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I ntroduccién

La politica ecoldgica es una de las areas mas
jévenes de las politicas publicas. Apenas en
1971 se conté con la primera ley, asi como con
una Subsecretaria dedicada a gestionar lo am-
biental." No obstante, la definicién y gestion
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Politica y Cultura de la Universidad Autonoma marzo de 1971, que fue sustituida el 11 de enero de 1982
Metropolitana-Xochimilco. por la Ley Federal de Proteccién al Ambiente. La Ley
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gubernamentales de lo ambiental han atravesado por cambios sustanciales, que permiten dife-
renciar tres etapas. En la primera, que corre desde 1971 hasta 1982, predomina una perspecti-
va sanitaria en la que corresponde a la Subsecretaria del Ambiente, dependiente de la
Secretaria de Salud, gestionarlo ambiental. En la segunda, que va de 1982 a 1992, domina una
vision predominantemente ambientalista y estatico-idilica de lo ambiental, que sera abordada
mas adelante; se incorporan otros instrumentos de politica (de planeacion y de control) y se
encarga su gestion a la Subsecretaria del Ambiente dependiente de la Secretaria de Desarrollo
Urbano y Ecologia. La tercera etapa comprende de 1992 a la fecha.

Desde los Ultimos afios de la administracion salinista se registraron diversas transforma-
ciones que apuntan a una nueva forma de definir y gestionar lo ambiental. Es objetivo del arti-
culo decantar los componentes de esos cambios a partir de una lectura comparativa de la
segunday tercera etapas, asi como de dos hilos conductores:

a) el andlisis de la vision estatal de la problemética ambiental, observando qué compo-
nentes de la relacién sociedad-naturaleza® son, para los disefiadores de la politica,
dignos de diagndstico y gestion; qué peculiaridades les atribuyen; a qué determinan-
tes sociales imputan su existencia y qué sentido y lugar otorgan a las pol iticas como
mecanismos para gestionarlos;

b) lareflexién en torno a las posibilidades y limites de esas visiones y esquemas para
el logro de una politica racional, en los sentidos que la economia ambiental
neoclasicay sus "criticos" dan al término: en tanto la definicion de lo ambiental sus-
tenta la bisqueda, por parte de los disefiadores de politicas (entes racionales),’ de
informacion pertinente; y que les permite elegir los instrumentos —medios— id6-
neos para la maximizacion de una funcién objetivo.

La eleccion de los medios mas adecuados para la prosecucion de los objetivos ambien-
tales tiene implicaciones distintas dentro de los dos esquemas predominantes de politica am-
biental. Significa, desde la perspectiva de las vertientes criticas del neoliberalismo, la
consecucion de los objetivos ambientales a través de una adecuada combinacion y coordinacion
de instrumentos juridicos, de planeacion y econémicos, cuyo cumplimiento estaria garantizado

General del Equilibrio Ecolégico y la Proteccion al Ambiente, emitida el 28 de enero de 1988, es la ley actualmente
vigente.

La distincién sociedad-naturaleza es meramente analitica.

Es decir, maximizadores de una funcién objetivo (equilibrio pareto-6ptimo o logro con el menor costo de
las metas ambientales), que deciden una opcion en una situacion dada, y realizan elecciones constantes y transitivas.
I. M. D. Little. A CriticofWelfareEconomics, Oxford, Clarendon Press, 1957.
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por esquemas estatales de comando y control.” Implica, desde la éptica neoclasica, formas de
intervencion estatal tendientes a garantizar que:

a) el mercado asigne eficientemente generacional e intergeneracionalmente los recursos
naturales escasos,’es decir, que la cantidad ofertada iguale a la cantidad demandada y los cos-
tos privados a los sociales; ademas de que sea imposible mejorar el bienestar de un individuo
sin empeorar el de otro (equilibrio éptimo-pareto).

b) todos los recursos tengan un propietario, cuyos derechos de propiedad estén claramen-
te especificados;

¢) en caso de rompimiento del equilibrio pareto-Optimo y de generacion de externalidades
(deterioro ecolégico en este caso), en el que los agentes econdmicos no asumen la totalidad de
los costos de su accion y el mercado "falla”, se generen los mecanismos tendientes a restaurar
el eficiente funcionamiento del mercado, o cuando menos a lograr que los agentes “"economicen”
con el ambiente y se alcancen los objetivos ambientales con el menor costo.’

1. Una problematica, dos definiciones

Algunos especialistas en politicas publicas sostienen que la definicion estatal de un area de

gestion —lo ambiental en este caso— encarna teorias e hip6tesis sobre su naturaleza, es de-
cir, sus componentes mas importantes, las relaciones causales entre éstos, los mecanismos de
gestion.” Otros afirman que, por el contrario, los hacedores de politica "reducen o eliminan en
gran medida la dependencia de teoria", precisamente porque basan sus elecciones de politica

en la experiencia precedente, es decir, en "los resultados que alcanzaron decisiones politicas

anteriores".®

4 Ver Udo de Simonis. Preventive Umweltpolitik, Frankfurt/New York, Campus, 1988. Udo Simonis.

Basiswissen Umweltpolitik, Berlin, Sigma, 1990.

®  Los partidarios de la economia neoclasica sostienen que es escaso aquel recurso natural que posee un
precio.

®  para una panoramica del abordaje neoclasico de lo ambiental ver W. J. Baumol y W.E. Oates. Economics,
EnvironmentalPolicyandthe QualityofLife, Englewood Cliffs., 1988. P. S. Dasguptay G. M. Heal. Economic Theory
and Natural Ressources, GreatBritain, Oxford, University, 1979. Alfred Endres. "Umweltékonomie. Eine Einfiihrung",
Darmstadt, 1994. Wissenschaftliche Buchgesellschaft. Siebert, Horst, "6konomische Theorie natirlicher
Ressourcen”, Tubingen, J. C. M. Mohr, 1983.

" paramayor informacion sobre la definicién del problema como dimensién del proceso de politicas publi-
cas, ver Adrienne Windwoff. "Politik-Implementation. Ziel und Wirklichkeit politischer Entscheidungen", Kénigstein,
Hain,1980.

8  Charles Lindblom. "La Ciencia de salir del paso", 1959, en Luis Aguilar, México, La Hechura de las Politi-
cas,1992, pp. 206-221.
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Aqui se demostrara que la definicion estatal de lo ambiental si se sustenta en teoria. Pero
no en una teoria exhaustiva o integral. Tampoco cristaliza una visién coherente y acabada de lo
ambiental; plasma més bien la abigarrada y alguna veces contradictoria coexistencia de distin-
tas perspectivas. De entre las cuales se pueden distinguir, en un esfuerzo de sistematizacion,
dos visiones correspondientes a la segunda y tercera etapas.

En la etapa que corre desde el inicio de la década de los ochenta hasta el ocaso de la ad-
ministracién salinista, dominan enfoques de abordaje de lo ambiental originados en las ciencias
naturales y el ambientalismo. Lo que se evidencia en la incorporacion, en el discurso estatal, de
la propuesta ambientalista de otorgar a lo natural tanto valor como a lo social,® de asumir mas
que la vision y busqueda de dominio de la sociedad sobre la naturaleza, la interdependencia
entre ambas. Los artifices de la politica estan convencidos de que el Estado debe regular y con-
trolar las actividades de los agentes (comando y control).

Durante la segunda etapa la vision estatal de lo ambiental se articulé alrededor de cuatro
puntos nodales. El primero es una concepcion estatico-idilica de la relacion sociedad-naturale-
za, de acuerdo a la cual, los componentes de la haturaleza mantienen entre si un equilibrio,
trastocado por la accién transformadora de la sociedad que ha redundado en fenémenos de
contaminacién y deterioro ecoldgicos, los cuales se pueden revertir. La definicion de la politica
ambiental como politica de "preservacién del equilibrio ecoldgico" y la insistente busqueda
discursiva de su restauracion son evidencia de ello, al igual que el siguiente pasaje: "La expan-
sién demografica y las actividades productivas que la sustentan han demostrado su incapacidad
para integrarse, con el mismo nivel de equilibrio, al conjunto de elementos que mantienen la flo-

ray lafauna de la tierra".*°

La definicion de algunos conceptos basicos es el segundo componente de la vision esta-
tal. Los disefiadores de la politica ambiental concebian a los recursos naturales como "los ele-
mentos naturales susceptibles de ser aprovechados en beneficio del hombre"; y a su escasez,
como fendmeno resultante de la combinacién de factores naturales y sociales tales como sus
existencias, distribucion espacial, ritmos de reproduccion e intensidad de explotacién econémi-
ca. Definian al ambiente como "el conjunto de elementos naturales o inducidos por el hombre y
que interactian en un espacio y tiempo determinados”.** Incorporaban, en consecuencia, la
nocion ambientalista de continuum hombre-naturaleza o entorno humano.

La sugerencia de Schumacher (1973) de concebira la naturaleza no s6lo como medio de produccién sino
como fin en si mismo, es ilustrativa al respecto.
10 SEDUE. Gaceta Ecoldgica, 1990, pp. 4-5. La vision se puede encontraren infinidad de pasajes de la Ley
General del Equilibrio Ecolégico y sus reglamentos, asi como en diversos programas de gobierno.
1 SEDUE. Gaceta Ecolégica, México, 1989, pp. 2-3.
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Contradictoriamente imbuidos de la referida concepcion estético-idilica, los hacedores de
la politica ambiental caracterizaban a la contaminacion como "la presencia en el ambiente de uno
0 mas contaminantes o de cualquier combinacion de ellos que pueda causar desequilibrio
ecoldgico", y a éste como "alteracion de las relaciones de interdependencia entre los elemen-
tos naturales que conforman el ambiente, que afecta negativamente la existencia, transforma-
cién y desarrollo del hombre y demas seres vivos.™ No especificaban qué entendian por
negativo ni resolvian la contradiccion entre el equilibrio de la primera definicion y el dinamismo
de la segunda.

El tercer punto se refiere al caracter descriptivo del diagnéstico estatal, a la carencia o
vaguedad de las explicaciones del porqué y el cémo sociales de la problematica ambiental. En
la segunda etapa se enumeraban, por ejemplo, los componentes fenomenoldgicos del deterio-
ro del suelo, el agua, la flora y otros recursos naturales, pero no se esclarecian las determinan-
tes sociales de aquél. Se presentaban elementos descriptivos de la contaminacion del agua, que
vagamente se atribuia a "una sucesion de fenémenos asociados al incremento poblacional: la
concentracion de la poblacién y de la actividad econémica, que demanda crecientes volimenes
del liquido y genera més residuos y descargas de agua sin tratamiento”.** Pero no se realizaba
intento alguno de sistematizar las relaciones de causalidad o funcionales entre todos estos fe-
némenos.

El deber ser de la relacion sociedad-naturaleza es el cuarto componente. Las autoridades
buscaron durante la segunda etapa, mas que sacrificar el desarrollo,* compatibilizarlo con la
proteccion ambiental. Se propusieron el loable pero poco claro reto de redefinir los patrones de

produccion y consumo, "para hacerlos compatibles con el cuidado del ambiente y el uso racio-

nal de los recursos".®®

La tercera etapa de definicién de lo ambiental surgi6—como sefialé—en los Ultimos afios
de la administracioén salinista y da visos de consolidarse en el sexenio actual. Sus artifices intro-
ducen una mayor proporcion de tintes econémicos en su analisis, que se traslapan con los com-
ponentes de la anterior definicion.™® Estan convencidos de que se deben promover medidas de

Y SEDUE. Gaceta Ecolégica, México, 1989, pp. 2-3.

13 SEDUE. Gaceta Ecoldgica, México, 1990, p. 9.

! El planteamiento responde a la conviccion de compatibilizacién entre desarrollo y ambiente, presente en
el discurso de gobiernos de otros paises e instituciones como ONU, PNUMA y OCDE, y que surge como respuesta
tanto al conservacionismo naturalista como a las corrientes "ceristas", que proponian cero crecimiento como salida
para enfrentarla problematica ambiental. Ver Meadows, etal. Los limites del crecimiento, México, Fondo de Cultura
Econémica, 1975.

5 SEDUE.Op.cit.,México, 1990,p.5.

8 Tal ocurre con los conceptos de equilibrio y contaminacion.
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politica para que el mercado y el sistema de precios incentiven acciones individuales acordes
con la proteccién del ambiente. Las autoridades introducen cambios sustanciales en la defini-
cion estatal de loambiental.

Més que una concepcién estatico-idilica, los disefiadores de la politica ambiental plantean
una visién estatico-neoclasica de la relacién naturaleza-sociedad; asumen la existencia de un
equilibrio pareto-6ptimo entre ambas dado por el uso eficiente, por parte de los agentes, de los
recursosy servicios escasos ofrecidos por la naturaleza. Parecen mantener el supuesto de que,
en caso de ruptura del equilibrio, se pueden generar los mecanismos tendientes a restaurarlo.*’

La redefinicion de conceptos como los de ambiente, recursos naturales y deterioro mar-
ca el segundo cambio. El ambiente aparece como uno de los cuatro capitales —el ecolégico—
de una nacion, como un conjunto "de activos ambientales o de recursos comunes ambientales
que [ja manera de oferentes!] proveen un flujo vital de bienes y servicios" —Ilos recursos natu-
rales— asi como la funcién de asimilacion de desechos.*® Mientras tanto los recursos naturales
se conciben como bienes escasos, en el sentido neoclésico del término: en relacion a los cos-
tos de produccion/precios, la ofertay latecnologia. Si aumentan los precios de un recurso, se
acrecienta su escasez y estimula su sustitucion, via cambio tecnoldgico.

A similares modificaciones se ha sometido el concepto de deteriorio ecolégico, caracteri-
zado no s6lo como ruptura del equilibrio sino como la "sobreexplotacién o sobrecarga de las fun-
ciones ambientales que presta el capital ecolégico, donde, como resultado de un manejo
inadecuado se transgreden sistematicamente ciertos umbrales criticos, despuésde los cuales
se generan costos socioambientales excesivos". Poco precisa,™ la nocién de umbral critico pue-
de interpretarse como punto(s) a partir del(los) cual(es) se rompe con el equilibrio pareto-
6ptimo.%°

7 SEMARNAP. Programa de Medio Ambiente. 1995-2000, México, Talleres Graficos de la Nacién, 199¢
pp. 11-16. y DDF-SERMANAP. Programa para Mejorarla Calidad del Aire en la Ciudad de México. 1995-2000,
pp. 117-128.

8 SEMARNAP. Op. cit, pp. 15-20. Ver también DDF-SEMARNAP. Op.cit.

19 SEMARNAP. Op. cit., 1996, p. 31. Subrayado y corchetes son mios. La definicién de umbral es
"cantinflesca’™: "La idea de umbral puede basarse en observaciones empiricas, en datos cientificos o tecnoldgicos, en
experiencias cotidianas e incluso en preferencias subjetivas, que revelen la existencia de limitaciones fisicas, funcio-
nales, ecoldgicas o sociales a la expansion de ciertos procesos en las condiciones vigentes. Generalmente, los um-
brales no representan limitaciones absolutas sino saltos o discontinuidades muy significativas en los costos
socioambientales inherentes”. SEMARNAP. Op. cit, 1996, p. 17.

® Infiero la interpretacion de la lectura de otros trabajos elaborados por los disefiadores de la politica am-
biental.
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La tercera modificacion de la vision estatal de lo ambiental esta dada por el intento de ca-
racterizacion de las determinantes sociales de los fendmenos de deterioro ecologico en gene-
ral. Estos —nos dicen las autoridades— se originan en la indefinicion de los derechos de
propiedad, en carencia de mercados o en fallas de mercados e institucionales en la asignacion
de precios a los bienes y servicios proporcionados por el capital ecolégico o ambiente.?* Fené-
menos, los dos ultimos, que se han relacionado con precios distorsionados, con una situacién
en la que los agentes no asumen la totalidad de sus costos —ambientales en este caso—y los
extemalizan a la sociedad.

Los artifices de la politica hacen suya, por tanto, la caracterizacién neoclasica de los de-
terminantes sociales de contaminacion y deterioro ecolégicos, consistente en atribuir a la pro-
piedad privada y a un particular funcionamiento del mercado la asignacién pareto-6ptima de
recursos naturales escasos; en explicar el deterioro ecolégico como falla de mercado, como
ruptura de la situacion 6ptima y generacion de extemalidades.?

Elideal de relacién sociedad-naturaleza no ha sido ajeno a los cambios. Los disefiadores
pretenden ahora alcanzar el desarrollo sustentable, definido en el Informe Bruntland (1987)
como aquel que responde a las necesidades actuales sin comprometer la capacidad de las ge-
neraciones futuras de satisfacer sus propias necesidades. Las autoridades conciben de muchas
formas a la sustentabilidad;? dos de interés para los fines del articulo, son:

a) como uso de los recursos renovables que no transgreda sus condiciones de
renovabilidad; como explotacion de los recursos naturales no renovables que gene-
re "alternativas y sustitutos en prevision de su agotamiento", y como respeto a las
"capacidades de carga de los sistemas atmosféricos e hidrolégicos y de los suelos
para asimilar desechos".

b) como cambio en la percepcion social del medio ambiente, que pasara a ser "un con-
junto de recursos comunes cuyo manejo demanda... cambios institucionales de fon-
do, que abarquen a la administracion publica, al sistema de precios relativos, al
marco normativo y regulatorio, a patrones culturales y a la estructura de participa-
ciény corresponsabilidad de la sociedad".

Mientras la primera definicion de sustentabilidad incorpora muchas de las aportaciones del
ambientalismo, la segunda hace suyas las propuestas neoclasicas de abordaje y gestién de lo
ambiental, aderezadas con cambios y participacion social.

21

SEMARNAP. Op. cfi., 1996, pp. 15-20; DDF-SEMARNAP. Op. cit., 1996, pp. 117-120.
22

Ver supra., cita 6.
Tan s6lo en el capitulo |l del Programa de Medio Ambiente 1995-2000se pueden encontrar cinco defini-
ciones de desarrollo sustentable (SEMARNAP. Op. cit., 1996, pp. 11-16).

23
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2. ¢ Puede la definicion estatal de lo ambiental sustentar una politicaracional?

Si uno reflexiona en torno a los alcances y limites de la definicién estatal de lo ambiental, encon-
trara que sus artifices han avanzado en algunos puntos, pues a diferencia de la segunda etapa,
en la actualidad se busca precisar los componentes y determinantes sociales de contaminacion
y deterioro ecolégicos. No obstante los intentos, la definicion se halla presa en diversas dificul-
tades que limitan su consistencia y su capacidad para sustentar politicas racionales.

La primera limitacion esta dada por la concepcion de la relacion sociedad-naturaleza, en
sus versiones estatico-idilica y neoclasica. Los artifices de la politica suponen, o bien que la re-
lacion es ahistérica, o que parte de y llega a un equilibrio. Es constante en el primer caso. Se halla
sujeta, en el segundo, a alteraciones reversibles. En sus dos versiones, la vision enfrenta dificul-
tades precisamente porque no da cuenta del caracter complejo y dinamico de la interrelacion;
concibe como reversibles muchos de los cambios resultantes de los desequilibrios a los que
sociedad-naturaleza se encuentran sometidas, y algunas veces representa la relaciéon como si
todavia no se hubiera efectuado. Lo que impide dar cuenta de los efectos pasados y de la for-
ma en que determinan —limitan— las actuales opciones de gestion estatal; conduce a asumir
como ya existentes fendmenos y efectos que no han ocurrido (costos sociales y ambientales) y
a reducir a simples precios toda la gama de implicaciones sociales del deterioro y la contamina-
cion.

La nocion de equilibrio es limitante y peligrosa, precisamente por no contemplar los efec-
tos de la interrelacion. Deriva en prescripciones impracticables como la de lograr un uso del suelo
gue no "altere el equilibrio de los ecosistemas”, o la de prohibir toda emisién de contaminantes
atmosféricos gque "ocasionen o puedan ocasionar desequilibrios ecolégicos o dafios al ambien-
te"2* Para cumplirtales disposiciones, tendrian que prohibirse practicamente todas las activida-
des productivas y cotidianas de la sociedad, pues salvo la contemplacion, todas ocasionan
desequilibrios. Por lo que resta la nada facil tarea de analizar qué alteraciones son socialmente
significativas, por sus implicaciones, para la economiay la salud de los distintos sectores socia-
les y regiones del pais; establecer cuales de esos cambios se pueden revertir, como y median-
te qué mecanismos de politica.

La vaguedad es otra restriccion de la definicion estatal. llustrativo al respecto es el impe-
rativo de compatibilizar crecimiento con proteccion del medio ambiente, de promover la
sustentabilidad. Imperativo que suena bien, da a los artifices de la politica ambiental cierto aire
de seriedad, preocupacion, conciencia y responsabilidad, pero que puede asumir infinidad de

Ley General del Equilibrio Ecoldgicoyla Proteccion al Ambiente. Arts. 98y 113.
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significados. Desde el imposible retorno a un estado idilico de platénica relacion arménica 'y
equilibrada entre la sociedad y su ambiente, hasta el impulso a una asignacién pareto-6ptima,
temporal e intertemporal, de recursos naturales escasos. Resultado: de tantos significados, la
sustentabilidad acaba quedandose vacia y sirviendo a los proyectos mas variados y contradic-
torios entre si.

El otro inconveniente esta dado tanto por la tesis de que un adecuado aprovechamiento
de los recursos naturales se vincula con su asignacion pareto-0ptimay con derechos de propie-
dad claramente especificados, como por su tesis contraria segun la cual el deterioro y la conta-
minacion ecoldgicos se originan en carencias o fallas del mercado, asi como en inexistentes o
insuficientemente especificados derechos de propiedad. ¢ Es tedricamente pertinente la relacion
causal falla del mercado y deterioro ecoldgico? Compleja, la respuesta a la interrogante tiene
cuando menos tres aristas.

a) la primera estéa dada por la misma definicion de contaminacion ecoldgica. Esta—nos
dice cualquier manual de ecologia— se presenta cuando los desechos de las acti-
vidades productivas y reproductivas de una sociedad dafian, por sus caracteristicas
fisico-quimicas o su cantidad, tanto las cadenas tréficas y tasas de crecimiento de
especies de los ecosistemas regionales como la economia, infraestructura 'y salud
de la poblacién. El no paso por el mercado o la falla del mercado tienen poco que
explicar al respecto.

b) la segunda se refiere a la nocién de falla del mercado. Segiin apunté en la Introduc-
cion, la teoria del bienestar—fundadora de la nocion—sostiene que, dadas ciertas
restricciones,” la accién de los agentes individuales racionales conduce a, puede y
debe redundaren una situacion de equilibrio pareto-6ptimo dado por laigualdad o
simetria entre costos sociales y privados; una situacion en que no se pueden satis-
facer mejor las preferencias de un consumidor sin satisfacer menormente las de
otro.”® La falla se da cuando, en una situacién de equilibrio, se rompe la asignacion
Optima, es decir, cuando algun(os) agente(s) no asume(n) la totalidad de los costos
de su accion y se generan externalidades, que se pueden revertir.

Equilibrio pareto-6ptimo y fallas de mercado parecen dar cuenta, por tanto, de una reali-
dad que es o inmutable o reversible; 0 que todavia no ha ocurrido. Un mundo que poco tiene que
ver con la dinamica y compleja realidad social, de la que el mercado es sélo un componente,

Es decir, una situacién de precios dada, agentes que se comportan como pnce takers y un sistema com-
pleto de mercados.
% \/erGerard Debreu. The Theoryof Valué, New York, Wiley, 1959.
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quien da sefiales en un universo de firmas que mantienen entre si desiguales y cambiantes re-
laciones de competencia; firmas que reaccionan al desequilibrio y toman decisiones de

reasignacion de capital, trabajo y precios; firmas que alteran a su vez, las condiciones de pro-
ducciony demanda, obtencion de ganancias y relacion con el ambiente; firmas que producen
cambios, muchos de los cuales son irreversibles.

El asunto se dificulta alin mas cuando se intenta aplicar las nociones neoclasicas a ambi-
tos que, como lo ambiental, tampoco tienen mucho que ver con el equilibrio ni pueden ser Uni-
camente determinadas por el mercado y el sistema de precios. Sociedad y naturaleza se
encuentran constantemente sometidas a cambios y desequilibrios, algunos de los cuales con-
ducen irreversiblemente a nuevos estados. En la determinacion de fendmenos de deterioro
como la sobreexplotacién de recursos naturales inciden, no sélo los precios que operan en un
mundo dindmico sino la articulacion especifica de diversos factores, tales como las relaciones
energéticas y materiales entre el recurso y otros ambientes regionales, y los efectos de otras ac-
tividades productivas en esas relaciones. ¢, Porqué tendrian que aplicarse conceptos estaticos
al analisis de realidades dinamicas y complejas? ¢,Por qué se deberia atribuir al mercado y al sis-
tema de precios la determinacién de fendmenos que van mas alla de su esfera de causalidad?

¢) la clara especificacion de derechos de propiedad, también conocida como requisito
de universalidad, constituye la tercera arista. El requisito no garantiza—ni tiene por
gué—el adecuado aprovechamiento de los recursos naturales. Muchos de los com-
ponentes del ambiente, como el aire y el agua, no respetan las fronteras de una
delimitacion territorial juridicamente establecida; son bienes publicos que demandan
mecanismos publicos de intervencion, coordinacion, legitimacion y sancion. ¢ Por
qué tendria el mercado, quien da sefiales a agentes individuales duefios de bienes
privados, que ordenar decisiones en torno a bienes publicos?

Aunque componentes como los bosques si aparentan respetar las fronteras de una de-
marcacion, su adecuado aprovechamiento demanda una serie de requisitos, tales como respeto
alatasa de renovabilidad, reposicion de especies cortadas y cuidado contra plagas e incendios,
cuyo cumplimiento requiere, a su vez, de mecanismos publicos de gestién, mas amplios que un
simple derecho de propiedad o la compra de certificados de usufructo.

3. Laintervencién estatal en lavision de los disefiadores de la politica ambiental

Laintervencion estatal es, en la éptica de los artifices de la politica ambiental, uno de los tres
pilares para compatibilizar crecimiento con proteccion del ambiente, para transitar hacia la
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sustentabilidad.”” S6lo han cambiado los objetivos de politica y el disefio de los esquemas de
gestién. Las autoridades se planteaban, durante la segunda etapa, objetivos irrealizables tales
como conservar y aprovechar racionalmente los recursos naturales, para lograr "una produccion
Optima y sostenida, compatible con su equilibrio e integridad"; "no emitir contaminantes a la at-
mésfera, que ocasionen o puedan ocasionar desequilibrios ecoldgicos o dafios al ambiente";
"lograr un uso de suelo compatible con su vocacion natural”, y "no alterar el equilibrio™de los

ecosistemas".®

A tan impracticables objetivos, la actual administracién agrega el reto de "sociedad y Es-
tado, asumir plenamente las responsabilidades y costos de un aprovechamiento duradero de los
recursos naturales renovables y del medio ambiente que permita mejor calidad de vida para to-
dos, propicie la superacion de la pobreza, y contribuya a una economia que no degrade sus

bases naturales de sustentacion".?

Las autoridades buscaban durante la segunda etapa promover tres tipos de instrumentos:

a) incentivos econodmicos, tales como créditos blandos o exenciones fiscales a quienes
produjeran equipo y tecnologia anticontaminantes;

b) instrumentos de planeacion como el Ordenamiento Ecolédgico del Territorioy | a Eva-

luacion de Impacto Ambiental, tendientes a orientar o reorientar, con criterios pre-
ventivos, la intensidad de las actividades productivas en el consumo de materias
primas y auxiliares, sus pautas de localizacién y niveles de emisién de contami-
nantes;

¢) instrumentos juridicos o de comando y control, tendientes tanto a garantizar el cum-
plimiento de los instrumentos de planeacién (vigilancia y sancion), como a definir o
redefinir ecolégicamente, mediante la emision de Normas Oficiales Mexicanas, el
caracter de las actividades productivas, es decir, los insumos que les es autorizado
usar, los niveles de eficiencia material y energética, los maximos permisibles de
emisién de contaminantes y las practicas de control de la contaminacién, entre otros.

Las autoridades no argumentaban —no expl icitamente— por qué esos instrumentos son
los méas adecuados al logro de los objetivos ambientales. Estudiosos de la politica ambiental
afirman que la eleccién de los instrumentos de planeacion se sustenta en el reconocimiento de
gue la complejidad social de las determinantes y agentes involucrados en la generacion de la

Los sectores social y privado son los otros dos pilares.
2 Ley General del Equilibrio Ecolégico y la Proteccion al Ambiente. Articulos 98,110y 113. El subrayado
es mio.

% presidencia de la Republica. Plan Nacional de Desarrollo. 1995-2000, México, 1995, p. 165.
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problematica ambiental, demandan estudios, andlisis e intervencién estatales, tendientes a re-
orientar ecolégicamente la intensidad ambiental y las pautas de localizacién de las actividades
productivas.®

El comando y control se basa en el supuesto de que no necesariamente existe concordan-
cia entre la maximizacién de una funcion individual y el bienestar social. Entre individuo y socie-
dad se presenta una constante tensién mediada, entre otros factores, por las normas sociales y
por la intervencion estatal que, ademas de estar socialmente legitimada, debe contemplar no
s6lo incentivos, sino regulacion y supervision de las acciones de los agentes, asi como sancién
en caso de incumplimiento.*

Los ultimos afios de la administracion salinista vieron nacer un nuevo esquema de politi-
ca, que coexiste con el anterior, busca ampliar algunos de sus componentes (planeacion por
ejemplo), y reestructurar otros.* Las autoridades ambientales quieren disefiar un "sistema de
incentivos, que a través de normas e instrumentos econémicos, alienten a productores y con-
sumidores a tomar decisiones que apoyen la proteccion del ambiente y el desarrollo susten-

taba".* Conforman al sistema, ademas de los instrumentos de planeacién:

a) lareforma fiscal ecoldgica. Se busca sustituirlos actuales impuestos a la generacién
de bienes sociales (ahorro, inversion y produccion) por impuestos a la generacion
de extemalidades negativas. Avances de esta reforma son el sistema de pago de
derechos por la descarga de aguas residuales y el impuesto a las gasolinas.

b) creacion de mercados, "que tienen la virtud de determinar precios de bienes publi-
cos. Para ello se requiere establecer un sistema de derechos de propiedad, definir
la capacidad de carga de los ecosistemas y establecer reglas de operacion transpa-
rentes" La Norma Oficial Mexicana 85, que fija niveles maximos de emision regio-
nal de SO,, y contempla la creacion de un mercado de certificados de emision,® es
el primer paso en el disefio de un sistema de mercados de derechos en puerta, con-
formado por una norma sobre NOx y el mercado de captura de gases invernadero,
entreoiros.

¢) reestructuracion de la normatividad ambiental, para que en lugar de ser imple-
mentada a través de supervision y castigo gubernamentales, se articule con el

% Ver Daniel Underwood y Paul King. Policylmplementation, London, 1989, pp. 315-334.

Ver los articulos de Jeffrey Sedgwick y de John Brigham y Don Brown. Ibid.
Se busca por ejemplo, que las normas, méas que sustentarse en la filosofia del comando y control se ba-
sen en los incentivos, dados por el mercado y el sistema de precios (SEMARNAP. Op. clt, 1996, pp. 113-120.

33 SEMARNAP.Op.cit., 1996,p.9.

% /6/d.,pp.117-118.

*  Gaceta Ecolégica, No. 35, mayo de 1995,

31
32
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sistema de precios e induzca cambios de conducta e intemalizacion de costos am-
bientales.

4. ¢ Leviatan vs. Mano Invisible? Sobre las posibilidades
y limites de los dos esquemas de politica ambiental

En sus dos versiones, los esquemas de politica desarrollados hasta el momento en México en-
frentan graves dificultades como para poder servir al logro de politicas racionales, precisamen-
te porgque se sustentan en visiones inconsistentes de lo ambiental y de sus componentes. Tal

ocurre con la concepcién estéatico-idilica de la relacién sociedad-naturaleza y la nocion de equi-
librio, de las que derivan objetivos impracticables como mantenerla integridad y equilibrio de los
ecosistemas y sus recursos naturales.

Similares escollos enfrentan los esquemas de politica recientemente introducidos por las
autoridades, pues se basan en una definicién de lo ambiental que no contempla la irrever-
sibilidad. Aplicar, por ejemplo, incrementos en los precios de los recursos naturales no renova-
bles con el fin de lograr que el mercado los asigne en condiciones de equilibrio pareto-6ptimo,
puede encarecerlos pero no evitar su desaparicion.

Los esquemas atribuyen la contaminacion a fallas de mercado y distorsionan el orden de
causalidad de aquélla. Convierten en infructuosos instrumentos como los impuestos a las gaso-
linas y ala generacion de extemalidades negativas, pues se destinan a la restauraciéon de un
equilibrio pareto-6ptimo que nada tiene que ver con las dinamicas y complejas relaciones socie-
dad-naturaleza.

Los disefiadores de la politica ambiental proponen que sociedad y Estado asuman la to-
talidad de costos del aprovechamiento de los recursos naturales. Basados en un abordaje es-
tatico y simplificado, los artifices de la politica ambiental olvidan que muchos de los costos no se
han realizado: no se ha invertido en la regeneracion de rios y suelos, ni en la limpieza del aire,
ni en el combate a la contaminacién. No toman en cuenta dos rasgos inherentes a la problema-
tica ambiental: la incertidumbre y la inconmensurabilidad, la dificultad de cuantificar los efectos
ecoldgicos y socioecondmicos pasados, presentes y futuros, la cuasi-imposibilidad de traducir
todos estos impactos en costos, en precios.

No obstante el aire de seriedad y vanguardismo que nociones como la de sustentabilidad
otorgan a los disefiadores de la politica ambiental, su vaguedad implica peligros como el de co-
bijar proyectos gue nada tienen que ver con un uso adecuado de los recursos naturales, tales
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como el "Rescate de Xochimilco",*® o el proyecto de carretera La Venta-Colegio Militar que, de

ejecutarse, catalizara una nada sustentable megalopolizacion de la ciudad de México.

Una ultima reflexion. El caracter piblico de muchos recursos naturales, las complejas y
dinamicas relaciones de aprovechamiento y transformacion que diversos sectores y regiones
mantienen con ellos, demandan mecanismos publicos de gestion como la Evaluacion de Impac-
to Ambiental (EIA), el Ordenamiento Ecolégico del Territorio (OET) y las Normas Oficiales
Mexicanas (NOM). Seguin muestra la experiencia de otros paises, para que estos instrumentos
cumplan eficazmente su papel se deben manejar de manera coordinada y estar suficientemente
especificados; deben permitirla participacién de sectores interesados, preocupados y afectados,
y dar juego no s6lo a las autoridades federales sino también a las estatales y municipales.*’

El analisis del funcionamiento de los tres instrumentos en México permite concluir que:

— Se encuentran desigualmente especificados y desarrollados. Mientras el OET no
acaba de consolidarse normativamente y se carece del ordenamiento de zonas prio-
ritarias, la EIA cuenta con un reglamento y cuatro instructivos, ademas de haberse
aplicado entre 1988y 1994 a 1904 casos. Existen sesenta y cuatro NOM destina-
das afijar parametros generales de medicion y niveles maximos regionales y sec-
toriales de emision de contaminantes, rasgos de los combustibles, medidas de
control y pautas de aprovechamiento de los recursos naturales.

— Enlos instrumentos se otorga amplio poder a las instancias federales, frente a las
estatales y sobre todo a las locales. Estas, por ejemplo, no participan en ninguno de
los subcomités encargados de elaborar las NOM.

— Es desigual el grado de participacion de los sectores afectados, interesados y pre-
ocupados. La normatividad en torno a la EIA no contempla la participacion de Orga-
nizaciones no Gubernamentales o sectores afectados por una nueva obra o
actividad en el disefio del instrumento. Tampoco participan estos sectores en los
subcomités encargados de disefiar las NOM.

% Elrescate borré del mapa a los ejidatarios xochimlicas. No cumplié la meta de apoyar a la chinamperia,

sistema agricola sustentable por excelencia, pues durante siglos satisfizo las necesidades de las unidades agrico-
las de produccién sin cancelar la capacidad de las posteriores generaciones para satisfacer sus necesidades.

7 VerEike Duffing. Desarrollo del Derecho Ambiental en Japon, México, COPARMEX, 1991, pp. 65-74y
WalterWestman. Ecology, ImpactAssesmente and Environmental Planning, New York, John Wiley& Sons, 1985.
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5. Conclusiones

La sucinta presentacion de la definicién y esquemas estatales de gestion de lo ambiental per-
miten corroborar que no obstante se sustentan en teoria, ésta no es ni coherente ni acabada.

Definicidn y esquemas cristalizan una mezcla de visiones, que da la pauta para sugerir, no la

racionalidad de la politica (la existencia de un ente abstracto y soberano, maximizador de una
funcién-objetivo) sino la compleja coexistencia de visiones, fines e intereses, determinantes de
algunos de los limites de esa racionalidad.

Como muchos fendbmenos sociales, la definicion estatal y los esquemas de gestion de lo
ambiental son complejos procesos sujetos a cambios, algunos de los cuales implican la apari-
cidn de estructuras distintas. De ahi que sea heuristicamente méas conveniente abordarlos no
como fenébmenos constantes sino como procesos que combinan constantes y rupturas (el paso
de una vision estético-idilica a una estético-neoclasica de lo ambiental).

No obstante, aun cuando los artifices de esquemas y definicién han avanzado en sus es-
fuerzos de sistematizacion de los componentes de lo ambiental (introducen, por ejemp! j, ele-
mentos de comprension de sus determinantes sociales), siguen atrapados en nociones estaticas
y ambiguas como las de equilibrio y sustentabilidad. Lo que limita también la posibilidad de ele-
gir los instrumentos adecuados a la solucion de los problemas de contaminacién y deterioro, y
atenta contra la racionalidad de la politica ambiental.



