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INTRODUCCION.

Este trabajo tiene como objetivo principal establecer una discusion sobre la relacién que
existe entre la promocién institucional del desarrollo y los efectos sobre el medio
ambiente. A manera de primer acercamiento, es un trabajo exploratorio que cuestiona
la funcién administrativa del Estado para la planeacion del desarrollo y la conservacion
ambiental de una pequena franja costera de Baja California.

Los estrechos vinculos que existen entre el desarrollo de una sociedad y el
medio ambiente han conformado un sistema en el que los aspectos sociales (que
incluyen los politicos, econdmicos y culturales) y los elementos naturales se integran
por relaciones dinamicas, complejas e interdependientes moldeadas diferencialmente a
través del tiempo y el espacio. Asi que los cambios en un componente de ese sistema
“socio-economico-ambiental” pueden fomentar los efectos adversos para las
actividades humanas y los ecosistemas.

La conformacion de este gran sistema, demanda un analisis de la problematica
ambiental con una vision integradora que permita observar la intervencién de varios
factores cuya combinacion explica esta problematica. Uno de esos factores es la
intervencidon del Estado, cuyas acciones pueden ser determinantes para explicar en
parte su influencia en la problematica.

Para orientar la investigacion se plantearon algunas preguntas: ;qué criterios se
utilizan para promover el desarrollo de la region costera?, ;cual es la relacion que
existe entre ella y el entorno natural de la costa?, (existe la infraestructura
administrativa necesaria para la conservacion ambiental?, ;qué mecanismos utiliza el
gobierno para promover su desarrollo?, ;garantizan estos mecanismos administrativos
la sustentabilidad del desarrollo para esta fegién?. ¢ Qué aspectos se consideran para el
establecimiento de actividades productivas en la costa?

De esta manera, el analisis se establece con base a elementos tetricos y

empiricos de la participacion del Estado en la promocidén del desarrollo regional,



aplicados para el caso especifico de una franja costera de Baja California, denominada
Corredor Costero Tijuana-Ensenada (CTTE).

En Baja California se han presentado condiciones que dan relevancia al tema de
estudio. Entre ellas se observan: 1) la ubicacion fronteriza del corredor; 2) la alternancia
politica que se ha vivido en el estado; 3) la innovacién que se ha dado en materia
ambiental dentro de las estructuras administrativas; 4) las propuestas sobre el nuevo
federalismo, la reforma del Estado y la definicion de nuevas atribuciones y
competencias municipales; 5) el avance sobre la discusién del desarrollo sustentable y
6) la importancia ecologica de la zona. La combinacion de estos elementos propician un
espacio que puede ser aprovechado para una redefinicion de las funciones
administrativas del Estado.

Ademas, representa una oportunidad para que sean consideradas las
propuestas de politicas ambientales regionales dentro del proceso de planeacion, y
donde la incorporacién de la variable ambiental permita la distribucién mas adecuada

de las actividades humanas, repercutiendo en el bienestar de la poblacion y en el

desarrollo mismo.
PLANTEAMIENTO DEL PROBLEMA.

La distribucion de las actividades econdmicas en el territorio como base para el
desarrollo, es una accion que ejecuta principalmente el Estado bajo una racionalidad
economica que busca la maximizacion de los beneficios mediante la explotacion de los
recursos naturales, sin embargo, ello generalmente repercute en la poblacion y el
entorno natural. Se reconoce que en la promocién del desarrollo participan grupos
privados y sociales, pero este trabajo aborda especificamente la participacion del

Estado como promotor del desarrollo y su desempefo en la conservacion ambiental.



El desarrollo de un pais se sustenta principalmente en las caracteristicas
ecologicas que presentan sus territorios, aprovechando los recursos naturales para el
crecimiento de actividades productivas. Sin embargo, |a planeacién del uso del suelo y
de explotacion de los recursos naturales, desde la perspectiva institucional se organiza
bajo criterios de sectorizacion, es decir, separados por sectores econémicos, como son:
la agricultura, la ganaderia, la pesca, el forestal, agua y la flora y la fauna silvestre. Para
ello, existe un conjunto de aparatos administrativos y legales con sus objetivos e
intereses propios que son operados por diferentes dependencias gubernamentales.

Bajo este esquema, los recursos naturales se incorporan en los procesos de
planeacion como elementos separados, a pesar de que forman parte de sistemas
naturales complejos, cuya principal caracteristica es la fuerte interdependencia entre
sus elementos, dando lugar a su dinamica integral. Esto mismo explica el hecho de que
las actividades humanas no exploten recursos naturales aislados, sino que se
aprovechan los ecosistemas de regiones definidas.

Sin embargo, la forma de uso y de acceso a los recursos naturales obedece a
procesos sociales y economicos complejos, los cuales se reducen y someten a la
regulacion gubernamental de los usos del suelo o al ordenamiento de las actividades
humanas. Esto puede representar un obstaculo para la continuidad de los procesos
productivos y para la proteccion ambiental, asi como también puede ocasionar efectos
adversos para la poblacion.

Aunque se reconoce la participacion diferenciada de los sectores de la sociedad
en la orientacion de las politicas de desarrollo, compete principalmente al Estado su
disefio e instrumentacion, por lo que este trabajo se enfoca a analizar las acciones
gubernamentales para la promocion y la conservacion ambiental de la regién costera.

" El caso de estudio se sitda en lo que el gobierno ha delimitado como Corredor

Costero Tijuana-Ensenada (CCTE), en Baja California. Este caso llama la atencién

' Gabriel Quadri de la Torre “La politica ambiental en México. Necesidades y Prioridades”, La Diplomacia
Ambiental: México y la Conferencia de las Naciones Unidas sobre Medio Ambiente v Desarrollo. Alberto
Glender y Victor Lichtinger (Coords.) Fondo de Cultura Econdmica, México, 1994. pp. 365-392.
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porque a nivel nacional es de las pocas experiencias en las que se utiliza el
ordenamiento ecolégico como instrumento para la planeacién presentado en un
Programa Regional. Este hecho. aunado a cambios en la gestién ambiental en la
entidad durante el periodo 1989-1995, motivan a considerar esta regién como un
escenario adecuado donde pueda ser analizada la actuacién estatal en el desarrollo.

La region costera presenta caracteristicas dinamicas y complejas como resultado
del encuentro de dos sub-sistemas ecologicos: el terrestre y el marino. Contiene
algunos de los recursos naturales mas diversos y productivos del planeta (como los
pesqueros), cuenta con una mayor diversidad funcional con respecto a la zona
continental y son muy sensibles a la intervencion del hombre. Presenta condiciones
climaticas, geomorfologicas y biologicas especificas, que conforman un paisaje de
especial importancia para el desarrollo de las actividades econémicas.

Al mismo tiempo, es un sistema regional de asentamientos humanos con
interaccion social, econémica y ambiental, que destinan el uso del suelo a diferentes
actividades. Hay usos turisticos. usos productivos (agricultura, pesca, ganaderia y
floricultura), usos habitacionales y usos de comercio y servicios.

La actividad turistica es la de mayor dinamismo e importancia en la region,
debido a la presencia de varios elementos: el establecimiento de fideicomisos para la
creacion de ejidos turisticos; el bajo costo del terreno en comparacion con el de
Estados Unidos; su belleza paisajistica; las excelentes vias de comunicacién (carretera
escénica Tijuana-Ensenada y la carretera libre); la presencia de industrias que le
proveen de insumos (Comision Federal de Electricidad, planta de almacenamiento de
combustible de Petrdleos Mexicanos), el acueducto La Misién y la cercania con el
condado de San Diego, que genera la demanda de servicios turisticos.

Sin embargo, la diversidad de usos del suelo en el CTTE y la débil accién
gubernamental para la conservacién ambiental, ha ocasionado algunos efectos
negativos en el medio ambiente, como son: la disminucion de la calidad del agua de
mar, por la descarga de aguas residuales sin un tratamiento adecuado; la disminucién
de la calidad del aire asociada a los centros urbanos e industriales: el deterioro de
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comunidades de flora y fauna y la modificacion del paisaje natural por las edificaciones;
la erosion y desertificacion de las laderas costeras, por el proceso de “‘limpieza” a que
es sometido el terreno para las construcciones.

Todas estas alteraciones afectan directa e indirectamente a la poblacion, ya que
la dinamica de la zona costera se caracteriza por eventos ciclicos y estacionales (como
las mareas, las corrientes marinas. la variaciéon diurna de la circulacion de los vientos)
que dispersan los contaminantes en el agua y en el aire, y ponen en circulacién otros
que se encontraban depositados. ademas de los riesgos potenciales por la presencia
de fallas geologicas a lo largo de! corredor.

Por otra parte, los pobladores del CTTE han tenido que enfrentar las
consecuencias de las decisiones gubernamentales que tiempo atras permitieran el
desarrollo de la actividad turistica. pues el cambio del uso de suelo de rural a turistico
ha provocado un desplazamiento de la actividad agropecuaria. Ello ha generado
conflictos sociales y deterioro ambiental, debido al sometimiento del ejido para
desarrollar tal actividad. De esta manera, los campesinos han sido incorporados como
fuerza de trabajo en los centros turisticos. 2

Con las ideas expresadas anteriormente. se han presentado tres dimensiones
cuya interaccion sera el centro de la discusion. Se tiene un espacio geografico con
caracteristicas ambientales propias, sobre el que se sustenta un espacio socio-
econémico, moldeado de alguna manera por acciones gubernamentales. Con esta
estructura se tratara de establecer la relacion entre la promocion institucional del
desarrollo y sus efectos sobre el medio ambiente.

Es necesario reconocer que como una primera aproximacion a un estudio
integrador motivado por la discusion de la relacion entre el medio ambiente y el
desarrollo, presenta debilidades conceptuales y metodolégicas, que podran ser pulidas

y abordadas con mayor fineza en estudios posteriores.

? Nora Bringas. “Usos del suelo y configuracion turistica del corredor Tijuana-Ensenada a partir de ios
asentamientos para extranjeros” El Colef |. Estructura y Perspectiva de la_Frontera: primer simposio
interno. Depto. de Estudios de Administracion Publica. Tijuana, B.C. 1990. pp. 13-16.




HIPOTESIS.

El supuesto del cual parte este trabajo es que existe una ausencia o indefinicion de
areas de competencia y atribuciones de los tres niveles de gobierno para la
conservacion de la zona costera y que no se incorpora adecuadamente la dinamica
funcional de los ecosistemas en la planeacion de su desarrollo. Esto puede ocasionar
alteraciones en los componentes del ecosistema costero que revertira sus efectos en la
poblacion y fomentara los procesos de deterioro ambiental, repercutiendo también en
las actividades econdmicas sustentadas en la explotacion de los recursos naturales de
la region costera.

En base a este supuesto se proponen los siguientes objetivos generales:

1) Determinar las acciones gubernamentales para la promocién del desarrollo y para la
conservacion ambiental del Corredor Costero Tijuana-Ensenada durante el periodo
1989-1995;

2) Establecer la relacion entre las acciones de la administracion publica ejercidas sobre

la zona y el funcionamiento integral del ecosistema costero; y

3) Generar propuestas de lineamientos para el disefio de una politica ambiental de la

zona costera encauzada hacia la promocion del desarrollo sustentable.

Derivado de lo anterior, se plantean los siguientes objetivos especificos:
a) ldentificar las politicas sectoriales y los aspectos ambientales considerados para la
promocion del desarrollo de la zona costera, asi como la infraestructura institucional-

normativa en materia ambiental.
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b) Identificar las dependencias gubernamentales, asi como las areas de compentencia
y atribuciones de los niveles estatal y municipal que intervienen en la gestion ambiental

de la zona costera.

c) lIdentificar las definiciones de la zona costera, desde los puntos de vista
administrativo y ecologico, asi como los criterios que se consideran para generar tales

definiciones.

d) Describir la dinamica funcional del ecosistema costero y explicar su problematica

ambiental en relacion a la accion regulatoria y promotora estatal.

e) ldentificar los criterios y objetivos que se establecieron para disefar las politicas
ambientales en el CCTE, asi como la incorporacion de la variable ambiental dentro del

sector predominante.

f) Identificar el sector(es) beneficiado(s) por la explotacion econémica de los recursos

costeros y su relacion con los aspectos sociales del desarrollo.

g) ldentificar el sector(es) beneficiado (s) de los cambios en las politicas ambientales y

explicar cdmo sucederia esto.

METODOLOGIA.

El analisis de este trabajo se aborda mediante la observacion de tres aspectos que
permitan plantear la relacion entre las acciones de gobierno realizadas para la
promocion del desarrolio y la conservacion ambiental en el corredor costero. Para ello
se realiza una integracion y analisis de la informacion recopilada para cada uno de

esos aspectos, a traves de diversas fuentes.
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Los aspectos considerados pertinentes para este analisis son: 1) las condiciones
socio-econdémicas del corredor costero, 2) las estructuras administrativas disefiadas
para la proteccion ambiental y 3) los aspectos ecoloégicos de la zona costera. La
integracion de la informacion recabada para cada uno, genera un analisis orientado a
la identificacion de elementos empiricos que permitan apoyar el supuesto planteado o,
en su caso, replantearlo para sugerir nuevas lineas de investigacion.

Para describir la dimersion socio-economica, se consideraran variables
econémicas y poblacionales (a través de indicadores como: poblacion total, poblacién
economicamente activa, numero de empresas turisticas y comerciales, obras y
servicios publicos, servicios basicos a la vivienda), de infraestructura institucional
(cuyos indicadores son: dependencias, empleados publicos, ingresos y egresos
publicos, leyes y reglamentos. planes y programas) y la variable calidad de agua de
mar segun la presencia de organismos coliformes. El uso de estos indicadores
permitira inferir una relacion de causa-efecto entre las acciones gubernamentales y sus
efectos sobre la poblacion y el medio ambiente.

La recopilacion de informacion se realiza a través de: 1) consulta a distintas
fuentes de informacidn estadistica: censos generales de poblacién y vivienda, anexos
técnicos de los informes de gooierno; 2) analisis de documentos oficiales, como los
planes y programas de desarrollo, informes de gobierno, leyes y reglamentos; 3)
entrevistas a funcionarios de las dependencias gubernamentales y de la iniciativa
privada que han participado en la elaboracion del Programa Regional del Corredor
Costero y a algunos actores sociales clave; y 4) consulta de informacion sobre
aspectos ecoldgicos de la zona costera de Baja California, particularmente del CCTE,
existente en las instituciones académicas, asi como entrevistas a sus especialistas
sobre el tema. '

El analisis de la informacion recopilada, se realiza de dos maneras. En el caso
de indicadores expresados en terminos numéricos, como los datos estadisticos o de

los informes de gobierno, se hara un analisis comparativo de los datos.
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Asimismo, el analisis de la informacidn proveniente de los planes y programas
de desarrollo, se realizara buscando caracterizar ciertos atributos de la zona costera, a
partir de criterios previamente establecidos como: su incorporacion en el diagnéstico,
ubicacién y delimitacion del area de estudio. las causas y efectos de la problematica
sefalada, los pronosticos, los actores implicados, los objetivos, los plazos de
realizacion y las estrategias. También se observo si se contemplaron lineamientos de
proteccion ambiental. La informacion que resultd de esta asociacion se amplié con la
que proporcionaron las entrevistas a funcionarios.

A su vez, la informacion recabada de las entrevistas, se utilizd para conocer
elementos del proceso de promccion del desarrollo del Corredor Costero, que no se
encuentran senalados en los planes y programas. A través de esta informacién, se
intenta conocer especificamente. la parte operativa del disefio del programa regional.
Su analisis consiste en identificar los mecanismos de coordinacion entre dependencias,
las necesidades de cambios en la regulacion o en la estructura administrativa, la
instrumentacién de las politicas sefaladas en el plan regional, las funciones que se
ejecutan, la disponibilidad de recursos (humanos, financieros y de infraestructura) y los
mecanismos no contemplados en el marco formal.

De la informacion sobre la dinamica funcional del ecosistema costero, se
presenta una descripcion de sus aspectos caracteristicos como son los
oceanograficos, los geofisicos y los bioldgicos. Como variable de su deterioro
ambiental, se presentan datos sobre la calidad de descargas de aguas residuales en
algunos puntos del corredor, asi como datos de la calidad de agua de mar que se han
obtenido de algunos monitorecs realizados por la Secretaria de Marina y por la
Facultad de Ciencias Marinas, de la U.AB.C. Del analisis de la dinamica funcional y
los datos de calidad de agua de mar, se pudo establecer su asociacion con el

desarrollo de actividades humanas.



ESTRUCTURA DEL DOCUMENTO.

En el primer capitulo se presentara una discusién conceptual que sirve para observar
la necesidad de asociar el desarrollo sustentable con el proceso de reforma del Estado,
mediante las criticas que se hacen al desarrollo economico y a las funciones del
Estado. El desarrollo sustentable aparece entonces como una alternativa para
armonizar los sistemas economicos y ambientales, cuya instrumentacién podra

ejecutarse en la medida en que el Estado mexicano reoriente los mecanismos para la
promocion del desarrollo sustentable, a través del proceso de su reforma.

Partiendo de una critica a la promocion el desarrollo, basado en la explotacién
de recursos naturales y sus efectos a la poblacion y al ambiente, se desprende la
necesidad de un modelo alternativo de desarrollo, que reconozca el caracter
condicionante que los recursos naturales y la necesidad de su incorporacion en los
procesos de promocién del desarrollo.

Por otro lado, a partir de una critica sobre la actuacién del Estado en la
promocion del desarrollo surge la necesidad de adentrarse en el proceso de su
reforma, que puede ser visto como un espacio oportuno para realizar las
transformaciones en la administracion publica, que permitan su adecuacién para
cumplir con los requerimientos del desarrollo sustentable.

Con los elementos antes mencionados, se intentara derivar una relacion entre el
desarrollo sustentable y la reforma del Estado, ejemplificandola con el caso del
Corredor Costero Tijuana-Ensenada (CCTE), en Baja California.

El capitulo |l se dividio en tres apartados. En el primero, se presentan dos
experiencias mexicanas: el manejo de cuencas y la explotacion petrolera en Tabasco
como ejemplos de promocion del desarrollo regional basada en la explotacién de los
recursos naturales, para observar los efectos en la poblacion y el medio ambiente de
dichas acciones gubernamentales.

Al observar la incompatibllidad entre los procesos de desarrollo y los de los
ecosistemas, la infraestructura administrativa ha tenido que reestructurarse para dar
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cabida a criterios ambientales en su tarea planificadora. Por ello, la segunda parte
tiene como objetivo presentar la evolucion de la gestidn ambiental mexicana, mediante
los cambios organizacionales funcionales y normativos que han sufrido las
dependencias que se avocan a 'a gestion ambiental.

La tercera parte abordo especificamente la situacion del desarrollo econémico y
medio ambiente en Baja Californ:a (1989-1995). Se presento la evolucion de la gestion
ambiental en la entidad. a través de los cambios en las dependencias
gubernamentales, en la normatividad. en las funciones y en su organizacion. Se trata
de senalar, como las transformacones en la gestion ambiental influyen en los procesos
de planeacion, especialmente de la zona costera.

Con las ideas anteriores se construye el marco conceptual e histérico de
referencia para analizar el caso de estudio. Se persigue introducir una discusidn sobre
la relacion que existe entre la promocion del desarrollo y sus efectos en la poblacion y
los ecosistemas en los que se planea distribuir las actividades humanas, observadas
especificamente en una zona costera. Se parte del supuesto de que existe una
ausencia o indefinicion de areas de competencia y atribuciones del gobierno para la
conservacion de los recursos naturales y que no se incorpora adecuadamente la
dinamica funcional *de los ecosisiemas en la promocion del desarrolio.

En primer lugar, se descrioe la situacion del corredor en términos de desarrollo
socio-econdmico. Sobre esta dimension, se sobrepone la perspectiva institucional del
desarrollo sobre la region costera. que consiste en los mecanismos gubernamentales
para la planeacion y la proteccion ambiental. En este apartado se presentaron
elementos tedricos y empiricos de la actuacion gubernamental para apoyar ia hipétesis

planteada, o en su caso, su reformulacion para establecer nuevas lineas de

investigacion.

% Para este trabajo, la dinamica funcional del ecosistema costero se entiende como una serie de procesos
fisicos y biologicos que determinan 13 produccion, el consumo e intercambio de materiales y la
reproducciéon de organismos en la nicfase mar-tierra y que le permiten mantener las interrelaciones
entre sus componentes.

xi



Se presentara en la medida de lo posible la perspectiva no institucional del
desarrollo, que consiste en la participacion del sector privado como un factor que
aporta elementos para la discusiun sobre Ia actuacion del gobierno en la promocion del
desarrollo.

La dinamica socioecciomica del corredor costero, la  participacion
gubernamental en la promocicn cel desarrollo y en la proteccion ambiental, asi como la
dinamica ecoldgica de la zona costera se conectan entre si para establecer, a manera
de conclusion, un balance de ia relacion entre el desarrolio socioeconémico y el medio
ambiente del CCTE.

Por ultimo, en el capituc Il se retoman algunas ideas presentadas en la

discusidn conceptual para sugerir criterios pertinentes en la conformacién de una

politica de desarrollo sustentable para la region costera.
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CAPITULO I.
DESARROLLO SUSTENTABLE Y REFORMA DEL ESTADO: UNA DISCUSION
CONCEPTUAL.

INTRODUCCION.

La creciente demanda de los recursos naturales, debido principalmente a los
requerimientos del crecimiento econémico y de las demandas poblacionales, ha traido
consigo una serie de efectos negativos sobre los ecosistemas del mundo que se
manifiestan tanto a un nivel local como global. ' El avance de este deterioro pone en
evidencia el caracter condicionante que tienen los ecosistemas para la continuidad de
las actividades humanas y los procesos productivos. Las principales preocupaciones
de esta situacion son los riesgos para la salud y el agotamiento de recursos naturales
que se regeneran en escalas de tiempo que rebasan con mucho, las humanas.

El reconocimiento publico de esta problematica se manifestd a nivel mundial
desde 1972 a través de foros internacionales, cuyas discusiones cuestionaron la
debilidad del modelo prevaleciente de desarrollo econdmico para aminorar o revertir los
efectos sobre el medio ambiente y la marcada desigualdad entre los paises. 2

Como respuesta al agotamiento del modelo prevaleciente, la Comision
Brundtiand gener6 un modelo alternativo al que denominé desarrollo sustentable como
una propuesta integradora de las esferas economica y ambiental que busca el

bienestar de la poblacion actual sin comprometer la capacidad de las generaciones

' Los ecosistemas son sistemas naturzies que resultan de elementos vivos y no vivos que mantienen
relaciones complejas.
% Los principales foros internacionales er los que se ha abordado la relacion del desarrollo y el deterioro
ambiental son: Conferencia Internacional sobre el Medio Humano realizada en Estocoimo en 1972; la
conferencia de la Comisién Mundial sctre Ambiente y Desarrollo (llamada también Comisién Brundtland)
celebrada en Noruega en 1987 y mas rec.entemente la Conferencia de las Naciones Unidas Unidas sobre
el Medio Ambiente y el Desarrollo (CNUMAD) celebrada en Rio de Janeiro, Brasil en 1992 (llamada
también Cumbre de la Tierra).
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futuras para satisfacer sus propias necesidades y aminorar los procesos de deterioro al
ambiente. Tal modelo demanda la participacion de todos los sectores de una sociedad,
asi como la cooperacion entre ias regiones y los paises del mundo.

Esta situacion ha ocasionado que los gobiernos de algunos paises
reconsideraran su actuacion en ia promocion del desarrollo, mediante la incorporacion
de formulas, politicas y estrategias administrativas para regular Ia explotacién de los
recursos naturales.

A partir de las experiencias de desarrollo basado en la explotacion de los
recursos naturales, se observaron los efectos negativos sobre la poblacion y el medio
ambiente, por lo que el modeic de desarrollo sustentable requiere cambios en la
intervencion de los Estados para reorientar el desarrollo. Es por ello que el proceso de
reforma del Estado mexicano representa un escenario en el que pueden ocurrir los
cambios necesarios en las funciones administrativas como un primer acercamiento al
desarrollo sustentable.

Las propuestas para la modificacién de la intervencién estatal pueden tener
cabida en el proceso actual de reforma del Estado. Representa un espacio que ha
mostrado una apertura para recrientar su comportamiento que permita responder
eficientemente a las demandas sociales y economicas. De aqui, la pertinencia de
asociar el desarrollo sustentable y reforma del estado para explicar la relacion entre la
funcion administrativa del Estado y el medio ambiente.

Estas son las ideas que se abordaran en este primer capitulo donde se discutira
la pertinencia de asociar el desarrollo sustentable con el proceso de reforma del
Estado bajo el supuesto de que la promocion institucional del desarrollo carece de
consideraciones sociales y ambientales que han derivado en efectos nocivos para el
bienestar de la poblacién y para los ecosistemas, requiriendo una serie de
modificaciones funcionales y estructurales que reorienten el desarrollo y la forma de

explotacion de los recursos naturales.



En una primera parte se presenta la manera en que el crecimiento econdémico
basado en la explotacion de los recursos naturales ha mostrado tener efectos
negativos en el medio ambiente y en la poblacion, cuyo objetivo es plantear la
necesidad de un modelo alternativo como el desarrollo sustentable.

La segunda parte aborcz una discusion en torno al concepto de desarrollo
sustentable lo que implica revisar las bondades de este modelo y también los
obstaculos a los que se enfrenta al tratar de hacer operativa esta idea. Particularmente
se sefalan los requerimientos institucionales que modifiquen la intervencion del Estado
para reorientar el desarrollo.

En la tercera parte se discute como es que la capacidad estatal para cumplir sus
funciones quedo rebasada. danco por resultado un Estado ineficiente cuya debilidad
alent6é una etapa de reestructuiacion permeada por cambios funcionales y operativos
conocida como proceso de reforma del Estado.

Se han presentado hasta aqui dos discusiones por separado pero que guardan
una estrecha relacion entre si: la necesidad de una reorientacion del desarrollo y la
necesidad de una modernizacior administrativa del Estado. El objetivo de la cuarta
parte de este capitulo es senalar 'a pertinencia de esta asociacion que se deriva de la
importante participacion institucicnal en la orientacion del desarrollo. Esta discusién
conceptual se retomard posteric:mente para observar la relacién entre la promocion
institucional del desarrolio y el medio ambiente en el caso particular del Corredor
Costero Tijuana-Ensenada, B.C entre 1983-1995.

Este capitulo termina presentando a manera de conclusiones algunas
consideraciones que sirvan para apoyar la hipotesis que se planted anteriormente o
reelaborarla y hacer nuevas consideraciones sobre la relacion desarrollo sustentable-

reforma del Estado.



1. Algunas repercusiones del crecimiento economico sobre el medio

ambiente.

El estilo de desarrollo que se sigue en el mundo, privilegia el sistema econémico pero

g

genera costos sociales. - entre ellos los ambientales. Estos ultimos adquieren

relevancia en este trabajo ya que ios efectos del deterioro ambiental, ponen en riesgo

la continuidad de los procesos naturales que sustentan las actividades humanas y por
lo tanto del desarrollo.

La explotacion de los recursos naturales puede verse como una manifestacion
de la manera en que el hombre se relaciona con la naturaleza. Desde siempre, el
hombre ha utilizado los elementos naturales para satisfacer sus necesidades de
vivienda, alimento, vestido y esparcimiento, adaptandose a las condiciones
ambientales como la distribucion espacial y temporal de los recursos naturales, las
condiciones climaticas y el relieve. entre otros. Su cantidad y calidad esta determinada
por la dinamica integral de los ecosistemas y por el grado de modificacién que hayan
sufrido por el avance de las actividades humanas.

La distribucién de las actividades productivas en el territorio esta determinada en
gran medida por la presencia de elementos naturales favorables para su desarrollo.
Dicha distribucion tambien esta determinada por aspectos sociales, como la forma
particular de organizacion social, la cultura, la adaptacion e ingenio para adecuarse a
la dinamica ambiental y por la forma de acceso y uso de los elementos naturales.
Particularmente, la intervencion gubernamental es un elemento importante en la

distribucion de las actividades humanas en el territorio.

3 Los costos sociales se definen para este trabajo como la pérdida de los factores que aportan
condiciones de bienestar para la poblacion como: empleos. condiciones adecuadas de trabajo, dotacion
de servicios publicos y condiciones ar-pientales adecuadas, entre otros; los costos ambientales se
referiran a la pérdida de las caracteristicas naturales que permiten el funcionamiento de los ecosistemas
como: cubierta vegetal, los ciclos hidrolcgicos. el transporte de nutrientes, los flujos de energia, entre
otros.



La revolucion industrial marca una etapa que modificaria la relacién hombre -
naturaleza, pues la mecanizacion de los procesos productivos por el avance
tecnolégico aumentd la demanda de recursos naturales. Podria decirse que a partir de
este momento se sientan las bases del sistema econdmico que prevalece actualmente
en el mundo, donde se busca maximizar los beneficios en el corto plazo generados de
la explotacion de los recursos naturales.

Asimismo, este sistema econémico se caracteriza por igualar las necesidades
sociales y de reproduccion del capital, dando origen a un estilo consumista que se ha
extendido en el mundo. Tal es e! caso de los paises subdesarrollados en donde se
copian modelos externos de produccion y consumo que mediante una adecuacion de
los procesos productivos locales satisface la demanda del mercado internacional.

La reproduccion de este sistema depende de diversos factores: la existencia de
materia prima y recursos naturales para los procesos productivos cuya finalidad es la
produccion de bienes y servicios con valor comercial; la intervencion del Estado en los
mecanismos economicos; la oferta de fuerza de trabajo: las condiciones cambiantes en
el espacio y tiempo y el avance teconologico.

Con el paso del tiempo. ei desarrollo de los paises fue sentando las bases en
situaciones como el crecimiento ce la poblacidn, la actividad industrial, el crecimiento
urbano, asi como en la utilizacion de los recursos naturales, de energia y de sustancias
sintéticas entre otros. *

Con respecto al crecimiento poblacional, se calculé que en 1900 la poblacién
mundial ascenderia a mil seiscientos millones de habitantes, ° cantidad que para 1993
se elevo a cinco mil quinientos milones de personas y se prevé que para el afio 2000,
aumentara a mas de seis mil millones de habitantes. Sin embargo, el noventa por

ciento de este crecimiento se distribuira entre las naciones mas pobres donde

* The World Commission on Environment and Development. Qur Common Future, Oxford University
Press, New York, 1987, pp.31.

® Clarence Fielden Jones y Gordon Geraid Darkenwald. Geografia Econdémica, Fondo de Cultura
Econdmica, México, 1944 p. 19-38
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actualmente se concentran tres cuartos de la poblacion total. © En los paises
desarrollados donde se concentra un cuarto de la poblacion mundial, se estimé que
hasta el periodo 1980-1982 se consumia cerca del ochenta por ciento de los bienes del
planeta. ’

La distribucion desigual de la poblacion, junto con un crecimiento demografico
mayor en comparacion con los paises desarrollados, agudizan las condiciones
desfavorables para el desarrollo de los paises del “tercer mundo”. Estas condiciones se
relacionan estrechamente con la cesigualdad, con la limitacién de acceso a los medios
de produccion y con una menor cantidad de recursos: con el deterioro de las
condiciones de bienestar asociacas con una deficiente dotacién de servicios publicos:
con condiciones desfavorables de trabajo y con una mayor presion sobre los recursos
naturales. Como consecuencia, también se ve rebasada la capacidad de los gobiernos
para proporcionar mejores niveles de bienestar a la poblacién.

Con respecto a la actividad industrial, su crecimiento ha sido mayor a partir de la
década de los cincuenta, aumentando con ello la demanda de energia extraida
principalmente del petréleo y caroon. Su utilizacion en los procesos industriales ha
traido consecuencias negativas para el ambiente y la poblacion, cuyos costos no
siempre son incorporados dentro de los procesos productivos. La combustién de esos
elementos, asi como la quema de los bosques genera problemas de contaminacion
atmosférica a nivel global por ias emisiones de dioxido de carbono (CO,). La
acumulacion de este y otros gases en la atmosfera atrapan la radiacion solar cerca de
la superficie terrestre lo que esta provocando un aumento de la temperatura terrestre.®
Otra consecuencia es la lluvia acida que resulta de la combinacién quimica de las

sustancias que son liberadas por las emisiones de CO,

® Daniel D. Chiras, Environmental Scierce Action for a Sustainable Future, The Benjamin/Cummings
Publishing Company, Inc., California, 1994 pp.109.

7 Se presenta la distribucion del consumo mundial de alimento, papel, acero, otros metales y energla
comercial. The World Commission on Environment and Development, Op. cit., pp. 32-33.

® The World Commission on Environmen: and Development. ibidem pp. 33.



La extraccion de esos elementos no renovables en la escala temporal del
hombre ha provocado una disminucion en las minas de carbon y deterioro ambiental
en los lugares donde se extrae el jetrdleo.

La mayor proporcion de la actividad industrial se realiza en los paises
desarroliados donde se concentra 2l 26% de la poblacién mundial, y donde se emite la
mayor cantidad de CO, a la atmcsfera. ° Se calcula que América Latina y el Caribe
contribuyen con el 129 y 14 4. respectivamente al calentamiento global de la
atmosfera por acumulacion de CC- -~

La emision de clorofluorccarbonos (CFC's) (compuestos utilizados en los
sistemas de refrigeracion) tambien son contaminantes de la atmésfera. Esta representa
un medio en el cual pueden gene arse reacciones fotoquimicas por la combinacion de
la energia solar, los CFC's y los componentes atmosféricos. Se calcula que un atomo
de cloro destruye cien mil moléculas de ozono (que es la capa protectora contra
radiaciones solares), ' situacion que contribuye al adelgazamiento de la capa de
0zono.

Otra repercusion del crecimiento econdmico sobre el medio ambiente se
manifiesta en la deforestacion de grandes areas boscosas del mundo, pues bajo esta
racionalidad, representan sélo areas para desarrollar actividades mas rentables en el
corto plazo. Sin embargo, los bosques son ecosistemas con importantes funciones
ambientales: protegen y enriquecen los suelos, regulan los ciclos hidrologicos, regulan

el clima local y regional por la evaporacion, regulan los flujos de agua entre la

superficie y el subsuelo y ayudar & ‘limpiar” la atmosfera ya que atrapan carbono para
 Comision Mundial del Medio Ambiente v del Desarrollo. Nuestro futuro comun. Alianza Editorial, Madrid,
1989. p. 55.

'% Comision de Desarrolio y Medio Amb.=nte de America Latina y el Caribe. Nuestra Propia Agenda sobre
Desarrollo y Medio Ambiente. Bancc rteramericano de Desarrolio, Fondo de Cultura Econdmica,
Programa de Naciones Unidas para el Cesarrollo México 1990 p. 7
" G. P. Glasby “Concept of Sustainar = Development: a Meaningful Goal?", The science of the total
environment. num. 159. Ed. Elsevier 1¢-- ¢ 67-80
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su crecimiento. Los bosques tropicales albergan una mayor variedad de comunidades
biolégicas del planeta. '

El aumento en la dema Ja de areas para desarrollar la agricultura y la
ganaderia ha ocasionado la ta . de grandes extensiones de bosques. Segun las
estimaciones, en 1989 el area «- deforestacion era cerca de 11 millones de Ha de

bosque tropical por afo y en estucios mas recientes se reporta que ha aumentado a 17
millones de Ha / afio. ™

En un reporte del Bancc "undial * se sefiala un proceso de deforestacion
diferenciado, pues mientras que =ste se ha estabilizado en la mayoria de los paises
desarrollados, los paises subdesurrollados continian con una pérdida importante, al
mismo tiempo de que el proceso s mas reciente.

La explotacién de los bosgues tiene efectos sobre la poblacion y el ambiente.
Entre los ambientales se identifican: problemas de desertificacién, cambios en el ciclo
hidrol6gico, aumento en las tasas de erosion y pérdida de la fertilidad del suelo,
disminucion de la capacidad del suelo para retener agua y por lo tanto disminucion de
la recarga de los acuiferos, extr ~on de plantas y animales junto con la pérdida de
material genético. °

Las consecuencias socia s del uso de los bosques, se manifiestan de
diferentes maneras. Aparte de modificar la dinamica funcional del ecosistema boscoso,
no existe un beneficio equitativo a partir de las ganancias que genera la exportacion de
los productos, y las demandas ce la poblacion por alimento quedan insatisfechas.
Ademas, reciben los efectos de los mecanismos de intercambio comercial ya que la
transferencia masiva de costos aimbientales via fertilizantes y plaguicidas, produce la

contaminacion del medio ambiente y representa un riesgo potencial para la salud.

'? World Bank. World Development Reg ot <992 Development and the Environment Oxford University
Press, New York, 1992, pp.57-58.

3 Daniel D. Chiras. Op. cit., pp. 201.

" World Bank. Op. cit. pp. 58

'> Comisién Mundial del Medio Ambients , 2= Desarrolio, Op. cit., pp. 57-58.




Por su parte, el avance tecnologico ha permitido el desarrollo de procesos
industriales mas eficaces que permiten la explotacion de una mayor cantidad y
variedad de recursos naturales. Sin embargo, las dinamicas de explotacion social y de
reproduccion natural de los recursos naturales son diferentes, provocando su
agotamiento y deterioro. Con el usy de la tecnologia es posible modificar los procesos
naturales para acelerar la reproduccion de los recursos naturales u obtener recursos en
lugares poco favorables; se avan:a tambien en la explotacion de una variedad mas
amplia de especies con fines comestibles. industriales y comerciales.

Pero el uso de la tecnolcyia representa costos de oportunidad, ya que la
eficiencia de los procesos productivos. deriva por una parte, en un agotamiento de los
recursos naturales y por otro, genera productos de desecho que en muchos casos
rebasan la capacidad de asimilacion o transformacion de ellos dentro de los
ecosistemas. Tal es el caso de la contaminacion atmosférica, la contaminacion de los
rios por el vertimiento de aguas 'esiduales. La fabricacion de sustancias como los
pesticidas o la generacidn de energia nuclear, enfrentan a la naturaleza ante
sustancias para las cuales no tiene mecanismos de asimilacidon, transformacion o
eliminacién, lo que provoca que =stas se acumulen y representen riesgos para la
salud.

Observando los beneficios que el uso de algunas tecnologias tienen en los
paises desarrollados, se adoptan tales practicas en los paises subdesarroliados cuyas
condiciones socioeconomicas y ambpientales impiden que se obtengan los mismos
resultados observados en aquellos paises, como en el caso de la agricultura. Las
practicas agricolas se tecnifican, pero generalmente derivan en un agotamiento de la
calidad de los suelos.

Sin embargo, representa un instrumento que puede contribuir a aminorar los
efectos del desarrollo por las inmovaciones tecnolégicas para la conservacion de
energia, la reduccion de emisi¢t de contaminantes, el tratamiento de residuos

peligrosos y agua, o el reciclaje.



Otra consecuencia del sistema economico es el acelerado proceso de

urbanizacion. Se estima que para =/ ano 2000 casi la mitad de la poblacién mundial

6

vivira en centros urbano. Ecie crecimiento se da como una respuesta a las

tendencias de acumulacion y corcentracion del capital y al desplazamiento de las

actividades agricolas por las de tiansformacién y de servicios. Ello ha generado un
crecimiento desigual de areas urbanas y de la periferia que requiere de la intervencion
estatal en términos de planeacic del espacio fisico, creacion de infraestructura,
dotacion de servicios y prevencion ae la contaminacion ambiental. '’

Los centros urbanos presen:ar hacia su interior una problematica asociada con
una distribucién irregular de los asentamientos humanos con una deficiente dotacion
de servicios publicos y con agudos problemas de contaminacion asociada a la
concentracion de una amplia variecad de industrias y de vehiculos. '®

Pero su crecimiento también afecta a las regiones adyacentes, pues requiere
satisfacer las demandas de alimerto y agua principalmente. En el caso de los paises
latinoamericanos, se explica que la tecnificacion de la agricultura se vio favorecida por
la demanda del mercado que repre=ciitan los centros urbanos. '°

Dentro de este modelo de desarrollo. pocas veces se considera el
comportamiento cultural de la pob acion en su forma de relacionarse con la naturaleza
y de acceder a ella. A pesar de que el desarrollo implica un mejoramiento en las
condiciones de vida de la pcblacion, generalmente se imponen decisiones
gubernamentales que crean proticmas por el choque cultural que representa la
introduccion de una actividad distinta a la tradicional o mecanismos diferentes a los
esquemas tradicionales para la explotacion de los recursos naturales que pueden

modificar los patrones culturales. E! hecho de que la poblacion no tenga el poder de

1* The World Commission on Environment and Development. Op. cit., pp. 16-17.

'" James O'Connor. “The fiscal crisis of the State” en El Estado en el capitalismo contemporaneo. Heinz
R. Sonntag y Heéctor Valecillos (compiladcres) Editorial Siglo XXI. 6ta. Edicién. México. 1985. p. 252-
253.

'® Comisién de Desarrollo y Medio Ambiente < América Latina y ef Caribe, Op. cit., pp. 28.

'® Comision  Econémica para America Lz=1na y el Caribe (CEPAL). E! Desarrollo Sustentable:
[ransformacion productiva, Equidad y Mec:: - mbiente, Naciones Unidas, Chile, 1891. pp.50.
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decidir sobre la manera de explotar los recursos naturales ni el acceso a ellos
representa una limitante para que se vean beneficiados por el desarrollo.

Otro factor que genera probicmas ambientales es el manejo sectorial que se
hace de los recursos naturales. ~ctividades como la agricola e industrial estan
estrechamente relacionadas por el 'echo de que la agricultura proporciona materia
prima para la industria la que. a su vez. demanda grandes cantidades de energia. Esta
relacion deriva en conexiones entre i0s sectores que no se reflejan en las politicas
sectoriales. Cada una de esas actividades se administra con objetivos separados sin
considerar los efectos sobre las otras actividades. *°

Considerando la racionalidac econdémica bajo la cual se explotan los recursos
naturales, cabe ahora preguntarse . porqué se afecta al medio ambiente durante los
procesos del desarrollo?.

Desde una perspectiva economica el ambiente natural se ha considerado como
un espacio estatico que no cambia en sus condiciones dentro del desarrollo de las
actividades econdmicas lo que permite una explotacion de los recursos naturales que
va mas alla de los limites de su disponibilidad. Se asume que los desechos generados
por los procesos productivos pueden ser asimilados por el ambiente sin afectar a los
procesos mismos. ' Por el contraric el impacto de los procesos econémicos sobre el
ambiente natural toma importancia solamente cuando esta de por medio la viabilidad
del proceso productivo para generar ganancias.

Bajo la misma perspectiva, la relacion entre el crecimiento econdmico y el medio
ambiente también se explica en términos de apropiacién de la naturaleza, desde el
momento en que se explota con propésitos de extraccion de rentabilidad para el
desarrollo de proyectos o para la disposicion final de productos de desecho. Bajo esta

racionalidad, se involucra a las ccmunidades en la légica capitalista a través de

¢ The World Commission on Environment and Development. Op. cit., pp. 65.
' Martin O'Connor. Is the capitalism sustainable? Political Economy and the politics of ecoloqy. The
Guilford Press. New York, 1994 pp 63-64
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procesos que definen como capital a sitios valiosos o como fuente de servicios siendo
susceptibles de incorporarse al mercado global. %

Los ecosistemas no son estaticos y su uso se relaciona estrechamente con las
funciones que ellos presentan. Los elementos naturales bidticos y abidticos establecen
complejas interrelaciones. formandc sistemas dinamicos cuyo funcionamiento integral
permite entre otras cosas. la reprocuccion de comunidades a traves de los procesos
energéticos y bioldgicos. Son sisteinas que ademas establecen estrechas relaciones
con los ecosistemas vecinos, por lo que dificimente se pueden establecer
delimitaciones.

Las funciones ambientales que presentan los ecosistemas constituyen lo que
bajo la perspectiva economica recibe el nombre de servicios ambientales y se
clasifican de acuerdo al uso que se les da.”’ Generan recursos naturales susceptibles
de ser explotados, son a su vez destino final de productos de desecho y representan
una fuente de bienestar social (actividades humanas). Otra funcion que se distingue, la
constituyen elementos de flujos de materia y energia como los ciclos hidrolégicos, la
regulacion climatica, el reciclamiento de nutrientes, la asimilacién y transformacion de
desechos, la regenaracion y conservacion de suelos. entre otros.

A pesar de estas caracteristicas de los ecosistemas, los procesos del
crecimiento econdmico parecen no ‘econocer la importancia de la dinamica integral de
ellos, reduciendo el comportamiento natural a procesos lineales cuando manifiestan
comportamientos ciclicos.

Las repercusiones del crecimiento econémico sobre el medio ambiente no sélo
se limitan a la alteracion de la dinamica funcional de los ecosistemas. Rebasan los

aspectos naturales para instalarse en la dinamica de las sociedades en tanto que los

2 Martin O'Connor. Ibidem.. pp 10

B |os servicios ambientales se definen como las funciones propias de los ecosistemas que proporcionan
bienestar y representan satisfactores inmec atos de las necesidades del hombre. En: Gabriel Quadri. “La
politica ambiental en Mexico Necesidades y prioridades” en La Diplomacia Ambiental, México y la
Conferencia de las Naciones Unidas socre Medio Ambiente y Desarrollo. Alberto Glender y Victor

Lichtinger (Coordinadores). Fondo de Cultura Economica. Serie Politica y Derecho. México. 1994. pp. 365
- 392
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sistemas natural y social han establecido complejas interrelaciones con el paso del
tiempo.

En este modelo de desarrollo. se dejan fuera las consideraciones culturales, ya
que es un modelo que homogeniza las formas de explotacion y consumo. Sin embargo,
la importancia de la formas de apropiacion de los recursos naturales por las diferentes
culturas, es un factor importante en tanto que se pueden incorporar practicas menos
nocivas de deterioro ambiental.

Al describir brevemente algunas caracteristicas de dos esferas importantes para
el desarrollo. la pregunta que surge ahora es, ;como hacer compatibles los sistemas
econdmico y ambiental dentro de los procesos del desarrollo de manera que sus
mutuas repercusiones sean aminoradas? Esta pregunta remite ahora el analisis a la

propuesta de un modelo alternativo de desarrollo: el desarrollo sustentable.

2. El desarrollo sustentable como una alternativa: requerimientos e

implicaciones principales.

El llamado internacional para proteger al medio ambiente y la busqueda de una
relacion armonica entre la sociedad y la naturaleza, surge en los afnos setenta al
reconocer la disminucion paulatina de la capacidad del ambiente para generar recursos
naturales y absorber los desechos de la sociedad industrial. Esta situacion derivé en la
asociacion de los efectos negativos sobre los ecosistemas como consecuencia del
crecimiento economico y poblacional cuya manifestacion se realizd en varios foros
internacionales promovidcs principalmente por paises desarrollados.

De esas discusiones surgio la idea de un desarrollo sustentable que subsanara
las deficiencias presentadas por el modelo de desarrollo prevaleciente para atender las
demandas poblacionales y para la conservacion ambiental. El enfoque del desarrollo

sustentable se derivé principalmente de las consideraciones generadas por las

13



corrientes economicas que revisaron el concepto de desarrollo econémico y sus
politicas y por el surgimiento de la critica ambientalista ante el modo de vida actual. a

Fue en la Conferencia Internacional sobre el Medio Humano en Estocolmo
(1972), donde se legitimé Ia idea de que proteger al medio ambiente era una condicion
indispensable para el mantenimiento del desarrollo econémico. En 1987, la Comisién
Mundial sobre Ambiente y Desarrollo (Comisién Brundtland) presentd el concepto de
desarrollo sustentable como “la satisfaccion de las necesidades del presente, sin
comprometer la capacidad de que las generaciones futuras puedan satisfacer sus
propias necesidades”. Este concepto desperté una discusion sobre la manera de como
definirlo, si como una filosofia, una teoria o un estilo de desarrollo. 2

En el Informe Brundtiand -llamado Nuestro Futuro Comun- se establece que el
desarrollo sustentable es un proceso de cambios que armonicen factores como la
explotacion de los recursos. la inversion y el desarrollo tecnélogico y la intervencion
institucional y que amplien el potencial de la poblacion para satisfacer sus
necesidades. *° Este proceso de cambios debe iniciarse dentro de las sociedades
actuales de manera que éstas logren satisfacer sus necesidades sin generar
condiciones economicas y ambientales desfavorables (como los ecosistemas
deteriorados) que limiten ‘a satisfaccion de las necesidades de las generaciones
futuras.

Sin embargo, este proceso de desarrollo tiene limitaciones por la forma de
organizacion social para usar los recursos naturales, el estado actual de la tecnologia y
por la capacidad del ambiente natural para absorber los efectos de las actividades
humanas, las cuales a su vez son diferentes en cada uno de los paises y regiones. ¥

Reconociendo esto, el desarrollo sustentable sélo ha permitido identificar elementos

2 Enrique Provencio. "El desarrolio en los noventa: posibles implicaciones ambientales”. Desarrollo
Sustentable: hacia una politica ambiental. Antonio Azuela, Enrique Provencio, Julia Carabias y Gabriel
Quadri (Coordinadores). U.N.A M -Coordinacion de Humanidades. México. 1993. p. 61-81.

% Leonardo Meza (Compilador ). *“Medic ambiente y desarrollo”, Cuadernos para una Sociedad
Sustentable, Fundacion Friedrich Ebert. México. 1993, p. 5.

2¢ The World Commission on Environment and Development, Op. cit. pp. 46.

27 The World Commission on Environment and Development, /bidem.. pp. 8
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por los cuales se intentan articular propuestas dentro de un modelo que reoriente los
procesos sociales, politicos y econdmicos con el objetivo de aminorar o revertir los
impactos de las actividades humanas sobre los ecosistemas y alcanzar el bienestar de

la poblacion. ¢

Para avanzar hacia un desarrollo sustentable, la Comision Mundial sobre

i)
pas

Ambiente y Desarrollo senala una serie de requerimientos que reorienten los
procesos de desarrollo.

Primeramente, es necesario un sistema politico democratico que permita la
participacion de la sociedad en la toma de decisiones, asi como mecanismos para una
distribucion equitativa de los beneficios del crecimiento econdmico.

Se requiere que en el crecimiento econdmico, sobre todo en los paises en
desarrollo, se enfaticen aspectos cualitativos como la igualdad, el uso de recursos
(especialmente la energia) y la generacién de desechos y contaminantes. Es necesario
que la vision del desarrollo se enfoque a la satisfaccion de las necesidades
poblacionales basicas y a encaminar acciones para estabilizar el crecimiento
poblacional y su adecuada distribucion.

Se requieren modificaciones en la intervencion institucional para promover el
desarrollo, lo que implica cambios en el disefio de las politicas, en la normatividad, en
las funciones institucionales, es decir, en la gestion publica en general.

Particularmente, el manejo de los recursos naturales y la proteccion ambiental
se lleva a cabo por sectores separados de los que se encargan del manejo de la
economia. La habilidad para anticiparse y prevenir el dafio ambiental requerira que la
dimensién ecologica sea considerada al mismo tiempo dentro de las dimensiones

econdmica, comerciales, energéticas, agricolas, entre otras. °

2 Julia Carabias y Enrique Provencio "El enfoque del desarrollo sustentable”, Antonio Azuela, Enrique
Provencio, Julia Carabias y Gabriei Quadri (Coordinadores), Op. ¢it. p. 3-12.

2% The World Commission on Environment and Development. Ibidem.

% The World Commission on Environment and Development. Ibidem, pp. 39.
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Es necesario un cambio en los patrones de consumo, sobre todo en los paises
desarrollados, donde existen las mayores demandas de energia y recursos naturales.

Como punto importante de dicha estrategia de desarrollo se menciona la
reorientacion tecnologica. principalmente de los procesos productivos, con el fin de
atenuar el impacto sobre los ecosistemas y controlar los riesgos ambientales.

Se han planteado los requerimientos tedricos del desarrollo sustentable, sin
embargo, al tratar de instrumentar tal concepto se identifican algunos obstaculos. Entre
ellos se pueden senalar la falta de democracia en algunos paises; Estados que no
estan preparados para abordar un nuevo estilo de desarrollo; faltan mecanismos
efectivos de participacidon de la sociedad; gobiernos incapaces de reconocer la
necesidad de los cambios; politicas de desarrollo que no consideran los cambios en el
acceso a los recursos y en la distribucion de los costos y beneficios.

Otro mas es la variedad de interpretaciones de conceptos como desarrollo
sustentable, equidad, sustentabilidad ambiental, lo que provoca que se avance sobre
diferentes bases. Por ello. cada pais debe precisar lo que significa dentro del proceso
de gestion. Tampoco se presentan indicadores que puedan medir el desarrollo
sustentable. ya que se persiguen objetivos econdmicos, sociales y ambientales que no
son comparables entre si. ~'

Por otra parte, se tiene que la propuesta de un desarrollo sustentable que en un
intento por aminorar el deterioro ambiental del planeta, perdieron las particularidades
regionales. De modo que esta propuesta se presentd a paises con diferencias
economicas, sociales y ambientales y con una variedad de identidades culturales, de
problematicas y de capacidades para resolverlas. Esta situacion fue identificada por los
paises subdesarrollados. los cuales reconocieron estas diferencias con respecto a los
paises desarrollados de los cuales surgio la propuesta.

Estas diferencias generaron una interpretacion de este concepto que permitié

disefiar estrategias adecuadas a sus condiciones. De ahi surgié la propuesta de los

31 Leonardo Meza. Op. cit., pp. 39
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paises de America Latina y el Caribe presentada en el Informe de Nuestra Propia
Agenda, a través de la Comision de Desarrolio y Medio Ambiente de América Latina y
el Caribe (1990), en la que se senalan los factores para disefiar una estrategia de

2
|3

desarrollo sustentable a nivel regiona Uno de ellos es la reforma del Estado, como

un factor determinante que permita las transformaciones en la funcion e intervencion
del Estado para orientar el desarrollo.

Si bien el modelo de un desarrollo sustentable viene a subsanar las deficiencias
del modelo anterior, este concepto surge de paises desarrollados cuya propuesta
parece encaminada a proteger y asegurar el mantenimiento de los recursos naturales
en los que se ha sustentado su estilo de desarrollo.

En el Informe Brundlant se asocia a la pobreza como el principal agente que
causa el deterioro ambiental. Ello implica que los paises subdesarroilados deban
enfatizar sus acciones para erradicarla. Esta parece una solucion simple ya que la
pobreza, asi como ofros problemas que enfrentan estos paises, son complejos y se
generan por varios factores, entre ellos los econémicos, politicos y culturales, por lo
que su solucién no es tan simple.

Como tampoco es simple que por el hecho de formular recomendaciones se
pueda avanzar hacia el desarrollo sustentable. Es necesario considerar los obstaculos
para su instrumentacion, observando las diferencias y condiciones que existen entre
los paises. Ello implica que, si se quieren encontrar mecanismos que armonicen el
desarrollo con la naturaleza en un nivel global, se generen modelos cuya elaboracion
de propuestas no sea unilateral.

Aunque después de casi diez afnos no se han dado experiencias que revelen la
instrumentacion de este concepto, las recomendaciones internacionales y las presiones
sociales y economicas al interior de los paises podrian desencadenar mecanismos que

interrumpan la inercia con la que se ha mantenido el desarrollo.

32 Comision de Desarrollo y Medio Ambiente de América Latina y el Caribe. Op. cit. pp. 50-52.
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La propuesta de un desarrollo sustentable puede adecuarse a las condiciones

de cada pais. En el caso de México, el proceso de reforma del Estado puede ser un
espacio adecuado para iniciar las transformaciones en la intervencion estatal, mediante

la reorientacion de las acciones administrativas.

3. El proceso de Reforma del Estado: un buen comienzo para el desarrollo

sustentable.

A partir de algunas consideraciones sobre la intervencion del Estado en la promocién
del desarrollo que se senalaron anteriormente, se desprende la necesidad de observar
cémo es que se inicia el proceso de reforma del Estado y sus implicaciones sobre la
reorientacion del desarrollo.

El surgimiento y desarrollo del Estado se explica por una serie de procesos
histéricos complejos que resultan de la combinacion de factores econémicos, politicos
y de los cambios sociales. Se conforma como un aparato central de dominacion,
control y decision, que se encarga entre otras cosas del gobierno y la administracién.
En el transcurso de su desarrollo fue adquiriendo una variedad de funciones cuya
realizacion implico la necesidad de objetivos diferentes aumentando asi el tamafo y la
complejidad de sus procesos y aparatos de gobierno asi como su campo de accion.

En los sistemas capitalistas, la participacion del Estado consiste en proteger y
sancionar a las instituciones y relaciones sociales necesarias para el dominio de la
clase capitalista. Ello implica que los distintos intereses sean atendidos bajo diferentes
racionalidades, situacion que le demanda incorporar el concepto de eficiencia, en el
sentido economico del termino. que se contrapone con la necesidad de responder a las
demandas sociales que no se expresan en un sentido mercantil.

Los cambios en la actuacion del Estado se vieron motivados por el
cuestionamiento hacia un Estado benefactor que manifestd su ineficiencia para

responder a las demandas internas de una sociedad mexicana que se diversificaba y
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se hacia mas demandante y a las externas, representadas por demandas de caracter
economico. Ello generd las crisis que se presentaron en los aspectos fiscal, de
legitimidad y administrativa, los cuales se manifestaron a partir de las décadas de los
setenta.

Haciendo un recorrido breve, se tiene que la amplitud de funciones que
histéricamente el Estado ha adquirido y ejercido, hicieron de él un aparato ineficiente
que se vio rebasado por las demandas de los diversos sectores de Iavsociedad.

Se cuestiond su interferencia en el mercado, debido al mantenimiento de
empresas publicas, que por un lado requerian inversiones estatales y desviaban el
gasto publico en vez de orientarlo a la satisfaccion de demandas poblacionales. Su
marcada intervencion regulatoria y los costos que ocasiona la dotacidon de servicios
publicos y de insumos para la industria se manifiestan en un déficit presupuestario,
inflacion y aumento de la presion fiscal. Sus funciones administrativas se vuelven
ineficientes y el gobierno pierde credibilidad. **

En los paises latinoamericanos esos problemas aunados a las tranformaciones
economicas mundiales y las demandas de justicia social, resultaron en crisis
econémicas y sociales. A partir de la década de los cuarenta, la atencion de estos
paises se centra en impulsar su desarrollo con base en el crecimiento del producto
interno bruto. Se agudizan las desigualdades sociales a medida que las economias
crecian. Los cambios en la economia mundial repercutieron en sus economias
basadas en la sustitucion de importaciones. El crecimiento de la presencia estatal en el
proceso economico y la expansion del gasto publico, provocaron una asignacion
ineficiente de los recursos. No se encontraron fuentes de financiamiento para cubrir el

déficit publico. Las medidas econémicas que el Estado realizé para pagar la deuda

* Giandomenico Majone y Antonic 'a Spina. E| Estado regulador. Gestion y Politica Pablica. Vol Il. nam.
2. México, 1693 ¢ 197-203
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externa, resuitaron en un aumento de la inflacién y en el descontrol de las politicas
monetaria, fiscal y cambiaria. **

En estos paises tambien han sobresalido caracteristicas como el centralismo y
la desigualdad. ademas tienen poca capacidad para enfrentar las demandas de la
sociedad civil y no existen procesos democraticos auténticos. Todo ello obedece a la
presencia de factores politcos que intervienen en los procesos de modernizacion
institucional

En los anos setenta se empieza a cuestionar el papel intervencionista del
Estado en los sistemas economico y social. Se critico su aspiracion de igualdad social,
cuando solo beneficiaba a algunos, sus grandes aparatos administrativos eran
ineficientes y los servicios que proporcionaba eran de poca calidad. La gran cantidad
de actividades estatales producia elevados costos financieros, para los cuales no se
conseguian medios que permitieran solventarlos. Ello gener6 las crisis fiscal, de
legitimidad y administrativa. *

El Estado mexicano no era ajeno a estos sucesos. Su expansion disminuyé la
capacidad para asegurar la legalidad, la seguridad publica, la administracion y la
procuracion de justicia. Tambien redujo la atencién estatal y los recursos para el
desarrollo social. Se reconocio la excesiva intervencion en el mercado y la generacion
de un gran aparato burocratico cada vez mas ineficiente.*’

Estas se han transformado en cantidad y calidad con el paso del tiempo y se ha
reconocido que un factor importante que estimuld el proceso de reforma estatal tiene

su base en la transformacion de la sociedad, debido a un crecimiento poblacional

 José Rivera Banuet. “El Estado y las economias latinoamericanas en los afios noventa”.

Redimensionamiento y modernizacion de la administracion publica. Il Seminario Internacional, Instituto
nacional de administracion publica (INAP). México. 1991. p. 33-36.

¥ Arnoldo José Gabaldon. “Desarrollo sostenible y reforma del Estado” Primer Foro del Ajusco:
Desarrollo Sostenible y Reforma Jel Estado en America Latina y el Caribe El Colegio de México-
Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente. México. 1995. p. 13-66.

¥ Giandomenico Majone y Antonio ia Spina. Op. cit p. 197-202.

% Miguel de !a Madrid Hurtado La reforma del Estado en México. Una perspectiva historica. Gestién y
Politica Publica vol IV. nim. 2 Mexico. 1995 p. 329-346.
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acelerado, al proceso de urbanizacion y al cuestionamiento sobre el modelo actual de

desarrolio.

En la etapa inicial de los cambios sobre la actuacion estatal, éstos ocurrieron
debido a la necesidad de adecuarse a las diferentes demandas, tanto del sistema
economico como de los sectores sociales. Aunque se ha discutido que principalmente
fue el componente social el que motivo los cambios, por el crecimiento poblacional. *8

Pero también el prcceso reformador inicia, al percibir los fracasos de las
politicas de desarrollo. ya gue la parte inicial de las politicas de desarrollo se da
cuando se identifica desde ia administracién un problema social y su resolucion se
traduce como un objetivo de la accion gubernamental. *°

El Estado se conforma como un aparato central de dominacién, control y
decision, encargado del gobierno y la administracion publica.*® Con su desarrollo
aumentan su capacidad y su poder de verificacion y control; se incrementan también
su tamano y la complejidad de sus aparatos de gobierno, asi como su campo de
accion, tendiendo a la acumulacion y centralizacién de poderes. Pero la capacidad
estatal para cumplir sus funciones de atencién a las demandas de los diferentes
sectores sociales fue rebasada por una sociedad mas demandante y diversificada. Lo
que genero que el Estado entrara en crisis y que lo llevé a replantearse los
mecanismos para realizar sus funciones y adecuarse a las demandas.

El Estado protege y sanciona un grupo de instituciones y relaciones sociales
necesarias para el dominio ce la clase capitalista. En vez de defender los intereses
especificos de una clase en particular, trata de poner en practica y garantizar los
intereses colectivos de todos los miembros de una sociedad de clases dominada por el

capital. ¥’

% Carlos Salinas de Gortari. “Reformando al Estado” en Nexos. num. 148, 1890. México. pp. 27-32.

% Luis F. Aguilar Villanueva Problemas Publicos y Agenda de Gobierno. Editorial Porrta. México. 1993,
pp. 15-20.

‘°p Marcos Kapian. Regulacion juridica del_intervencionismo estatal en México. Fondo de Cultura
Econdmica. México 1988. p 28-2¢

! Claus Offe Ccniradicciones en =/ Zstado del Bienestar. Editorial Alianza, México, 1990. p. 106-107.

21



Existen cuatro areas en las que el Estado es mas activo * : 1) la creacion de las
condiciones materiales para la produccién (proveer de insumos y de infraestructura a
los procesos productivos). 2 la generacion y el seguimiento de un sistema legal que
regule las relaciones entre fcs sujetos. 3) garantizar y expander el capital nacional en el
mercado capitalista mundiai v 4) proporcionar servicios publicos y satisfacer demandas
de la sociedad. ademas de que le corresponde 5) promover el desarrollo y la
distribucion de las actividades humanas en el territorio.

Estas funciones han permitido una marcada intervencion estatal en los aspectos
politicos, economicos y sociales. El aumento de su intervencién se realiza a través de
mecanismos regulatorios y de aparatos administrativos mientras que el incremento de
las regulaciones se origina como respuesta a los cambios culturales, socioecondmicos
y politicos que se salen dei control estatal. Aun cuando su intervencidén es necesaria
para restaurar el equilibrio. a raiz del tipo y gran numero de funciones que realiza, se
empieza a concebir como un Estado ineficiente.*

Fue entonces que la crisis economica, las tranformaciones sociales, la
centralizacion estatal de funciones y los cambios en la economia mundial, seialaron la
necesidad de modificar la intervencion estatal sobre los aspectos econdmico, politico y
de administracion publica Se repenso el papel del Estado en la vida econdmica y se
contempld dar una mayor iniciativa a los grupos de la sociedad. Lo que sigui6 fue una
reconsideracion de prioridades y estrategias de los medios e instrumentos para realizar
sus funciones. Ello condujo a la transformacién de la relacion del Estado con la
estructura econdmica que consistio en el cambio de la intervencion directa por las

funciones de regulacion y una mayor atencion a la politica social. *

“2 Elmar Altvater “Notas sobre algunos problemas del intervencionismo de Estado”. Heinz R. Sonntag y

Héctor Valeciilos. Op cit p.94-105

3 Giandomenico Majone y Antonic ia Spina.Op. cit. p 197 - 202.

“  Tonatiuh Guilién. “Reforma del Estado y gobiemos locales hacia nuevas relaciones

intergubernamentales” Eliseo Mendoza Berrueto (coordinador). Reunion de alcaldes fronterizos sobre

desarrollo y medio ambiente. El Cciegio de la Frontera Norte. Coleccion Memorias 2. México. 1995. p. 85.
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El proceso de reforma del Estado se da como respuesta a la necesidad de
adecuar los mecanismos de la actuacion del Estado con las demandas de cada uno de
los sistemas que conforma la Estado.

Desde 1978, inician ios cambios que modificaron la relacién Estado - sociedad.
Se buscaba que ésta ultma participara mas activamente en la vida politica y
econémica del pais, a uaves de mecanismos democraticos. Se impulsaron
modificaciones en materia <'ectoral, que resultaron en la promulgacion de la Ley
Federal de Organizaciones y Procesos Electorales (LFOPPE).

En 1982 siguieron otras acciones impulsadas por el Estado como la
incorporacion de la economia mexicana al mercado internacional. “° En 1983, el
gobierno de Miguel de la Madrid inicid la desincorporacién de las empresas publicas.
En 1987, se reformd la LFOPPE y se promulgo el Cédigo Federal Electoral. 46

Tambien se modificaron las estructuras y funciones del aparato gubernamental
que incluyo politicas de descentralizacién hacia los municipios. ‘7 Estos cambios
iniciaron durante el gobierno de Luis Echeverria con la Comision de Reforma de la
Administracion Publica. Su objetivo fue aumentar la eficiencia del Estado mediante la
reestructuracion de organismcs. el replanteamiento de sus funciones y la simplificacion
de sus procedimientos.“

Estas acciones se cnyloban en un proceso llamado reforma del Estado que
puede considerarse como una serie de cambios o transformaciones que buscan
modificar la manera en que < Estado interviene en los aspectos economicos, politicos
y sociales del pais. El procesc es largo, pero debiera ser continuo y capaz de modificar
al Estado mismo. a partir de objetivos surgidos de un consenso entre los grupos que
integran al Estado y los grupos sociales sobre los cuales actua. Las acciones que

ejecuta el Estado y que repercuten al exterior deben forzosamente repercutir en su

4 Miguel de la Madnd Hurtaac Cp <t p. 333.
Jesus Reyes Heroles. La reforma del Estado mexicang. Perfiles Latinoamericanos. afio 1, numero 1,
México. 1992 p 171-217.
*7 Tonatiuh Guilien Lopez. Op cit ¢ 85.
“ Miguel de la Madnd Hurtade Oo o, p.332.
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interior, ya que este resulta de las interrelaciones entre las partes con las que se
relaciona. Sus elementos son dinamicos y la forma en que interviene lo deberian
modificar a si mismo.

Si el proceso es una serie de cambios continuos, el Estado debe primero
reconocer que esta inmersc en un sistema cambiante y debiera adquirir la capacidad
para modificar su intervencion acorde a la dinamica de las partes que lo constituyen.
Responder a los cambios para adecuar su intervencidn equivaldria a la modernizacion.

El proceso de reform estatal tiene como objetivos mejorar la eficiencia del
aparato administrativo y renovar su capacidad para garantizar la gobernabilidad.49 Sin
embargo, no se identifica la crientacion que tienen los cambios que se estan dando en
el proceso de reforma estatal.* Aunque con estos cambios se pretende ganar
legitimidad. no permean la funcién centralizada del poder que tiene el Estado.”’ Se ha
cuestionado ademas que sea el Estado mismo el que propone su reforma, los
mecanismos y l0s aspectos scbre los que va realizar modificaciones. >

Ademas de la iniciativa propia del Estado por realizar cambios, sobre todo en el

£ 54

poder ejecutivo * existe otra idea

en la que se considera que la reforma es un
proceso en el que no soic debe intervenir el gobierno, ya que opera sobre una
sociedad conformada por diversos grupos, que son, algunos de ellos, mas
independientes y responsavies. Sin embargo, la intervencion de los distintos sectores
de la sociedad. para orientar este proceso. se ha visto limitada, probablemente, por la
incertidumbre que puede exstir sobre el rumbo que tomara dicha apertura, o que ha
llevado a mantener con poca probabilidad de acceso a otros grupos. Considerar su

participacion en el proceso de cambio, podria fomentar un cambio politico importante.

“® Jesus Reyes Heroles Op cit. p 172-173.

%0 Luis Rubio. Tres anos de refcrma del Estado en México. Perfiles Latinoamericanos, afio 1, num. 1,
diciembre 1992 p 33-36.
*! Miguel de la Madrd Hurtado Cp !, p. 329-346.

%2 Victor Espinosa La Refcrmz el Estado y el empleo publico. México. Instituto Nacional de

Administracion Publica 1993 ¢ 22.°5
2 Miguel de la Madrd Hurtaco O . p. 329-346
% Luis Rubio Cz cit p. 195-21°
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El hecho de permitir a participacion de otros sectores en la orientacion del
proceso reformador, a traves de mecanismos democraticos, conduciria a establecer
objetivos especificos que le Lizran una orientacion. Entonces, el proceso de reforma es
mas bien de la esfera ac - cirativa que forma parte de él.

De los cambios ai=: mencionados, la descentralizacion se observa como la
tendencia mas importanie.  cuya incorporacion en el proceso de reforma del Estado
puede verse desde dos perspectivas: la primera es que actia como un elemento
necesario que responde a :a crisis surgida de la funcion centralizada del gobierno
federal, delegando funcicrics a otros niveles de gobierno. ® De este modo. se
convierte en un instrumertc jue pudiera permitir un Estado eficiente. Otra forma de
abordarlo es considerandc tue la transformacion estatal tuviera como objetivo la
descentralizacion de funcicrics. Es decir, que los procesos de reforma estuvieran
orientados a reconocer que los gobiernos estatales y municipales debieran asumir
funciones de mayor relevancia.

Otro elemento que cebe ser considerado dentro de este proceso es la
disminucion del papel inter.encionista del Estado. Si se asume su influencia en las
diferentes ecreras de la s - ad a traves de una excesiva regulacion. los mecanismos
de desregulacion pueder - tar oportunos. Entre ellos se encuentran la privatizacion,
el libre mercado, el abste:© onismo estatal, la autorregulacién, la disminucién en el
numero de regulaciones o su cambio por otras mas simples y eficaces. A veces, la
aplicacion de cualquiera de =stos mecanismos puede tener consecuencias que afecten
mas que la regulacion misma. >’ Cualquiera que se elija, tiene ventajas y desventajas,
dependiendo de la capacidac estatal para enfrentar las respuestas de grupos sociales
diferentes, la naturaleza de @ actividad a regular y de los objetivos que se persigan.

El prcceso de refor s del Estado se ha dado por acciones en los aspectos

politico y econdmico, o estos se han combinado en la medida en que los elementos

5% Luis Rubio Op. cit. p. 210
* Tonatiuh Guilien Lépez. Op =it ¢ 36-87
%7 Giandomenicc Malone y Anicniz iz Spina, Op. cit . p. 203-210.
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politicos se incorporan en a- reorientaciones econdmicas. De ello, se desprende la
necesidad de distinguir claranente los objetivos de los instrumentos. En el caso de las
transformaciones qgue tieren como objetivo el crecimiento econémico, la apertura
comercial se presenta comc el instrumento que permita lograrlo y no como fin en si

misma.

Se propone que el £ =iudo oriente su atencion a “finalizar la apertura econdmica,
modernizar |a regulacior e:inomica, reducir la participacion estatal en la economia,
definir la orientac:on de! cecarrollo. reformular la estrategia redistributiva, revisar la
politica industrial. replaniear la estrategia hacia el sector agropecuario, reformar la
educacion. reformular la poiitca laboral y formular e instrumentar un programa efectivo
de desconcentracion’. Entre las transformaciones que se proponen en el aspecto
politico, se encuentran: “la recuperacion del individuo como nucleo de la organizacion
social, abandonar el corporativismo, recuperar al municipio como base de la estructura
politica, conciuir la reforma <iectoral e inducir a una cultura de democracia que permee
toda la sociedad” *° Sin enicargo, las acciones por separado no indican hacia dénde
se encamina :a reforma del tstado.

Dentrc del procesc = reforma del Estado es necesario pasar de una vision
reduccionista donde se ve como un problema técnico y basicamente juridico-
administrativo a una vision mas amplia y elaborada. En ese sentido, la reforma
implicaria transformaciones profundas en los aspectos politico, cultural, sociolégico,
tecnoldgico. organizaciora: <ntre otros. Por lo que las estrategias deben basarse en
esta perspectiva, en moceics que integren las diferentes dimensiones que conforman
al Estado y sobre las cuales =jecuta sus acciones. &

Puede decirse que el Estado entro en crisis de diversos aspectos: la crisis de

legitimidad, la crisis fiscal y ia crisis administrativa. Esta Gltima se manifiesta en la

% Jesus Reyes Heroles Op ¢t = 176

%9 Jesus Reyes Heroles Op - . *79

® Bernardo K -sberg Propera: ostratégicos en la reforma del Estado en la década de los noventa.
Redimensioraniento , Modzrnz - us de la Administracion Publica. México. Il Seminario Internacional.

Instituto Naciorzl de Acministrac.2- Publica, A.C. (INAP). 1991. p. 28-29.
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ineficiencia con la que desenipena los servicios administrativos, dada la gran cantidad

de funciones y campos en s que tradicionalmente participa el Estado. La ineficiencia

se manifiesta poigue = - slacion actual se ve rebasada, porque los tramites
administrativos son en.o . _s y hay duplicidad de funciones. Todo ello representa
para el Estado perdida <o cizdibilidad y por lo tanto de votos. En respuesta a esa
crisis, el Estado inica 3 serie de cambios denominados “modernizacion
administrativa” que cons.ic principalmente en la reduccién del gran aparato
administratvo  con e .= se realizan funciones, la descentralizacién y
desconcentracion de funciciies hacia otras instancias del territorio

4. La relacion entre ei dcsarrollo sustentable y la reforma del Estado.

Dentro del proceso de desarrollo sustentable, se hacen necesarias modificaciones
profundas e las formas en que el Estado funciona e interviene en la orientacion del
desarrollo. ~omo un el=2nto determinante que permitirda la reorientacion del
desarrollo.

En prmer iugar requieren Estados democraticos con una capacidad
previsora pa:a enfrentar ias situaciones cambiantes, cuya gestion debe basarse en la
habilidad pa:a definir ocjet . os que se reflejen en politicas adecuadas y que surjan de
una demanca integradora de los diferentes sectores de la sociedad. En particular,
promover ei desarrollo sucientable debe ser un objetivo del Estado que garantice
elevar la ca.dad ce viua Lo la poblaciéon de forma sostenida y equitativa, cuyo logro
debe ser el fin hacia el cuz se orientara ei proceso de reforma del Estado.

Se requieren mecanismos administrativos eficientes para dar cumplimiento a las
demandas de los distintos sectores de la sociedad, mediante la reorganizacion de sus
estructuras. crocedimientcs la descentralizacion y de la cultura burocratica. Esto podra

lograrse si reduce su tanar 2. siincorpora personal capacitado y con una visién nueva
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del servicio publicc y st s tiestinan recursos financieros para la elaboracién y dotacién
de sistemas de informacic ' v bases de datos actualizados.

La promocion del desarrollo sustentable requiere la incorporacién de la
dimension ambiertal nc < lo en los sistemas econdmicos. sino en los niveles de
gobierno en s qu= se 12 an decisiones. Para ello, hay que considerar la complejidad
de las relaciones cue €1 - -n entre los elementos que constituyen a la administracion

publica como las estructuas. los objetivos y estrategias, los funcionarios, sus sistemas

y procesos. 'os recursos ‘i ancieros y los mecanismos de participacion ciudadana. Este
diagnéstico permitiria ertooar la atencion en aquellas cuya participacion en la toma de
decisiones €: la mas impc ante para orientar los cambios.

Es necesaro que s mecanismos de regulacion no sean impuestos por el

Estado sino jue sean 0s 1 ropios sectores de la sociedad quienes propongan formas
diferentes de reguiacion =.unque ello demanda del sector publico, una mayor apertura
y flexibilidad para aceptar las propuestas autorreguladoras que se presenten, ya que al
interior de cada uno de =sos sectores. existe una variedad de agrupaciones con
requerimientos y capacicaues especificas. Ademas, el gobierno ha de elaborar y poner
a la disposic on de= la =_ . =dad, la informacién sobre los aspectos en los cuales se
pueden prop oner i 2dicas (2 autorregulacion.

La descentializac i1 administrativa debe ser un elemento importante en las
consideracicines hzcia 1= pomocion del desarrollo sustentable. Permitir que los estados
y municipios diseren pclucas regionales acordes a las caracteristicas del medio
natural, permitira un me;c funcionamiento del gobierno para la instrumentacion y
vigilancia de tales politicas Pero ello requiere tener municipios preparados, es decir,
espacios ccn capacidac juridica. autonomia en la toma de decisiones, recursos
humanos. ‘nancsros  técnicos para ejercer eficientemente las funciones

encomendacas.
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Gabaldon © presciia otras modificaciones que deberian incorporarse al proceso
de reforma del Ectadc . :nciona que se requiere fortalecer a la sociedad civil y el
Estado de Derechc. asi cumo la promocion de la ciencia y la tecnologia. Con ello, el
papel del sector pubicc tendria que funcionar en dos niveles. En un nivel de
planeacion, correspondei a disefar y coordinar la politica de desarrollo sustentable
dentro del mas altc nive: ce gobierno, a través de un érgano especial que estableciera
mecanismos de particiz 2o on de los diferentes sectores de la sociedad, con el fin de
que la toma de de-'sior- se construya sobre una base de consenso mas amplia. Esto
implica una mayc: capoddad de negociacion de las partes y cambios de actitud
gubernamentales.

En algunos paises se han conformado este tipo de 6rganos, como en el caso de
Estados Unidos de America donde se formo el Consejo para el Desarrolio Sostenible:
en Republica Dominicana donde se cre6 la Comision Nacional para el seguimiento de
los Acuerdos de la Conierzncia de las Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente y el
Desarrollo. En México < 1995, la Secretaria de Medio Ambiente Recursos Naturales
y Pesca (SEMARNAF -mitid el Acuerdo mediante el cual se crean el Consejo
Consultivo Nacional y ¢ =70 Consejos Regionales para el Desarrollo Sustentable.

En el nivel opcrativo se sugiere otro o6rgano especial que coordine la
participacion de la sociecad civil. que analice las diferentes politicas publicas y que
sirva de foro para cc.tir y convenir las acciones prioritarias que lleven a la
sustentabilidad ambierii Su funcion seria integrar los aspectos ambientales en la
planeacion. en el diser . = |as politicas publicas, en los proyectos de desarrollo yenla
gestion administrativa. asi como en la incorporacion de instrumentos econémicos que

permitieran incorporar ics costos ambientales en las decisiones de productores y

consumidores,

®' Arnoldo José Gabald:r ~ ¢ p 23-29
®2 Diario Oficial de la Fe e 21 de abril de 1995.
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Lo que se busca es que exista una mayor comunicacion e integracion de las
ideas en torno al desarrolio y ambiente surgidas del gobierno, del sector privado, de la
esfera académica, de i organizaciones no gubernamentales (ONG's) y la opinién

publica en general.

Otra propuesta sc refiere a que la administracion ambiental se realice por
organos de gestion. La gestion ambiental se ha definido como un conjunto de
actividades del Estado crcaminadas a la conservacién, mejoramiento, recuperacion y
monitoreo del ambier:= a las de intervencion directa en el ambiente natural y
modificado por el homr:= y las de control de las actividades de los particulares. ® Se
requiere que tengan fucrza politica y presencia en el mas alto nivel de gobierno, con
personal profesiona! y tecnico. con presupuesto suficiente y con funciones definidas y
establecidas dentro del warco formal.

Se requiere que las relaciones entre los diferentes niveles de gobierno y entre
los diferentes sectores de la administracion publica busquen formas innovadoras que
permitan integrar la dimension ambiental. Dentro del marco legal y administrativo de
cada politica secterial nan de establecerse lineamientos de proteccion ambiental,
especificando la corcurrzcia sobre algin elemento ambiental.

La realizacion ce cstas acciones se puede delegar en un 6rgano central que
concentre la mayor parte de las actividades de la gestion ambiental, con jerarquia de
agencia federal o secreta a. En México, la SEMARNAP es el organismo encargado de
la gestion ambiental.

Sin embargo. haoria que considerar la pertinencia de que la accidn gestora
recaiga en el gobierno Aunque se ha definido como una serie de acciones humanas
que orientan el manejo de los recursos naturales en la esfera gubernamental, ello no
restringe que la gestion ambiental pueda concebirse y ejecutarse desde los diferentes
sectores de la sociedad Ello implica mecanismos formales que establezcan

claramente la participacicr de cada sector en la gestién ambiental.

% José Arnoido Gabaldén C: it p 30-31
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La gestion ambiental necesariamente debe ser transectorial, es decir, rebasar el
encasillamiento que la restringe como una politica sectorial mas para convertirse en
una responsabilidad de 'as diferentes dependecias e incorporarse en las diversas

politicas sectoriales que -onducen el desarrollo de México. La politica ambiental debe
ser la estrategia que trasc 2nda a las demas politicas de desarrollo.

Son necesarios i ibien criterios e indicadores que permitan evaluar los efectos
de las politicas sectoriai== sobre el medio ambiente. Ello generaria informacion para el
disefio, instrumentacion > adecuaciéon de futuras politicas sectoriales y le daria
experiencia para una eccucion mas eficiente de la promocion del desarrollo. La
evaluacion de las politicas sectoriales requeriria y generaria informaciéon como un
instrumento para la p.aneacién del desarrollo. Ademas, permitiria proponer
mecanismos institucionales mas adecuados para la conservacion ambiental.

Es necesaria la sistematizacion de la informacién que existe sobre los diferentes
ecosistemas y su dinanuca integral con el fin de sefalar las estrechas interrelaciones
que establecen estos. nacia el interior y con su entorno. Ello permitira incorporar el
caracter condicionante quz tienen los recursos naturales en los procesos productivos.
También serviria para = diseno de politicas sectoriales acordes con las condiciones
ambientales de las diferciites regiones del pais. Se avanzaria en el conocimiento del
funcionamiento de los sisiemas naturales que permitiera observar sus tendencias de
deterioro.

La relacion entre e Estado y la sociedad debe ser modificada por mecanismos
que no se limiten a su participacion en los foros de consulta, en donde se permita un
acceso directo en el diseno de programas de desarrollo. Esto se antoja dificil pues
implica compartir el poder con un sector que de antemano esta en desventaja y cuya
racionalidad no sea afin “on la predominante del estilo de desarrollo. Pero hay que
reconocer el creciente nierés por la solucion de la problematica ambiental de una

sociedad mas demanrtante. y lo que esta motivando adecuaciones en las
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dependencias, en sus funciones y en la normatividad para responder a las demandas
sociales.

En el campo de a legislacion ambiental, se requiere mayor claridad en la
corresponsabilidad de .cs tres niveles de gobierno y entre los distintos sectores
econdomicos para el usc ¢= los ecosistemas.

El derecho a la in'c macion es un elemento importante que debiera incorporarse
en la legislacion como «a garantia individual, pues ello garantiza el acceso a la
informacion sobre situacic nes que se manejan en las dependencias gubernamentales
y que debieran ser de' cominio publico. Ello implicaria generar un mecanismo que
regule tanto la peticion como la distribucién de la informacion.

Aunque falta mucho por hacer y proponer para la reforma del Estado, parece
que algunas condiciones =stan dadas en México, que permiten especular en favor de
una ligera orientacion hacia el desarrollo sustentable. Sin embargo, los mecanismos de
cambio administrativo vueden ser muy largos, que aunado a la falta de recursos los
hace algunas veces decavarecer. Actualmente se estan llevando a cabo las consultas

publicas para las reforas a la Ley General del Equilibrio Ecolégico y Proteccion al
Ambiente (LGEEPA).

5. Conclusiones.

Al estudiar la relacion == a funcion administrativa estatal con el desarrollo econdmico
que prevalece en el n i i0. se observa que se privilegian los aspectos econémicos
para distribuir las activicades productivas sobre el territorio. Se busca estimular el
desarrollo de regiones jue al parecer tienen ventajas comparativas sin considerar que
existen algunos procescs del desarrollo que pueden rebasar la capacidad reguladora
del Estado.

La acumulacior y concentracion del capital, las desigualdades entre las

regiones, el deterioro 4o a calidad de vida de la poblacion y de los ecosistemas en
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general se presentan como las consecuencias mas sobresalientes del crecimiento
econémico.

La alternativa <= desarrollo sustentable con algunas adecuaciones a las
caracteristicas politica:  sccioeconomicas y ambientales de cada pais, podrian
aminorar las acciones . nanas que fomentan el deterioro de los ecosistemas. Los
requerimientos de las func ones administrativas estatales para la orientacion hacia este
estilo de desarrollo pu=cen formar parte de las diversas modificaciones necesarias
para una mejor actuacior del Estado. Por ello, el proceso de reforma del Estado se
presenta como un marcc cportuno en el cual pueden tener cabida las propuestas hacia
la modernizacion de la ad:inistracion publica.

El desarrollo suzi= table se presenta como una alternativa que proviene de los
paises desarrollados. & 'C le imprime un sesgo a la proteccion ambiental ya que se
privilegia la idea de que os paises del “tercer mundo” sean los que tienen la mayor
responsabilidad en asec.iar los recursos naturales para las generaciones futuras.

En esta propuesia no se producen lineamientos claros que intenten
reestructurar los procss_.s economicos que estan afectando severamente a los
ecosistemas. La recom«= ‘acion que tuvo mas fuerza fue la de eliminar la pobreza ya
que se considero el prir 2. al obstaculo para alcanzar el desarrollo sustentable.

La problematica anniental no se reduce a la contaminacion de los ecosistemas.
Abarca los costos sociz es que ocasiona a la poblacién, al gobierno y a los procesos
productivos. Abarca mas gue eso ya que se generan problemas que afectan a todos
los sectores de la sociedad. Genera conflictos al interior de las dependencias
gubernamentales pues pone a prueba su capacidad para responder a nuevas
demandas de los difereit=s grupos de la sociedad.

Es necesario ot =7 .ar las funciones del Estado como elementos que permiten la
reproduccion del sistera capitalista y como regulador de las relaciones que se dan

entre los diferentes secicr=s que lo conforman y que se relacionan con la forma de uso
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y de acceso a los recur=o= naturales. La distribucion de las actividades economicas se
orienta como respuest: a2 as demandas de reproduccion del sistema econdmico.
Aunque el desarollo sustentable sigue inmerso en la dindmica de un
crecimiento economicc scstenido, al menos se presenta un intento por incorporar en
los sistemas economic:s « dimension ambiental. Las adecuaciones que cada gobierno
tenga que hacer paia promover este estilo de desarrollo dependera de las

circunstancias que se = .- " preparando para tal fin.
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CAPITULO II.
DESARROLLO SUSTENTABLE Y REFORMA DE LA ADMINISTRACION PUBLICA EN
BAJA CALIFORNIA, 1989-1995.

INTRODUCCION.

El punto central de este capitulo es ofrecer una discusion en torno a la funcién
administrativa del Estado en la promocidn del desarrollo, basandose en la explotacion
de los ecosistemas, a partir del analisis del caso especifico del corredor costero
Tijuana-Ensenada, B.C. de 1989 a 1995.

Siguiendo el esquema del capitulo anterior, se establecera en la primera parte
una critica a la promocion institucional del desarrollo a partir de un breve analisis sobre
algunas experiencias mexicanas de desarrollo regional basadas principalmente en la
explotacion de los recursos naturales, cuyos efectos negativos implicaron los costos
sociales ' y la alteracion en los ecosistemas. Ello permitira observar, por una parte, la
necesidad de una alternativa de desarrollo que incorpore los aspectos ambientales en
el desarrollo socio-econdémico, y por otra, iniciara el cuestionamiento acerca del papel
que juega la administracion publica en la planeacion del desarrollo.

En la segunda parte, se presentara una breve sintesis de lo que ha sido la
gestion ambiental en México. En esta parte se pretende observar como ha
evolucionado la infraestructura administrativa que se avoca a la conservacion

ambiental y a la planeacién del desarrollo. De su analisis se desprende una critica que

' Los costos sociales se definen dentro de este trabajo, como la pérdida de los factores que aportan
condiciones de bienestar para la poblacion, como son empleos, condiciones adecuadas de trabajo,
servicios publicos, condiciones ambientales adecuadas; los costos ambientales se referiran a la pérdida
de las caracteristicas naturales que caracterizan a los ecosistemas.

39



hace ver la necesidad de modificarla dentro del contexto de reforma del Estado que se
vive actualmente en México.

En la tercera parte se retomara el analisis anterior como base para establecer y
analizar la misma relaciéon en Baja California. Se parte de la presentacion del problema
que se relaciona con la funcion que el Estado tiene para promover el desarrollo y como
ella ha mostrado tener efectos negativos sobre la poblacion y el medio ambiente en el
CCTE. Se genera una critica de dicha promocién para la regidn costera, a partir de los
instrumentos y mecanismos administrativos que sustentan dicha funcién, asi como de
los impactos ambientales y los costos sociales que su participacion ha ocasionado.
Particularmente, se presentan las evidencias empiricas que muestran las acciones
gubernamentales orientadas a la conservacién ambiental.

De este analisis surge la discusion para retomar la relacion entre el desarrollo
sustentable y la reforma de la administracion publica en Baja California y la necesidad

de incorporar ambos elementos para buscar rutas que lleven a la sustentabilidad del

desarrollo en el largo plazo.

Al final del capitulo se presentan algunas conclusiones generales pertinentes

sobre las secciones anteriores.
1. Desarrollo economico y medio ambiente en México, 1940-1995.

En los ultimos veinte anos, ha crecido el interés por la relacion entre el
desarrollo econémico y el medio ambiente, debido fundamentalmente a la importancia
y magnitud del costo social y ambiental que dicho desarrollo ocasiona en la explotacion

de los recursos naturales y los desequilibrios funcionales ? de los ecosistemas. En ese

? Entre las funciones ambientales mas importantes que tienen los ecosistemas para las actividades
humanas, son la generacién de recursos naturales y la capacidad de asimidacion de productos de
desecho.
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sentido, Enrique Leff sefiala que “la crisis ambiental por la que atraviesa México es un
efecto del estilo de desarrollo dependiente y productivista, que se ha venido
implantando desde los afios cuarenta” :

El reconocimiento publico * de la relacion entre el desarrollo econémico y el
deterioro ambiental ha modificado en cierta medida los mecanismos e instrumentos en
los que se apoya el Estado para promover el desarrollo de algunas regiones del pais.
Sin embargo, desde sus inicios, la promocion del desarrollo basado en la explotacién
de recursos naturales tuvieron efectos negativos, tanto en la poblacion como en el
medio ambiente. Como un primer acercamiento para observar esa relacion, se

presentan dos experiencias mexicanas de desarrollo regional: el manejo de cuencas

hidrologicas y el desarrollo de la zona costera de Tabasco.
1.1. La promocion del desarrollo basada en la explotacion de recursos naturales.

En Meéxico existen experiencias en las que la promocién del desarrollo
sustentada en la explotacion de los recursos naturales tuvo efectos negativos para la
poblacién y el ambiente.

Primeramente, hay que considerar que existen diferencias en el grado de
desarrollo econdmico entre una region y otra, por las condiciones geograficas, la
actividad econdmica y las diferencias culturales y forma de organizacién de la
poblacion. El reconocimiento gubernamental de esta situacion ha generado un estilo de
planeacion regional con politicas particulares de desarrollo, cuyos objetivos buscan

contrarrestar las desigualdades entre las distintas areas del territorio nacional y

? Enrique Leff (compilador). Medio ambiente y desarrollo_en México, Ed. UNAM-Porria, volumen |,
México, 1990. pp.7-10

* Plan Nacional de Desarrolio 1989-1995.
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formentar los procesos productivos que promuevan su crecimiento economico,
observando variables poblacionales y econdmicas. °

La planeacion regional en México comprende distintas experiencias que inician
en el periodo de 1930-1955, con la formulacién de planes sexenales de gobierno y
grandes inversiones en infraestructura hidraulica, en comunicaciones y transporte, en
educacion y salud. Este tipo de planeacion cobra importancia con la reforma agraria y
la delimitacion de cuencas hidrograficas, orientada principalmente a las actividades
agricolas que, junto con la generacion de energia eléctrica, permitieron el flujo de los
productos del campo destinados al mercado interno. °

Paralelamente, se promulga la Ley sobre Planeacién General de la Republica
(12 de julio de 1930), que representa el primer paso en la elaboracion de un marco
juridico que normaria las actividades de la planeacion. En él se marcaron las siguientes
disposiciones: 1) elaboracion de un plano de México con la distribucion del territorio
nacional en zonas de acuerdo a sus potencialidades, 2) la planeacion y zonificacion
urbano-regional y 3) la formulacién de los planes reguladores por entidad federativa.

A partir de esas disposiciones, se determind que la cuenca hidrolégica era la
unidad de planeacion mas adecuada para promover el desarrollo regional mediante las
actividades agricolas e industriales. Dicha unidad natural de captacion de agua,
permitiria su control y aprovechamiento en esas actividades, para consumo humano y
como recurso generador de energia. Estos proyectos fueron intentos sistematizados

para desarrollar regiones alejadas de la parte central del pais, que a pesar de su alto

potencial productivo, presentaban rezagos. !

® David Barkin y Timothy King. Desarrollo econdmico regional (enfoque por cuencas hidrologicas de
México). Ed. Siglo XXI, 5ta. Edicion. México. 1986. p. 6-22.

® Secretaria de Programacion y Presupuesto. México: Desarrollo Regional y Descentralizacion de la Vida
Nacional. Experienci | Cambi ructural (1983-1988) México. 1989. p. 35-46

" David Barkin y Timothy King. Op. cit. p. 120.
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En 1947, se formaron organismos -llamados comisiones- dependientes de la
Secretaria de Recursos Hidraudlicos (SRH), cuyas atribuciones eran el control
administrativo y operativo del agua de la cuenca y la construccion de infraestructura
hidraulica. Orientaban las inversiones regionales a la construccion de sistemas de
irrigacion, al control de inundaciones y a la generacion de energia hidroeléctrica,

ademas de carreteras e infraestructura para servicios publicos.

Para instrumentar estos programas se establecieron las siguientes comisiones:
la Comision del Papaloapan (1947-1986), la del Tepalcatepec (1947-1960), la del Rio
Fuerte (1951-19895), la del Grijalva y del Lerma-Chapala-Santiago (1950) y el Panuco
(1950).

Eran organismos que trabajaban en varios estados simultaneamente y se
coordinaban con otras secretarias y con los gobiernos estatales para la ejecucion de
los proyectos. Sin embargo, existian problemas, ya que la coordinacion dependia de la
influencia y capacidad del pesonal ® y de los escasos recursos y capacidad técnica de
los gobiernos estatales y municipales para realizar inversiones importantes. Ademas,
se observo que no todo el territorio podia ser atendido a través de cuencas, ni era
adecuado intensificar la planeacion regional sin la participacion de los gobiernos
locales, por lo que se inicia el abandono de esta practica de promocion.®

Aparte de esas dificultades administrativas, la instrumentacion de los proyectos
de las cuencas hidrologicas tuvieron repercusiones ambientales y sociales. Con
respecto a las ambientales, es necesario retomar algunas consideraciones sobre los
ecosistemas. A pesar de que éstos rara vez tienen limites bien definidos, al considerar
que el funcionamiento de un ecosistema se relaciona estrechamente con el ciclo

hidrolégico, la delimitacion del ecosistema se facilita un poco mas.

® David Barkin y Timothy King, Op. cit., p. 86.
Secretaria de programacion y presupuesto, Op cit. p. 35-46
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En este caso, las cuencas hidroldgicas han sido determinadas como un
ecosistema mas o menos delimitado. Los ecosistemas se caracterizan por ser un
conjunto integrado de elementos bidticos y fisicos que se relacionan a través de
mecanismos naturales complejos, generando una dinamica funcional particular. Los
elementos de un ecosistema no estan aislados, sino que mantienen a su vez contacto
con los ecosistemas vecinos mediante intercambios de materia y energia. 0

Teniendo en mente lo anterior, se puede observar como se modifica el
ecosistema de la cuenca hidrologica por el establecimiento de la infraestructura. Las
obras para el control de inundaciones modificaron de manera importante los ciclos
hidrologicos y biogeoquimicos, sobre todo en las areas inundables, ya que se alterd el
flujo natural del agua. Este elemento en su camino, disuelve y transporta nutrientes
que hacen de los suelos inundables, terrenos fértiles para ciertos cultivos. Los terrenos
sujetos a la desecacion quedan expuestos a la erosion y a la degradacion de los
elementos que los constituyen (como la mineralizacién de los nutrientes). El aumento
de la salinidad en los suelos, por la disminucion de los flujos de agua dulce representa
otro elemento que disminuye la calidad del suelo.

Los sedimentos que son acarreados por los flujos de agua y que son
almacenados, provocan el azolve de las presas, que a su vez crea problemas con la
irrigacion y en los sistemas de produccion de energia hidroeléctrica.

Por otra parte, la introduccion de especies de cultivo con valor comercial,
modifican la estructura original del ecosistema, ya que se requiere introducir energia
externa, en forma de semillas, agua, fertilizantes y plaguicidas. El hecho de que el
agua no fuera una limitante para los cultivos, permitié que un area mayor pudiera ser

cultivada. También cambiaron las técnicas de produccion, tanto por la disponibilidad

% José Sarukhan y José Manuel Maass. “Bases Ecologicas para un Manejo Sostenido de los
Ecosistemas: el Sistema de Cuencas Hidroldgicas” Medio ambiente y desarrollo en México. Vol. .
Enrique Leff (coordinador). Editorial Porrua, México. 1980. p. 81-114.
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del agua para irrigaciéon como por el cultivo mas intensivo en la tierra irrigada. Los
nuevos cultivos, pueden ocasionar la presencia de plagas, cuyo control se dificulta, ya
que son desconocidas a las practicas agricolas de la region.

La introduccion de magquinaria pesada compacta el suelo y dificulta la
movilizacion de nutrientes. Esto reduce la fertilidad del suelo, ocasionando que los
precios del producto se incrementan debido a los costos de fertilizantes y plaguicidas
necesarios para los cultivos.

Particularmente, en la Comision del Tepalcatepec (ubicada en los estados de
Michoacan y Jalisco) se observd que en 1960 hubo un incremento del 150% en la
superficie cultivada, 108% en el rendimiento monetario bruto por hectarea y 412% de
aumento de la produccion. Estos aumentos son el resultado de varios factores: 1) el
incremento en la superficie disponible para cultivo, 2) el cambio de los cultivos
tradicionales hacia las cosechas comerciales de exportacion, 3) el incremento en los
rendimientos fisicos y en los precios de algunos productos y 4) la disponibilidad de
irrigacion que facilitd el aumento de la superficie cultivada y el cambio hacia productos
con mayor valor comercial. Los cambios tecnologicos, permitieron el uso mas efectivo
de insumos modernos, como fertilizantes, insecticidas y equipo mecanico, para
compensar, e incluso evitar la disminucion de la fertilidad del suelo y el efecto creciente
de las plagas en los rendimientos fisicos. '’

Esta situacion permite inferir que dichas condiciones no se mantendrian por
mucho tiempo, dada la fuerte dependencia de las perspectivas de un cultivo especifico
en el mercado externo y los cambios en los precios asociados al gasto en fertilizantes y
plaguicidas. La disminucioén de la calidad del suelo y la disponibilidad de agua, son

otros elementos que aminoran la explotacion de cultivos comerciales en el largo plazo.

"' David Barkin y Timothy King, Op. cit., p. 170-181.
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Al parecer, no se considerd la participacion de la sociedad en los proyectos de
desarrollo en la cuencas. Se fomentaban los cultivos mas rentables, pero la distribucién
de los beneficios no era equitativa. Se pensaba que el crecimiento de la actividad
agricola ocasionaria un despunte de la actividad industrial, pero no en todos los
lugares fue asi. Hubo sitios cuyas ventajas permitieron el establecimiento de alguna
industria, sin embargo, no se contaba con mano de obra especializada.

La otra experiencia que muestra la relacion entre el deterioro ambiental y
acciones gubernamentales es el caso de Tabasco, cuya promocion del desarrollo inicia
en la década de los cuarenta a partir del diseno de programas orientados al impulso de
la actividad agricola en esa regidon. Hasta ese entonces, la produccién bananera era la
actividad econdédmica dominante alrededor de la cual giraba la dinamica poblacional.
Pero, la alteracidén del mercado estadounidense del platano y la aparicion de plagas
resistentes hicieron que la produccién de ese fruto entrara en crisis, con la
consiguiente dispersion rural de la poblacién.

Asimismo, se detectaron elementos que fueron considerados como problemas
para la instrumentacion de dichos planes, como las inundaciones, la tenencia de la
tierra, la falta de vias de comunicacion y la cubierta selvatica. Hacia la busqueda de su
solucion, se realizaron acciones que provocaron costos sociales y ambientales.

La modernizacion agricola para Tabasco se realizdo de acuerdo al modelo
tecnolégico que predominaba en el centro y norte del pais, por lo que la dinamica del
medio fisico tuvo que ser modificada. Las inundaciones se controlaron con la
construccion de infraestructura hidraulica y la cubierta vegetal fue sustituida por
especies introducidas para pastoreo. La alteracion de los flujos hidrolégicos trajo como
consecuencia la interrupcion del proceso natural de rejuvenecimiento de los suelos, ya

que los flujos de agua traian sedimentos ricos en nutrientes favoreciendo la fertilidad
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de los suelos. En algunas areas, la disminucién del nivel fréatico inicié el proceso de
salinizacion por la filtracién de aguas marinas. 12

Se inicia la construccion de una red de carreteras en la planicie tabasquena que
facilitaba la salida de productos regionales y permitia la integracién de la region a la
economia nacional. Ello dio acceso a las demandas econdmicas que surgian de los
centros de poblacion fuera de la region; particularmente la demanda de carne provoco
un proceso acelerado en la expansion de la ganaderia bovina. Sin embargo, la red
carretera tuvo efectos sobre la dinamica ambiental, ya que para protegerlas de las
inundaciones se tenian que elevar las construcciones formando una especie de diques.

Para desarrollar la actividad ganadera extensiva, la cubierta de selva tropical
representaba un obstaculo, por lo que se realizaron talas importantes. La cobertura de
selva tropical que en 1940 representaba un 49% de la superficie del estado de
Tabasco, hasta 1990 se habia reducido a un 8%. "> Gran parte del territorio que fue
ocupado por selva tropical, ahora esta convertido en pastizales.

Las alteraciones ambientales que ocasioné la remocion de la cobertura vegetal
fueron: reduccién de la cantidad de biomasa y pérdidas de especies, alteracion de los
mecanismos para el reciclamiento de nutrientes, modificaciones en las condiciones
climaticas locales y la disminucién de la humedad, aumento de los escurrimientos y
disminucion de la velocidad de recarga de los acuiferos y el aumento en las tasas de
erosion y lavado de los suelos.

El desarrollo de la actividad ganadera ocasioné efectos sociales, como la
reduccion de areas disponibles para la actividad agricola, el desplazamiento de la

produccion de alimentos basicos (maiz, frijol y calabazas), la disminucién en la

'2 Fernando Tudela. “Recursos naturales y sociedad en el tropico humedo tabasquenio”. Medio ambiente

¥ desarrollo en México. Enrique Leff (coordinador). Vol. |. Editorial Porrua. México. 1990. p. 81-114.
* Fernando Tudela, Op. cit., 81-114.
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generacion de empleos y la renta ilegal de tierras ejidales. Ello ocasiond que el
campesinado se viera sujeto a malas condiciones de vida y a mayores indices de
migracioén y desnutricion.

En la década de los sesenta, el gobierno federal promovié un plan agricola, que
prentendia convertir a la region en un polo de desarrollo importante. Se presenta
entonces el “Plan Chontalpa’, que tenia como objetivos el crecimiento regional, el
desarrollo de técnicas adecuadas para impulsar la agricultura y la ganaderia en areas
tropicales, mejorar las condiciones de vida de la poblacién rural y reducir la escasez
alimentaria. Sin embargo, el desconocimiento de la dinamica funcional de los
ecosistemas tropicales y la nula incorporacion de los campesinos afectados en el
proceso de planeacion impideron instrumentar tal plan.

Mas adelante, durante 1973, la actividad petrolera entra en auge con la
comercializacion del petroleo en Chiapas y Tabasco. La crisis petrolera mundial y el
alza de los precios internacionales, hicieron que esta actividad se convirtiera en la mas
importante generadora de divisas y en elemento fundamental para el desarrollo de
México. Los ingresos que la explotacion petrolera representaba para los gobiernos
federal y estatal, pero sobre todo para el primero, hicieron que sus efectos colaterales
fueran minimizados.

Los principales efectos del auge petrolero fueron resentidos principalmente por
los campesinos de la region. En primer lugar, la generacion de empleos fue mucho
menor a la esperada, ya que la industria petrolera era muy tecnificada y ofrecia pocos
empleos para trabajadores no calificados. La industria petrolera provocé el
desplazamiento del sector primario, magnificando las condiciones desfavorables para
la vida de los campesinos y disminuy6 la produccion regional de alimentos basicos. En
fa actualidad, se presentan contrastes muy marcados entre un crecimiento econémico
importante en la region y las condiciones de bienestar de la poblacién. A pesar de ser

un estado rico, en base a indicadores macroeconémicos, existen los mayores niveles
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de desnutricion de la poblacion, que se asocian al deterioro de las condiciones de
acceso al alimento.

De estas experiencias, se observa que la planeacion del desarrollo basada en la
explotacion de los recursos naturales, deriva en efectos negativos para la poblacion y
el ambiente. Ello puede deberse, en primer lugar, a que los objetivos de la promocion
del desarrollo- son maximizar los beneficios que genera una actividad productiva,
ubicandola en sitios donde existen las condiciones que parecen ser las mas adecuadas
-aunque ya se observo en el caso de las cuencas hidrologicas que esto no siempre
sucede asi. Una de esas condiciones son los recursos naturales. Pero en los afos en
que sucedian esos hechos, la problematica ambiental ain no tomaba las dimensiones
que ahora presenta, asi que la distribucidn de actividades humanas, sélo respondiia a
intereses economicos, sin importar una posible explotaciéon inmoderada.

La marcada centralizacion con la que se disefiaban e instrumentaban los planes
de desarrollo, impedia la participacion tanto de los niveles de gobierno estatal y
municipal en la toma de decisiones, como la participacion de la sociedad. Parece ser
que el Estado no tiene la capacidad de preveer los eventos que pueden desatarse a
partir de una decision tomada unilateralmente. Tal es el caso de las comisiones de
cuencas hidrologicas, cuyas acciones se ejecutaron en jurisdicciones estatales que no
contaban con recursos técnicos y financieros para instrumentar los planes de
desarrollo, ni consideraban la diversidad de sistemas naturales dentro de cada region.

Otro elemento importante que interviene es la fuerte dependencia que existe de
los productos mexicanos en el mercado externo. La economia nacional es influenciada
por los acontecimientos que ocurren en el exterior, especialmente con los de Estados
Unidos. Adecuarse a los requerimientos de un crecimiento econémico como el de ese
pais repercute en el ambiente, pues los recursos naturales se modifican para generar

productos que se demandan del exterior y no existe una derrama equitativa de las

ganancias.
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Estas situaciones modifican la manera en que la poblacion se relaciona con el
medio ambiente. Al introducir cultivos ajenos a una region, cambian las practicas
agricolas y se expone a los trabajadores a sustancias quimicas nocivas para su salud.
Como consecuencia de ello, el gobierno ha de orientar parte de sus ingresos para

proporcionar los servicios de salud necesarios.
La distribucion de las actividades productivas en el territorio, demanda la

introduccion de servicios, tanto para uso en dicha actividad como para la poblacion. Y
aunque los criterios para promover el desarrollo se toman a nivel de gobierno federal,
es al municipio al que corresponde proveer de los servicios publicos, sin embargo, la
capacidad de los estados y municipios para dotar de servicios generalmente es
rebasada.

La falta del reconocimiento de la dinamica de los ecosistemas y de su caracter
condicionante en los procesos productivos, asi como la falta de incorporacion de la
poblacion a los procesos de promocién, son las deficiencias institucionales que hay
que subsanar para mantener los procesos de desarrollo. También se aprecia el
impulso al desarrollo econémico, bajo la racionalidad econémica que busca maximizar
los beneficios de la explotacion de los recursos naturales.

Estas experiencias muestran la relacidon entre los problemas sociales y
ambientales y acciones gubernamentales inadecuadas, debido a una visién restringida
del desarrollo que limita la consideracion de los procesos sociales, ambientales y

economicos.
2. CAMBIOS EN LA GESTION AMBIENTAL EN MEXICO, 1970-1995.

Los impactos en el ambiente asociados a la no incorporacion de la variable ambiental
dentro de la promocion del desarrollo que se presentaron en el apartado anterior, nos

remite a la revision de las acciones del Estado para enfrentar este problema. Para ello,
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es oportuno presentar los cambios que han sucedido en materia de gestién ambiental,

con el fin de observar si existe una tendencia en su evolucién y como se relaciona ésta

con los procesos de planeacion.

2.1. Evolucion de la gestion ambiental: cambios institucionales y normativos.

Puede decirse que la incorporacidn de la dimension ambiental a la
administracion publica mexicana se inicia en 1965 cuando se establece un
departamento en la Secretaria de Recursos Hidraulicos (SRH), cuya funcién era la
elaboracion de normas y criterios para determinar el grado de contaminacién del agua.
Mas tarde se constituiria una Oficina de Control de la Contaminacion Ambiental
(OCCA).

Hacia marzo de 1971, se formula la Ley Federal para Prevenir y Controlar la
Contaminacion Ambiental, en la cual se establecieron areas para la prevencion de la
contaminacion de aire, agua y suelo. Estas acciones tenian una vision limitada, ya que
se orientaban a controlar los efectos sobre esos elementos naturales, reduciendo el
problema ambiental al sector salud. En enero de 1972, en la Secretaria de Salubridad
y Asistencia (SSA) se organizé la Subsecretaria de Mejoramiento del Ambiente (SMA),
la cual contaba con cinco areas administrativas: 1) la de estudios, 2) de planeacién, 3)
de coordinacién, 4) instrumentacion y 5) control, con funciones normativas mas que
ejecutivas. Aun no se disefiaba una politica ambiental definida por lo que surgen estas
acciones como respuesta a una problematica especifica sin un diagnostico de la
situacion ambiental.

De estas acciones, surgié un conflicto de coordinacion entre la SRH y la SSA, ya

que una dependencia como la SSA, caracterizada por su debilidad burocratica, sin
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recursos, prestigio e importancia, coordinaba a otras de mayor jerarquia, como la
Secretaria de Industria y Comercio (SIC)yla SRH. '

Durante el periodo 1976-1982, sucedieron varios cambios institucionales que
modificaron la estructura administrativa para la gestion ambiental. Se creé la Secretaria
de Asentamientos Humanos y Obras Publicas (SAHOP), la cual realizaria programas

de planeacion considerando la variable ambiental a través de “ecoplanes”, lo que

representaba una oportunidad para observar su actuacion en materia ambiental.
Dentro de la misma dependencia, se creo la Direccion General de Ecologia. La SRH
sufrid una reestruccturacion y cambié a Secretaria de Agricultura y Recursos
Hidraulicos (SARH), cuyas atribuciones eran sobre agua y suelos. Se crea la Direccion
General de Proteccion y Ordenacidon Ecolégica.

La SMA se modificd con la formacion de diversas direcciones cuyas funciones
eran el mejoramiento de la calidad del aire y del agua, la atencidn a los problemas de
salud relacionados con la contaminacién de agua y aire e informar y promover
campanas de “concientizacién ambiental”.

Esas modificaciones sucedian en un ambiente en que la crisis econdémica
afectaba al pais. Las prioridades en ese entonces fueron aumentar la produccion,
ampliar la inversién y dotar de servicios publicos, por lo que se descuido la
problematica ambiental. Adicionalmente, Petroleos Mexicanos presenté un programa
de expansion como apoyo a la crisis econémica de 1982, generando mas industrias
contaminantes que no fueron sancionadas. '°

Se observé que las acciones de un sola dependencia no eran suficientes para

prevenir y controlar la contaminacién, por lo que se crea una comision intersecretarial,

'* Rainer Godau Schucking. “La proteccién ambiental en México: sobre la conformacién de una politica

publica” en i ioléqgi | Colegi México, vol. 3, num. 7, 1985. p. 47-83.
'> Rainer Godau Schucking. Op. cit.,. p. 47-83.
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conformada por los organismos que participaban en la lucha contra fa contaminacién.
En ella, se propuso transformar la ley ambiental e incorporar la sancion como medida
para obligar al infractor a remediar sus acciones contaminantes.

Como resultado, en 1981 se promuigd la Ley Federal Ambiental, en la que se

senalaron las competencias que a cada Secretaria correspondian, de acuerdo con la

Ley Organica de la Adminstracion Publica Federal y las disposiciones relacionadas con
el medio ambiente, que aparecian en la Ley Federal de Aguas, en el Codigo Sanitario,
en la Ley General de Sanidad Fitopecuaria, en la Ley Federal del Trabajo y en la Ley
de Obras Publicas. Se reconocid, entonces, que la politica ambiental no soélo debia
restringirse a la salud publica, pero prevalecia el enfasis de la atenciéon para la
problematica para la ciudad de México. Otra accidn parcial fue la elaboracion del
Programa Nacional de Desarrolio Ecologico de Asentamientos Humanos, en el cual se
mostrd la relacion entre los asentamientos humanos y la problematica ambiental. Sin
embargo, su disefio se enfatiz6 para las zonas agricolas mas productivas.

En 1982, se retira del sector salud la responsabilidad de la lucha contra la
contaminacion, para atribuirle a la Secretaria de Desarrollo Urbano y Ecologia
(SEDUE) el diseno e instrumentacion de la politica ecoldgica. Esta politica se orienté a
la administracion y conservacion de los recursos naturales, buscando un desarrollo
sostenido y equilibrado, sin detrimento de la calidad de vida de su poblacion. Dentro de
esta Secretaria, se incorpord la gestion ambiental en las acciones orientadas al
desarrollo social, a la lucha contra la pobreza, al equipamiento urbano y la ordenacion
del territorio. Se vincul6 especificamente el desarrollo urbano y el medio ambiente.

Durante 1983, se establecen las evaluaciones de impacto ambiental, como una
medida para contrarrestrar los efectos de los proyectos de desarrollo. Se crean la
Subsecretaria de Ecologia y la Comisidn Nacional de Ecologia. A ésta ultima

correspondio la coordinacion entre sectores (el sector salud, el de Presupuesto y el de
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Desarrollo Urbano) buscando generar informacion coherente y confiable, que diera una
vision mas amplia del medio ambiente.

Mas tarde, la Ley Federal Ambiental se modifico a Ley Federal de Proteccion al
Ambiente, en la que aparecieron disposiciones que sancionan las conductas
ambientalmente indeseables.

Después se presentd el Plan Nacional de Ecologia (1984-1988), en el cual se
plante6 el aprovechamiento racional y sostenido de los recursos y el mejoramiento de
la calidad de vida. Se presentaron, ademas, las propuestas de medidas preventivas
para mejorar la situacion ambiental.

El avance mas importante en la legislacion ambiental ocurre cuando se
promulga la Ley General del Equilibrio Ecolégico y de Protecciéon al Ambiente
(LGEEPA), en 1988. En ella se establecieron los instrumentos de politica ambiental: el
ordenamiento ecoldgico, las evaluaciones de impacto ambiental, las reservas de la
bidsfera, las normas oficiales mexicanas y los instrumentos economicos. Existe un
avance al asociar la problematica ambiental a causas econémicas y sociales, ademas
de que marca la descentralizacién de funciones de cuidado ambiental hacia los niveles
estatal y local de gobierno. Ello representd un problema, ya que no existian estructuras
administrativas que pudieran realizar las funciones delegadas en la ley ambiental.
Incorpora, ademas la participacion de los diversos sectores de la sociedad y de los
niveles de gobierno para prevenir el deterioro ambiental. Actualmente, se encuentran
en discusion las propuestas sobre las modificaciones a esta legislacion, en el marco
del desarrollo sustentable.

En el Plan Nacional de Desarrollo 1989-1994 se establecieron los lineamientos
generales para la proteccion, restauracién y conservacion de los recursos naturales y
se marcaron las propuestas para el reuso del agua tratada y el reciclado de basura.

En 1992, la SEDUE se transformé a Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL)

y se crean el Instituto Nacional de Ecologia (INE) y la Procuraduria Federal de
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Proteccion al Ambiente (PROFEPA), que seran los gestores institucionales de la
politica ambiental. El primero se encarga del disefio de la politica ambiental y de la
normatividad que se aplicara a los distintos sectores de la sociedad, y la segunda,
vigila su cumplimiento y sanciona a los que no apliquen la regulacién vigente. Se
adopta el Programa Nacional para la Proteccion del Medio Ambiente 1990-1994. en el
que se reconoce la necesidad de una estrategia que enfrente los procesos de deterioro
y de mejoramiento de la calidad ambiental.

Un aspecto que resalta es el reconocimiento de la participacion de la sociedad
en la solucion de la problematica ambiental. Se crea un Sistema Nacional de Atencién
a la Denuncia Popular sobre Desequilibrio Ecolégico o Dafios al Ambiente. También se
han creado los Consejos Ecologicos de Participacion Ciudadana que buscan
incorporar a los sectores social y privado, tanto en la ejecucion de acciones de
proteccion ambiental, como en el disefio de politicas ambientales locales.

Se cre6 tambien el Sistema Municipal de Gestion Ambiental (SMGA), que
consiste en la creacién de comisiones permanentes de proteccion al ambiente en cada
municipio, presididas por un regidor. Estas comisiones buscan la participacion de la
ciudadania a través de los Consejos Ecologicos Municipales de Participacion
Ciudadana, como instancias civiles que coadyuven en la ejecucion de los programas
mencionados.

Los cambios en la administracion publica, en materia ambiental, ain contindan
en la actualidad, pues en diciembre de 1995 queda conformada la Secretaria del Medio
Ambiente, Recursos Naturales y Pesca (SEMARNAP), 1 que en adelante concentrara
el manejo de los elementos ambientales que se encontraban dispersos en diferentes
dependencias, cuyas funciones principales consisten en la planeacion y ejecucion de la

politica para la proteccion, restauracion y conservacion del medio ambiente y el uso

'® Diario Oficial de la Federacion, 28 de diciembre de 1994.
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sustentable de los recursos naturales. Se busca establecer una vision integradora de la
problematica ambiental. Hay un reconocimiento de que el manejo sectorial y sin
estrategias organizadas en forma conjunta, fomentan los procesos de deterioro
ambiental. 7

Su arreglo institucional se divide en siete grandes areas: 3 subsecretarias (la de
planeacion, la de pesca y la de recursos naturales -incluye el manejo de bosques y de
la zona federal maritimo terrestre-) y cinco organismos descentralizados vy
desconcentrados: Intituto Nacional de Ecologia (INE), Procuraduria Federal de
Proteccion al Ambiente (PROFEPA), la Comision Nacional del Agua (CNA), el Instituto
Nacional de Pesca (INP) y el Instituto Mexicano de Tecnologia del Agua (IMTA).

Su reglamento interno aparecido recientemente '® llama la atencion por el gran
numero de funciones y de unidades administrativas que se disefiaron para realizar las
funciones que se hallaban dispersas en otras secretarias. Resalta la presencia de la
Direccion General de Programas Regionales que entre sus atribuciones corresponde la
de promover la coordinacién para el disefio, ejecucién y evaluacion de programas de
desarrollo regional sustentable, evaluar el efecto de politicas generales, tanto
ambientales como de desarrollo en las regiones prioritarias y opinar sobre la
sustentabilidad de los planes de manejo de areas naturales protegidas como apoyo
para los programas regionales. Resalta también la Direccién General del Centro de
Educacion y Capacitacion para el Desarrollo Sustentable, cuyas funciones se orientan
al desarrollo de programas de educacion y capacitacién para el desarrollo sustentable.

Recientemente también se promulga el Programa de Medio Ambiente 1995-
2000, en el que se reconoce que la instrumentacion de la sustentabilidad es un

proceso muy complejo, que requiere acciones de largo plazo que reorienten el avance

"7 Secretaria de Medio Ambiente, Recursos Naturales y Pesca. “Reformas a la administracién federal” en

Revista de Administracién Publica. Num. 90. 1985. p 29-35.

'® Diario Oficial de la Federacion, 8 de julio de 1996.
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tecnolégico y en la conducta humana hacia los requerimientos del desarrollo
sustentable. Para ello, reconoce que es necesario avanzar areas como la de
regulacion, informacion y de consenso de la participacion social. 9

En resumen, se distinguen las etapas principales de la gestion ambiental: 1) s6lo
se trata de controlar la contaminacion ambiental (aire, agua y suelo), 2) se establece la
relacion entre las actividades productivas y el deterioro ambiental, aumenta la
regulacion y se introduce el término de la restauracion, 3) aparece la vinculacion de la
problematica ambiental con causas econémicas y sociales, se introducen los términos
reuso y reciclaje y 4) se presentan planteamientos de sustentabilidad.

La evolucién de la gestion ambiental en México esta marcada por una serie de
cambios que estan muy relacionados con los periodos sexenales de gobierno.
Pareciera ser que prevalece la tradicién de incorporar nuevas Iiniciativas politicas,
buscando legitimar las acciones presidenciales y responder ademas a presiones
externas. Sin embargo, ahora existe una sociedad mas demandante que empieza a
tomar conciencia de la importancia que tiene solucionar los problemas ambientales.
Esto puede ser un factor que oriente también los cambios en la gestion ambiental
mexicana, apoyada por un reconocimiento oficial de la participacion de la sociedad en
las tareas de conservacién ambiental.

En los cambios de la gestion ambiental, también han influido factores
economicos. Por ejemplo, durante el periodo 1970-1976, se anuncié una politica
ambiental tendiente a abatir los indices de contaminacion atmosférica, sin embargo,
ello representd un conflicto potencial, especiaimente con el sector industrial, ya que
veian afectados sus intereses por lo que las medidas de proteccion ambiental
propuestas no fueron aplicadas. Parece ser que el factor econdmico se presenta como

un obstaculo en la lucha contra los problemas de contaminacion.

'® Diario Oficial de la Federacién, 3 de abril de 1996.
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Una situacion que resalta es que los funcionarios que ocupan los puestos de
mayor jerarquia, provienen del sector académico y han discutido ampliamente sobre la
relacion entre el desarrollo y el medio ambiente, asi como la idea de la sustentabilidad.
Esto puede derivar en acciones adecuadas de gestion ambiental, que rebasen el
caracter sectorial y pueda incorporarse la variable ambiental a los demas sectores
publicos.

Analizando la trayectoria de la gestién ambiental se reconocen dos experiencias
similares, pero sucedidas en tiempos distintos. Una es el conflicto que surgio cuando a
la Subsecretaria de Mejoramiento del Ambiente (SMA) de menor jerarquia burocratica,
coordinaba a dependencias de mayor jerarquia como la SSA. la SRH y la Secretaria
de Industria y Comercio, durante 1972. Ahora se observa, que la SEMARNAP de

reciente creacion, incorpora a la CNA, una institucion que ocupa el 75% de su
presupuesto. 20

Otros factores que podrian justificar la reestructuracion de la gestion ambiental
es, por una parte, la dinamica social, ya que ahora se requiere atender a una poblacién
mas numerosa, mas demandante y participativa. Por otra parte, el avance del deterioro
ambiental en algunas zonas del pais ha alcanzado niveles peligrosos para la salud
(como el caso de la contaminacion atmosférica en la ciudad de México), lo que
demanda una accién mas urgente y puntual por parte de las autoridades en las que
recae la conservacion ambiental.

La generacion de una mayor informacién cientifica acerca de los ecosistemas y
el avance de la tecnologia han permitido avanzar en la construccion de regulaciones
mas especificas sobre actividades riesgosas para la salud y el medio ambiente. Sin
embargo, el disefio de estas normas, no considera las diferencias ambientales de las

diferentes regiones del pais, por lo que es necesario primero conocer las condiciones

e Ing. Oscar Romo, comunicacién personal, 1995.
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ambientales de cada region, para luego poder establecer una normatividad mas

especifica.

2.2. Hacia la incorporaciéon de la dimension ambiental en los procesos de

planeacion del desarrollo.

En México, la planeacién del desarrollo regional por cuencas hidrolégicas (1947) podria
ser considerada como una de las primeras experiencias en las que la administracion
del recurso agua fue la base para promover e impulsar actividades productivas,
apoyandose en la Ley de Planeacion (1930). Aunque no fueron consideraciones de
preservacion ambiental, los recursos naturales fueron utilizados como elemento
determinante para el establecimiento de esas actividades.

Considerando la importancia que en ese entonces representaba el desarrollo
regional, la Ley General de Asentamientos Humanos en 1976 establecié tres lineas de
accion: 1) redistribucion del ingreso entre los habitantes de las regiones mas
rezagadas, con la modernizacion del campo, generando empleos y promoviendo la
industrializacion de los productos agricolas, 2) la apertura de tierras a la produccion,
colonizando las zonas de baja densidad demografica, sobre todo en el sur del pais y 3)
la desconcentracion de las actividades economicas de las grandes ciudades, con la
creacion de polos de desarrollo en las zonas prioritarias. °' Ademas, esta ley establecio
las bases para promulgar las leyes estatales de desarrollo urbano.

Simultaneamente, se presentaban problemas derivados de la concentracién
demografica, haciendo necesario la participacion gubernamental para ordenar la

distribucion y el crecimiento de los asentamientos humanos, con el fin de mejorar el

%" David Barkin y Timothy King. Op. cit. pp. 6-22.
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equilibrio social entre los centros urbanos. De este modo, los esquemas de planeacion
se enfocaron a la redistribucidn de los asentamientos humanos y al desarrollo urbano.

Para realizar esas acciones, |la Secretaria de Asentamientos Humanos y Obras
Publicas (SAHOP), se encargé de: 1) normar e integrar el sistema nacional de
planeacion de los asentamientos humanos, 2) elaborar el Plan Nacional de Desarrollo
1978, 3) formular los planes de reordenacién en las zonas conurbadas en coordinacion
con los gobiernos locales y 4) de la ejecucion de los planes estatales y municipales de
desarrollo urbano y de los centros de poblacion prioritarios.

Especificamente, en el Programa Sectorial de Desarrolio Urbano, se definieron
politicas orientadas a un mayor equilibrio entre las ciudades, de acuerdo con su
tamano y sus funciones. Se buscaba configurar un sistema urbano nacional, en el que
se proponia el crecimiento de las ciudades de la frontera y costas.

Entre 1976 y 1980, las acciones gubernamentales se orientaron a la formacién
de un Sistema Nacional de Planeacién, que buscaba vincular las actividades de la
administracion publica federal con los gobiernos locales y los sectores social y privado.
Se enfatizd el caracter integral de este sistema, pues se apoyaba en los instrumentos a
disposicion del Estado en materia de planeacion y abarcaba los principales aspectos
del desarrollo del pais, ademas de que coordinaba las acciones entre los tres niveles
de gobierno e impulsaba la actividad social.

Entre 1977 y 1981 se dio una experiencia en la que se observd la incorporacion
de la variable ambiental a los procesos de planeacién. Fue la elaboracién de
“‘ecoplanes”, cuya realizacion estuvo a cargo de la Direccion General de Ecologia
Urbana, perteneciente a la SAHOP. Su disefio buscaba la promocion del desarrollo
mediante lineamientos de proteccién ambiental y prevencion del deterioro ambiental.
Sin embargo, no hubo consistencia con la infraestructura administrativa que

instrumentara tales planes, por los que fueron abandonados.
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Hacia finales de 1982 la experiencia en la aplicacion de politicas a nivel regional
hicieron necesario dar un marco juridico preciso a la planeacién nacional, estatal y
municipal con un esquema que adaptara las necesidades de la compleja
administracion publica mexicana y la organizacion de un sistema federal que iniciaba el
proceso de descentralizacion y el fortalecimiento de los gobiernos locales. 2

Mientras esto sucedia en Mexico, a nivel internacional daba inicio la
organizacion de una serie de foros, en los que se reconocia la presion que se estaba
ejerciendo sobre la base de los recursos naturales, debido principalmente a los
requerimientos del crecimiento econémico. Con este antecedente, los gobiernos de
muchos paises han incorporado en la planeacion del desarrollo, estrategias tendientes
a la regulacién y normatividad de su explotacion en los niveles internacional, nacional,
regional y local.

Las primeras propuestas de integrar los elementos ambientales en la planeacion
del desarrollo, surgen de la Conferencia sobre Ambiente Humano, realizada en
Estocolmo en 1972. Una de ellas fue que los Estados promovieran el desarrollo, bajo
un esquema integrado y coordinado que lo hiciera compatible con la proteccién y el
mejoramiento del medio ambiente en beneficio de la poblacion.

A partir de 1988, se han incorporado en algunos planes de desarrollo,
estrategias de manejo de los recursos naturales como norma para la planeacion,
mediante instrumentos de politica ambiental, como el ordenamiento ecolégico.

Especificamente, la Ley General del Equilibrio Ecoldgico y Proteccion al
Ambiente (LGEEPA) marca el proceso de planeacion ecoldégica y las politicas
ambientales que regulan el uso y aprovechamiento de los recursos naturales por parte

de las actividades productivas. En su articulo 3ro., fraccion XX lo define como “el

2 Secretaria de Programacion y Presupuesto. México: Desarrollo Regional y Descentralizacién de Ia Vida
Nacional. Experiencias del cambio estructural 1983-1988 1983. pp. 35-46
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proceso de planeacion dirigido a evaluar y programar el uso del suelo y el manejo de
los recursos naturales en el territorio nacional y las zonas sobre las que la nacién

ejerce su soberania y jurisdiccion, para preservar y restaurar el equilibrio ecolégico y

proteger el ambiente”. %

Su objetivo es promover el desarrollo mediante modelos alternativos de usos del
suelo y manejo de recursos naturales, que ofrezcan opciones para la localizacion de
actividades productivas adecuadas con la capacidad de soporte de los ecosistemas. %

Para su conformacién, han de considerarse criterios como: las caracteristicas de
cada ecosistema mediante una regionalizacién ecoldgica, la utilidad de cada zona o
region en funcion de sus recursos naturales, la distribucion de la poblacién y de las
actividades economicas predominantes, los desequilibrios existentes en los
ecosistemas por efecto de los asentamientos humanos, de las actividades econémicas
o de otras actividades humanas o fenémenos naturales, el equilibrio que debe existir
entre los asentamientos humanos y sus condiciones ambientales, el impacto ambiental
de nuevos asentamientos humanos, obras o actividades. %°

De estas ideas sobresalen dos elementos en el campo de la planeacion, cuya
consideracién es importante para este trabajo. Ellos son: la organizacion de la
administracion publica y el espacio territorial en el cual se distribuiran las actividades
humanas. Dentro de la administracion publica, la planeacion del uso del suelo y de
explotacion de los recursos naturales se ha organizado bajo criterios de sectorizacion,
es decir, separados por sectores econémicos, como son: la agricultura, la ganaderia, la

pesca, el forestal, agua, la flora y fauna silvestre. Para ello, existe un grupo de

2 Ley General del Equilibrio Ecolégico y de Proteccidn al Ambiente. Editoral Porria. 1994.

** Instituto Nacional de Ecologia. Informe de la situacion_general en materia de equilibrio_ecolégico vy
r ion al ambiente. 1 -1994. Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL). México. 1994. p. 39-46.
s Ley General del Equilibrio Ecologico y de Proteccion al Ambiente. Editorial Porrtia. 1994.
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estructuras administrativas y legales con sus objetivos e intereses propios que son
operados por diferentes dependencias gubernamentales.

Este esquema se aplica para organizar la explotaciéon de los recursos naturales
bajo una racionalidad econdomica, en la que son separados de su contexto
ecosistémico y su dinamica integral se altera. Esto puede representar un obstaculo
para la continuidad de los procesos productivos, para la proteccion ambiental y
fomentar los procesos de su deterioro. En ese sentido, se tiene que las actividades
humanas no explotan recursos aislados sino que aprovechan los ecosistemas de
regiones definidas. Sin embargo, la forma de uso y de acceso a los recursos naturales
obedece a procesos sociales historicos complejos, que generan diferentes modos de
aprovechamiento del territorio. En la planeacién, estos procesos se reducen y someten
a la regulacion de los usos del suelo o al ordenamiento de las actividades humanas.

La otra consideracion tiene que ver con un territorio conformado por una
variedad de ecosistemas, sobre el que se planea la distribucién de las actividades
humanas. Se establece una interaccion de los procesos sociales y el territorio, en la
que uno es afectado por el otro y viceversa, generando espacios diferenciados, que
son retomados en los procesos de planeacion.

Para los niveles de gobierno estatal y municipal, se definié que la planeacién
realizada en sus jurisdicciones debia partir del ejercicio de su soberania, permitiendo a
sus gobiernos coordinarse con el federal y que sus acciones se enmarcaran en
experiencias de los organismos propios de la planeacién. Para ello, se instrumentaron,
en 1981, los Comités de Planeacion para el Desarrollo Estatal (COPLADE), los cuales
actuarian bajo la responsabilidad y control de los gobiernos estatales apoyados por el

gobierno federal.

% Gabriel Quadri de la Torre “La politica ambiental en México. Necesidades y Prioridades”, La Diplomacia
Ambiental. México y la Conferencia de las Naciones Unidas sobre Medio Ambiente y Desarrollo. Alberto
Glender y Victor Lichtinger (Coords.), Fondo de Cultura Econémica, México, 1994. pp. 365-392.
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Se constituyen como organismos publicos con personalidad juridica y patrimonio
propio, cuyo objetivo es consolidar las actividades de la planeacion estatal y ser un foro
de participacion social y de coordinacion entre los gobiernos estatal y municipal.
Corresponde a esta instancia la coordinacion para orientar la inversiéon de los recursos
federal y estatal, de acuerdo con la jerarquizacion de las necesidades particulares.
Entre sus principales funciones se encuentran la elaboracion de los planes de
desarrollo y las propuestas anuales de inversion.

En resumen, se observa que la planeacién en México, tuvo un cambio de
orientacion de sus acciones, primero hacia el desarrollo regional y luego hacia la
planeacion del desarrollo urbano, donde la variable ambiental se incorpord solo con
fines de explotacidon de los recursos naturales. El elemento relevante de esta seccion,
es la incorporacion del ordenamiento ecoldgico como fa base mas adecuada para la
distribucion de las actividades humanas en el territorio. Su importancia consiste en que
identifica la variedad de las caracteristicas ecologicas a partir de la determinacién de
unidades ambientales para establecer los lineamientos de conservacion ambiental y la
capacidad de uso.

Una idea que se desprende de lo que se ha presentado hasta este momento, es
que la incorporacion de la dimension ambiental dentro de la promocion del desarrollo,
representada como una politica sectorial mas, puede obedecer a la misma racionalidad
econémica con que se distribuyen fuerza laboral y capital: la explotacién de los
recursos naturales como base para los procesos productivos y de acumulacion de
capital, ha de regularse ante las demandas cada vez mayores del estilo de desarrollo
capitalista. Es asi como el acceso y el uso de los recursos naturales esta destinado a
satisfacer las necesidades de ciertas actividades econdmicas y mercados (local o de

exportacion), buscando el maximo rendimiento de su explotacion.
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3. DESARROLLO SOCIOECONOMICO Y MEDIO AMBIENTE EN BAJA CALIFORNIA,
1989-1995.

INTRODUCCION.

El objetivo de esta parte es presentar una discusion sobre la relacion entre la
promocion institucional del desarrollo y la dinamica socioeconémica-ambiental del
corredor costero Tijuana-Ensenada (CCTE). Baja California. La critica derivada de este
analisis sera retomada posteriormente para observar las perspectivas que tiene el
desarrollo sustentable en la entidad, en el contexto del proceso de reforma del Estado
que se vive en México. Bajo este marco, se presentaran recomendaciones para el
disefio de politicas de desarrollo sustentable de la region costera.

La discusion se inicia con la presentacion de un problema que se identifica en
esta region, y que se relaciona con los efectos negativos sobre la poblacion y el medio
ambiente que la promocion institucional del desarrollo ha generado al enfatizar la
explotacion economica de los recursos naturales mas que a su conservacion. En
términos de sustentabilidad, esto representa un riesgo para la continuidad de las
actividades economicas y va en detrimento del bienestar de las generaciones
presentes y futuras.

Es necesario reconocer que de alguna manera los sectores privado y social
también orientan el desarrolio del corredor costero, sin embargo, es el Estado el que
esta legalmente facultado para emprender las acciones y mecanismos para ello. Por lo
anterior, esta investigacion documenta especificamente las acciones publicas
realizadas para orientar el desarrollo. Seria pertinente que en investigaciones
posteriores se pudieran incorporar esos dos sectores para observar su influencia en el

desarrollo del corredor.
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La identificacion y el analisis de la relacion desarrollo-medio ambiente inician
con un apartado que tiene por objetivo determinar las acciones que los gobiernos
estatal y municipal realizaron para la promocidén del desarrollo y la conservacion
ambiental del corredor costero, que como se hizo en el apartado 2., se observa a
través de los cambios que se dieron en la organizacién y funcionamiento de la
administracion publica, en el marco legal y en los procesos de planeacion.

En la siguiente parte, se presentaran las caracteristicas demograficas, socio-
econdmicas y ambientales del corredor costero, que den un panorama de las
condiciones del espacio en el que se promueve el desarrollo. Es necesaria una
aclaracion, debido a que la informacion sobre esta region esta incompleta, sin
sistematizar y sin actualizar, debera tomarse con las reservas del caso.

La promocién institucional del desarrollo es el tema que se desarrollara en el
segundo apartado y tiene como finalidad mostrar las acciones gubernamentales que en
materia ambiental se realizaron especificamente para el corredor costero entre 1989-
1995, a partir del analisis de los planes y programas de desarrollo y de la normatividad
de las dependencias que se avocan a la planeacion y a la proteccidén ambiental, de
acciones para la vigilancia y control del cumplimiento de la normatividad y de
entrevistas realizadas a funcionarios de gobierno. También se estableceran los
vinculos entre la planeacién de su desarrollo y la dinamica funcional del ecosistema
costero.

La dos secciones anteriores aportaran elementos teéricos y empiricos para
rechazar o aceptar la hipotesis planteada, o en su caso, su reformulacién para sugerir
nuevas rutas de investigacion.

A manera de conclusion, se presenta en la tercera parte, un balance de la
relacion entre el medio ambiente y el desarrollo socio-econdmico del corredor.

Se presentan elementos empiricos de la actuacion del gobierno para la

promocion del desarrollo en el corredor costero y algunas variables ambientales que
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dan cuenta de la alteracion del ecosistema costero, que permitan demostrar la
necesidad de incorporar la variable ambiental dentro del desarrollo econémico, como
un paso importante para orientarse hacia el desarrollo sustentable y generar una critica

de la funcion promotora del gobierno.

3.1. Administracion publica y medio ambiente.

En Baja California existen situaciones econémicas y politicas que o hacen un espacio
cambiante y oportuno para adecuar la gestion publica hacia la promocion de un
desarrollo sustentable. La alternancia politica, la creacién del municipio de Rosarito y
su situacion fronteriza, aunado al proceso de reforma del Estado y el “nuevo
federalismo” representan un escenario donde pueden encontrarse nuevas condiciones
para orientar el desarrollo hacia la sustentabilidad.

Sin embargo, el estado enfrenta el reto de promover el desarrollo sobre una
base natural que se ha ido deteriorando con el paso del tiempo, por lo que es
necesario aminorar, al menos, los impactos sobre el medio ambiente. Dicho deterioro
se asocia al marcado crecimiento poblacional y a su distribucion irregular, asi como al
crecimiento de actividades productivas, especialmente la industrial. Pero también tiene
que ver con una gestibn ambiental reciente que empieza a organizarse y hacer
diagnésticos para realizar las acciones de conservacion ambiental e incorporar esta
variable en los procesos de desarrollo.

Los impactos de las actividades humanas sobre el entorno natural, se reflejan
en la contaminacioén del aire, del suelo y del agua en las zonas urbanas, asociados a!
uso de agroquimicos, a las practicas pecuarias inadecuadas en areas rurales, a la

explotacion inadecuada de los recursos naturales y al crecimiento industrial,
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principalmente por la poca atencién que se le ha dado a la calidad de los ecosistemas
de la region fronteriza. 277

Las caracteristicas climaticas y fisiograficas (planicies costeras, llanuras
aluviales, montafas y valles desérticos) de la region fronteriza, acentuan los efectos
negativos de las actvidades humanas. Las precipitaciones son escasas y repercuten
en los procesos de crecimiento poblacional y en las actividades econdmicas. Se
presentan también areas de inundacién, zonas de deslaves y de erosion, que de no ser
considerados en los procesos de planeacién pueden representar un riesgo para la
seguridad de los pobladores.

Especificamente, la contaminacion atmosférica de la cuenca Tijuana-San Diego
es mas compleja, ya que las condiciones meteoroldgicas adversas (condicidon Santa-
Ana ligera) pueden transportar contaminantes hacia esta zona desde la parte sur de
Los Angeles. Pero se desconoce la magnitud de sus efectos, ya que no existe un
sistema de monitoreo atmosférico que proporcione la informacion del estado actual de
la calidad atmosférica.

Otro problema al que se enfrentan las autoridades locales es el manejo y el
confinamiento adecuado de los residuos sdlidos, cuya produccion ha rebasado su
capacidad de atender el problema.

La presencia de residuos peligrosos %® en la zona fronteriza, se asocia con el
movimiento transfonterizo de millones de toneladas de estos compuestos desde paises
industrializados, cuyos estrictos controles legales y técnicos y la oposicién de la

poblacién para su manejo en esos paises han llevado a su disposicién en otros paises.

77 Juan Alvarez y Victor M. Castillo (coordinadores). Ecologia y frontera, Universidad Autonoma de Baja
California, 1ra. edicién, México. 1986. pp. 21, 27.

% El articulo 3ro.. fraccién XXVII de la Ley General del Equilibrio Ecoldgico y Proteccion al Ambiente,
define a estas sustancias como “todos aquellos residuos, en cualquier estado fisico, que por sus
caracteristicas corrosivas, toxicas, venenosas, reactivas, explosivas, inflamables, biologicas, infecciosas
o irritantes, representan un peligro pra el equilibrio ecologico o el ambiente.
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Los elementos que estimulan su exportacion hacia los paises subdesarrollados se
relacionan con las deficiencias para la conservacion ambiental que se manifiesta por
regulaciones mas débiles en comparacién con las de los paises industrializados, con la
menor asignacion de recursos humanos y financieros para la vigilacia y para hacer una

disposicion técnica adecuada.

Un caso particular del movimiento transfronterizo de estos compuestos se

presenté en Tecate, en 1985, donde cruzaron por la aduana fronteriza como material
reciclable y se depositaron en un rancho cerca de esa ciudad, donde posteriormente
fueron detectados por la SEDUE la cual se encargé de su confinamiento, en 1986. 2°

La escasez del agua representa uno de los problemas mas importantes. Las
escasas lluvias y una dotacion inadecuada han llevado a la sobreexplotacion de los
mantos freaticos.

Para enfrentar esta problematica ambiental en Baja California se han realizado
algunas acciones gubernamentales, ocasionando modificaciones en la estructura

administrativa, en su funciones, en la normatividad y en los procesos de planeacion.

a) Reestructuracion organizacional.

Dentro de la administracion publica estatal, resaltan acciones en materia ambiental
durante el periodo 1989-1995, con la creacion de la Direccion General de Ecologia del
Gobierno del Estado de Baja California (DGEE) en 1992, 30 cuya instancia jerarquica

de autoridad depende directamente del Ejecutivo estatal.

» Roberto Sanchez Rodriguez. “Manejo transfronterizo de residuos téxicos y peligrosos: una amenaza
?oara los paises del tercer mundo.” en Frontera Norte, numero 3, 1990, pp. 93-101.
Periodico Oficial del Estado de Baja California, 29 de Febrero de 1992
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A nivel municipal, en 1992, a la Direccion de Planeacion Urbana del
Ayuntamiento de Tijuana se le asocia un area de Ecologia. *' También queda instalado
el Comité de Planeacion de Desarrollo Municipal (COPLADEM), formado por doce
subcomités sectoriales, entre los que se encuentra el de Desarrollo Ubano y Ecologia.
*2 En el caso de Ensenada, es en 1995 cuando se incorpora la Unidad Administrativa

Municipal de Ecologia a la Direccién de Desarrollo Urbano y Ecologia. **
b) Redefinicion funcional.

Ademas de la creacion de esas dependencias, se emitieron marcos legales en los que
se definen las funciones en materia ambiental para el estado y los municipios de
Tijuana y Ensenada, aunque en algunas no se especifica que departamentos
realizaran tales funciones.

En el articulo 27 de la Ley Organica de la Administracion Publica Estatal
(LOAPE), se establecieron atribuciones en materia ambiental para la Secretaria de
Asentamientos Humanos y Obras Publicas del Estado (SAHOPE), tales como: a) la
coordinacion de la ejecucion de diferentes programas, por ejemplo el de ecologia; b)
vigilancia en la aplicacién de la normatividad para la constitucion y manejo de reservas
territoriales y regulacion del uso del suelo urbano; c) proponer al COPLADE programas
de concertacion con los sectores social y privado para los asentamientos humanos,
desarrollo urbano, vivienda y ecologia; d) organizar y fomentar las investigaciones
relacionadas con vivienda, desarrollo urbano, obras publicas y ecologia; y e) auxiliar a

las autoridades federales en la aplicacion de la LGEEPA.

3" Entrevista con el Arg. Luis Alberto Lépez, sub-director de la Sub-direccion de Planeacién det Desarrolio
Urbano y Ecologia, julio de 1996.

2 XIV Ayuntamiento de Tijuana, Primer Informe de Gobierno, Héctor Osuna Jaime, 1993.

> Entrevista con el Biol. Sergio Hilares, encargado de reforestacion del drea de ecologia de la Direccion
de Desarrollo Urbano y Ecologia del XV Ayuntamiento de Ensenada, julio de 1996.
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La LOAPE se modificd ** para incorporar en la fraccion XVIII del articulo 17 la
creacion de la Direccion Estatal de Ecologia, cuyas areas de competencia quedan
estipuladas en el articulo 39 de esa misma ley, que incluyen acciones para la
prevencion y control del deterioro ambiental y la coordinacién con otras dependencias
publicas para realizarlas; la vigilancia del cumplimiento de los reglamentos y la
normatividad establecida en ellos; proponer convenios con instituciones académicas,
privadas o publicas para realizar proyectos de educacién ecologica y generar
informacion para el desarrollo de técnicas aplicables en la prevencion y control del
deterioro ambiental y el aprovechamiento racional de los recursos.

Par su parte, la Ley Organica de la Administracion Publica Municipal del Estado
de Baja California % senala las atribuciones que en materia ambiental corresponde a
cada uno de los ayuntamientos bajacalifornianos y la formacion de comisiones que
estudiaran y supervisaran que se ejecuten las disposiciones y acuerdos del
Ayuntamiento. Dichas comisiones se integraran de dos regidores que actuardn en
forma colegiada, existiendo especificamente una de desarrollo urbano y control
ecologico. *

Las funciones especificas para la Comisién de Desarrollo Urbano y Control
Ecolégico quedan estipuladas en el articulo 52 del Reglamento Interior para el
Ayuntamiento de Tijuana y la Administracion Publica Municipal 7 Entre ellas se tienen:
elaborar y actualizar del Plan General de Desarrollo Urbano y Control Ecolégico;
estudiar y planificar sistemas que puedan beneficiar el ambiente ecoldogico en el

municipio; participar con las autoridades sanitarias y ecoldgicas en los programas y

* periddico Oficial del Estado de Baja California, 29 de febrero de 1992.

* Gobierno del Estado de Baja California. Legislacion fiscal de Baja California 1991. p. 108-114. En el
articulo 43, a traves de las fracciones {X, Xll (incisos f y g), XXII, XXXIX, XL y XLI establece las
atribuciones que en materia ambiental corresponden a los ayundamientos.

*® Se establecen en los articulos 54, 55 y 56 de la Ley Organica de la Administracion Publica Municipal
del Estado de Baja California.

% periodico Oficial del Estado de Baja California, 31 de julio de 1991.
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camparias de saneamiento ambiental del municipio; obtener informacion sobre
experiencias efectivas de saneamiento ambiental en otros municipios, estados y paises;
proponer medidas pertinentes para el control y mejoramiento ecolégico del municipio,
de acuerdo con las leyes federales en materia de ecologia y control ambiental y con las
estatales y reglamentos municipales que tengan ingerencia en esta materia.

El articulo 130 del mismo reglamento establece que la Direccién de Planeacion
del Desarrollo Urbano y Ecologia tendra a su cargo: implementar programas para la
conservacion y mejoramiento del equilibrio ecologico; supervisar, estudiar y asistir
técnicamente en el diseno e instrumentacion de los reglamentos municipales que
regulen todos los aspectos que inciden en la contaminacion ambiental y el rompimiento
del equilibrio ecologico, asistir técnicamente a la administracion municipal en la
planeacion, estudio y preparacion de propuestas al ejecutivo estatal para la expedicién
de declaratorias de provisiones, reservas, destinos y usos que afecten el territorio
municipal, orientar el crecimiento urbano para elevar los niveles de seguridad,
salubridad, equilibrio ecologico, mejorar las condiciones de vida de los habitantes de la
ciudad.

Ademas existen atribuciones para la conservacion ambiental dispersas en
diferentes departamentos: Direccidon de Obras y Servicios Publicos, la de Servicios
Médicos, la de Seguridad Publica, la de Promocion Econdmica y Social y la de
Bomberos y Proteccion Civil. Entre sus funciones estan la asistencia para el disefo de
reglamentos ambientales, el control de uso de suelo y para la regulacion de emisiones
contaminantes de vehiculos, para disposicion de la basura, para control de
escurrimientos de agua, emisiones de ruido y en la reubicacién de empresas, la
promociéon e instrumentacion de campanas de limpia y forestacion y de salud y
seguridad publica e individual y realizar labores para prevenir y auxiliar a la poblacion

en caso de accidentes o desastres naturales.
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Para el municipio de Ensenada, el reglamento interior del ayuntamiento
establece las atribuciones en materia ecoldgica que son: prevenir y combatir en auxilio
de las autoridades competentes la contaminacién ambiental; fomentar el uso racional
de los recursos naturales y aumentar las areas verdes y la forestacion, prevenir y
combatir enfermedades contagiosas. la contaminacién del agua y la atmésfera. %

Como se observa de esta comparacién, existe una diferencia de las atribuciones
que se otorgan a ambos municipios, lo puede ir en detrimento de una accion conjunta
para la conservacion ambiental del CCTE. El hecho de que recientemente se inicie con
una gestién ambiental a nivel municipal puede influir en una efectiva instrumentacion de

las politicas ambientales que se han disefiado para la zona.
c) Reforma del marco normativo-regulatorio.

En 1991, se promuiga la Ley del Equilibrio Ecolégico y de Proteccion al Ambiente del

Estado de Baja California, 39

cuyo objetivo principal es regular la “prevencion,
preservacion y restauracion del equilibrio ecolégico y la proteccion al ambiente en el
territorio del estado”. Para lograr ese objetivo, se presentan los lineamientos generales
que sentaran las bases para establecer e instrumentar la politica ecoldgica. Se
establecen también las areas de competencia especificas para la Direccion General de
Ecologia Estatal y los ayuntamientos.

Establece los lineamientos para la proteccion de areas naturales estatales, para
el aprovechamiento racional de los recursos naturales y para la prevencion y el control

de la coantaminacién del aire, agua y suelo, asi como para establecer el Sistema

*® periodico Oficial del Estado de Baja California, numero 36, 31 de diciembre de 1986.
* Periédico Oficial del Estado de Baja California, 21 de noviembre de 1991.
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Estatal de Areas Naturales Protegidas y el ordenamiento ecologico del Estado; todo
ello bajo las jurisdiccion estatal y municipal, en sus respectivas areas de competencia.

Senala los lineamientos para la coordinacion entre las distintas dependencias y
organismos publicos del estado y de los municipios, asi como para la participacion de
la sociedad a través de un Consejo Estatal de Ecologia, cuya finalidad es la de orientar
y apoyar las acciones que se realicen en materia de cuidado ambiental.

Esta ley también marca los lineamientos que permiten la participacién de
profesionistas, llamados Auditores Ambientales Externos, como un instrumento de
apoyo para las acciones de proteccién ambiental.

A nivel municipal, existen una serie de regulaciones que se agrupan para formar
el Bando de Policia y Buen Gobierno para el Municipio de Tijuana, B.C., aprobado por
el XIlII Ayuntamiento (1989-1992), “en el que se establece la reglamentacion para la
preservacion y restauracion del equilibrio ecolégico y proteccion del ambiente, en la
jurisdiccién del municipio, a menos que se trate de asuntos reservados a la federacién o
cuyas acciones requieran la participacion de los tres niveles de gobierno.

Entre ellas se mencionan: la prevencion y el control de emergencias ecologicas y
contingencias ambientales, asi como de la contaminacion atmosférica; la regulacion de
actividades potencialmente nocivas para el ambiente; realizar acciones para prohibir la
generacion de ruido, vibraciones, energia térmica, luminica y olores que rebasen los
niveles maximos permisibles; la prevencién y control de la contaminacion de aguas
federales que tengan asignadas o concesionadas para la prestacion de servicios
publicos y de las que descarguen en las redes de alcantarillado de los centro de
poblacion.

También senala atribuciones para la regulacién, creacion y administraciéon de los

parques urbanos y zonas sujetas a conservacion ecoldgica que senale la ley ambiental

“° Publicacién del XIIt Ayuntamiento Constitucional de Tijuana, B.C. “Reglamento”, 1992.
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federal y para el aprovechamiento de minerales o substancias no reservadas a la
federacion.

Senala la realizacion del ordenamiento ecoldgico local especificamente en los
asentamientos humanos, a través de programas de desarrollo urbano y por la creacién
de un consejo municipal de ecologia que recomiende los instrumentos necesarios que
se marquen en la LGEEPA, la Ley General de Asentamientos Humanos y las
disposiciones locales.

Ademas, sefala el cuidado ambiental en los centros de poblacion por los efectos
derivados de los servicios de alcantarillado, limpia, mercados, centrales de abasto,
panteones, rastro, transito y transportes locales. También le corresponde al municipio
regular el manejo y disposicion final de los residuos sélidos que no sean peligrosos,
conforme a la LGEEPA y a lo que senale el reglamento de Limpia para el Municipio de
Tijuana.

Actualmente, a nivel municipal se tienen elaborados proyectos de “Reglamento
Municipal de Ecologia”, sin embargo, su discusién y aprobacion se encuentran
suspendidos pues se esta en espera de la descentralizacion de funciones del gobierno
estatal. *'

En el Programa de Desarrollo Urbano del Centro de Poblacion de Tijuana (1994)
se reconoce que a nivel estatal es incipiente la promulgacion de leyes y reglamentos
que permitan atender los problemas ambientales, ademas de que las instancias locales
carecen en muchos casos de estructuras administrativas que instrumenten las politicas
ambientales. ** Tal es el caso de la Direcciéon de Desarrollo Urbano y Ecologia, en

donde se encuentra una sola persona encargada de la seccion de ecologia.

*" Entrevistas con Ocean. Delia Castellanos Armendariz y Biol. Sergio Hilares, de las Direcciones de
Desarrollo Urbano y Ecologia de los municipios de Tijuana y Ensenada, respectivamente.

“2 Entrevista con Ocean. Delia Castellanos Armendariz, Seccion de Ecologia de la Direccién de
Planeacion del Desarrolic Urbano y Ecologia, mayo, 1996.
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d) Reforma del proceso de planeacion.

En el campo de la planeacion se presentaron avances importantes, ya que se
elaboraron dos planes de ordenamiento ecologico en el estado, que son de los

primeros en su tipo a nivel nacional.

Primero se elabord el Plan de Ordenamiento Ecologico del Estado de Baja
California (POEE), * en el cual se establecen las politicas ambientales particulares a
partir de la indentificacion de las caracteristicas del medio natural y de las condiciones
economicas y sociales. Este proceso de planeacion, parte de una zonificacién del
estado a partir de subsistemas que presentan caracteristicas ecolégicas y actividades
economicas en comun, llamadas Unidades de Gestion Ambiental (UGA). Este
reconocimiento permitié asignar las politicas ambientales particulares en las cuales
queda asignada la intensidad del uso que se le pueda dar a alguna unidad. El
reconocimiento de las caracteristicas ecolégicas de cada unidad sirve de guia para una
distribucion adecuada de las actividades humanas de modo que los efectos en el
ambiente se vean aminorados.

Tambien se elabord el Programa Regional de Desarrollo Urbano, Turistico y
Ecologico del Corredor Costero Tijuana-Ensenada. * Este programa siguié los mismos
lineamientos que el anterior, pero en este caso se sabe que las actividades que se van
a distribuir a lo largo de la costa son urbanas vy turisticas. Mas adelante, se retomara
este documento para el analisis del caso de estudio.

En el area de la planeacién, se han formado comités donde se discuten las

propuestas de planeacion. A nivel municipal, existen los Comités de Planeacion para el

“ Periédico Oficial del Estado de Baja California. 8 de septiembre de 1995.
*“ Periédico Oficial del Estado de Baja California. 22 de junio de 1995.

76



Desarrollo Municipal (COPLADEM), que son espacios donde los sectores publico,
social y privado establecen acuerdos para promover el desarrollo municipal y proponer
acciones especificas de la administracion publica, segin las prioridades que de ahi
surgen. El COPLADEM se conforma de Subcomités, uno de ellos es el de ecologia.
Las modificaciones que han sufrido los diferentes instrumentos en los que se
apoya el Estado para la conservacion ambiental, muestran un avance en la gestion
ambiental de Baja California. Muestran, ademas, una apertura estatal para la
adecuacion de estos instrumentos dentro de las situaciones cambiantes que se viven
en México, aunque restringidos por la territorialidad sobre la cual tienen ingerencia. Sin
embargo, estos lineamientos se enfrentan a la capacidad estatal y municipal para su
efectiva instrumentacion y cumplimiento. En el apartado siguiente se observara si estos

lineamientos son ejecutados por las dependencias que se avocan al cuidado

ambiental.

3.2. Desarrollo socio-econémico y medio ambiente en el caso del Corredor
Costero Tijuana-Ensenada (CCTE), 1989-1995.

INTRODUCCION.

Los cambios politicos que se mencionaron anteriormente y su vinculacién con los
cambios en la gestion ambiental, durante el periodo 1989-1995 asi como las
caracteristicas socio-econémicas y ambiental que presenta el CCTE, conforman un
espacio adecuado para observar la relacion entre la promocion institucional del
desarrollo y la dinamica ambiental, dentro de un contexto en el que el desarrollo
sustentable requiere adecuar los mecanismos del desarrollo econémico, incorporando

la variable ambiental.
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El desarrollo del CCTE, inicia desde 19823, con la asignacion de terrenos
costeros a ejidatarios, pero observando los beneficios que redituaba el turismo por la
belleza paisajistica y su cercania con Estados Unidos, se asignaron terrenos para el
desarrolio de esta actividad, mediante la creacion de fideicomisos. Siguidé un proceso
de cambios que llevo a una distribucion irregular de los asentamientos humanos y de
los proyectos turisticos, a indefiniciones en la tenencia de la tierra, a una deficiente
dotacion de servicios publicos y al desplazamiento de la actividad agricola, asi como a
un deterioro del ecosistema costero.

A partir de la década de los noventa, la atencion del gobierno se orienta a esta
franja costera, en términos de su potencial para la actividad turistica, estableciendo
lineamientos especificos para su desarrollo. EI mas importante es el Programa
Regional de Desarrollo Urbano, Turistico y Ecolégico del Corredor Costero Tijuana-
Ensenada, B.C. ¥ por ser un programa que incorpora el ordenamiento ecolégico para
distribuir las actividades urbanas y turisticas.

Este apartado describira las caracteristicas socio-econémicas y ambientales asi
como el analisis de las acciones especificas que realiza el gobierno para promover su
desarrollo. Se aportan para ese analisis, los elementos empiricos que se generaron de
las entrevistas a los funcionarios (Anexo 3), y que permiten constrastar la asignacion
de funciones dentro del marco legal, con las que realmente se realizan. Ello permitira
apoyar el supuesto planteado o en su caso, replantearlo.

A través de estos analisis, se podra establecer una critica a la promocion del
desarrollo que dé pauta para sugerir adecuaciones que reorienten esta accion hacia la

sustentabilidad de la region costera.

* Por ser el primer documento de este tipo para la zona, gran parte de la informacién que se presenta
para describir el diagnostico del corredor costero, ha sido tomada de los diagnésticos parciales urbano,
turistico y ecoldgico. Se hace esta aclaracion, ya que muchos de los datos no serdn recientes, y la
informacién no se encuentra sistematizada.
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3.2.1. Diagnoéstico del Corredor Costero: caracteristicas demograficas vy

economicas.
UBICACION Y DELIMITACION DEL AREA DE ESTUDIO.

El corredor costero se ubica entre las coordenadas 32°32' y 31°40’ de latitud norte y
116°40" y 117°03' de longitud oeste. Es una estrecha franja costera con un ancho
promedio de 2 km desde la linea de costa hacia tierra adentro en la porcion terrestre,
aunque en algunas zonas abarca hasta 10 km. En la parte marina, se extiende
aproximadamente 6 km (3 millas nauticas) desde la linea de costa hacia el mar, por lo
que el ancho total de la franja es de 5 km. La porcion terrestre del corredor comprende
un area de 594.7 km ? (59,474 Ha) y una longitud de 140 km desde Playas de Tijuana
hasta la Bufadora en Ensenada, B.C. (Figura 1). 4

Como se observa en la Figura 1, el area de estudio se delimita practicamente en
forma paralela a la costa desde Playas de Tijuana, ampliandose en la zona urbana de
Rosarito para después continuar como una franja hasta la Mision, adentrandose en la
zona del valle de Guadalupe, continuando después hacia Ensenada, en donde abarca
la zona urbana, para terminar en la reserva ecoldgica denominada La Bufadora.

La delimitacion del area de estudio resultdé de la combinacion de criterios
topograficos y administrativos. Los primeros se consideraron por su permanencia en el
tiempo y por su facil identificacion. En algunos lugares se consideraron elevaciones del
terreno hasta de 200 metros; en otros, se consideraron los limites de las reservas

territoriales (como en los casos de Rosarito y Ensenada), los limites ejidales (como el

“ Direccion de Planeacion del Desarrollo Urbano y Ecologia. “Programa Regional de Desarrollo Urbano,
Turistico y Ecolégico del corredor costero Tijuana-Ensenada”. XIV Ayuntamiento de Tijuana, México.
1894. p. 2.

79



de Maneadero, en Ensenada) y la expansion a futuro de algunos desarrollos turisticos

como Real del Mar. ¢’

ASPECTOS AMBIENTALES DE LA ZONA COSTERA.

El encuentro de los espacios marino y terrestre imprimen a la zona una dinamica
ambiental compleja, derivada de la relacion que se establece entre las condiciones
oceanograficas y climaticas, de los ciclos bio-geoquimicos que ocurren en ambas
partes, del sustrato marino, de las caracteristicas del suelo, de los escurrimientos
provenientes de la parte terrestre, asi como también de la intervencion humana. Todo
ello hace de esta zona un ecosistema que genera recursos susceptibles de ser
explotados.

Las condiciones climaticas, geomorfolégicas y bioldgicas del CTTE, conforman
un paisaje de especial importancia en el desarrollo de actividades econdmicas
prioritarias. Entre ellas se cuentan el comercio, el turismo, las pesquerias, la
agricultura, el transporte maritimo y almacenamiento de petroleo; ademas de ofrecer
superficie para asentamientos humanos y un espacio para actividades recreacionales.
En muchos lugares se convierte en vertedero natural de aguas residuales domésticas
e industriales.

A gran escala se observa el corredor como un espacio heterogéneo, con
variedad de habitats propios de la zona costera que se generan por el encuentro de los
sistemas terrestre y marino. Se identifican varios sub-sistemas naturales costeros que

resultan de condiciones mas especificas, tanto de elementos naturales como de la

*’ Entrevista con el Geblogo Noel Méndez, Jefe del Departamento de Planeacion de la Secretaria de
Asentamientos Humanos y Obras Publicas del Estado, mayo, 1996.
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intervencion humana, principalmente por los campos de cultivo y las zonas de
construccion.

La presencia de estos sistemas naturales le dan al corredor relevancia
ecologica, ya que existen areas que se encuentran dentro de la ruta migratoria y de
anidacion de aves marinas. También existen planicies costeras de gran extension que
han permitido el crecimiento de asentamientos humanos y de actividades agricolas. Tal
es el caso de Playas de Tijuana, Rosarito, Ensenada y el valle agricola de Maneadero.

Una caracteristica que resalta en la porcion marina, son los movimientos de
masas de agua, que influyen tanto en la variacién climatica, como en el transporte de
nutrientes y contaminantes. En la costa noroccidental de Baja California se pueden
distinguir al menos cuatro tipos de corrientes marinas, que tienen ingerencia directa en
el transporte y dispersion de contaminantes. Estas son: 1) contracorriente de California,
2) corriente costera sub-superficial, 3) corriente superficial costera y 4) corriente litoral.

La contracorriente de California es una extension superficial cercana a la costa
de la corriente de California que fluye dominantemente al norte; bien definida e intensa
durante el verano y otofno y débil o ausente en invierno y primavera. Se manifiesta
fuera de la costa, mas alla de los 10 km. La corriente sub-superficial costera, es quiza
la mas importante para el transporte y dispersion de los contaminantes, desde los
difusores submarinos. Se encuentra dentro de los primeros 5 km de la costa. Fluye a lo
largo de las isobatas (lineas de igual presion), con una direccion predominante hacia el
norte y con una velocidad promedio de 3 cm/segq.

La corriente superficial costera, se manifiesta en los primeros metros de la
superficie. Es muy variable y es inducida en parte por el esfuerzo del viento sobre la
superficie del mar. Tiende a fluir hacia el sur con velocidad de 26 cm/seg en Punta
Loma, E.U.A. La corriente litoral deriva su energia del rompimiento de las olas en la
playa. Es la responsable del transporte, dilucion y mezcla de contaminantes que llegan

por gravedad a la playa. Su velocidad y direccion, asi como las corrientes de retorno
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que se generan, dependen de la direccién del oleaje, la topografia local y las
caracteristicas de energia del oleaje. Esta corriente produce un transporte neto hacia el
norte, frente al estuario del rio Tijuana en E.U.A., y hacia el sur de Playas de Tijuana “8

La existencia de este patron de circulacion en la zona permite afloramientos
hacia la superficie marina de aguas profundas ricas en nutrientes -llamadas surgencias-
a partir de los cuales inician los ciclos bioldgicos y quimicos que crean una zona rica en
recursos pesqueros.

Esta region hidrolégica se compone de varias subcuencas, cuyos arroyos
descargan sus escurrimientos al mar. Dentro del municipio de Tijuana, los arroyos que
confluyen al mar tienen una superficie de 1,266 km2, entre ellos estan el Guatay en
Rosarito, El Descanso, La Zorra y Agua Escondida, que desembocan cerca de la
Misidon de San Miguel. Hacia el sur se encuentran los arroyos de San Miguel, El
Sauzal, Ensenada, El Gallo, San Carlos y las Animas. Sin embargo, los escurrimientos
superficiales son estacionales y casi nulos, pues dependen de la temporada de lluvias.
En esta regién el clima es mediterraneo, con veranos secos y lluvias débiles en
invierno. La renovacion de los acuiferos es muy lenta para efectos productivos, por lo
que el agua subterranea puede considerarse un recurso no renovable. La
concentracion de los pozos ocurre en Tijuana, la Mision de San Miguel y Maneadero.

El tipo de clima mediterraneo permite una vegetacion a lo largo del corredor, que
en México solo se encuentra en esta zona. Se caracteriza por dos tipos de vegetacion:
el chaparral con especies de arbustos de hojas duras sin espinas y el matorral costero,
cuyas especies tienen hojas suaves (como la manzanita y los chamizos),

predominando magueyes y algunas especies de cactos. Su importancia biologica

“® Nishikawa K. Katsuo, Sergio Safudo e Ignacio Rivera. “Estado de la Contaminacion Marina en la zona
Fronteriza México-EUA: perspectivas para su control y reduccién” Reunién Regional
Cortés, Secretaria de Desarrollo Urbano y Ecologia. La Paz, BC.S., 1984 p. 87-91.
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radica en que el 30% de las especies son endémicas (por ejemplo la especie de cacto

Bergerocactus emory)

Este tipo de vegetacion le imprime al corredor un alto valor paisajistico. Sin
embargo, la vegetacion muestra un alto grado de transformacion, debido al crecimiento
urbano o turistico y a la sustitucion por especies de interés agricola y ganadero. Las
canadas y laderas con pendientes pronunciadas presentan la vegetacion mejor
conservada en el corredor. En el arroyo de La Mision y en Punta Banda tienen la mas
alta variedad de especies que se han reportado para la zona.*®

La fauna costera incluye a los organismos de la macrofauna que habitan por
encima de la linea mas baja de la marea hasta el limite en la porcion terrestre que se
ha mencionado anteriormente. A partir de una evaluacion ecolégica, se identificaron
448 especies, de las cuales una especie es endémica >° y las otras se distribuyen entre
las especies en peligro de extincion o amenazadas, especies migratorias, vulnerables,
cinegéticas, comestibles, las que se emplean como carnadas, de interés recreativo,
educativo, medicinal, cientifico y de ornato. *'

En la porcion marina del corredor, se encuentra una variedad de organismos,
que van desde los mas simples, como las bacterias hasta los lobos marinos y la
ballena gris. La flora y la fauna marina que se encuentran flotando y a la deriva en el

mar establecen relaciones complejas con los organismos que viven en el fondo marino,

* Facultad de Ciencias Marinas. “Proyecto de ordenamiento ecoldgico, urbano y turistico del corredor
Tijuana-Ensenada: Evaluacion ecolégica para usos multiples”. Universidad Auténoma de Baja California.
1993. p. 5.

Las especies endémicas son aquellas cuya distribucién se restringe a ciertos lugares, por lo que son
caracteristicas de una region. De ahi que sean valoradas ecolégicamente y requieran una atencion
especial.
> Las especies de fauna que se reportan como amenazadas o en peligro de extinciéon se encuentran: el
gallito marino californiano (Sterna antillarum browni), el pelicano café (Pelecanus occidentalis
californicus), el gorrion de savannah (Passerculus sandwichensis beldingi). En: Facultad de Ciencias
Marinas, /bidem., anexos.
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mediante las cadenas troficas en las que intervienen, generando con ello variaciones
espaciales y temporales en las comunidades marinas.

Existen varias especies de peces marinos que son importantes para la actividad
pesquera, como el tiburdn, la anchoveta, la sierra y macarela, la sardina, la mojarra y el
lenguado. Se encuentran también mamiferos marinos como el delfin, la foca, el lobo
marino y elefante marino. Los tres Uitimos se refugian principalmente en las islas de
Todos Santos y Coronado.

El corredor presenta una topografia accidentada, que refleja rasgos tectonicos,
debido a la formacion y desplazamiento de las estructuras geoldgicas a través del
tiempo. Asi, se presentan mesetas y lomerios (entre el mirador turistico y el km 94 de
la carretera Tijuana-Ensenada), cantiles costeros, playas rocosas y arenosas, dunas
costeras (entre Los Meédanos y Mision Viejo), terrazas y planicies costeras donde
predominan los asentamientos urbanos (Playas de Tijuana, Rosarito y Ensenada, valle
de Maneadero).

Los elementos paisajisticos que imprimen belleza a esta costa, representan al
mismo tiempo riesgos potenciales para los asentamientos humanos y las actividades
productivas. Los riesgos se asocian con los deslizamientos de los bloques de tierra,
debido a la presencia de fallas como la de Agua Blanca, al sur del valle de Maneadero
y la de San Miguel, al norte de Ensenada. Ademas existen varias fracturas y fallas
menores, asi como planos de deslizamiento en las laderas de las mesetas y algunos
lomerios.

Los cantiles costeros también son éareas riesgosas para las actividades
humanas, ya que el oleaje va erosionando su base, lo que representa un mecanismo
de activacion de los deslizamientos. Se dan con mayor intensidad en los cantiles altos

y sin playas. Dentro del corredor, las zonas mas vulnerables a este fendmeno estan
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entre Punta Bandera y San Antonio del Mar, entre Punta Calafia y Villas Marena, entre
el Descanso y la Misién y entre Punta Marisol y Punta San Migue! (Figura 1). 2

Otro elemento de riesgo potencial, es la acciéon del oleaje, pues en Playas de
Tijuana y Rosarito, las cuales son areas costeras expuestas, la altura promedio del
oleaje es de 1.4 metros, mientras que en costas protegidas como la bahia de Todos
Santos, la altura promedio es de 0.5 metros. Sin embargo, existen eventos de
tormenta, en los que el oleaje ha alcanzado alturas de 2.1 y 3.97 metros. Las zonas
mas vulnerables al oleaje de tormenta son las planicies costeras de Rosarito, La Salina

y Ensenada. >3
CARACTERISTICAS SOCIO-ECONOMICAS DEL CORREDOR COSTERO.

El corredor costero representa un sistema regional de asentamientos humanos con
interaccion social, econoémica y ambiental. Las actividades que destinan al suelo son
turisticas, usos productivos como la agricultura, pesca, ganaderia y floricultura, usos
habitacionales, de comercio y servicios.

El crecimiento del corredor ha ido en aumento, pues entre 1980 y 1990 tuvo una
tasa de crecimiento promedio anual de 4.4%, pasando de 197,560 habitantes en 1980
a 257,097 en 1990. La localidad urbana con mayor crecimiento en la zona es Rosarito,
cuya tasa alcanzo el 8% en el periodo de referencia. La poblacion estimada > en 1992
para el CTTE fue de 275,000 habitantes, de los cuales, el 86% se asienta en las zonas

urbanas de Playas de Tijuana, Rosarito y Ensenada. Estas localidades concentran el

%2 Facultad de Ciencias Marinas. Op. cit. p.10.

>3 Facultad de Ciencias Marinas. Op. cit. p. 11.

> La estimacion se presenta en la segunda etapa del modulo urbano para la conformacion del programa
de desarrollo regional, por Espacio Urbano y Arquitectura.(b) “Programa regional de desarrollo urbano del
corredor Tijuana-Ensenada”, Sequnda Etapa, 1993.
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10.55, 13.7 y 62% respectivamente, de la poblacion total, mientras que el restante 14%
(38,478 habitantes) se distribuy6 entre las demas localidades (Tabla 1).

La Poblacion Econdmicamente Activa (PEA), en 1990 se distribuyé de la
siguiente manera: el sector primario participd con el 15%, el secundario con el 27% y
el terciario con el 58%, de un total de 77,131 habitantes, que representan el 30% de la
poblacién total (257,097). *°

Para 1992, la PEA representd también el 30% de la poblacion total (275,000
habitantes), incluyendo un 5% que corresponde a la no especifica, cuya distribucion
fue: 9% para el sector primario, 29% para el sector industrial y 62% al sector de los
servicios.*®

En la Tabla 2, se presenta una comparacién de estos datos con los PEA's
correspondientes para el estado de Baja California y para los municipios de Tijuana y
Ensenada. Se observa que la distribucién de la PEA para el CCTE no varié6 mucho
durante 1990-1992, pues el mayor porcentaje continud siendo para el sector terciario.
Ello indica que el sector de servicios y comercios es la actividad econdmica
predominante, que contrasta con la situacion del municipio de Ensenada, donde los
porcentajes de la PEA, muestran menores diferencias entre si, en comparacion con los
del corredor, lo que representa una actividad econdmica mas diversificada.

Pero a nivel de las localidades dentro del corredor, se observan diferencias en la
distribucion de la PEA. En algunas de ellas, como el Rincon, la Cuenca Lechera y el

ejido Nacionalista, el sector primario concentra el 100, 80 y 69% respectivamente;

%% Estos porcentajes son presentados en el “Programa Regional de Desarrollo Urbano, Turistico y
Ecolégico del coredor costero Tijuana-Ensenada, B.C.", Periddico Oficial del Estado de Baja California,
numero 22, del 2 de julio de 1995.

% Espacio Urbano y Arquitectura,(c) “Potencial y Estrategia para el Desarrollo Turistico del corredor
Tijuana-Ensenada, B.C.", 1993. p. 17. y “Programa de Desarrollo Urbano del corredor Tijuana-Ensenada,
B.C.", Segunda etapa, 1993.
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mientras que en otras se observan mayor concentracion de la PEA en el sector
terciario, Santa Monica Sur, Baja Mar y Rancho Santini con el 100, 80 y 71% (Tabla 3).

De manera general, se observa que la dotacion de servicios (agua, drenaje y
electricidad) a las viviendas registradas en el CCTE es alta: agua entubada 79%,
drenaje 86% y electricidad 86%. Sin embargo, dentro de las localidades existen
diferencias entre la dotacion de cada uno de los servicios. Se tiene por ejemplo, que
localidades como la Ladrillera con veinte viviendas, practicamente no los recibe (10%
de cobertura), mientras que Baja Malibu con cinco viviendas recibe una cobertura de
agua del 80% y drenaje y electricidad con el 100% de cobertura. En la Tabla 4, se
presenta la cobertura de servicios para las localidades a lo largo del corredor.

Las diferencias entre la dotacién de servicios pueden asociarse a la cercania
con localidades que ya cuentan con ellos, lo que facilita que localidades adyacentes
puedan acceder a los servicios; o a la dificultad del terreno para realizar las obras
necesarias. La dispersion de la poblacion de el corredor se ha sefalado como uno de
los principales factores que impiden una dotacién adecuada de servicios.

La actividad primaria es reducida a lo largo del corredor, aunque destacan ejidos
como el Chapultepec, EI Nacionalista y El Papalote (en Ensenada) por su estrecha
vinculacién con las actividades agricolas y pesqueras. ' La agricultura se desarrolla
basicamente en los dos valles que tienen relacion directa con el corredor: el de
Guadalupe y el de Maneadero. Son zonas de riego que se abastecen de pozos
profundos, en los que se cosecha la vid y en menor escala el olivo. &

La actividad ganadera no representa un fuerte impacto en la economia de la

region. Es intensiva y sobresale la produccion y pasteurizacion de leche, localizada en

57 Espacio Urbano y Arquitectura, S.C. (a), “Programa de Desarrollo Urbano del corredor Tijuana-
Ensenada, B.C."”, Primera Etapa, 1992 p. 17.
%8 Espacio Urbano y Arquitectura, S.C. Ibidem., p. 19.
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el extremo noroeste de la costa del Pacifico, aprovechando los agostaderos naturales
que se desarrollan durante la época de lluvias en invierno.

La actividad pesquera es importante para la region, siendo Ensenada la
localidad dentro del corredor donde se reporta mayor movimiento pesquero. Para 1986
se desembarcaron 189,775 toneladas de productos marinos en esa localidad, que
representaron el 94% del peso total (201,384 ton) desembarcado en el estado. Esta
actividad en Tijuana es limitada, ya que la mayor parte del litoral, se utiliza con fines
recreativos y de esparcimiento por el turismo. La poblacion empleada en la actividad
pesquera, para ese afo, se componia de 60 gentes: 30 en Puerto Nuevo y 30 en
Rosarito, que significaron el 6% de la PEA estatal empleada en el sector. Para 1986,
Tijuana contribuy6 con el 0.08% (157 toneladas). En 1992, el peso desembarcado a
nivel estatal disminuy6 a 161,756 ton, pero Ensenada contribuyd con el 95.4% del total,
mientras que Tijuana disminuyé también su contribucién a sélo 13 toneladas. *°

La actividad minera se orienta a la extraccidon de minerales no metalicos
destinados a la industria de la construccién, tales como arenas trituradas de grava,
marmol, cal, granate, yeso, piedra volcanica y otros localizados en la parte norte del
municipio de Ensenada.

La actividad industrial no esta muy desarrollada, concentrandose en la ciudad de
Tijuana, que cuenta con diversas plantas maquiladoras. En Rosarito existe un parque
industrial de 14 Has, donde estan ubicadas cinco empresas, quedando disponibles 9
Has para su consolidacion.

La actividad turistica es la mas importante, en términos de infraestructura y flujos

de visitantes a lo largo del CCTE, lo que le da su especializacion funcional, por lo que

*® Gobierno del Estado de Baja California, INEGI, H. Ayuntamiento Constitucional de Ensenada.
“Ensenada. Cuaderno Estadistico Municipal” . 1993. y “Tijuana. Cuaderno Estadistico Municipal’, 1893.
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representa la mas alta prioridad de desarrollo turistico en el estado. El Condado de
San Diego ha sido el principal proveedor de flujos turisticos dirigidos esta zona.

En cuanto a flujos de visitantes, se tiene que hasta 1990, la afluencia de
visitantes al corredor fue de aproximadamente 17.9 millones; de los cuales, el 4.8% se
desplazd a Rosarito y el 3.7% llegdé a Ensenada; el resto se dirigié a la ciudad de
Tijuana. %0

La oferta hotelera ha aumentado desde 1970 ya que existian 1,500
habitaciones, que aumentaron a 2,200 para 1980, lo que representd un 47%. Entre
1980 y 1992, la oferta hotelera se elevé el 115% aproximadamente, incrementandose
de 2,200 en 1980, a 4,741 en 1992 repartidas en 116 hoteles. Se distribuian como
sigue: 58% en Ensenada, el 22% en Rosarito, el 10% en la zona de Calafia a la Mision,
el 10% restante se dispersa en el corredor. Se calculd que entre 1992 y 1993 se
incorporarian 759 cuartos, lo que elevaria la oferta total a 5,500 cuartos, que
representan el 16% de aumento con respecto a 1992. °'

Respecto a los fideicomisos, hasta 1992, existian 39 establecimientos, de los
cuales el 89% se concentra en la zona de Tijuana-Rosarito. Esto puede ser por su
cercania a la linea internacional y porque la cobertura de servicios publicos y
urbanizacién son mas elevados.

En el corredor existen 79 campos para remolques (trailer park) de los cuales, el
52% se concentra (41) entre Ensenada y la Bufadora, mientras que el resto en la zona
de Punta Bandera-Rosarito. Existen también 8 areas para campamentos; de los

cuales, 7 se distribuyen en Ensenada y uno en Tijuana. ®

* FONATUR-COLEF “Caracterizacion del turista residente en el extranjero que visita el corredor Tijuana-
Rosarito-Ensenada’, El Colegio de la Fontera Norte, Tijuana, B.C. 1991, p. 24, en Turismo Municipio y
Desarrollo Regional en la Frontera Norte: El caso del Corredor Turistico Tijuana-Ensenada, Nora L.
Bringas R. El Colegio de la Frontera Norte, Depto. de Estudio de Administracién Publica. sin fecha.

*! Espacio Urbano y Arquitectura.(c) Op. cit. pp. 24-25.

*? FONATUR-COLEF “Inventario de establecmientos turisticos del corredor Tijuana-Ensenada’, Reporte
Final. pp. 16

89



Existen megaproyectos como Real del Mar, Bajamar y Puerto Salina (Figura 2)
que destacan a lo largo del corredor por la extension que ocupan, son de largo plazo y
representan las inversiones mas importantes en la actividad turistica. Cuentan hoteles
de cinco estrellas, campos de golf, hipédromo; ademas de la construccion de

marinas.®’
En Ensenada, existen proyectos para el desarrollo de zonas de apoyo a

embarcaciones turisticas, que podran ofrecer 660 espacios para atraque.

URBANIZACION DE LA ZONA COSTERA.

En la region costera de Baja California, el gobierno del estado ha emprendido acciones
que han ido conformando su dinamica social, econémica y ambiental, a través del
tiempo. Los procesos de urbanizacién asociados con el desplazamiento de la actividad
agricola y la planeacion del uso del suelo para la actividad turistica, permiten suponer
que las acciones estatales para promover el desarrollo pueden influir en la degradacion
del ecosistema costero.

Estas acciones inician cuando, al tratar de evitar que Estados Unidos se
apoderara de una mayor porcion del territorio mexicano, se impulsé su poblamiento,
concesionando tierras a companias extranjeras. Esto llamé mas la atencién para el
capital extranjero, lo que provoco que para 1923 casi 32 millones de hectareas rurales

pertenecieran a extranjeros, principalmente estadounidenses. ®

% Entrevista con el Lic. Martin Vargas Vazquez, Coordinador de Proyectos de la Secretaria de Turismo
del Estado (SECTURE), mayo, 1996.

® Frank Tannenbaum, citado en Nora Bringas. “Usos del Suelo y Configuracion turistica del Corredor
Tijuana-Ensenada a partir de los asentamientos para extranjeros”, El COLEF-1, Primer Simposio Interno,
Tijuana, B.C., 1990, p.2
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Mas tarde, el gobierno del presidente Lazaro Cardenas, expropié esas tierras
para repartirlas a 103 campesinos que formaron el Ejido Mazatlan (hoy Rosarito), a 82

mas que formaron el ejido Primo Tapia y a 192 ejidatarios que formaron el ejido Lazaro

Cardenas.

Al mismo tiempo que se realizaban estos repartos, el gobierno permitio el uso de
tierras costeras a extranjeros, bajo la figura juridica de fideicomisos, que permitié la

participacion de empresas turisticas y hoteleras, y después, en 1965, otorgaria
permisos a instituciones de crédito, condicionados al uso de casa-habitacion. En 1971,
los fideicomisos se orientaron hacia compafrias de bienes raices.

Buscando el desarrollo socioecondmico del medio rural y reconociendo a la
inversion extranjera para el turismo como un factor clave, en el periodo 1970-76, la
Secretaria de la Reforma Agraria expropia terrenos a los ejidatarios, para la instalacion
de proyectos turisticos. Sus objetivos fueron: a) vender lotes urbanizados; b)
incorporar a {os campesinos a la actividad turistica y c) entregarles la indemnizacion
correspondiente por la expropiacién.

El atractivo paisajistico de la costa del municipio de Tijuana justificd el origen del
marco legal para el sector turismo, mediante el reglamento de ordenacion para los
desarrollos turisticos en el estado, el 3 de abril de 1973. Esta, junto con la legislacién
federal sobre fideicomisos, permitieron el desarrollo de fraccionamientos turisticos,
como San Antonio del Mar y Las Gaviotas. ®°

En 1957, se autorizd oficialmente el fraccionamiento Soler y el Costa Azul. En
1959, la compania urbanizadora de Tijuana, S.A. adquirido éste ultimo, llamandolo
‘Playas de Tijuana". Hacia 1960 se construye la plaza de toros Monumental,

fomentando aun mas el desarrollo de esta zona.

® David Pifiera Ramirez y Jesus Ortiz Figueroa (coordinadores). Historia de Tijuana. 1889-1989. UABC,
Gobierno del Estado de Baja California, XIl Ayuntamiento de Tijuana. Edicién conmemorativa del
centenario de su fundacion, Tijuana. B.C. 1989 p. 193.
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En Rosarito, la etapa industrial y comercial inicia en los sesenta con la
construccion de la Planta Termoeléctrica de la Comision Federal de Electricidad (CFE),
las instalaciones de la planta de aimacenamiento de Petréleos Mexicanos (Pemex) y el
acueducto la Mision. Ello impulsé el desarrollo de centros turisticos en la costa de
Playas de Rosarito, asi como de centros comerciales y expendios de curiosidades a lo
largo de la carretera Tijuana-Ensenada.66 Dicha infraestructura, junto con la

construccion de la carreteras libre y de cuota, permitieron su poblamiento y el
establecimiento de condominios y fideicomisos, junto con ejidos y pequefios poblados.

Sin embargo, la disposicion de la infraestructura y equipamiento a lo largo del
corredor y el establecimiento de proyectos turisticos, fomentaron el crecimiento
desordenado de la poblacién. Desde 1975, el Plan Estatal de Desarrollo Urbano, ya
hacia recomendaciones sobre una disminucion del ritmo del crecimiento poblacional,
orientando su crecimiento a Mexicali y disminuyendo el de Ensenada y Tecate. Se
proponia entonces, elaborar un plan de desarrollo del corredor turistico Tijuana-
Ensenada y otro de ordenamiento urbano de la conurbacion Tijuana-San Diego. ®

Sin embargo, el crecimiento poblacional del CTTE derivd en una lucha en
relacion al uso de suelo, cuyos usos turisticos afectaban las areas ejidales. Ello origind
enfrentamientos entre los distintos grupos econdmicos, politicos y sociales para
adjudicarse la titularidad de los terrenos costeros. Asimismo, los campesinos fueron
desplazados de sus tierras e incorporados como fuerza de trabajo en los centros
turisticos.

En resumen son varios los factores que han influido en el desarrollo de la
actividad turistica: 1) sus condiciones climaticas y su belleza paisajistica, 2) su

ubicacion fronteriza, 3) los bajos costos de los terrenos y del estilo de vida, 4) sus vias

® David Pifeira. /bidem, p. 187.

*” David Pifieira. Op. cit., p. 194-195.

* Nora Bringas. “Usos del suelo y configuracién turistica del corredor Tijuana-Ensenada a partir de los
asentamientos para extranjeros”. El Colef |, Estructura v perspectiva de la frontera: primer simposio
interno. Depto. de Estudios de Administracion Publica. Tijuana, B.C. 1890. p. 33.
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de acceso y 5) la tranquilidad que proporciona el area poco urbanizada. ®® Ademas de
la participacion gubernamental, que a través de mecanismos legales vy la instalacion de
infraestructura fomenté el desarrollo de esta actividad.

Concentrado el gobierno al impulso de la actividad turistica, descuidd los
aspectos relacionados con la distribucion de los asentamientos humanos que han

derivado en problemas para la dotacion de servicios y de deterioro ambiental.

PROBLEMATICA SOCIO-ECONOMICA Y URBANA EN EL CORREDOR COSTERO.

El crecimiento no regulado de los asentamientos humanos, las actividades productivas
y su interaccién con los elementos del medio natural, han generado una serie de
problemas, como la inadecuada distribucion de servicios publicos, indefinicion de la
tenencia de la tierra y la falta de infraestructura.

En el caso del suministro de agua potable en el CCTE, éste es insuficiente e
irregular, debido a su escasez en los mantos acuiferos, a la ausencia de una red
adecuada de distribucién y a las condiciones del terreno. El problema se agudiza por la
presencia de asentamientos irregulares y la intrusion salina que afecta los acuiferos
por la sobreexplotacion. "°

Ademas, existe una distribucion diferenciada entre la poblacion y las actividades
productivas. En el caso de Rosarito, se reciben 130 l/seg aproximadamente, pero sélo
el 25% (32.5 I/seg) se destina a la poblacién local y el resto se envia a los desarrollos
turisticos. De La Mision hasta la Bufadora se distribuyen 660 I/seg, de los cuales, 270

I/seg (41%) son para consumo urbano y el resto se destina al riego agricola. ”’

* Nora Bringas. /bidem. p. 12-13

" Gobierno del Estado de Baja California, “Programa Regional de Desarrollo Urbano, Turistico y
Ecologico del Corredor Costero Tijuana-Ensenada’, Periddico Oficial del Estado de Baja California, 2 de
Junio de 1985.

" Espacio Urbano y Arquitectura, (a). Op. cit. pp. 30-31.
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Otro elemento que incide en este problema es la extraccién de agua de pozos
irrequlares, dentro o cercanos a algunas zonas urbanas, tanto en Rosarito como en la
zona federal maritimo terrestre (zofemate), pero no se tienen datos sobre las
cantidades que se extraen.

En el CCTE operan sistemas de tratamiento de agua ineficientes. En San
Antonio del Mar esta una planta de tratamiento, adonde llegan las aguas residuales de
la ciudad de Tijuana y de Playas de Tijuana, mediante un sistema de bombeo. Se
calcula que la cantidad que recibe es de 1,350 liseg, " de los cuales 600 I/seg sélo
reciben un pretratamiento que consiste en un cribado y los restantes 750 I/seg, son los
que reciben el tratamiento completo (aproximadamente el 56%). Antes de descargar al
mar, ambos tipos de agua se mezclan en un canal al aire libre que recorre
aproximadamente tres km. hasta llegar al mar.

En Ensenada, la cobertura del servicio es del 48%, lo que provoca graves
problemas de contaminacion en la bahia por las descargas de aguas negras de tipo
domestico e industrial que llegan por los arroyos y por las descargas de las plantas de
tratamiento de El Gallo y de El Sauzal, ademas de que existen aproximadamente 130
descargas de aguas residuales que son vertidas al mar sin tratamiento. '

En el caso de Playas de Tijuana, no cuenta con drenaje pluvial, a pesar de ser
una zona de escurrimientos; existe el drenaje a cielo abierto que conduce las
descargas directamente al mar. Han existido planes de desarrollar malecones, pero
debido a que es una zona de erosiéon marina, no se ha podido consolidar la actividad

eI 7
turistica. >

"2 Entrevista con el Ing. Ariel Duarte, Subgerencia de Administracion del Agua, Comisién Nacional del
Agua, mayo, 1996.
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