular de la dependencia correspondiente.

Para esta objetivizacion se reflexiona sobre el presupuesto convenido durante
el periodo del 2001 al 2007 por el gobierno del estado a fravés de la SDR y la
COFOSECH v, por el gobierno federal a través de la CONAFOR mediante ia
Gerencia Regional Frontera Sur, para la implementacion de la politica forestal

en esta entidad federativa (Figura 10).
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Inversion orientada al desarrollo forestal
{millones de pesos)

121 4 1236 1130
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Inversion orientada al desarrolle forestal (millones de pesos)

B v ersion en Aportacion A portacién A portacion
A fo desarralio estatal federal (mdp) otras fuentes

forestal (mdp) {rndp) (mdp)

2001 485 1.0 a7 5 0.0
2002 86 5 276 589 0.0
2003 121 4 55,3 66 1 o0
2004 123 6 381 85.5 00
2005 113.0 31.0 TT.0 5.0
2006 338.0 26.4 290 8 20.8
2007 456 6 561 400.5 0.0
TOTAL 1.287.6 235.5 1.026.3 25.8
Paticipacion s 100.0¢ 18.3 79.7 2.0

Fuente: Informe de gobierno 2007. Indicadores?".

Figura 10. Inversién Federal y estatal convenida para la aplicacién de la
politica forestal durante el periodo 2001-2007

A partir del 2007, todos los programas forestales que se venian aplicando en el
estado como el programa de Plantaciones Forestales Comerciales
(PRODEPLAN), Programa de Desarrollo Forestal (PRODEFOR), Programa de
Conservacion y Restauracion de Suelos (PROCOREF), Programa de Incendios

Forestales, Programa se Servicios Ambientales (PSA), otros, ahora estan

2 {2 columna de inversion en desarrollo forestal sefiala la inversion total convenida por afio y su
sumatoria global, la columna aportacion estatal indica la inversion que aio con afio ha venido aportando el
gobierno del estado, la columna aportacion federal indica la aportacion que la CONAFOR esta destinando
para invertir afio con afio, y la columna de aportacion de otras fuentes sefiala las aportaciones efectuadas
fuera del convenio de coordinacion por organismos, municipios u otras instituciones concurrentes.
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enmarcados en el Programa Proarbol bajo 4 categorias de apoyo: A)
Planeacién y organizacion forestal; B) Produccion y productividad forestal; C)

Conservacion y restauracion; y, D) Incremento del nivel de competitividad.

Para su operacion en el estado el Convenio Marco de Coordinacién en Materia
Ambiental establece la constitucion de un Comité Técnico Estatal del Programa,
comité presidido por el gobernador del estado teniendo como su representante
al Secretario del Campo e integrado por el Gerente regional de la CONAFOR en
calidad de secretario técnico, el Delegado de la SEMARNAT, el Director
General de la COFOSECH, y representantes de los sectores social, academico
y productivo y la asignacién de los subsidios se realiza conforme los
lineamientos establecidos en las reglas de operacion que se publican afo con
afio para la convocatoria, difusion, recepcién de solicitudes, validacion de las
mismas, seleccién de beneficiarios, asighacion y entrega de subsidios vy,

verificacion y pago de finiquito

Asimismo, se observa que el presupuesto convenido se ha venido
incrementando significativamente, dado que inicié en el 2001 con 48.5 mdp, de
los cuales, la federacion aporté 47.5 mdp y el estado sdlo un millon de pesos,
en el 2002 casi se duplicé el monto total convenido al pasar a 86.5 mdp con una
aportacion significativamente mayor del orden del 31.9%, hasta llegar al 2007
con una inversion total convenida de 456.6 mdp, de los cuales el estado aport6

56.1 mdp que representaron el 12.2%.
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En términos globales 0 totales, la aportacion convenida en el periodo, entre las
partes, es de 79.7% de aportacion federal, 18:3% de aportacion estatal y 2.0%

de otras fuentes no especificadas.

Esto indica, que el gasto estatal destinado a la gestic’in ambiental resultd
considerablemente inferior al federal, por lo que también se identifica su aita
dependencia de las transferencias federales dado el centralismo impositivo

imperante en México.

Esto confirma, una vez mas, mi hipétesis de una politica ambiental estatal
dependiente, pero también, me lleva a la reflexion de que esta situacién sera
recurrente y esperada, afio con afo, si el estado no tiene posibilidad de generar
recursos propios significativos para destinar a la gestion ambiental o utilizar
mecanismos fiscales para promover conductas a favor del medio ambiente y
dado que es que el gobierno federal quien recauda airededor del 90% de los
ingresos y que los gobiernos estatales tienen pocas bases fiscales propias y
enfrentan incentivos adversos para su explotacion, entonces la dependencia y
centralismo seran una constante, pues a ello se suma el hecho de que una
proporcion considerable de las transferencias federales vienen atadas a
programas especificos, por lo que los gobiernos estatales cuentan con poca

flexibilidad para determinar su gasto (Merino 2000:35).

.3 Centralismo y sobreregulacién sectorial: principios de

intervencion de la politica ambiental federal en Chiapas
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Lo expuesto al término del subcapitulo anterior sobre la razén de ese
centralismo impositivo del Estado, me lleva a preguntar ;Por que el Estado
Mexicano no ha tomado la decisi6én de compartir un mayor porcentaje de la
recaudacién de ingresos con los gobiernos estatales?, ¢Porqué tiende a
mantener un caracter centralista y sobreregulador?, ;Qué es lo que hace que

su centralismo y sobreregulacion tengan un caracter especial en Chiapas?

Una primera respuesta obvia, es la necesidad del Estado mexicano por
satisfacer las necesidades del bienestar de una poblacién en constante
crecimiento asi como de su economia industrializada y globalizada, dada la
limitada e insuficiente disponibilidad de recursos naturales estratégicos en su
propio territorio, por lo que se ve en la necesidad y la exigencia de extraer y
trasladar dichos recursos de otros territorios estatales, como es el caso de la
conduccion de agua superficial del rio Cutzamala para abastecer a Ia poblacion

del Distrito Federal.

La posicion especialmente centralista y reguladora del Estado mexicano ha sido
obligada, de alguna manera_en el territorio chiapaneco, ya que éste, a diferencia
de otros, es fuente de abastecimiento de recursos naturales estratégicos bomo
energéticos, agropecuarios, fuerza de trabajo y el propio territorio de Chiapas,
gue son fundamentales para el desarrolio nacional y los mercados mundiales, e
incluso, son tipificados como bienes publicos de seguridad nacional como lo
expresara el presidente Fox:

La determinacién de considerar a los bosgues y el agua como uno de los
principales asuntos de seguridad nacional, parte de la vision integral que tiene
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para mi gobierno sobre la situacion ecolégica y ambiental del pais
(SEMARNAT, 2001:5).

Dos ejemplos de ello, son, el Complejo Hidroeléctrico Grijalva que genera, en
las 33 unidades de produccién que lo conforman, 12 mil gigawatts netos por
hora que representan una aportacion al pais del 46% de la produccion nacional
de energia hidroeléctrica y, el Complejo Petrolero Cactus, que en el 2005
estaba constituido por un total de 116 pozos petroleros (PED Chiapas Solidario
2007-2012:21), cuya produccién de hidrocarburos, a diferéncia de los de otros
estados, parece estar completamente centrada en su exportacion, lo que hace
que 81.2 % de las exportaciones de crudo, el 68. 6 % de las exportaciones de
derivados del petréleo (gas oil, fuel-oil, keroseno, propano, butano) y el 90.8 %
-~ de la petroquimica (amoniaco anhidrido, saturados, etileno, benceno y
etimglicol-etanodio) provengan basicamente del estado de Chiapas. {Cesefia y

Barreda, 1995:8).

La importancia de éstos es tan fundamental, que el Estado Mexicano las tiene
salvaguardadas con presencia o rondines militares y personal de seguridad de
las propias empresas, ya que no pueden estar expuestas a ninguna
eventualidad social o de otra indole, sobre todo, en un territorio caracterizado
por sus condiciones sociales de marginacion y pobreza, la presencia del

movimiento zapatista, la inestabilidad politica y fragilidad institucional.

La fragilidad institucional ha estado determinada por la inestabilidad politica
provocada por los constantes cambios de gobemadores, fenébmeno que entre

muchas ofras cosas generé una total falta de continuidad en los proyectos
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gubernamentales, caracterizé a la administracion publica como ineficiente con

limitaciones derivadas de una estructura de gobierno integrada por mandos

superiores y medios sin vocacion de servicio, sin compromiso con la sociedad,

carentes de una conducta honesta y con una red de complicidades que

reprodujo los esquémas y modelos del gobierno federal, adoptando

acriticamente sus estrategias de desarrolio, politicas publicas, instrumentos vy

programas de trabajo, de tal manera que se llevaron a cabo proyectos ajenos a

la realidad del estado (PED 2001-2006:35).

En el periodo de 1976 al 2008, que corresponde a 6 ciclos sexenales ocuparon

la titularidad del Ejecutivo Estatal un total de 12 gobernadores como se observa

en el Cuadro 4, ello, ejemplifica |a fragilidad institucional.

Cuadro 4. Cambios en la Titularidad del Poder Ejecutivo del estado de
Chiapas de 1979 al 2008
PERIODO | PERIODO DE BOBERKADOR CALIDAD
BEXEMNAL GOBIERNO
1976-1982 | 1976-1977 Jorge de la Vega Dominguez Constitucional
19771979 $alomoén Gonzalez Blanco Interino Constituclonsl
19791982 Juan $abines Gutiérrez Interino Constitucional
1982.1988 | 1932-1968 Absalén Castellanos Dominguez Constitucional
1988-1994 | 1988-1993 José Patrocinio Gonzalez Blanes Garrido | Constitucional
1993-1994 | Elmar Haral Setter Marselie Interino
1994 Javier Lopez Morenc Interino
1994-2000 | 1994 Eduardo Rebledo Rinchn Constitucional
1994-1458 Julio Cesar Ruiz Ferro Irterino
1998-2000 Roberto Albores Guillién interine Constitucional
2000-2006 } 2000-2006 Pablo Salazar Mendiguchia Constitucional
2006-2012 | 2006-2008 Juan Sabines Guerrero Gonstitucional

Fuente: Elaboracién propia
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Consecuentemente, con el cambio de gobernadores se genera, casi
automaticamente, el cambio de titulares en las Secretarias del Ejecutivo Estatal
y en las unidades administrativas de las mismas, con base en mi experiencia,
ejemplifico los cambios de titulares en tres instituciones relacionadas con la

politica ambiental en el periodo de 1994 al 2008,

La sustitucion del gobernador interino Ruiz Ferro por el gobernador interino
constitucional Albores Guillén en 1998, derivo en la sustitucion del titular de la
SERNYP y durante su mandato de 1998 al 2000 la titularidad de esa institucion

estuvo encomendada a 3 secretarios distinfos.

En gobernador Salazar Mendiguchia concluyé su ciclo sexenal del 2000 al
2006, pero durante su mandato la SDR tuvo un total de 3 secretarios, ademas,
la Subsecretaria de Desarrollo Forestal tuvo 2 responsables, 5 directores de
proteccion forestal, 2 directores de desarrollo y fomento forestal y 2 directores

de cultura forestal,

En estos dos primeros afios del presente sexenio 2006-2012, el gobernador
Sabines Guerrero crea la Comisién Forestal Sustentable (COFOSECH) a partir
de la extincién de la Subsecretaria de Desarrollo Forestal, como organismo
auxiliar del Titular de! Ejecutivo Estatal que en menos de un afio, fue bajada de
rango al subsumirse a la Secretaria del Campo y, hasta el momento, la

COFOSECH ha tenido dos titulares.

La mayoria de estos cambios ha obedecido a la logica de los movimientos

partidistas para los procesos electorales y la necesidad de colocar a los cuadros
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poiiticos en la estructura gubernamental por parte del gobernador electo como

se aprecia en los comentarios de dos funcionarios, el primero menciona:

“..Estoy aqui porque asl lo ha decidido el gobernador con base en mi
trayectoria y participacién...”®

Y el segundo:

“ ..Ustedes se sacaron la loteria sin haber comprado boleto ya que no
participaron en ia campafia, yo estoy ocupando este puesto porque
participé en la campaiia..."”

La referencia al centralismo y autoritarismo del Estado Mexicano en Chiapas, se

expresa en el Plan Estatal de Desarrolio 2001-2008:

«...Ademas, se padecié un esquema de organizacién centralista y vertical
caracterizado por autoritarismo, rigidez y formas de organizacion
basados en lineamientos jerarquicos dictados a través de una estructura
absolutamente vertical, lo que a su vez generé un sistema de relaciones
internas de dominio-obediencia hechos que impidié que funcionarios y
trabajadores, a partir de procesos participativos de planeacion y
ejecucion, emprendieran iniciativas y realizaran su trabajo por conviccion.
Este modelo tuvo como contraparte el divorcio de gobierno y sociedad,
producido por la desatencion de los reclamos de la poblacion y la falta de
canales institucionales para que la gente plantease sus
demandas...”(Plan Estatal de Desarrollo 2001-2006:35).

Juridicamente, la expresion del papel centralista y autoritario del Estado
Mexicano se sustenta, desde la politica ambiental, a partir de 1987 afio en que
se publica la Ley General del Equilibrio Ecolégico y la Proteccién al Ambiente
(LGEEPA), misma que establece como un principio descriptivo que “los
ecosistemas son patrimonio comun de la sociedad” (Brafies, 1994:159) y como

6° principio normativo dispuesto en la fraccion X del articulo 15 que :

2 Comentario efectuado en reunién de cambio de titular el 7 de abril del 2008,
B Comentario efectuado en platica informal sostenida el 20 de septiembre del 2007
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En el ejercicio de las atribuciones que las leyes confieren al Estado, para
regular, promover, restringir, prohibir, orientar, y, en general, inducir las
acciones de los particulares en los campos econdmico y social, se
consideraran los criterios de preservacion y restauracion del equilibrio
ecologico (Brailes, 1994:162).

Al amparo de estos principios y del cuerpo juridico - normativo establecido para
contrarrestar la grave crisis ambiental se ha venido fortaleciendo un proceso de
especial sobreregulacion normativa que se manifiesta en el hecho de mantener
y regular la conduccion de los procesos organizativos institucionales para la
implementacion de los programas, proyectos y acciones de la politica ambiental
federal a través de sus oOrganos desconcentrados y descentralizados, aun
cuando se suscriban fos Convenios Marco de Coordinacion entre la federacion
y el estado y se establezcan de acuerdo a dichos convenios asi como en las

reglas y lineamientos de operacién de cada programa los Comités Operativos

Estatales donde la presidencia recae en el Ejecutivo Estatal.

Un elemento fundamental para que ello sea asi, es la asignacion federal para
estos programas por un lado y por el otro, la insuficiencia presupuestal estatal
que determina generalmente una proporcion de 80% federal y 20% estatal del
presupuesto convenido. Una referencia que a este respecto se sefiala en el
Plan Estatal de Desarrolio 2001-2006 es que el gobierno local opera bajo una
situacién presupuestal deficitaria por la baja recaudacion fiscal, de tal manera
que la accién institucional depende practicamente de las participaciones
federales que generalmente se constituyen en el 90% de! presupuesto aunque
su estructura sufre serias distorsiones al destinar alrededor del 80% de los

egresos al gasto corriente (PED 2001-2006:37).
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Un aspecto que contribuye al caracter especialmente sobreregulador de la
intervencion federal se expresa en el hecho de que la normatividad.ambiental
se aplica de manera sectorizada, de manera que, cada institucion sélo realiza la
parte que le corresponde conforme a sus atribuciones bajo un rango de
discrecionalidad que permite la aplicacion de las reglas de operacién de los
programas federales y no puede, por ello, mas que orientar al usuario con quien

y en donde realizar el siguiente tramite.

E! marco regulatorio establecido por las Secretarfas de Medio Ambiente y
Recursos Naturales (SEMARNAT) y de Turismo (SECTUR) para la prestacion
de servicios ecoturisticos es un ejemplo de esta situacion, ya que aungue se
considera el supuesto de que el ecoturismo no es una actividad que cause
impact'os ambientales significativos en los ecosistemas, no descarta la

posibilidad de que pudieran presentarse obras o acciones que lo alteren.

Por ello, como una accién preventiva, establecieron que los prestadores de
servicios o bien, los ejidatarios y comuneros deben realizar, de acuerdo al tipo
de proyecto, los tramites para contar con las autorizaciones siguientes: a) La
Evaluacion de tmpacto Ambiental, b) Para la exhibicién de flora y fauna
silvestre, ¢) Para el establecimiento de cabafias u ofras construcciones
permanentes en terrenos federales adyacentes a cuerpos de agua, d) Para la
descarga de aguas residuaies, e) Del estudio de viabilidad y ejecucion de
proyectos de ecoturismo, f) Del Cambio de uso del suelo en terrenos forestales,
g) Para el establecimiento de campamentos y efectuar fogatas y, h) Para el

aprovechamiento de un frente de costa.
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Un esquema de coordinacion y colaboracion interinstitucional que se ha
implementado por la CONAFOR, Comision Nacional para el Desarrollo de los
Pueblos Indios (CDI), CONANP, SECTUR y los Ayuntamientos, principaimente
en la region de la Selva Lacandona es: CONAFOR, una vez aprobado el
proyecto conforme las reglas de operacion del Proarbol, aporta el subsidio para
la construccién de la infraestructura del centro ecoturistico, CDI apoya el
establecimiento de! centro ecoturistico mediante el equipamiento de la
infraestructura, SECTUR apoya con |la capacitacion a los beneficiarios asi como
con la promocién y difusion del centro, el Ayuntamiento apoya con el
acondicionamiento de los accesos y apoyo para la capacitacion y la CONANP

apoya con el otorgamiento del Visto Bueno y también con la capacitacion.

Este esquema de coordinaciéon interinstitucional ha tenido sus aciertos y
desaciertos, ha encontrado sus limites por un lado, en el hecho de que cada
una de las dependencias que intervienen, no pueden manfener su apoyo y
seguimiento mas allda de un afio, porque todas se mueven por programas
operativos anuales y en la mayoria de los casos los apoyos son por unica vez,

es decir, que no pueden ser beneficiados por el mismo proyecto dos veces.

Por el otro lado, los beneficiarios son poco incorporados en la toma de
decisiones, lo que limita el proceso de comprension y apropiacion social del
proyecto asi como el compromiso de los beneficiarios después de concluidas
las acciones y dejarlos a su libre operacion, en virtud de que no existen
condiciones para su s