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El hablar del ordenamiento del medio ambiente significa tener que hablar de muchos temas
fundamentales para el futuro de la humanidad, pero aunado a esta reflexion también esta presente
la preocupacion por los aspectos del desarrollo sustentable. No cabe duda que obliga a tener
que apuntar una gama muy importante de asuntos que seria muy dificil abordar a profundidad en
unas cuantas cuartillas y tampoco es el propésito de este ensayo. Motivo por lo cual trataremos
como mencionamos anteriormente, solamente de poner ¢l énfasis en aquellos aspectos que
consideramos deben ser contemplados en una gestion de gobierno municipal.

Para algunos investigadores y estudiosos medio ambientalistas 1a tematica puede abordar aspectos
tan amplios € importantes como los siguientes: el diagnéstico sobre 1a problematica ambiental,
como el arranque de cualquier intento que se pretenda serio en el tratamiento de un problema. El
desarrollo urbano, la calidad del aire, el uso de suelo, el aprovechamiento de residuos sélidos,
los efectos del cambio climatico, la participacion ciudadana y las demandas ambientales entre
otros. Para algunos otros el enfoque esta basado en una vision de equilibrio entre naturaleza y
ciudad; habrd que recordar que el hablar de la ciudad es hablar del municipio como comunidad
original que da vida a las relaciones entre los hombres en ¢sa necesidad natural de asociacion, ya
sea por sentimientos de seguridad, o bien en un afan de cooperacidn en actividades primitivas de
orden economico y social. Derivado de esto, el contenido tematico también se relaciona con la
tormulacion de planes de remodelacion de las ciudades, con base en una vision de la ecologia
urbana; con aspectos primordiales a atender como lo son: el agua, las plantas, la fauna, la
agriculturaurbana y el clima.
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A medida que nos acercamos al siglo XXI, los valores y preocupaciones medioambientales que
comenzaron a surgir en la década de los sesenta, han sacado a la luz 1a fragilidad de la tierra
como organismo natural. Hemos comenzado a entender al ser humano como una criatura biologica
inmersa en unas relaciones ambientales vitales dentro de la bidsfera; con una necesidad de vivir
dentro de sus limites, y compartir el planeta con formas de vida no humanas. Se estd produciendo
la transicién entre una sociedad preocupada por el consumo y la explotacién y otra que da
prioridad a un futuro sostenible.

Queda patente 1a necesidad viltima de una ética que reconozca la interdependencia de todas las
formas de vida y el mantenimiento de la diversidad biologica. La sustenibilidad, por tanto, se
convierte en algo que concierne a todo el mundo.

Si se considera que la poblacion mundial serd de 10 mil millones hacia el afio 2025, que unos 4,5
mil millones de personas en los paises desarrollados viviran en reas urbanas hacia el fin de
siglo, y el impacto a gran escala de las actividades humanas sobre los ecosistemas mundiales,
queda claro que los lazos entre la naturaleza, las ciudades y la sustenibilidad son fundamentales
para nuestra supervivencia.

Algunos pensadores interesados en reconciliar la naturaleza y el habitat humano, han demostrado
de manera elocuente, que los procesos que han configurado la tierra y la complejidad ilimitada
de las formas de vida que se han desarrollado en el larguisimo proceso de evolucién, son las
bases indispensables para configurar los asentamientos humanos.

Si consideramos el paisaje urbano en su contexto, encontramos algunas contradicciones y
paradojas en la percepcion de la ciudad y el medioambiente en general. En un mundo cada vez
mas preocupado por los problemas del deterioro medioambiental, crisis de la energia,
contaminacion, desaparicion de vegetacion, de animales y de paisajes naturales o productivos,
lo que es mas grave el desempleo, todavia se conserva una marcada tendencia a evitar el
ambiente vital de la mayoria de las personas: la propia ciudad. Tradicionalmente se ha considerado
la ciudad moderna como el producto de energia barata, fuerza econémica, alta tecnologia, y
naturaleza controlada. Las disciplinas responsables de la forma de la ciudad tienen muy poco
que ver con las ciencias naturales o con los valores ecoldgicos. Si el disefio urbano se concibe
como el arte y la ciencia dedicados a realzar la calidad del medioambiente fisico de laciudad, a
proporcionar lugares civilizados y enriquecedores.

Porun lado; que el punto de vista medioambiental es un componente imprescindible de los
procesos técnicos, econdmicos, politicos y de disefio que dan forma a la ciudad; los procesos
naturales que tienen lugar dentro de la ciudad, y que a menudo no son reconocibles, nos
proporcionan una base alternativa que permita modificar su forma y controlar su evolucion.
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Pueblos y ciudades son percibidos, en general a través de su ambiente externo. E] habitante
urbano medio, al ocuparse de los asuntos cotidianos, experimentara la ciudad a través de sus
trazados de calles y caminos peatonales, de centros comerciales, plazas pablicas, parques, jardines
y areas residenciales. Sin embargo, hay otro paisaje generalmente ignorado que yace bajo la
superficie de los diferentes lugares y vias publicas, las tierras baldias, los nudos del ferrocarril
urbano, muchas veces abandonados, las explotaciones mineras abandonadas y los frentes
maritimos. De esta manera, dos paisajes coexisten uno al lado del otro en la ciudad. El primero
es ¢l paisaje cuidado del césped cortado, los lechos de flores, los drboles, las fuentes y los
espacios organizados.

El segundo es el paisaje de la vegetacion urbana naturalizada y de los lugares inundados tras la
1luvia, que se pueden encontrar en las partes olvidadas de la ciudad. Las ““malas hierbas” urbanas
emergen a través de roturas y cuarteaduras en el pavimento, en lo alto de los tejados, muros o
zonas industriales pobremente drenadas, alli donde tengan lamas minima posibilidad de arraigar
0 asentamientos irregulares en zonas de barrancas ubicadas en los lechos de rios y con alto
riesgo con aguas contaminadas por drenajes a cielo abierto que posibilita cualquier tipo de
infeccion y enfermedades gastrointestinales en los grupos asentados en las cuencas o laderas y
aun a otros sectores de poblacion mas alejados producto de la polucion.

También existe un tercer paisaje vernacula escondido en los callejones, en lo alto de los tejados
y en los patios traseros de muchos barrios que puede ser descrito como el resultado de la accion
de fuerzas culturales esponténeas: jardines florecientes y casas brillantemente pintadas.

Estos dos paisajes tan contrastados, €l formalista y el natural, simbolizan un conflicto inherente
de los valores medioambientales El primer paisaje tiene muy poca conexién con la dinamica de
los procesos naturales, y sin embargo, ha sido considerado socialmente como una expresion de
esmero, valor estético y espiritu civico. El segundo paisaje representa la vitalidad de los procesos
naturales y sociales que, aunque alterados, acti?an en la ciudad. Lo que nos obliga a prestar
atencion inmediata a los mismos no por el desarrollo espontéaneo de 1a naturateza sino por las
alteraciones que ¢ésta sufre a través de los procesos humanos de transformacidn espontanea
poco racional.

Si realizamos la no tan irracional afirmacion de que la diversidad es ecol6gica y socialmente
necesaria para la salud y la calidad de la vida urbana, debemos cuestionarnos los valores que
han determinado la imagen de la naturaleza en las ciudades. Una comparacion entre las plantas
y animales presentes en un terreno abandonado que se ha regenerado a través de un proceso
natural, y aquellos presentes en el paisaje de un jardin delantero de una zona residencial o en un
parque urbano revela que el terreno desocupado tiene, con diferencia, una fauna y floramas rica
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que el césped o que los parques urbanos. Sin embargo, todos los esfuerzos se dirigen hacia el
cuidado del paisaje urbanizado la supresion del natural. La recuperacion de las areas
“abandonadas”, o la creacion de parques en la periferia de las ciudades, donde el paisaje autoctono
y cultural es reemplazado por uno cultivado, implica la reduccién de la diversidad mas que su
aumento.

“‘Las actitudes y las percepciones del medio ambiente expresadas en la planificacion urbana
desde el Renacimiento se han centrado, con algunas excepciones, en ideales tipicos mas que en
los procesos naturales como elementos determinantes de la forma urbana. Las ciudades e
instituciones de todo el mundo atestiguan que el bagaje estético y cultural de una época pasada
se ha trasladado a medioambientes climaticamente hostiles y completamente inapropiados. El
bajo costo de los combustibles fosiles junto con un equivocado sentido de orgullo civico, o
simplemente la expresion del poder, ha permitido a la estructura inorgdnica de la teoria dela
planificacion persistir y mantener la ilusién de que la creacion de microclimas benignos al aire
libre es ajena al desarrollo urbano™.

Los sistemas tradicionales de drenaje de las aguas pluviales, que permiten mantener las superficies
pavimentadas de la ciudad libres de agua, han sido hasta hace muy poco incuestionables. En
consonancia con el lenguaje de la ingenieria, el agua drena en el sumidero. Pero los beneficios de
este “buen disefio” - calles y espacios publicos bien drenados- tiene un alto costo medioambiental:
riachuelos erosionados, inundaciones y deterioro de Ia calidad del agua y poco aprovechamiento
de las aguas pluviales para la recarga de los mantos acuiferos.

Los sistemas de eliminacion de las aguas residuales estin contemplados méas como una solucion
de ingenieria que como una solucion bioldgica para el gran problema fundamental de la filtracion
de las masas de agua y de los recursos desperdiciados. Donde se ha privilegiado el entubamiento
de las aguas, negras o potables. Nos encontramos con la paradoja de la ciudad como centro de
una enorme concentracion de energia nutritiva, mientras que el suelo urbano permanece estéril e
improductivo.

Los conceptos “humanidad” y “naturaleza” asi como sociedad- economia, han sido entendidos
durante mucho tiempo como problemas separados. Esta dicotomia ha tenido una profunda
influencia en el pensamiento de la humanidad: por una parte, las ciudades donde habitan las
personas, y por otra las regiones no urbanas, mas alld de la ciudad, donde vivela naturaleza. En
esta cultura, generadora de las disciplinas de la intervencién- ingenieria, construecion, planificacton
y disefio-, esta separacion ha tenido también un profundo efecto en el control, no sélo dela
naturaleza, sino en la Ecologia urbana y en el disefio de la politica econémica: una base parala
remodelacion de las ciudades que debera ser tomada en cuenta en el futuro.
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También del comportamiento humano. De este modo, el caracter del disefio formal no se ha
ocupado de las fuerzas innatas que van perfilando ¢l entorno humano, ni de las necesidades de
las comunidades multicuiturales que hoy son la norma en la mayoria de las ciudades actuales.

Laresolucion de estas contradicciones debe buscarse en una vision ecologica que abarque tanto
¢l paisaje urbano como la gente que habita en él. Esta nueva perspectiva incluye los espacios
desestructurados social, econémica y espacialmente que, por lo general, no se consideran como
elementos que forman parte de la imagen ctvilizada de la ciudad.

Las normas espaciales en la ciudad moderna son el producto de las fuerzas mercantiles de los
sistemas de transporte y de unas ideologias de disefio radicalmente diferentes a la antigua tradicion
constructiva de la ciudad. Desde un punto de vista, el advenimiento de las grandes torres y los
bloques de edificios y el desarrollo sin limites posterior a la segunda guerramundial, han creado
un paisaje de una escala mas relacionada con el automévil que con los peatones. La dimension
de la velocidad crea nuevas y poderosas experiencias de la ciudad que es apreciada desde la
autopista como un amplio contorno, como una serie de imagenes cambiantes y de impresiones
efimeras como los anuncios espectaculares que, desde la distancia, son visualmente estimulantes
algunas imagenes -desde luego no los espectaculares- pero sensualmente remotas.

Las fuerzas econdmicas han creado un paisaje de plazas incontenidas, barrios marginados,
manzanas de aparcamientos, calles vencidas por el trafico, enlaces de autopistas y terrenos
vacios. Es un paisaje esterilizado por su uso inefectivo, por la falta de coordinacién entre las
diversas instituciones publicas y privadas que lo controlan y, en los bordes de la ciudad, por una
falta de ordenamiento y zonificacion que inhibe la interaccion humana y la evolucion organica de
los barrios. Las convenciones y los valores estéticos dominantes han creado, en el mejor de los
casos, un paisaje configurado por parques, patios de recreo, espacios recreativos y jardines,
cuyo caracter descansa en la aplicacton universal de un césped bien cuidado, el asfalto y vallas
puntuadas ocasionalmente por un arbol ornamental o un arbusto exdtico, o bien el descuido
absoluto de la naturaleza, barrancas invadidas por asentamientos irregulares, depredacion del
suelo de conservacion, cuencas hidrologicas llenas de basura, tiraderos clandestinos, rellenos de
los cauces de rios, etcétera.

El ocio se ha convertido en el uso exclusivo del suelo para los lugares piiblicos al aire libre. La
migracion del campo hacia las ciudades, que comenzo en la revolucion industrial y en forma mas
acentuada en el caso de México a partir de la posguerra en la década de los afios cincuenta, hizo
algo mas que crear pobreza y barrios de marginados. Las herramientas y el conocimiento de los
modelos tradicionales de la vida rural fueron reemplazados por las pautas de vida y de trabajo
dela ciudad. La separacion psicologica y fisica entre el medioambiente urbano y el rural se
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amplié a medida que las ciudades crecieron debido a la marginacién -campo- ciudad ocasionado
por la esperanza en la bisqueda de mayores oportunidades de empleo, se industrializaron y se
alejaron de las dreas rurales con las cuales habian estado conectadas. El parque urbano tenia un
propdsito totalmente diferente al del campo al que reemplazaba. Los cultivos, los bosques, los
huertos y el ganado que habian sido la funcién econémica de muchas areas al aire libre de los
asentamientos preindustriales, fueron reemplazados ahora por espacios cuya funcion es €l ocio y
la distraccion.

Pero la continua expansion de la ciudad desde el siglo XIX y la disminucién de la prioridad
concedida a los parques, han creado nuevas condiciones. El aumento de nivel de vida de ciertas
clases sociales, del tiempo libre y de la movilidad hace que cada vez un mayor nimero de
personas desee escapar de la ciudad y renovar el contacto con los asentamientos rurales, que a
su vez cada dia son mas escasos, debido al proceso de migracion rural urbano que se presento
como un fendmeno impactante en las tltimas décadas del presente siglo, porque los parques
urbanos ya no satisfacen esta necesidad. El trabajo y el descanso se perciben como actividades
separadas y diferentes; la percepcion de que el campo es un gran patio de recreo urbano se
confirma cada fin de semana cuando sus lagos, bosques y tierras de cultivo son invadidas por
gente que carece de un contacto con ¢l paisaje, como un lugar de trabajo o como un
medioambiente natural de vida cotidiana.

Michael Hough -estudioso del medio ambiente- nos dice: “Quizas el aspecto mis chocante de
la ciudad es 1a cantidad de energia y esfuerzo que se desperdician en crear y mantener un
medioambiente improductivo. La valiosa oportunidad de crear un medioambiente urbano mucho
mejor est4, en la década de los noventa, comenzando a ser explorada. La integracion del
urbanismo y de la ecologia, conseguida a través de los procesos de disefio y planificacion, es
lo que nos preocupa aqui. Esto establece lazos entre una vision local y una visién bio-regional
mas amplia, y realiza conexiones entre elementos dispares, revelando unas posibilidades que
de otra forma no resultarian evidentes. La visién que proporciona la ecologia urbana, cuando
se afiade a los objetivos sociales y econdmicos, crea una base racional con la que conforma €l
paisaje de la ciudad’’.

“Desde una perspectiva ecoldgica, la economia de medios podria llamarse el principio del minimo
esfuerzo. Esto supone partir de 1a idea de que con un minimo de energia, se pueden obtener un
maximo de beneficios medioambientales, economicos y sociales™.

““También se relaciona con la idea de hacer cosas pequefias, ya que cometer pequefios errores
es infinitamente preferible que cometerlos grandes; con el tiempo, los pequefios errores pueden
ir adaptandose a las condiciones sociales y medioambientales, pero los grandes errores pueden
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durar indefinidamente, alguien predijo que la ciudad futura seria a la vez suministradora y
consumidora de materiales, una prediccion que se esta cumpliendo a medida que el reciclaje de
los productos antes no deseados se ha puesto en prictica en la mayoria de las ciudades’’.

Esta nueva vision de la que nos habla Hough acerca del papel o rol que la ciudad del futuro
debera jugar, resulta ser fundamental como alternativa de cambio en el modelo econémico,
pues nos ofrece una oportunidad valiosa en la creacion de nuevos empleos y formas de
autoempleo. Quizas el asunto que adquiere una mayor relevancia sea la posibilidad de modificar
esa tendencia de los ultimos tiempos, que convirtié a una gran cantidad de habitantes de las
ctudades en agentes consumidores perdiendo su caracter de productor. Volver al camino de la
produccién es un esfuerzo que resulta clave en la transformacion de las expectativas de la
humanidad, con todarazon ya lo advertia Vivian Forrestier en su obra el Horror econémico,
cuando nos invita ala toma de conciencia sobre los riesgos que representa para la humanidad,
la amenaza del desempleo como la calamidad del siglo XX. El gran paradigma en ¢l nuevo siglo
XXI serd terminar con esta vision empobrecedora de las relaciones socioecondmicas, donde el
ser humano ya no tiene significado ni participacion en los procesos de generacion de lariqueza,
lo que conlleva a un mundo en crisis econémica permanente y un deterioro de la naturaleza sin
precedentes, por tal motivo el reto serd invitar a las nuevas generaciones a construir una sociedad
mas racional y equilibrada dando ocupacion a un mayor nimero de individuos a pesar de esa
globalizacién que no termina de definir sus propios marcos de referencia ni sus limites para
establecer politicas claras entre lo virtual y lo real.

Medio ambiente y ecologia

Vale la pena preguntarse, ; de qué manera imaginamos nuestra ciudad y municipio en los proximos
20 anos?...

De igual forma nos podemos preguntar: ;como era nuestra ciudad 20 afios atras? y siguiente
pregunta, que necesariamente tendriamos que hacemos, ; como nos gustaria que fuera dentro
de veinte afios?

Dado que nuestra primera pregunta estd formulada en el sentido de cémo se va a presentar el
futuro st las cosas evolucionan en un proceso sin control de las variables que inciden en la falta de
ordenamiento del medio ambiente y preservacion de los recursos naturales. La respuesta no
puede ser mas clara que el imaginar una ciudad o municipio donde los fendmenos sociales y
politicos se presenten con un grado de deterioro mucho mayor, si éstos no han sido puestos bajo
control.
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Esta problematica es sin duda, una de las mayores preocupaciones que se plantea la sociedad
contemporanea de fin de siglo; y de manera particular es un reto para las generaciones del nuevo

siglo.

(Tendra futuro 1a humanidad?, otra pregunta que se han formulado muchos investigadores, en
virtud del enorme descuido de la naturaleza ya que nos hemos olvidado de la importancia vital
que esta significa para todas las especies vivas de la Tierra, en forma particular para el género
humano, donde las perdidas de bosques, aguas, fauna silvestre y contaminacion del aire arrojan
cifras muy importantes, sumado a un crecimiento demografico todavia demasiado elevado en
nuestro pais, luego entonces podemos desprender de este razonamiento que es valida la pregunta
anterior.

El gran paradigma hoy en dia, ademas, del planteado con anterioridad sera lograr el desarrollo
sustentable, donde la comunicacion e informacion inteligente, en el manejo de los recursos
naturales, economicos y tecnologicos, estén puestos al servicio del hombre, siempre y cuando
se respete el Medio Ambiente y el Equilibrio Ecologico y se dé un manejo racional de éstos.

Yahemos puesto el acento en el cuidado y la atencion al cambio climético y la preservacion de
labiodiversidad que es fundamental, por otra parte son varios los aspectos a considerar al tratar
el tema del Medio Ambiente y la Ecologia, dichos temas resultan ser de reciente preocupacion
para la llamada “sociedad global” pues es hasta 1972, en la conferencia de Naciones Unidas
sobre Desarrollo Humano y Medio Ambiente en Estocolmo, Suecia donde se presenta por vez
primera una postura mas clara y comprometida que define una politica que otorga facultades a
los gobiernos de los estados para el ordenamiento del medio ambiente y el rescate de las areas
naturales protegidas de cada region, como parte del patrimonio de la humanidad.

Mais sin embargo, las politicas que se han instrumentado para enfrentar la problematica de la
contaminacion y el deterioro ecoldgico, sefialan algunos especialistas en la materia, que han
puesto el énfasis en los aspectos de las sanciones que debe imponerse al infractor mas que a la
parte correctiva y preventiva del problema; por lo mismo la legislacion y la reglamentacién en la
materia ha estado orientada a sancionar mas que a ordenar.

Los costos marginales producidos por los dafios ecoldgicos causados por el descuido de
gobiernos y grupos sociales son mayores y mas importantes que la recaudacién producida por la
aplicacion de sanciones, y ésta regularmente no se ve reflejada en ningun tipo de beneficio
directo hacia las dreas que sufren el dafio ecologico. Razon suficiente para recomendar una
politica mas orientada a lograr la restitucién o restauracion de dafios ecologicos, que a la aplicacion
de sanciones econdmicas como medida preventiva exclusivamente, que en la mayoria de los
casos no logra los propdsitos para los cuales fue establecida dicha sancion.
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En México existen antecedentes de disposiciones juridicas relacionadas con la proteccion de los
elementos naturales en diversos ordenamientos del siglo XIX y afin en algunas disposiciones del
derecho precolonial, pero en realidad la proteccion juridica del medio ambiente comenzo a
tomar forma en los primeros afios del México postrevolucionario, sobre todo al amparo de las
nuevas reglas que sobre la propiedad introdujo el articulo 27 de la Constitucion.

Sin embargo, en sus origenes, el derecho ambiental mexicano se integra por legislacion que sélo
tiene una relevancia ambiental casual, mas adelante se desarrolla a través de legislaciones
sectoriales de relevancia ambiental y es hasta después de 1972 que se comienzan a promulgar
leyes propiamente ambientales, pero que coexisten con legislaciones sectoriales de relevancia
ambiental.

Aspectos normativos del ordenamiento del medio ambiente
Antecedentes normativos

Asi, en 1971 se aprueba la Ley Federal para Prevenir y Controlar la Contarninacién Ambiental,
que reguld especificamente los efectos de la contaminacion ambiental en la salud humana. (*Diario
Oficial de la Federacion del 23 de marzo de 1971), esta Ley se organizoé en cinco capitulos, a
saber: capitulo segundo “De la prevencion y control de la contaminacion del aire” (articulos 10 y
13); capitulo tercero “De la prevencion y control de la contaminacion de aguas “(articulos 14y
22}; capitulo cuarto “De la prevencion y control de la contaminacion de suelos” (articulos 29 al
33). Tanto en esta Ley como en los reglamentos que con base en lamisma fueron promulgados,
se definid una politica ambiental basada principalmente en instrumentos de caracter administrativo,
aunque aparece también una referencia a la utilizacién de instrumentos fiscales.

“Art. 28 La utilizacion y explotacion de los suelos para fines urbanos, industriales, agropecuarios,
recreativos y otros, deberan realizarse con sujecion a las leyes y reglamentos existentes y a los
que al efecto dicte el Ejecutivo Federal.

Las obras o instalaciones necesarias para llevar a cabo dicha utilizacion y explotacion, deberdn
ser sometidas a aprobacion de la Secretaria de Salubridad y Asistencia por conducto de las
dependencias a que se refiere esta Ley, a fin de evitar la contaminacion, erosion, degradacion o
destruccion de los suelos™.

La Ley Federal de Proteccién al Ambiente

La Ley de 1972, fue abrogada diez afios mas tarde por la Ley Federal de Proteccion al Ambiente
promulgada en enero de 1982, cuyo objeto fue establecer normas para la conservacion,
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proteccion, preservacion, mejoramiento y restauracion del ambiente, de los recursos que lo
integran, y para la prevencion y control sobre los contaminantes y las causas reales que los

onginan.

Para ello, la Ley se integrd por trece capitulos a saber: disposiciones generales (articulos 1o. a
16); de la proteccion atmosférica (articulos 17 a 19); de la proteccion de las aguas (articulos 21
a 28); de la proteccion del medio marino (articulos 29 a 33); de la proteccién de los suelos
{articulos 42 a 45); de la proteccién del ambiente por efectos de radiaciones ionizantes (articulos
46 a 51); de la inspeccion y vigilancia (articulos 54 y 52); de las medidas de seguridad y sanciones
(articulos 54 a 63); del recurso de inconformidad (articulos 64 a 70); de la accion popular
(articulos 71 a 75); y, de los delitos (articulos 76 y 77). Esta ley fue modificada por el “Decreto
mediante el cual se reforman, adicionan y derogan diversas disposiciones de la Ley Federal de
Proteccion al ambiente”, publicado en el Diario Oficial de la Federacion del 27 de enero de
1984, pero las reformas son poco sustanciales, en la mayoria de los casos consistieron simplemente
en substituir las menciones a la Secretaria de Salubridad y Asistencia por la entonces nueva
Secretaria de Desarrollo Urbano y Ecologia.

La reforma de Ia Ley Organica de la Administracion Publica Federal referida, publicada en ¢l
Diario Oficial de la Federacion el 29 de diciembre de 1982, significo la creacion de 1a Secretaria
de Desarrollo Urbano y Ecologia, que integré atribuciones en materia de asentamientos humanos,
urbanismo, vivienda y ecologia. En materia de ecologia, a la citada Secretaria le correspondieron
atribuciones relativas a saneamiento ambiental, recursos naturales, preservacion del equilibrio
ecoldgico y proteccion del medio ambiente, flora y fauna silvestre, maritima, fluvial y lacustre,
recursos forestales y aguas residuales.

Es decir, 1a Secretaria de Desarrollo Urbano y Ecologia concentro en su seno las facultades que
antes correspondieron a las Secretarias de Agricultura y Recursos Hidraulicos, de Asentamientos
Humanos y Obras Publicas, de Salubridad y Asistencia y de Pesca.

Una vez creada la Secretaria de Desarrollo Urbano y Ecologia, se previé en su Reglamento
Interior la existencia de una Subsecretaria de Ecologia, como unidad encargada de ejercer las
acciones correspondientes a la proteccion del medio ambiente.

La tercera reforma a la Constitucion

Las reformas a la Constitucion Politica en materia ambiental de 1987 y la Ley General del
Equilibrio Ecologico y 1a Proteccion al Ambiente de 1988,
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En 1987, 1a Constitucion Politica fue objeto de nuevas enmiendas en articulos 27 y 73. En el
primero de estos preceptos se preciso la facultad de 1a Nacién para imponer modalidades a la
propiedad privada, tendientes a preservacion y restauracion del equilibrio ecologico, quedando
el precepto como sigue:

“Art. 27.... La Naci6n tendra en todo tiempo el derecho 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, con objeto de hacer
una distribucion equitativa de la riqueza pablica, cuidar de su conservacion, lograr el desarrollo
equilibrado del pais y el mejoramiento de las condiciones de vida de 1a poblacion rural y urbana.

En consecuencia, se dictaran las medidas necesarias para ordenar los asentamientos humanos y
establecer adecuadas provisiones, usos, reservas y destinos de tierras, aguas y bosques, a efecto
de ejecutar obras piblicas y de planear y regular la fundacién, conservacion, mejoramiento y
crecimiento de los centros de poblacion; para preservar y restaurar el equilibrio ecologico;...”

Al articulo 73 se adiciond la fraccion XXIX-G mediante la cual se faculté al Congreso de la
Unién para expedir leyes que establecieran la concurrencia del gobierno federal, del gobierno
de los Estados y de los Municipios en ¢l ambito de sus respectivas competencias, en materia de
proteccion al ambiente y de restauracién y preservacion del equilibrio ecologico. Textualmente
el precepto citado sefiala:

“Art. 73. el Congreso tiene facultad:

XXIV G). Para expedir leyes que establezcan las concurrencia del gobierno federal, de los
gobiernos de los estados y de los municipios, en el ambito de sus respectivas competencias, en
materia de proteccion al ambiente y de preservacion y restauracion del equilibrio ecologico™.

La Ley General del Equilibrio Ecolégico y 1a Proteccion al Ambiente de 1988

La Ley General del Equilibrio y 1a Proteccion al Ambiente, publicada en el Diario Oficial dela
Federacion el 28 de enero de 1988, se ocupo de establecer las reglas de distribucion de
competencias entre los tres niveles de gobierno para participar tanto en la creacion legislativa
como en la gestidn ambiental, al tiempo que pas6 a regular algunos aspectos de especial interés
con un alcance federal. El aspecto de distribucién de competencias sera analizado més adelante
tanto por lo que respecta a las reglas de origen constitucional, como por lo que hace a la funcién
de la LGEEPA como distribuidor de competencias por mandato del Poder Constituyente
Permanente.
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Durante la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo,
celebrada en Rio de Janeiro, Brasil, en 1992, fueron aprobados cuatro documentos: la Agenda
21, queno es propiamente una Convencion en los Términos del Tratado de Viena, sino un plan
de accion a nivel mundial de los 179 paises que participaron en ella; la Declaracion de Rio, que
contiene 27 principios, los cuales en su mayoria significan para los Estados signatarios el
compromiso de introducir ciertos instrumentos de politica ambiental en su derecho ambiental
interno; el Convenio Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico, que implica
compromisos de los Estados tendientes a lograr la estabilizacion de las concentraciones de
gases de efecto invernadero en la atmodsfera en un nivel que impida interferencias antropogenas
peligrosas en el sistema climatico, y por lo cual también significa la incorporacion a los derechos
nacionales de instrumentos juridicos tendientes a tal propésito; y, el Convenio sobre la Diversidad
Biolégica que persigue el miltiple proposito de: la conservacion de la diversidad biologica, la
utilizacion sostenible de sus componentes y la participacion justa y equitativa de los beneficios
que se deriven de la utilizacion de los recursos genéticos; ello, de igual manera implica para los
paises signatarios el compromiso de adecuar sus legislaciones sobre el particular. Lo anterior esta
claramente reconocido-por el principio 11 de la Declaracion de Rio que a laletra dice:

“Pnincipio 11. Los Estados deberan promulgar leyes eficaces sobre medio ambiente. Las normas,
los objetivos de ordenacion y las prioridades ambientales, deberan reflejar el contexto ambiental
y de desarrollo al que se aplican. Las normas aplicadas por algunos paises pueden resultar
inadecuadas y representar un costo social y econémico injustificado para otros paises, en particular
los paises en desarrollo”.

Meéxico es signatario de los tres documentos emergidos de la Cumbre de Rio, asi como de la
Agenda 21, y por tanto, estd obligado a incorporar en su derecho positivo los diferentes
compromisos acordados en tales instrumentos internactonales, en especial los instrumentos de
politica ambiental contenidos en los principios de la Declaracion de Rio, es decir, la consagracion
juridica del derecho a un medio ambiente adecuado, el derecho a la informacion y la participacion
publica, la responsabilidad por el dafio ambiental y el uso de instrumentos econdmicos en la
gestion del medio ambiente.

Para lograr establecer un mayor acercamiento al conocimiento de los conceptos relacionados
con la politica ambiental me voy a permitir relacionar todos aquellos que han sido definidos por
la propia Ley General de Medio Ambiente y del Equilibrio Ecoldgico, con el propdsito de
facilitar la comprension y alcance de los mismos, de acuerdo a la propia ley que esta en vigor:
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Definicion de conceptos segiin la Ley de Equilibrio Ecolégico
**Art. 3.- Para efectos de esta Ley se entiende por:

1.- Ambiente: El conjunto de elementos naturales y artificiales o inducidos por el hombre que
hacen posible la existencia y desarroilo de los seres humanos y demas organismos vivos que
interactuan en un espacio y tiempos determinados.

2.- Areas naturales protegidas: Las zonas del territorio nacional y aquellas sobre las que la
nacion ejerce su soberania y jurisdiccion, en donde los ambientes originales no han sido
significativamente alterados por la actividad del ser humano, o que quieren ser preservadas y
restauradas estan sujetas al régimen previsto en la presente Ley.

3.- Aprovechamiento sustentable: La utilizacion de los recursos naturales en forma que se
respete la integridad funcional y las capacidades de carga de los ecosistemas de los que forman
parte dichos recursos, por periodos indefinidos.

4.- Biodiversidad: La variabilidad de organismos vivos de cualquier fuente, incluidos, entre
otros, fos ecosistemnas terrestres, marinos y otros ecosistemas acuaticos y los complejos ecologicos
de los que forman parte; comprende la diversidad dentro de cada especie, entre las especies y
de los ecosistemas.

5.- Biotecnologia: Toda aplicacion tecnoldgica que utilice recursos biologicos, organismos
vivos o sus derivados para la creacion o modificacion de productos o procesos para usos
especificos.

6.- Contaminacion: La presencia en el ambiente de uno o mas contaminantes o de cualquier
combinacion de ellos que cause desequilibrio ecologico.

7.- Contaminante: Toda materia o energia en cualesquiera de sus estados fisicos y formas, que
al incorporarse o actuar en la atmdsfera, agua, suelo, flora, fauna o cualquier elemento natural,
altere o modifique su composicion y condicion natural.

8 .- Contingencia ambiental: Situacion de riesgo, derivada de actividades humanas o fenémenos
naturales, que puede poner en peligro la integridad de uno o varios ecosistemas.

9.- Control: Inspeccion, vigilancia y aplicacién de las medidas necesarias para el cumplimiento
de las disposiciones establecidas en este ordenamiento.

10.- Criterios ecologicos: Los lineamientos obligatorios contenidos en la presente Ley, para
orientar las acciones de preservacion y restauracion del equilibrio ecoldgico, el aprovechamtento
sustentable de los recursos naturales y la proteccion al ambiente, que tendran el caracter de
instrumentos de la politica ambiental.

11.- Desarrollo sustentable: El proceso evaluable mediante criterios e indicadores del caracter
ambiental, econdmico y social que tiende a mejorar la calidad de vida y la productividad de las
personas, que s¢ funda en medidas apropiadas de preservacion del equilibrio ecolégico, proteccion
del ambiente y aprovechamiento de recursos naturales, de manera que no se comprometa la
satisfaccion de las necesidades de las generaciones futuras,

199

——



GACETA MEXICANA DE ADMINISTRACION

PUBLICA ESTATAL Y MUNICIPAL

12.- Desequilibrio ecoldgico: La alteracion de las relaciones de interdependencia entre los
elementos naturales que conforman el ambiente, que afecta negativamente la existencia,
transformacion y desarrollo del hombre y demads seres vivos;

13.- Ecosistema: La unidad funcional basica de interaccion de los organismos vivos entre si'y
de éstos con el ambiente, en un espacio y tiempos determinados.

14.- Equilibrio ecolégico: La relacion de interdependencia entre los elementos que conforman
el ambiente que hace posible la existencia, transformacion y desarrollo del hombre y demas
seres vivos.

15.-Elemento natural: Los elementos fisicos, quimicos y bioldgicos que se presentan en un
tiempo y espacio determinado sin la induccion del hombre.

16.- Emergencia ecolégica: Situacion derivada de actividades humanas o fendémenos naturales
que al afectar severamente a sus elementos, pone en peligro a uno o varios ecosisternas;

17.- Fauna silvestre: Las especies animales que subsisten sujetas a los procesos de seleccion
natural y que se desarrollan libremente, incluyendo sus poblaciones menores que se encuentran
bajo control del hombre, asi como los anirales domésticos que por abandono se tornan salvajes
y por ello sean susceptibles de captura y apropiacion.

18.- Flora silvestre: Las especies vegetales asi, como los hongos, que subsisten sujetas a los
procesos de seleccion natural y que se desarrollan libremente, incluyendo las poblaciones o
especimenes de estas especies que se encuentran bajo control del hombre.

19.~- Impacto ambiental: Modificacion del ambiente ocasionada por la acciéon del hombre o de
la naturaleza.

20.- Manifestacion del impacto ambiental: El docurnento mediante ¢l cual se da a conocer,
con base en estudios, el impacto ambiental, significativo y potencial que generaria una obra o
actividad, asi como la forma de evitarlo o atenuarlo en caso de que sea negativo.

21.- Material genético: Todo material de origen vegetal, animal, microbiano o de otro tipo,
gue contenga unidades funcionales de herencia.

22.- Material peligroso: Elementos, substancias, compuestos, residuos o mezclas de ellos
que, independientemente de su estado fisico, represente un riesgo para el ambiente, la salud o
los recursos naturales, por sus caracteristicas corrosivas, reactivas, explosivas, toxicas, inflamables
o biologico-infecciosas.

23.- Ordenamiento ecologico: El instrumento de politica ambiental cuyo objeto es regular o
indugcir el uso del suelo y las actividades productivas, con el fin de lograr 1a proteccion del medio
ambiente y la preservacion y el aprovechamiento sustentable de los recursos naturales, a partir
del analisis de las tendencias de deterioro y las potencialidades de aprovechamiento de los
MISMOS.

24.- Preservacion: El conjunto de politicas y medidas para mantener las condiciones que
propicien la evolucién y continuidad de los ecosistemas y habitat naturales, asi como conservar
las poblaciones viables de especies en sus entomos naturales y los componentes de labiodiversidad
fuera de su hébitat naturales.
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25.-Prevencion: El conjunto de disposiciones y medidas anticipadas para evitar el deterioro
del ambiente.

26.- Proteccion: El conjunto de politicas y medidas para mejorar ¢l ambiente y controlar su
deterioro.

27.- Recursos biolégicos: Los recursos genéticos, los organismos o partes de ellos, las
poblaciones, o cualquier otro componente bidtico de los ecosistemas con valor o unidad reat o
potencial para el ser humano.

28.- Recursos genéticos: El material genético de valor real o potencial.

29.- Recurso natural: El elemento natural susceptible de ser aprovechado en beneficio del
hombre.

30.- Region ecologica: La unidad del territorio nacional que comparte caracteristicas ecologicas
comunes.

31.- Residuo: Cualquier material generado en los procesos de extraccion, beneficio,
transformacion, produccion, consumo, utilizacion, control o tratamiento cuya calidad no permita
usarlo nuevamente en el proceso que lo generd.

32.- Residuos peligrosos: Todos aquellos residuos, en cualquier estado fisico, que por sus
caracteristicas corrosivas, reactivas, explosivas, toxicas, inflamables o biolégico-infecciosas,
representen un peligro para el equilibrio ecologico o el ambiente.

33.- Restauracion: Conjunto de actividades tendientes a la recuperacion y restablecimiento de
las condiciones que propician la evolucion y continuidad de los procesos naturales.
34.-Secretaria: La Secretaria del Medio Ambiente, Recursos Naturales y Pesca, y

35.- Vocacion natural: Condiciones que presenta un ecosistema para sostener una o varias
actividades sin que se produzcan desequilibrio ecologicos™.

Fuente: Ley General del Equilibrio Ecolégico y 1a Proteccion al Ambiente. Decimoquinta edicion, Editorial Porria,
México, 1998

De lamisma forma en que lo hicimos anteriormente acerca de los conceptos que por su importancia
deben ser conocidos y comprendidos por aquellos interesados o estudiosos de estos temas,
considero pertinente incluir también los conceptos y definiciones relacionados con la aplicacion
delaLey General de Asentamientos Humanos y como son comprendidos por ésta:

““Articulo 2.- Paralos efectos de esta Ley, se entendera por:

I. Administracion Publica Federal: Las dependencias y entidades a que se refiere el articulo
lo. de laLey Organica de la Administracion Publica Federal.

I1. Asentamiento Humano: El establecimiento de un conglomerado demogréfico, con el conjunto
de sus sistemas de convivencia, en una area fisicamente localizada, considerando dentro dela
misma los elementos naturales y las obras materiales que le integran.
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IT]. Centros de Poblacion: Las areas constituidas por las zonas urbanizadas, las que se reserven
su expansion y las que se consideren no urbanizables por causas de preservacidn ecolégica,
prevencion de riesgos y mantenimiento de actividades productivas dentro de los limites de dicho
centro, asi como las que por resolucion de la autoridad competente se provean para la fundacion
de los mismos.

IV. Conurbacién: La continuidad fisica y demografica que formen o tiendan a formar dos o mas
centros de poblacion.

V. Conservacion: La accion tendente a mantener el equilibrio ecolégico y preservar el buen
estado de la infraestructura, equipamiento, vivienda y servicios urbanos de los centros de
poblacién, incluyendo sus valores historicos y culturales.

VI. Crecimiento: La accion tendente a ordenar y regular la expansion fisica de los centros de
poblacion.

VIL Desarrollo Regional: El proceso de crecimiento de un territorio determinado, garantizando
el mejoramiento de la calidad de vida de la poblacién, la preservacion del ambiente, asi como la
conservacion y reproduccion de los recursos naturales;

VIIL Desarrollo Urbano: El proceso de planeacion y regulacion de la fundacién, conservacion,
mejoramiento y crecimiento de los centros de poblacion;

IX. Destinos: Los fines publicos a que se prevea dedicar determinadas zonas o predios de un
centro de poblacién;

X. Equipamiento Urbano: El conjunto de inmuebles, instalaciones, construcciones y mobiliario
utilizado para prestas a la poblacion los servicios urbanos y desarrollar las actividades econémicas;
XI. Fundacion: La accion de establecer un asentamiento humano;

XII. Infraestructura Urbana: Los sistemas y redes de organizacion y distribucion de bienes y
servicios en los centros de poblacion;

XII1. Mejoramiento: La accién tendente a reordenar o renovar las zonas de un centro de
poblacion de incipiente desarrollo o deterioradas fisica o funcionalmente;

X1V. Ordenamiento Territorial de los Asentamientos Humaneos: El proceso de distribucion
equilibrada y sustentable de la poblacion y de las actividades econémicas en el territorio nacional;
XV. Provisiones: Las areas que seran utilizadas para la fundacion de un centro de poblacién;

XVI. Reservas: Las areas de un centro de poblacion que serdn utilizadas para su crecimiento;
XVIIL. Secretaria: La Secretaria de Desarrollo Social;

XVIIIL Servicios Urbanos: Las actividades operativas publicas prestadas directamente por la
autoridad competente o concesionadas para satisfacer necesidades colectivas en los centros de
poblacion;

XIX. Usos: Los fines particulares a que podran dedicarse determinadas zonas o predios de un
centro de poblacion;

XX. Zona Metropolitana: El espacio territorial de influencia dominante de un centro de
poblacion, y
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XXI. Zonificacion: La determinacion de las areas que integran y delimitan un centro de poblacién;
sus aprovechamientos predominantes y las reservas, usos y destinos, asi como la delimitacién de
las areas de conservacidn, mejoramiento y crecimiento del mismo.

Fuente: Ley General de Asentamientos Humano, Catorceava edicién. Editorial Porriia. México 1998

Condicionantes para alcanzar el desarrollo local sustentable y la descentralizacién
politica. Una vision desde la perspectiva del fortalecimiento de la vida municipal.

El concepto de sustentabilidad tiene como origen la afirmacion de que los procesos econdmicos
se desatrollan en un contexto cultural, social y econémico particularmente medio ambiental, de
caracter ecoldgico. Aunado a la tendencia de concebir a los procesos econdémicos en forma
aislada de la naturaleza ha provocado graves dafios y desequilibrios al medio ambiente.

“‘Lanueva dimension del desarrollo estd basada en esta idea de 1a sustentabilidad medio ambiental,
equidad social. Es sorprendente que al revisar las politicas de desarrolio instrumentadas en el
presente siglo solo han privilegiado, la produccién, el desarrollo tecnolégico, el desarrollo de los
recursos humanos y la productividad y el consumo, pero que son caracterizados por supoca
vinculacién y coordinacion entre los distintos elementos””.

Primeramente se penso en instrumentar politicas de desarrollo basadas en capital fisico y
financiero, en segunda instancia, en programas asistenciales de combate a la pobreza. Una tercera
vision de las cosas fue lallegada de 1a globalizacion y el cambio estructural, donde la estrategia
se baso en el redimenctonamiento del aparato de gobierno sin considerar si efectivamente esto
obedecia aun proceso racional de aprovechamiento de recursos, vinculada a una politica monetaria
y financiera. Por tltimo, la vision actual que impulsa la sustentabilidad de los proyectos y programas
a partir de la conjugacion de los elementos de ordenamiento del medio ambiente, territono y
asentamientos humanos. En busqueda permanente de! equilibrio entre naturaleza, sociedad y
economia.

La armonia con la naturaleza y el bienestar colectivo. La participacion activa de la sociedad civil
en ¢l desarrollo sustentable requiere la socializacion de los valores relacionados con laimportancia
del medio fisico y natural en el bienestar de la sociedad civil contribuye a lograr la sustentabilidad
del desarrollo. Por esto es necesario incorporarla en el proceso de toma de decisiones,
ademas de que la participacién comunitaria es esencial para evitar la depredacion de los recursos

naturales.
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Existe un amplio consenso acerca de que la participacion de la sociedad civil organizada es un
elemento positivo en las politicas de desarrollo. “La conciencia individual y colectiva ha sido la
protagonista de 1a historia del desarrollo. Es conocida la importancia que tienen las campatias de
persuasion para movilizar a la poblacion. Es asi como el poder de 1a opinion publica ha comenzado
amodificar la conducta de ciertos sectores que contaminan el aire y el agua. Otra expresion de
la importancia que tiene la conciencia ambiental es el éxito de las organizaciones no
gubernamentales (ONGS) en organizar y movilizar a las comunidades para el desarrollo sustentable.
Ellas fomentan objetivos de desarrollo que los organismos bilaterales o multilaterales no han sido
capaces de alcanzar”.

“‘En general, dentro de esa nueva dimension del desarrollo se trata de no acabar con los recursos
naturales existentes. Por ello la participacion de la sociedad civil resulta fundamental, pues a
través de sus organizaciones es posible mantener los limites del manejo sustentable de los recursos
através de la institucionalizacion de la participacion ciudadana.

La participacion ciudadana en el ordenamiento ecologico

Es muy importante que la participacion de la sociedad civil encuentre a nivel regional y local los
canales institucionales adecuados para aprovechar sus aportaciones y demandas en la orientacion
de las politicas de desarrollo. Para ello, seria conveniente formalizar consultas publicas y talleres
(mesas de trabajo), a donde asistan los representantes de las organizaciones civiles y
organizaciones no gubernamentales, cuando se discutan cuestiones a incorporar la opinién
ciudadana en la elaboracién de los reglamentos relacionados con las areas del desarrollo y
darles una amplia difusién para que sea la misma sociedad la que contribuya a que se respete.

Promocion de la planeacion participativa

También es conveniente fomentar un proceso de planeacion participativa a fin de que sea la
sociedad la que colabore en la definiciéon de la direccion y las prioridades de desarrolio a nivel
regional y local. Esta es una tarea ineludible, pues los gobiernos deben comprender que la
participacion de la sociedad civil en las acciones del desarrollo debe ir més alld de los discursos.
Vinculo permanente entre gobierno y sociedad civil

La comunicacion permanente entre gobierno y sociedad civil a través de una gestion pablica,

abierta y recéptiva a la comunidad puede resultar el mejor antidoto para reducir los conflictos y
la contraposicién de intereses a la hora de 1a instrumentacion de las politicas piblicas.”
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Lograr estas tres condiciones permitird hacer viables los esfuerzos para lograr un desarrollo
sustentable, de lo contrario, avanzaremos inevitablemente hacia colapso ecolégico. (Ensayo:
Francisco Moyado Estrada, Investigador del INAP, México, 1996.)

Reflexiones en torno a la globalizacion

La globalizacion es un aspecto de un fendmeno mas amplio que afecta a todas las dimensiones
de la condicién humana: la demografia, la pobreza, el empleo, las enfermedades endémicas, el
comercio de las drogas y el medio ambiente, entre otras. Asi, muchos ambitos del quehacer
economico han adquirido un cardcter marcadamente transnacional, en gran medida debido al
enorme auge de las tecnologias de la informacion. La reduccion de los costos de comunicacion
y transporte aceleran la rapidez de las demandas reales o inducidas.

La desreglamentacion de los mercados financieros, sumada a las nuevas tecnologias, ha
contribuido a crear un inmenso mercado mundial de fondos € instrumentos financieros, que
reportan volumenes de transacciones muy superiores a las del comercio de bienes. De esta
manera, se incide en el comportamiento de los tipos de cambio y de interés, y por consiguiente
en la competitividad relativa de las economias.

Se han desarrollado redes de sistemas productivos transnacionales como resultado de la
ampliacion de la esfera de influencia de las empresas transnacionales, de la concentracion de
alianzas estratégicas entre las empresas, y de la utilizacion generalizada de redes de informacion
y comunicacion a nivel mundial. Las empresas mencionadas han adquirido mayor relevancia
como protagonistas fundamentales de la economia, puesto que es en ese ambito donde tiene
lugar una proporcion cada vez mayor del comercio en escala mundial. El fenémeno sefialado no
se limita a los bienes, también los servicios tienen papel protagonico en este proceso.

Todo lo anterior hace que €l mundo se haya tornado intensamente competitivo, y que la manera
tradicional de ordenar las relaciones econdmicas internacionales haya tendido a perder relevancia
frente a otros aspectos que antes eran de responsabilidad exclusiva de la politica economica
interna. Asi, la politica macroecondmica a nivel nacional y regional, las normas y estandares de
calidad, o 1as disposiciones de control ambiental, pueden influir mucho mas en la estructura, en el
volumen y en las corrientes del comercio internacional que el tipo y monto de las restricciones
arancelarias o no arancelarias a las importaciones.

De otra parte, la globalizacion de la actividad econdmica tiende a una cierta uniformidad en

cuanto a formulacion y aplicacion de las politicas, ya que cada pais se convierte en un competidor
para mercados finitos y recursos escasos{homologacion de politicas).
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Globalizacion: Posibles escenarios

Existe una clara disfuncionalidad entre las instituciones multilaterales existentes y lamanera en
que las empresas y las naciones se insertan hoy en la economia mundial. Las negociaciones
multilaterales del GATT, asi como la ascendente relevancia de dicho organismo, tan s6lo marcan
un primer y vacilante paso hacia corregir esa situacion. Otro paso lo constituye la decision de
algunas agrupaciones de paises de avanzar en el empefio por integrarse a un ritmo mayor que la
comunidad global de naciones.

La interrogante clave se refiere a la manera en que los paises con mayor ponderacién en la
economia mundial podrian reaccionar ante las tendencias aludidas:

1) Una posibilidad consiste en que adapten sus politicas nacionales a las nuevas realidades
objetivas que surgen de las tendencias mencionadas, lo cual podria significar que se esta
produciendo una creciente convergencia de las politicas y una economia internacional més abierta

eintegrada.

2) Otra posibilidad consiste en que esas economias resistan tales tendencias en aras de defender
intereses nacionales, en cuyo caso se habrda dado una vuelta hacia un mayor grado de
proteccionismo y hacia mayores intentos de administrar el comercio y los flujos financieros.

Resulta mas fécil armonizar politicas y adoptar normas y reglas comunes entre un nimero limitado
de paises relativamente homogéneos, que hacerlo entre los més de cien paises, caracterizados
por la heterogeneidad y diversidad.

La proliferacion de acuerdos de integracion en América Latina y el Caribe

La integracion formal, impulsada por politicas ha avanzado de manera desigual en los ultimos
afios. Todos los acuerdos comerciales tienen como denominador comn el trato preferencial
basado en la desgravacion de una lista de productos, cuyo comercio se procura liberalizar a
través de un trato arancelario preferencial, en relacion con productos similares originarios de
terceros paises. Algunos son relativamente sencillos (“integracion superficial ’), mientras que otros
entrafian compromisos mas amplios (“integracion profunda”) (como bien podria ser el Tratado
de Libre Comercio, México, E.E.U.U. y Canada).

El analisis comparativo de los diversos acuerdos de integracion sugiere que a partir de 1990, ha
aumentado la importancia relativa de los acuerdos que contribuyen en mayor medida a la
liberalizacion comercial, en contraste con los acuerdos comerciales mas restrictivos suscritos en
el pasado. Estos se manifiestan en tres areas:
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1) En la ampliacién del universo de productos a los que se aplica la desgravacion arancelaria,
proceso en el que las negociaciones se concentran en la lista de excepciones y no en listas de
productos cuyo comercio se liberalizara;

2) En la desgravacion arancelaria total, que se refleja en la adopcion de un programa que se
debe conducir gradualmente a una eliminacion de aranceles, en lugar de su reduccion.

3) La posible eliminacion de las restricciones no arancelarias.

Adn estan vigentes numerosos acuerdos bilaterales que incluyen listas “positivas” de productos
a los que se otorga un trato preferencial. Ademas, dentro de algunos grupos subregionales,
como en Centroamérica o los paises del Acuerdo de Cartagena, se observo cierta fragmentacion
que se refleja en acuerdos o compromisos bilaterales o trilaterales de liberalizacion, con menor
cobertura geografica que los acuerdos subregionales antiguos. El MERCOSUR, en cambio,
incluy6 un ambicioso compromiso de extension del libre comercio a todos los bienes producidos
por los paises miembros, mientras que en los otros acuerdos subregionales se contemplaba una
lista negativa de excepciones. En el caso del MERCOSUR los paises miembros acuerdan
eliminar durante la fase de transicion los gravamenes y restricciones de cualquier indole aplicados
€n SU COMmercio reciproco.

En general, a diferencia de los acuerdos subregionales, los acuerdos bilaterales no contemplan la
adopcion de aranceles externos comunes. Sin embargo, debido a la persistencia de diferentes
ritmos de liberalizacion unilateral de los paises miembros y de los costos de desviacion del
cometrcio (importacion de productos de mayor costo procedentes de un pais vecino en lugar de
bienes provenientes del resto del mundo), ningiin acuerdo subregional cuenta actualmente con
un arancel externo comun aplicado por todos sus miembros.

La descentralizacion y Ia desconcentracién, desde las perspectivas politica y
administrativa

La perspectiva politica

El tema de la descentralizacion tiene -en primer lugar- una dimension politica, de la que derivan
muchas otras cuestiones de variada indole, como el de la subdivision del espacio politico como
requisito para gobernar. El funcionamiento de una democracia moderna requiere del autogobierno
local efectivo de comunidades de distinto tamafio. El problema, por lo tanto, consiste en cémo
lograr dicho autogobiemo, habiendo sido ésta una preocupacion clasica del constitucionahismo.
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La perspectiva politica nos sitla, por consiguiente, ante el problema de la distribucién espacial
del poder y lo que la descentralizacién pretende es organizar un sistema de redistribucion del
poder democritico, a partir del Estado y en provecho de las comunidades locales. Como puede
verse, la dimension politica es de indudable trascendencia porque, la redistribucion de ese poder
implica un reforzamiento de los derechos vinculados a la legitimidad procedente del sufragio
universal, cuestion que a todos nos concierne directamente.

Por el contrario, la desconcentracion no es un proceso politico, por desconcentracion, hay que
entender las medidas que tienen por objeto transferir, a un funcionario local del Estado, ciertas
atribuciones, antes asignadas a un Ministerio o Secretaria. Su efecto es aumentar los poderes de
los Organos territoriales del Estado, pero no afecta al poder del propio Estado ni implica una
mayor participacion de los ciudadanos.

Cuando hablamos de descentralizacion politica nos estamos refiriendo al Estado como aparato
de poder, en ejercicio de todas sus funciones. Puesto que estamos considerando al Estado
democrético, la descentralizacion implica una redistribucion entre varios entes, de la legitimdad
democratica. Los entes descentralizados gozaran de la misma legitimidad que el propio Estado
y, por lo tanto, serdn validas para estos entes las exigencias de designacion o eleccion popular de
la autoridad. La descentralizacion se caracteriza esencialmente por la participacion directa del
cuerpo electoral; es decir, de la soberania, en el nombramiento de las autoridades locales. Un
planteamiento realista de la descentralizacion apunta a la independencia real del ente
descentralizado en la toma de sus decisiones, lo cual requiere ciertamente que esas decisiones
estén legitimadas por la soberania popular.

La perspectiva administrativa

Desde el punto de vista administrativo, la descentralizacion y la desconcentracion se refieren ala
transferencia de competencias administrativas. Ello implica dejar de lado cualquier sentido global
del tema, porque estamos excluyendo las otras funciones del Estado (legislativa y judicial). Dentro
de la funcion administrativa, cuando hablemos de competencia administrativa lo haremos en su
sentido puramente administrativo y no politico, siguiendo la ya clasica definicion de, segun ia
cual la competencia es “la medida de la potestad que corresponde a un érgano”. Por tanto,
dejaremos de lado cualquier sentido politico que implique referirmos a conceptos de poder vistos
anteriormente.

Descentralizacion y desconcentracion implican “transferencia, por norma legal, de competencias

decisorias”, Se exigira, por consiguiente, que el ente que transfiere sea “titular™ de la competencia
y, el drgano o ente a quien la competencia es transferida, pase también a ser titular de la misma;
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es decir, una vez que la competencia haya sido transferida, es necesario que esa competencia
sea eJercida por el ente que ya es titular de la misma, sin que pueda ser sustituida por el ente
central. Esta caracteristica es la que nos permitira diferenciar estos conceptos de otros -como
delegacion o sustitucion-, en donde lo Unico que se transfiere es el ejercicio de la competencia
{normalmente de gestion) y no la titularidad.

Enla doctnna administrativa, la diferenciacion entre descentralizacién y desconcentracion no
siempre es demasiado clara, sobre todo al tratar de compatibilizar los requisitos de la
descentralizacion politica y la administrativa. El criterio clasico de distincion se basa en el concepto
de personalidad juridica, de modo que la descentralizacion seria la transferencia de funciones o
competencias de la persona juridica estatal a las demas personas juridicas publicas (territoriales
o institucionales), en tanto que la desconcentracion seria la transferencia de competencias entre
organos de una misma persona juridica.

En otras ocasiones, la distincion se ha basado no tanto en el caracter de ente u drgano, sino en
el hecho de que el ente u 6rgano que recibe la competencia esté o no sometido jerdrquicamente
alas autoridades centrales del Estado (lo que puede ocurrir independientemente de que tenga o
no personalidad juridica). En los procesos actuales de descentralizacion y desconcentracion, en
América Latina, esta excepcion podria ser mas util por dos razones: la primera consiste en que
las regiones no son concebidas todavia como entes con personalidad juridica, pero, en cambio,
en muchos paises se les atribuyen auténticas competencias de decision, sin estar sometidas
jerdrquicamente a las autoridades centrales (puede ser ¢l caso de las delegaciones politicas o del
Gobierno del Distrito Federal).

Por otra parte, las colectividades locales que si tienen personalidad juridica pueden estar sometidas
jerarquicamente a las autoridades centrales, sobre todo cuando las autoridades municipales son
designadas directa o indirectamente por aquéllas.

No obstante lo dicho, la consideracion de un criterio de este tipo puede enfrentar los conceptos
de descentralizacion politica y descentralizacion administrativa tal como fueron expuestos
anteriormente, puesto que en la primera exigiamos participacion directa del cuerpo electoral.

Una compatibilizacion de los conceptos nos permitiria hablar de descentralizacion politica y
administrativa en las regiones -aim cuando no tengan personalidad juridica y siempre que existia
algin 6rgano decisorio elegido mediante sufragio o algin tipo de participacién-, pero no en las
colectividades locales cuyas autoridades son nominadas, directa o indirectamente, por el poder
central como es el caso de los delegados politicos en el Distrito Federal. En América Latina
existiran ejemplos de regiones que, sin gozar de dicha personalidad, puedan considerarse como
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descentralizadas, por gozar de esta forma de soberania y cumplir con los requisitos que veremos
a continuacion. Por el contrario, podremos encontrar colectividades locales que, teniendo
personalidad juridica, no podriamos considerarlas como entes descentralizados, por faltaries el
requisito politico. Debemos advertir que este tipo de consideraciones es valido para Estados
unitarios, pero no para las federaciones existentes en la region latinoamericana.

Las principales caracteristicas de la descentralizacion seran, por tanto, los siguientes:

a) Que la atribucion de la potestad se haga de tal forma, que el ente u 6rgano pueda decidir
irrevocablemente sin que estas decisiones sean, de ordinario, encomendadas por el gobierno
nacional. Para medir, por lo tanto, el grado de descentralizacion, habré que tener en cuenta que
la competencia sea especifica (exclusiva o compartida), pero siempre de necesario gjercicio por
el ente que la tiene atribuida;

b} El ejercicio de la potestad debe ser independiente, salvo en aquellos casos definidos en que
existe un poder de control, por parte del Estado, en garantia de la legalidad de las actuaciones y
de una ordenada y diligente gestion. Por consiguiente, el grado de descentralizacion habra que
medirlo en funcion del caracter ejecutivo de las decisiones y de la amplitud de los poderes de
revisién y control, que integran su situacion de dependencia con respecto al Estado;

c) El ente u 6rgano al que se transfieren competencias no ha de estar sometido jerarquicamente
alaautoridad que las transfiere, lo cual, en la doctrina tradicional, se manifiesta en el hecho de
tener personalidad juridica y ser, por tanto, un ente distinto de la administracion publica y no un
Organo de la administracion central.

Aunque en principio la descentralizacion y la desconcentracion son procesos independientes, la
segunda es una condicion rigurosamente determinante para conseguir la primera. Para ello, los
organos desconcentrados han de tener auténticos poderes de decision y no solamente unrol de
coordinacion, se tratard, en efecto, de redefinir el rol respectivo de las administraciones centrales
y las periféricas; a las primeras les correspondera un rol de impulso, reglamentacion y control y
la representacién territorial del Estado, la desconcentrada, serd la encargada de la gestion directa,
de la accion concertada y de las decisiones que impliquen la puesta en funcionamiento de la
politica del gobierno y de la reglamentacion en vigor. Los organos desconcentrados seran los
que dialoguen, con fines de concertacion, con los entes descentralizados. De esta manera, la
desconcentracion sera la prolongacion, 1a contrapartida y la garantia de la descentralizacion.

Trasladando estos supuestos a la regidn latinoamericana, concretamente el caso del Distrito
Federal en la ciudad de México. Hay que hacer notar que probablemente una de las causas de

210

——



VICENTE ANAYA CADENA

que hasta ahora no se haya podido hablar de descentralizacién, a pesar de que los municipios
eran concebidos como entes con personalidad juridica, estriba no solamente en la escasez de
competencias que a éstos les han sido transferidas, sino también a que el proceso nunca ha ido
acompailado de otro similar de desconcentracion profunda, pues se puso en practica en los
anos 70 pero no se continud con este proceso, en donde los drganos territoriales del Estado
posean un auteéntico poder de decision, de manera que puedan concertar con los municipios. El
dialogo de los entes descentralizados no puede ser, por tanto, solamente con la administracion
central, sino también con la administracién desconcentrada.

El contexto de los procesos de descentralizacion y desconcentracion

Los procesos de descentralizacion y desconcentracion se desenvuelven dentro de la matriz
propuesta por el Estado, a través de su ordenamiento. Ello implica que ta participacion quela
sociedad civil pueda tener, en el proceso de toma de decisiones, esta muy fuertemente determinada
por el modelo de participacién que haya establecido previamente el Estado. En efecto, es una
conclusion generalmente admitida por la investigacion que, en América Latina y en México de
manera particular, la sociedad civil es modelada por el Estado y que, en la medida en que éste
sea unitario y centralista, la sociedad civil lo sera también, por depender la base de dicha
sociedad de las cupulas centrales. De la misma manera, cuando el Estado trata de convertirse en
descentralizado y desconcentrado, la participacion se limita a los modelos de descentralizacion
y desconcentracion propuestos desde €l mismo. Existira, de esta manera, una especie de
encasillamiento de la participacion.

Puesto que en América Latina y en México, las regiones no han tenido un rol muy relevante, las
comunidades locales han traducido el modelo de sociedad impuesto desde el Estado. La
descentralizacion requiere de un nivel intermedio -que podria ser la region- para democratizar la
base de la sociedad.

Los problemas inherentes a los servicios sociales descentralizados y desconcentrados
La problematica teorica

En politica social, tanto la descentralizacion como la desconcentracion presentan, en principio,
dos inconvenientes: en primer lugar, la comprension global, por parte de los administrados, de la
totalidad de la administracion piblica, quienes entienden que lo importante son las tareas y no

quienes las realicen; en segundo lugar, que los problemas de politica social tienen caracteres del
ambito nacional.
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No obstante, hay un importante estimulo en favor de la descentralizacion y es que la razén para
llevar a cabo este tipo de proceso y hacer que los beneficiarios participen, no es otra que la
eficiencia. En efecto, mientras mas préximo se esté de los problemas, mejor se los conoce y, por
ende, la solucion puede ser mas adecuada. Por lo tanto, la conjuncién de estas situaciones
requiere llegar a un sistema de poderes participados o compartidos.

Las disyuntivas centralizacién-descentralizacion y concentracion-desconcentracion, deben ser
resucltas de una manera aparentemente simple: debe ser titular de la competencia administrativa
correspondiente aquel ente u rgano que esté en mejores condiciones para decidir, en funcién
del tipo de decision de que se trate y del tipo de informacidn con que se cuente, para tomar la
decision. Ello requiere analizar a fondo el proceso de toma de decisiones, en politica social.

Lo ideal no pareciera ser dividir las competencias por materias entre sujetos distintos y excluyentes
ni delegar la gestion de unos sectores o servicios, sino establecer programas comunes de accidn,
en cuya elaboracion y gestion participen el gobierno nacional, las regiones y los entes locales.
Los planes y programas deberan ir acompariados de una objetivacion de funciones, una estructura
de programa y un sistemna paralelo de asignacion de las mismas, el que ser4, al mismo tiempo,
una estructura de competencias. La asignacion de competencias serd una asignacion plena, es
decir, se asignaran competencias propias.

A nivel de decision, los entes territoriales inferiores descentralizados o los érganos
desconcentrados concretaran decisiones amplias tomadas a nivel nacional, operando asi una
sucestva individualizacion de la decision. No se debe olvidar que los segmentos de politica
social, que se gjecutan a nivel local, son parte inseparable de la totalidad del sistema nacional-
sectorial. En esta concrecion, se debe garantizar la competencia exclusiva de los entes
descentralizados y no sobre 1a politica social general, lo que significara que decisiones de este
tipo no podran ser revocadas ni sustituidas por los 6rganos centrales.

Ello implicara también un reforzamiento de la estructura administrativa central. La administracion
central sectorial debe tener, en primer lugar, la capacidad de orientar -tomando decisiones a
nivel nacional- las acciones del resto de las instituciones; y, en segundo lugar, asegurar la financiacion
de las politicas sociales, evitando desigualdades. Por @ltimo, a la administracion central le
corresponde un cierto control sobre los entes descentralizados o desconcentrados.

Desde ¢l punto de vista del control, cuando exista descentralizacion solo puede existir un control
de legalidad sobre la actuacion del ente descentralizado; es decir, un control de regularidad
juridica. Dicho control sera reglamentado y no discrecional. No existird descentralizacién, en
cambio, cuando lo que se establezcan sean controles de oportunidad, que si son discrecionales.
Esto es:
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a) Cuando exista, de hecho, una reserva de decision a favor del Estado u otro ente, como ocurre
con los procedimientos bifasicos; y

b) En aquellos casos en que se establecen requisitos de autorizacion o posibilidades de anulacion,
puesto que implicaran, de hecho, una relacion de jerarquia.

Otra cuestion importante consiste en determinar cuél es el régimen financiero del ente
descentralizado y, por lo tanto, como se financiaran las politicas que éste decida. En este punto,
creemos que la administracion central debe asegurar a los entes descentralizados una suficiencia
financiera, pero no una autonomia de recursos cuando se trata de una descentralizacion
administrativa no asi cuando es descentralizacion politica. Dicha suficiencia debe ser garantizada
con recursos propios del ente descentralizado y completada con recursos centrales, como tnica
manera de evitar las desigualdades territoriales.

Los procesos de descentralizacion y desconcentracion de las politicas sociales han de ir
acompariados de procesos generales del mismo tipo, en toda la administracion publica del
Estado, coordinando perfectamente los procesos de descentralizacidon con los de
desconcentracion.

La problematica real

En la practica, sin embargo, este conjunto de reglas no es de tan simple aplicacion y se plantea
una rica problematica dificil de resolver, puesto que los procesos de descentralizacion y
desconcentracion no tienen en cuenta el sistema como un todo, sino su distribucion espacial.
Enfatizar el espacio, sin tomar en cuenta al sistema, es ver ¢l problema de forma parcial.

El proceso de toma de decisiones no es un proceso simple, por dos tipos de motivos: en primer

lugar, porque es muy dificil diferenciar lo téerico, de lo administrativo y de lo politico, circunstancias
que hacen igualmente dificil determinar cudl es el ente u 6rgano central -ya sea descentralizado,

concentrado o desconcentrado- que ha de tomar una determinada decision o la autoridad politica

competente sobre un determinado tema; en segundo lugar, porque es extremadamente dificil

individualizar sucesivamente una decisién en el espacio y determinar cuales son los niveles por

los que ha de pasar esa decision, como asi mismo determinar hasta donde ésta debe concretarse,

en cada espacio territorial.

Una gran dificultad practica es la de 1a hetereogeneidad que se presenta, al menos en tres sentidos:

a) El de la heterogeneidad de los entes que van a ser descentralizados, es decir, las regiones y las
colectividades locales o municipios.
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b) Un segundo sentido de dicha heterogeneidad, es el que se presenta en las situaciones y
entornos, en los diferentes paises; regiones y estados provinciales.
c¢) Finalmente, afecta alos propios sistemas de salud, educacién, vivienda, etc.

Por tltimo, un clasico problema que se plantea, cuando se analizan los procesos descentralizadores
y desconcentradores, es el de laintersectorialidad, yaquela coordinacion de lo intersectorial se
vuelve cada vez mas dificil, cuanto mas reducido es el espacio donde se desarrollan las politicas.
En este punto, vuelve a cobrar relevancia el tema regional como el tnico nivel donde, existiendo
descentralizacion, puede coordinarse la intersectorialidad y llevarse a la practica un desarrollo
sustentable a través de un ordenamiento ecolégico y ambiental.

Marco de la politica ambiental

La Secretaria de Medio Ambiente, Recursos Naturales y Pesca (SEMARNAP), promucve en el
marco de la Politica Ambiental, diferentes instrumentos de planeacion que trabajen articuladamente
anivel regional, con la finalidad de equilibrar el crecimiento econémico, la calidad de vida de sus
pobladores y la conservacion de los recursos naturales, en la transicion hacia el desarrollo sustentable;
considerando la existencia de diferentes actores sociales, econdmicos y politicos, que deben
involucrarse en su formulacion, implementacion y evaluacion.

““Laregion es un espacio privilegiado de planeacion del territorio -nos dice la SEMARNAP en
un documento interno de términos de referencia generales- en el cual se identifica la interaccion
de procesos que permiten explicar un conjunto de problemas asociados al aprovechamiento de
los recursos naturales. Para su atencion se promueve el uso de dos instrumentos de planeacion:
el Ordenamiento Ecoldgico del Territorio (OET) y los Programas de Desarrollo Regional
Sustentable (Proders). Para el disefio y analisis de éstos, se concibe a la region como un sistema
complejo, en donde confluyen relaciones entre conjuntos de elementos que tienen que ver con el
medio natural, los sistemas productivos, los actores sociales involucrados, asi como las politicas
que condicionan fuertemente estas relaciones.”

El Ordenamiento Ecoldgico Territorial (OET) es el instrumento fundamental que establece la
legislacion ambiental para regular los usos del territorio y las actividades productivas, de acuerdo
ala disponibilidad de los recursos naturales del pais, para preservar y restaurar el equilibrio
ecoldgico y proteger el ambiente (LGEEPA, 1988). El OET es de caracter regional e intersectorial,
y analiza el estado actual de los recursos naturales, prevé escenarios alternativos a partir de
tendencias actuales y/o transformaciones en los procesos, y finalmente, proporciona los elementos
necesarios para plantear alternativas en el uso de los recursos y criterios ecologicos, en una
perspectiva de sustentabilidad.
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Por considerar de gran importancia el plantearniento realizado en los documentos interno para
definir un marco de actuacion por parte de la SEMARNAP, me voy a permitir atar, comentar
y dar a conocer algunos puntos de su contenido que considero fundamental para la formulacion
de los planes de ordenamiento ambiental municipal.

““El Ordenamiento Ecoldgico del Territorios dice que es el marco dereferencia para la elaboracién
del Programa de Desarrollo Regional Sustentable, el cual es un conjunto de politicas, acciones y
proyectos que propician la inversion del gasto publico, social y privado de manera consensuada
y coordinada, para fomentar el aprovechamiento sustentable de los recursos naturales. Es semejante
destacar esta vision del desarrollo en virtud de ser una vision basada en una estrategia distinta al
modelo econémico aplicado por el propio gobiero federal, a través de la Secretaria de Hacienda
y Banco de México. Cuyo modelo estd basado en el manejo exclusivo de las variables macro-
econdmicas, divorciadas de las variables micro-econdmicas y de un pacto social real donde el
gran paradigma sera el resolver ¢l problema de pobreza y desempleo con un mejor
aprovechamiento de los recursos naturales, y desde luego la preservacion de los mismos en un
medio ambiente propicio para una mejor calidad de vida.

La articulacién entre el OET y los Proders dotaré a los organismos gestores del desarrollo
regional de instrumentos y herramientas de planeacion se nos dice: Parala efectiva participacion
de los diferentes actores, en el proceso de planeacion regional, se preve: I) la coordinacion
intergubernamental en los diferentes 6rdenes de gobierno y II) la concertacion social con las
organizaciones productivas, instituciones académicas, partidos politicos y organizaciones no
gubernamentales. Esto se realiza con el fin de incorporar los conocimientos y puntos de vista de
la sociedad en su conjunto, detectar los posibles conflictos y las potencialidades en el manejo de
los recursos naturales y promover acciones de conservacion y produccion conjunta en el corto
y mediano plazo a través de talleres organizados conjuntamente con las organizaciones vecinales
y la asistencia técnica de la autoridad municipal o local.

La propuesta metodoldgica para la realizacion del presente estudio parte de reconocer al territorio
como un sistema complejo, en donde se presentan situaciones generadas por una multiplicidad
de factores que involucran el medio fisico y biologico, la produccion, la tecnologia, la sociedad
y los intereses econdmicos, etc. Estas situaciones se caracterizan por la confluencia de una
variedad de procesos cuyas interrelaciones constituyen la estructura de un “‘sistema complejo”,
con un funcionamiento especifico y en espacios municipales con una gran complejidad también,
en razon de la gran heterogeneidad y diversidad en los mismos.

El enfoque metodologico reconoce dos grandes etapas, la primera estd orientada al conocimiento
del sistema a través de 1a caracterizacion y diagnostico. La segunda etapa comprende el analisis
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prospectivo de escenarios alternativos que permitan formular mecanismos para la transformacién
del sistema o propuesta a nivel municipal. Por ello, mas adelante trataremos los aspectos politico
administrativos desde la propia Institucionatidad juridico politica del Estado.

Es importante resaltar que la fase de gestion es un proceso de participacion en la planeacion del
territorio y por tanto, debe contemplarse durante todo el desarrollo del estudio. Comprende
actividades de difusion, discusion y concertacion entre los diferentes sectores de la sociedad. De
manera particular entre las autoridades municipales y los lideres o representantes vecinales a
través de talleres de discusion y andlisis de la problematica y propuesta de acciones conjuntas.

La instrumentacion es ¢l proceso de conformacion de la coordinacion, concertacion y consulta
que lleven a la expedicidn legal y administrativa de los programas de ordenamiento ecologico.”

Para la caracterizacion y diagnostico, el analisis de las relaciones se seleccionan a partir de los
objetivos del estudio y éstos a su vez se determinan en funcion de las preguntas derivadas de la
observacion de la situacion actual del drea en estudio. Las actividades derivadas se centran en
tres subsistemas, cuyo andlisis incluye los tres niveles de proceso abordados con anterioridad:

1) Analisis del subsistema natural, a través del cual se determina el deterioro o impacto acumulativo
de los métodos de explotacion sobre €l medio ambiente, asi como las limitaciones fisicas
(disponibilidad) que el medio impone a los métodos de utilizacion de los recursos del termtorio.

2) El analisis del subsistema social para determinar las condiciones de vida de 1a poblacion y los
procesos vinculantes a la calidad de vida.

3) El analisis del subsisterna preductivo (tecnologias, insumos, mercados, organizacion, etcétera)
donde se enfatizan las formas del uso del territorio, el impacto en el ambiente y sus repercusiones
en la calidad de vida de los pobladores.

El resultado de este analisis integral o diagndstico es laidentificacion de los procesos (y los
mecanismos que los rigen), que favorecen la degradacion de los recursos y las condiciones de
pobreza extrema; sin olvidar que estos mecanismos pueden ser inducidos a través de
metaprocesos o procesos globales.

Cabe recordar que la metodologia propuesta esta fundamentalmente orientada al estudio de los
problemas de la interaccion sociedad- naturaleza como un todo integrado; es decir, como un
sisterna que engloba, en un solo conjunto estructural y funcional, la sociedad y lanaturaleza. Este
enfoque ha permitido captar mas profundamente la complejidad de 1a problematica ambiental,
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poniendo al descubierto nexos causales entre procesos socioecondmicos y del medio natural al
igual que la relacion entre naturaleza y ciudad en los procesos de contaminacion, en contraposicion
con la vision neoliberal que ha prevalecido durante los Gltimos 16 afios en México.

En la segunda etapa de estudio se pretende ordenar las actividades productivas e induce politicas
institucionales que forenten procesos de transformacién en las diferentes escalas de aproximacion,
sin olvidar que la definicion de los valores y metas del desarrollo es responsabilidad de 1a Sociedad
€n su conjunto a partir de un proceso de planeacion concertada.

Dentro de la propuesta es importante enfatizar los siguientes puntos: 1) definir los valores y las
metas del desarrollo regional, 2) las modificaciones a los procesos estructurales, enfatizando en
las formas de apropiacién del territorio, 3) los arreglos a los mecanismos de integracion intra- y
extra- regional, 4) laresponsabilidad de los agentes del desarrollo (Estado, Mercado, Sociedad),
yo adicionaria un quinto aspecto fundamental y complementario la visualizacion de las reformas
y rediserio de caracter institucional.

Para instrumentar las propuestas se considera la elaboracion de: 1) el marco juridico-
administrativo que garantice la continuidad de las acciones en el tiempo, y 2) los mecanismos de
coordinacion y evaluacion del proceso.”

Objetivos

“‘Elaborar el Ordenamiento Ecolégico Territorial, apegado a las leyes respectivas que permita
regular e inducir el uso del suelo v las actividades productivas bajo una perspectiva que

compatibilice el aprovechamiento y la conservacion de los recursos naturales.

Disefiar el Programa de Desarrollo Sustentable, a través de acuerdos sobre politicas y acciones
que atiendan integralmente la problemética productiva y ambiental de la region.

Desarrollar mecanismos de concertacion que hagan posible consensuar el ordenamiento ecolégico
y el programa de desarrollo desde su formulacion hasta su instrumentacion y evaluacion™

Documento interno de LN.E. SEMARNAP. marco teérico para la planeacion y ordenamiento

ecologico terriforial.
Los objetivos particulares que nos plantean son los siguientes:

1. Analizar retrospectivamente el marco juridico- administrativo y las politicas institucionates
vinculadas al aprovechamiento del territorio.
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2, Proponer mecanismos de coordinacion institucional y concertacion social que garanticen la
participacion de los sectores publico, social y privado en la definicién del uso del territorio y las
actividades productivas de la region.

3. Realizarlos talleres de planeacion participativa en las modzlidades de prediagndstico, induccion
y validacién.

4. Integrar un Sistemna de Informacion Geografica que facilite la caracterizacion, el analisis, el
modelado, €l monitoreo y 1a gestion del aprovechamiento del territorio.

5. Elaborar el diagnostico que identifique las interacciones de los subsisternas natural, social y
productivo, en un contexto de integracion territorial.

6. Construir escenarios alternativos que modifiquen las estructuras y procesos en la dinamica de
laregion, a partir de 1a accion de las politicas institucionales y las actividades de apropiacion del
territorio por la poblacién.

7. Elaborar el modelo de ordenamiento ecolégico del territorio donde se definan los usos del
territorio y los criterios ecologicos,

8. Elaborar el programa de desarrollo donde se formulen las politicas, acciones y proyectos
dirigidos a lograr la sustentabilidad regional.

9. Generar los instrumentos consensados por los diferentes sectores para su posterior gjecucion
y/o decreto.

10. Proponer mecanismos de evaluacion y seguimiento de los proyectos y acciones derivados
del ordenamiento y el programa de desarrollo regional.

Actividades (segun metodologia planteada por la SEMARNAP, México 1998)

1.Marco Juridico- Administrativo y Politicas Institucionales
2.Mecanismos de Coordinacion Institucional y Concertacion social
3.Talleres de Planeacidn Participativa

4.Taller de Prediagndstico

5.Taller de Induccién

6.Taller de Validacion

7. Integracién del Sistema de Informacion Geografica

a) Serealizara el mapa base del Area de Ordenamiento Ecologico en formato digital a escala
1:50,000 segun sistema cartogréfico del INEGI, donde se representara la delimitacién del AOE,
segun el esquema anexo.

El mapa base contendra los siguientes niveles de informacion.

-Limites politico- administrativos -Curvas de nivel ¢/100 metros
-Vias de comunicacion -Limites de AGEB's
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-Limites de propiedades: ejidales, comunales, federal y privada
-Ubicacion de asentamientos humanos

b) Caractenzar los subsistemas natural, social y productivo para el AOE mediante la descripcion
y analisis retrospectivos de los ultimos 20 afios, en escala 1:50, 000

Subsisterna natural

-Unidades geomorfoedafologicas (fisiografia, geoformas, procesos geomorfologicos y suelos).
-Cobertura del terreno

-Hidrologia de microcuencas, afluentes, acuiferos, cuerpos de agua y manantiales. Localizacion,
volumenes

y calidad.

-Dinamica local de vientos (cuando aplique por contaminacion de aire)

-Distribucidn de flora y fauna relevante (en estatus, por abundante o por aprovechamiento)
asociada a unidades de cobertura

-Distribucién de climas con base a la vegetacion y estaciones metereologicas

-Precipitacion y temperatura minima y maxima mensual

-Localizacion de dreas de riesgo a desastres naturales

-Localizacton de dreas naturales protegidas y su categoria

Subsistema productivo

A) Descripcion y analisis de los modelos tecnolégicos existentes:

-Poblacion econdmicamente activa

-Fuente de financiamiento

-Volumen producido

-Valor de produccion

-Destino de la produccion (volumen por precio medio rural)

-Destino dela produccion (volumen de autoconsumo y/o venta)

-Precio por venta del producto

-Lugar de venta

-Mecanismos y volumenes de comercializacion (directo o intermediarios)

B) Costos de produccton:
-Costos de produccion -Subsidio
-Mantenimiento -Agua
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-Insumos o0 matenas primas (tipo, procedencia, cantidad y costo)
- Jornales o mano de obra requerida -Impuestos

C) valor agregado:

-Valor bruto productivo-costos de produccion

D) distribucion de ingresos:

' -Ganancianeta -Salarios
-Impuestos -Financiamientos
E)impactos ambientales:

-Residuos agroquimicos

-Agotamiento de recursos (suelos, agua, vegetacion, flora y/o fauna)
-Vulnerabilidad y riesgo por aprovechamientos
-Impactos acumulativos o sinérgicos

Subsistema socio- econdémico

-Ubicacion de la tenencia de la tierra y niicleos agrarios

-Ubicacion de conflictos agranos o grado de resolucion

-Poblacion econdmicamente activa por sector

-Niveles de bienestar social (satud, educacién, vivienda y servicios)

-Distribucion de grupos €tnicos

-Flujos migratorios

-Area deinfluencia de las principales organizaciones productivas

-Ubicacién de los principales mercados y flujos comerciales por producto

-Distribucién de infraestructura productiva (industria, bodegas, procesadoras, etcétera)
-Distribucién de infraestructura social (hospitales, escuelas, electricidad, otros servicios).

8. Fase de Diagnostico
9. Fase Prospectiva
10. Propuesta

La propuesta debe contener los siguientes aspectos: 1) definir los valores y las metas del desarrollo
regional, 2) las modificaciones a los procesos estructurales, enfatizando en las formas de
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apropiacion del territorio, 3) los arreglos alos mecanismos de integracion intra- y extra- regtonal,
4) laresponsabilidad de los agentes del desarrollo (Estado, mercado, sociedad).

11. Instrumentacion

Esta etapa corresponde a Ia instrumentacion juridica del ordenamiento, que es competencia
exclusiva de las autoridades estatales y municipales, en la que someten el ordenamiento. El
poder ejecutivo estatal para su aprobacion, a los congresos locales, previa consulta publicay la
elaboracion de los decretos, declaratorias, para que su observancia sea obligatoria, incluye
ademas la firma de los documentos oficiales y promulgacién en el Diario Oficial de la entidad
federativa.
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