El Sector Ambiental en México

En México el desarrollo econémico y
social moderno se inicia en la década de los
40, bajo un modelo de industrializacién que
aceleré la explotacién creciente de los recur-
sos naturales y ladegradacidn del ambiente.

Las profundas transformaciones que sig-
nificaron un gran crecimiento de la capaci-
dad productiva del pafs, tuvieron también
efectos negativos al causar Ia aparicion de
diversos desequilibrios. La creciente urba-
nizacién ha producido una gran concentra-
cién de la actividad econémica que ha pro-
piciado profundos desequilibrios en ¢l uso
de los recursos v en la distribucién de los
beneficios del progreso. Uno de los proble-
mas del proceso de urbanizacidn seguido es
laconcentracion demografica cn unas cuan-
tas ciuvdades de gran tamafio, donde los pro-
blemas de contaminacion, seguridad y cos-
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tos en la prestacidn de servicios han alcanza-
do niveles muy elevados. Mientras que al
mismo tiempo, ha aumentado la dispersién
de poblaciones de tamafio demasiade pe-
quefio y que dificulta [a introduccién de
servicios de agua potable, alcantarillado,
electricidad, salud, educacién y abasto. El
equilibrio ecoldgico se ha roto en muchos
espacios y regiones y, en general, e} medio
se ha deteriorado.

Dentro de este modelo de desarrollo la
politica sanitaria, sustentada en e! Primer
Cddigo Sanitario expedido en 1891 y en las
reformas constitucionales de 1908 y ante
todo las de 1917 que otorgaron facultades al
Congreso en materia de salubridad general,
fue orientada a proveer de medios para el
control sanitario de los factores ambientales
que de manera endémica impedian ¢l desa-
rrollo regional del pafs.
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Institucionalizacién de la
Gestion Ambiental

No obstante que la historia de la salubridad
en México descansa fundamentalmente en
actividades de prevencion y control sanita-
rio, laregulacion sanitaria ambiental ha sido
un capitulo incomprendido. Las tareas del
Departamento de Salubridad, desde sucrea-
cién en 1925, se encaminaron a la organiza-
cién de la infraestructura sanitaria nacional
con un fuerte énfasis en el saneamiento
ambiental. Yaes ampliamentereconocidala
importancia del esfuerzo descentralizador
de] gobierno federal en materia de salubri-
dad general, sin el cual no hubiera sido
posible establecer las bases para conformar
un sistema nacional de salud.

La inversidn piblica federal registré un
monto proporcionalmente importante y sos-
teniclo en obras sanitario asistenciales, in-
cluidas las de equipamiento bésico de las
localidades rurales y dentro de ellas las de
abastecimiento de agua para uso y COnsumo
humano, las de saneamiento de vivienda y
aquellas destinadas a ladisposici6én apropia-
da de desechos y excretas.

Arafz de lareforma administrativa del go-
bierno federal, en la década de los 70, desa-
parecieron la capacidad normativa y las ac-
ciones de control de la Secretarfa de Salubri-
dad y Asistencia (SSA), en materia de inge-
nieria sanitaria de obras publicas relaciona-
das con el abasto de agua potable y conladis-
posicién de excretas; al transferirse dichas
facultades a la Secretarfa de Agricultura y
Recursos Hidrdulicos, las que posteriormenie

fueron compartidas por la Secretarfa de De-
sarrollo Urbano y Ecologia (SEDUE). A par-
tir de ese momento las acciones para proveer
de agua potable y dotar de servicios de sanea-
miento basico alas mayorias marginadas, se
vieron severamente disminuidas. Al crearse
en 1971 la Subsecretarfa de Mejoramiento
del Ambiente (SMA) se desdibujé en forma
internay practicamente se desarticul6 y des-
apareci6 la capacidad de regulacién y con-
tro] sanitario de ta SSA para insumos, pro-
ductos, establecimientos y servicios de alto
riesgo a lasalud en el habitat humano v en el
ocupacional, al no ser definidas estas atribu-
¢iones en la reglamentacién interna de la
SMA. De hecho fue al margen delaSMA y
sin vinculacién programadtica con ellaque se
condujo el control sanitario de alimentos,
bebidas v medicamentos.

Parte importante del esfuerzo de reor-
ganizacién gubernamental, en esa década,
se orient§ a impulsar los procesos de pla-
neacidn por sectores de la Administracién
Publica federal entre los cuales destaca,
por su participacién multidisciplinaria, el
Plan Nacional de Salud 1974-1976. El Plan
fue constituido por 20 programas, entre
ellos el de higiene, sancamiento y mejora-
miento del ambiente con el objeto de preve-
nir y controlar 1a contaminacién del aire, el
agua, el suelo y la originada por agentes
especificos que puedan afectar la salud pu-
blica o los sistemas ecoldgicos; asimismo
con el propésito de contribuir al saneamien-
to bdsico de los asentamientos humanos y
lograr e} control sanitario de los alimentos,
desde su produccién hasta su consumo.

Elprogramadehigiene,saneamientoy
mejoramiento del ambiente estaba pre-
destinado al fracaso ya que dependia para su
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ejecucion de un comité central coordinado
por representantes de 10 dependencias y 4
entidades de la Administracién Publica fe-
deral, ademads de 31 entidades federativas y
2 cdmaras industriales. Los programas insti-
tucionales nunca fueron formulados, excep-
to los de la Subsecretaria de Mejoramiento
del Ambiente que se encontraban en opera-
cién, aunque desvinculados, dentro de la
entonces Secretarfa de Salubridad y Asis-
tencia; aun si hubieran sido elaborados no
podrian haberse coordinado, ya que el mis-
mo Plan Nacional de Salud fue conocido por
las instituciones involucradas avanzado el
afio 1975; y las metas previstas para 1983 no
fueron tomadas en cuenta por el siguiente
régimen de gobierno.

Con una perspectiva ecoldgica del con-
cepto de saneamiento y con el propdsito de
lograr una accién integral, se creaen 1978 1a
Comision Intersecretarial de Saneamien-
to Ambiental "para conocer de la planea-
ci6én y conducci6n de la politica de sanca-
miento ambiental, la investigacidn, estudio,
prevencion y control de la contaminacién, el
desarrollo urbano, laconservacion del equi-
librio ecolégico y la restauracién y mejora-
micnto del ambiente”. El acuerdo sefalaba
como funciones principales de la Comisién
la de formular un programa quinguenal de
actividades, as{ como la de establecer las
bases de coordinacién entre las once depen-
dencias que la integraban y las bases de
cooperacién con los estados, municipios y
organizaciones internacionales.

1.a Comisién elaboré el Programa Coor-
dinado para Mejorar la Calidad del Aire en
el Valle de México (D.0.7.12.79) que prevé
acciones para el trienio 1980-82, dentro del
marco de referenciade los planes nacionales

de desarrollo urbano vy de desarrollo indus-
trial, y bajo los lineamientos de} Plan Global
de Desarrollo; asimismo prepar6 el Progra-
ma Integral de Saneamiento Ambiental.

Hasta el afio de 1982, las acciones de
saneamiento se condujeron por la Subsecre-
tarfa de Mejoramiento del Ambiente de la
SSA, con una clara orientacién hacia los
efectos ambientales en la salud piblica aun-
que sin establecer diferentes campos de ac-
tuaci6n del saneamiento ambiental. Ademds
las dreas de saneamiento y las de control
sanitario de la Secretaria trabajaban en for-
ma independiente. Mientras gue en €l perio-
do 1971-1976 la Subsecretarfa se manejd
por medio de un consejo técnico, con fun-
ciones normativas, de la coordinacién y de
consulta. A partir de 1977 el Reglamento
Interior de la SSA establece 8 direcciones
generales: de Efectos del Ambiente en la
Salud, de Mejoramiento del Ambiente, de
Programas Especiales de Sancamiento, de
Saneamiento Atmosférico, de Saneamiento
del Agua, de Investigaciones y Normas Sa-
nitarias de los Alimentos, de Sistematiza-
cién y Andlisis Ambiental y de Promocién
del Saneamiento Ambiental. Una estructura
administrativa de esta magnitud daria lugar
ala consolidacién de la gestion ambiental y
al fortalecimiento del equipamiento urbhano,
que ya daba muestras de insuficiencia por
los elevados niveles de concentracién de-
mogréfica. Sin embargo, con la creacién de
ia Secretarfa de Desarrollo Urbano y Ecolo-
gia, 1a SSA tuvo dificultades de conceptua-
lizaci6n y programacién coordinada con di-
cha dependencia al separarse e independi-
zarse las funciones de saneamiento bésico y
de salud ambiental a cargo de la SSA, Esto
ocurri6 como censecuencia de las definicio-
nes que en materia de atribuciones dela SSA
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habia prescrito Ia Ley Orgdnica de la Admi-
nistracién Piblica Federal.

En 1983 se crean las direcciones genera-
les de Saneamiento Basico y Ocupacional, y
de Investigacidn de los Ffectos del Ambien-
te en la Salud adscrilas 4 la Subsecretaria de
Salubridad. A partir de a promulgacion de
la Ley General de Salud que distribufa com-
petencias entre la federacién y gobiernos
locales para integrar un Sistema Nacional de
Salud y que, en consecuencia modificaban
sustancialmente la estructura orgdnica de la
SSA, en adelante Secretaria de Salud, el
Reglamento Interior de 1984 de esta Secre-
taria elimina casi todos Jos incisos de sanea-
miento bésico scfialando simplemente "ac-
ciones de apoyo de saneamiento bdsico”.
Reubica a la Direccién General de Sanea-
miento Basico Ocupacional, con la denomi-
nacién de Control de la Salud Ambiental y
Ocupacionzl, en Subsecretarfa de Regula-

cién Sanifaria; y la de Investigacién de los

Efectos del Ambiente en fa Salud en la
Subsecretaria de Investigacién y Desarro-
llo, perdiendo su verdadero propdsito que
era dictamninar los riesgos a la salud en el drea
de sanearniento bésico y control sanitario,

Lo que fracturé definitivamente la con-
gruencia y unidad de criterios en la materia
fue la compactacién administrativa de 1985
que elimind de la estructura administrativa
de Ia SSA la dreas de saneamiento bdsico y
de investigacion de los efectos del ambiente
en la salud. En consecuencia, las atribucio-
nes reglamentarias en estas materias fueron
sensiblemente disminuidas y sus muy limi-
tados recursos transferidos a las direcciones
generales de Contro] Sanitario de Bienes y
Servicios, deInvestigacion y Desarrollo Tec-
nolégico v de Regulacidn de Servicios de
Salud.

La desarticulacién interna de las {funcio-
nes ambientales en la SSA llegd a ser tan
grave gue:

- Elestudio de los riesgos ambientales se
efectuaba como ejercicio de investiga-
ci6n en salud, desvinculados de la vigi-
lancia epidemiolégica y de los procesos
de gestién administrativa para el con-
trol sanitario de los riesgos identifica-
dos, sin traducirse en el establecimiento
de medidas de seguridad en el control
sanitario ambiental.

- Laregulacién sanitaria de [a contami-
nacién del agua para uso y consumo
humano, o ]a del ambiente con respecto
a contaminantes de naturaleza fisica,
como radiaciones, se encontraba repar-
tida entre dos direcciones generales.

- Elproceso de regulacién y control sani-
tario de los riesgos ambientales para la
salud de los trabajadores en el habitat de
trabajo, se ¢ncontraba dividido, ya que
una direccién general reatizaba el estu-
dio y la calificacidn de los riesgos am-
bientales laborales, otra se encarga-
ba de la regulacion sanitaria de los esta-
blecimientos de trabajo y en otra se
gjercia el control sanitario ocupacional.

- Era evidente la limitada capacidad de
didlogoy de coordinacidén intersectorial
que tenfa la SSA con otras dependen-
cias involucradas en la gestién ambien-
tal, tales como la SEDUE y la SARH.

En estas circunstancias se creé la Comi-
siénInternadel ProgramadeSalud Am-
biental y Ocupacional (1985-1988),como
mecanismo de apoyo a lacoordinacidn de 9
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unidades administrativas de la SSA compe-
tentes en la materia. En 1987 la Comisién
formula el Programa Integral de Fortaleci-
miento Municipal en Saneamiento Bésico,
Salud Ambiental y Control Sanitario. La
Comisién fue substituida el afio siguiente
por la Direccién General de Salud Ambien-
tal, Ocupacional y Saneamiento Bisico, de
nueva creacidn, aungue sin posibilidades de
trabajar por carecer de presupuesto. Es asi
como hasta 1989 las funcioncs de sanea-
miento ambiental, en lo correspondicatc ala
salud humana, intentan retomar el cauce
iniciado por la $5A en 1971, compartiendo
responsabilidades con la SEDUE (ahora
SEDESOL)} vy con 1a SARH, entre otras
dependencias de menor incidencia cn el
sector, y con los gobiernos de las entidades
federativas.

El Reglamento Interior de la SSA putli-
cado el 31 de diciembre de 1992 concentra
las funciones ambientales en la Direccién
(General de Salud Ambiental, para los efec-
tos de las atribuciones conlenidas en el arti-
culo 118 de la Ley General de Salud, frac-
cionesLILIM, TV, V, VI, yenlaDireccién
General de Medicina Preventiva paraapo-
yar el saneamiento bdsico y ocupacional.

El Sector Ambiental

En 1983, a partir de la promulgacion de la
LeyFederaldeProtecciénal Ambiente, la
Subsecretariade Mejoramiento del Ambiente
se fusionacon la Secretarjade Asentamientos
Humanos y Obras Priblicas para constituir la
SecretariadeDesarrollo UrbanoyEcolo-
gla, ampliando con ello la perspectiva de

proteccién ambiental hacia la preservacion
y restanracién del equilibrio ecoldgico. A
dicha Secretarfa se le atribuyen las faculta-
des para preservar los recursos forestales, de
la flora y de la fauna silvestres con que
cuenta la geograffa nacional y contrarrestar
los efectos nocivos de la excesiva concen-
tracién industrial. Se estructura en materia
ecoldgica con 6 direcciones generales, que
se reducen a 4 en 1985, con fines de regula-
cidn ecoldgica, prevencion y control de la
contaminacién, conservacion de los recur-
508 naturales y promocion ambiental. -

El proceso de fortalecimiento de la ges-
tién ambiental continug con la creacién de
la Comisién Nacional de Ecoclogia
(CONADE), con cardcter intersecretarial y
con la funcién de analizar y proponer priori-
dades en materia ecolégica que requieran
instrumentacién sectorial, La CONADE se
convirtié en foro de consulta y en un érgano
de coordinacion interinstitucional y de con-
certacién internacional, pubficando el infor-
me bianual de la situacién ambiental en el
pafs. En el mismo afio de 1985 el Regla-
mento Interior de la SEDUE crea comio
Srgano desconcentrado el Instituto SEDUE
destinado ala integracion, desarrollo, promo-
cién y coordinacidn tecnolégica y cientifica
en las materias competencias de la misma
Secretaria.

No obstante estos avances, se hizo evi-
dente que la ley de la materia entonces en
vigor, ain noofreciael apoyo necesario para
enfrentrar integralmente la problemitica
ecoldgica, ya que la legislacién en su con-
junto mantenia un fuerte cardcter centraliza-
dor y una marcada tendencia a regular por
separado el aprovechamiento de cadaunode
los recursos naturales.
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La Ley General del Equilibrio Ecolégico
y la Proteccion al Ambiente, publicada en el
Diario Oficial del 28 de enero de 1988, a
diferencia de la Ley anterior determina los
criterios para la descentralizacién de la ges-
tion ambiental al definir los mecanismos de
concuirencia de los tres 4mbitos de gobier-
no. Ademds se caracteriza y difiere de las
legislaciones ambientales de otros pafses
por requerir la realizacién de estudios de
impacto ambiental a proyectos piblicos y
privados, asi como estudios de riesgo para
cierto tipo de instalaciones y actividades.
Asimismo, hace explicito que el principio
de desarrollo sustentable debe guiar la poli-
tica ambiental.

Este nuevo ordenamiento da facultades a
los estados y municipios para prevenir y
controlar la contaminacién ambiental, para
participar en la prevencién y control de la
contaminacién de las aguas, en la creacién
de zonas de reserva de interés estatal o
municipal y en el establecimiento de siste-
mas de evaluacidn de impacto ambiental en
las materias que no sean de jurisdiccion
federal.

Espor ello que laestructura gubernamen-
tal parala gestién ambiental fue modificada:
apartirdel 25 de mayode 1992, la Secretarfa
de Desarrollo Urbano y Ecologfa se trans-
forma en Secretarfa de Desarrollo Social y
su competencia €n materia ambiental se dis-
tribuye por una parte, en el Instituto Nacional
de Ecologfa con atribuciones de planeaci6n,
normatividad y de investigacién, y por otra,
en la Procuraduria Federal de Proteccién al
Ambiente aefecto de vigilar el cumplimien-
to de la Ley, por medio de sus reglamentos
y normas técnicas ecoldgicas.

En el dmbito de la federacién, correspon-
de a la Secretaria de Desarrollo Social, por
conducto del Instituto Nacional de Ecologia
y de la Procuraduria Federal de Proteccién
al Ambiente, entre otras, las atribuciones
siguientes:

- Formular y conducir la politica nacio-
nal de ecologia.

- Aplicar, en la esfera de su competencia,
laLey General de! Equilibrio Ecolégico
y la Proteccion al Ambiente, sus regla-
mentos y las normas técnicas ecolégi-
cas que expiday vigilar su observancia.

- Realizar las distintas acciones que le
competen a fin de preservar, proteger
y restaurar el equilibrio ecolGgico y el
ambiente, coordindndose en su caso,
con las demds dependencias de la Ad-
ministracién Pdblica federal, segtin sus
respectivas esferas de competencia.

- Programar el ordenamiento ecolégico
general del territorio del pais en coordi-
nacién con las demds dependencias del
Ejecutivo Federal con las autoridades
locales, segun sus respectivas esferas
de competencia. Al ordenamiento eco-
I6gice hay que concebiric como el ins-
trumento de planeacién, que permita
conciliar el crecimiento socioecond-
mico con las actividades productivas,
para mantener la calidad ambiental y
para usar racionalmente los recursos
naturales.

- Evaluar el impacto ambiental, de las
actividades productivas que fe sefialala
Ley General del Equilibrio Ecolégico y
la Proteccion al Ambiente.
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- Formular y conducir la politica de sa-
neamiento ambiental, en coordinacién
conlaSecretariade Salud, enloreferen-
te a la salud humana.

Dentro de este mismo 4mbito federal
cabe destacar, como lo seffala ta Ley Gene-
ral de Salud, la competencia del Consejo de
Salubridad General para dictar medidas que
tengan por objeto prevenir y combatir los
efectos nocivos de la contaminacién am-
biental en Ia salud. La Ley General de Salud
otorga igualmente facultades a la Secretaria
de Salud para realizar diversas actividades
ante situaciones que causen o puedan causar
riesgos o dafios a lasalud de las personas, asf
como la promocién y apoyo al saneamiento
bdsico en lo relativo al abastecimiento de
agua potable; a la disposicion apropiada de
desechos sélidos, liquidos y excretas; al
sancamiento de la vivienda y de los estable-
cimientos ocupacionales; al manejo comu-
nitaric de los alimentos; ¥ al control de Ia
fauna nociva. Por su parte, la Ley de Aguas
Nacionales establece que la Comisién Na-
cional del Agua es la responsable de la
prevencidn y control de la contaminacién de
las aguas. Mediante esla ley se redistribuye-
ron las facultades en la materia entre la
SEDESOL, a quien compete fijar los crite-
rios ecoldgicos para las condiciones de des-
carga, v la SARH, responsable de otorgar o
revocar los permisos de descarga de aguas
residuales en cuerpos receptores que sean
bienes nacionales y vigilar, por lo que tocaal
agua, el debido cumplimientodelasleyesen
materia ecolégica.

TanuevaLey Forestal, publicadael 22 de
diciembre de 1992, establece que la SARH
deberi determinar, en coordinacién con la
SEDESOL, los critetios para delimitar los

distintos tipos de zonas forestales en que se
dividird el territorio nacional. Asimismo,
sefiala que corresponde a la SARH, formu-
lar y organizar, en coordinacién con la
SEDESQL, un programa permanente de fo-
restacion y reforestacién pararescatar zonas
erosionadas, que involucre al gobierno fede-
ral, alos gobiernos estatales y municipales,
as{ como a empresas, organismos ¢ indivi-
duos, nacionales y extranjeros, intercsados
en el rescate ecolégico. Con base en el
inventario forestal nacional y el ordena-
miento ecolégico general del territorio na-
cional, la SARH y la SEDESOL, junto con
el Consejo Técnico Consultivo Forestal de-
berdn llevar a cabo la clasificacién de los
terrenos forestales y de aptitud preferente-
mente forestal para delimitar sus usos y
destinos, considerando primordialmente los
criterios de conservacion, produccion y res-
tauracidn. Agrega ademds que el Ejecutivo
Federal, con base en los estudios que elabo-
ren la SARH y 1a SEDESOL, podré declarar
dreas naturales protegidas para asegurar la
conservacion de los ecosistemas.

De esta forma, el sector ambiental mexi-
cano queda constituido por ¢l Consejo de
Salubridad General, por las secretarias de
Desarrollo Social, de Agricultura y Recur-
sos Hidrdulicos, de Salud, del Trabajo y
Previsién Social y por 1a Comisién Metro-
politana para la Prevencién y Control de Ia
Contaminacién Ambiental en el Valle de
México, sin menoscabar la importancia de
las acciones de otras dependencias y entida-
des de la Administracion Piblica federal,
incluidas en el Programa Nacional para la
Proteccién del Medio Ambiente.

El sector, asi definido, requiere para su
integracién de una concepeidn diferente del
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quehacer gubernamental. La seclorizacion a
que dio lugar la Ley Orgénica de la Admi-
nistracién Publica Federal, expedidaen 1977,
establecid ias bases para una programacién
formalmente articulada de la accién piiblica
federal por medio del presupuesto. Sin em-
bargo, esto no ha sucedido a pesar de los
miiltiples convenios y comilés establecidos
entre dependencias y entidades, y de ambas
con los gobiernos de las entidades federativas.

El proceso de fortalecimiento del federa-
lismo, iniciado igualmente en 1977 con el
fallido programa de descentralizacion terri-
torial de la Administracién Piblica federal,
fue nuevamente impulsad2o con los meca-
nismos de programacién sectorial de media-
no plazo instalados a partir de 1982, con
base en las modificaciones y adiciones a los
Articulos 25, 26, 27, 28 y 115 de la Consti-
tucién Politica de los Estados Unidos Mexi-
canos que, entre otros efectos, permitfan la
implantacién de un sistema nacional de pla-
neacion y la concurrencia de ta federacién y
de los estados en los programas nacionales
de desarrolio.

El sector salud es ejemplo de esfuerzo
y recientemeante lo ha impulsado el sector

educativo, La Ley General de Salud distin-
gue dmbitos de competencia entre la federa-
cién y los estados, y establece las bases para
constifuir un sistema nacional de salud en
donde intervienen, ademas del sector salud,
los sisternas estatales de salud, ias empresas
proveedoras de insumos para la salud, las
empresas proveedoras de servicios de salud,
los organismos sociales de prestacién de
servicios y los instrumentos respectivos de
regulacion. El sector salud se define en for-
ma muy limitada en el Programa Nacional
de Salud.

La Ley General del Equilibrio Ecolégico
y laProteccién al Ambiente no determinalas
bases para conformar un sistema nacional de
gestion ambiental, pese a su naturaleza mul-
tidisciplinaria y a su vocacion descentraliza-
dora. El Programa Nacional para la Protec-
cion del Medio Ambiente s6lo sefiala la
estrategia intersectorial para la participa-
cidn coordinada de 13 dependencias y la
banca de desarrollo en la consecucién de
metas ambientales. Salvo la voluntad politi-
ca y las prioridades que marca el Ejecutivo
Federal, no hay elementos orgdnicos que
posibiliten una accién institucional integra-
da como lo reclama la materia ambiental.



