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N ESTE LIBRO SE PONEN A PRUEBA las ideas-fuerzas del desarrollo susten-

table. Se trata de observar su viabilidad a la luz de sus propios conceptos y

premisas, su papel en la politica internacional, la perspectiva del desa-
rrollo de los noventa, la crisis ambiental y las politicas estatales en relacién con el
aprovechamiento del suelo.

En lo referente al primer tema, “El enfoque del Desarrollo Sustentable”,! escri-
to por Julia Carabias y Enrique Provencio, podemos afirmar que el tema no es
nuevo; es decir, no es lo mismo, pero es igual. En la Conferencia de Estocolmo
(1972) se adoptaron como principios la proteccién al medio ambiente, la
igualdad, la superacion de la pobreza y la equidad intergeneracional como punto
de partida para preservar y mejorar el medio humano (Conferencia de las
Naciones Unidas sobre el Medio Humano). En Los limites del crecimiento, editado
por el Club de Roma en el mismo ano, se afirma que para el afio 2000 mds de la
mitad de las materias primas existentes estaran agotadas; las provisiones de agua
potable descenderdn a 35%; de los bosques existentes no quedard ni la mitad;
seguira aumentando la erosién de los suelos y la desertificacién; por lo menos
5 000 plantas y especies dejarin de existir y el mundo en general serd mds
susceptible a las catdstrofes mundiales (Mires, 1990).

En los anos setenta el “ecodesarrollo” se planteaba mds como una estrategia
alternativa al orden econémico internacional, que insistia en modelos locales
basados en tecnologias apropiadas, y buscaba frenar la dependencia técnica y
cultural. Se inclufan propuestas de restructuracion del sistema econémico inter-
nacional y se sefialaban reformas institucionales y en los patrones de consumo.
Sin embargo, estos esfuerzos fueron interrumpidos o perdieron impulso durante
los ochenta, pues en el debate surgieron temas mds directamente vinculados con
la crisis econémica. En las dos ultimas décadas, el deterioro ecolégico y la
creciente desigualdad entre regiones se presentan como los problemas mds
apremiantes, que necesitan de enfoques integradores (King y Schneider, 1991).
La definicién del Desarrollo Sustentable es la de la Comisién Mundial del Medio
Ambiente y del Desarrollo (1988): “es el desarrollo que satisface las necesidades

! Esta “nota introductoria” aparecié con el mismo titulo en la revista Problemas del Desarrollo, vol.
Xx11, nam. 91, oct.-dic. de 1992, Instituto de Investigaciones Econémicas, UNAM, México, pp. 15-26.
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de la generacién presente sin comprometer la capacidad de las generaciones fu-
turas para satisfacer sus propias necesidades”.

Habria que senalar, sucintamente, que el origen de esta propuesta proviene de
la desigual relacién de intercambio entre paises desarrollados y paises del Tercer
Mundo, la pobreza, la concentracién econémica y la aglomeracién urbana, el
consumo energético per capita de los paises industrializados, la utilizacién de
paquetes tecnolégicos dependientes, el servicio a la deuda externa, la reduccién
del aparato estatal (sobre todo su participacién en gasto social), una politica
ambiental limitada, el centralismo y la sectorizacién productiva, con su conse-
cuente generacién de desechos, en forma diferencial.

De este esquema de crisis global surge el Desarrollo Sustentable, y la Comisién
Mundial del Medio Ambiente y del Desarrollo plantea su propia definicién en
1988:

Un sistema politico democritico que asegure a los ciudadanos una participacién
efectiva en la toma de decisiones; un sistema econémico capaz de crear excedentes
y conocimiento técnico sobre una base auténoma y constante; un sistema social que
evite las tensiones provocadas por un desarrollo desequilibrado; un sistema de
produccién que cumpla con el imperativo de preservar el medio ambiente; un
sistema tecnolégico capaz de investigar constantemente nuevas soluciones;
un sistema internacional que promueva modelos duraderos de comercio y finanzas;
y un sistema administrativo flexible y capaz de corregirse de manera auténoma

(p. 6).

La CEPAL (1991) buscé integrar el enfoque del Desarrollo Sustentable con el
trabajo que la misma institucién habia lanzado para actualizar sus concepciones y
propuestas sobre el desarrollo latinoamericano. Esta férmula constituy6é la mas
notable iniciativa para dar forma a un estructuralismo actualizado a las con-
diciones de los noventa, pero deja de lado la problemdtica ambiental y da un
tratamiento a los recursos naturales a partir de su nuevo papel en la competencia
internacional.

Poco a poco se fueron incorporando nuevos elementos, tales como los que
senala Enrique Leff (1991): se trata de buscar los mecanismos ecolégicos que ase-
guren una productividad sostenida de los recursos naturales del territorio para
satisfacer las mecesidades bdsicas y elevar la calidad de vida de la poblacion en su
conjunto. Por su parte, Héctor Sejenovich (1992), consultor del Programa de
Naciones Unidas para el Medio Ambiente, define el Desarrollo Sustentable co-
mo la modalidad de desarrollo capaz de utilizar los recursos naturales para
satisfacer las necesidades de la poblacién de esta generacién y las futuras. Su
objetivo es elevar la calidad de vida mediante la maximizacién a largo plazo del
potencial productivo de los ecosistemas mediante tecnologias adecuadas a estos
fines y la activa participacién de la poblacién en las ~'~cisiones fundamentales del
desarrollo. Sejenovich, plantea la necesidad de cambiar el modelo de desarrollo
fundado en un consumo #mitativo, en cuanto al tipo y modo de consumo de
energias y mercancias por habitante que se experimenta en los paises desarro-
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llados. Ya que si se pretende exportar este modelo a toda la humanidad, la
biosfera no toleraria esta presién, y no podria darse la sustentabilidad ecolégica,
econdmica y social.

Sin embargo, Julia Carabias y Enrique Provencio manifiestan que el Desarrolio
Sustentable ha sido adoptado por visiones y marcos conceptuales dispares y que
las formulaciones de origen no se basaron en una elaboracién conceptual
integradora, sino que adoptaron criterios normativos que deberian ser cumplidos
por las nuevas estrategias. Desde diversos angulos surgen criticas al enfoque. Por
ejemplo, Sachs (1992) lo ha considerado como una prolongacién matizada de las
estrategias desarrollistas fundadas en principios economicistas y sin cambios en la
racionalidad de la intervencién humana en la naturaleza. Incluso lo considera
contradictorio, dadas las dificultades o imposibilidades del crecimiento fisico
indefinido que supone la expansién productiva permanente; por otro lado, las di-
ficultades para que, en las actuales condiciones del sistema internacional, los
paises pobres puedan realmente reorganizar sus economias y sociedades de
acuerdo con los requerimientos del Desarrollo Sustentable.

Concluyen afirmando que no constituye un paradigma en el sentido cldsico
sino mds bien un enfoque, orientacién o perspectiva que engloba principios
normativos de las diversas vertientes que le dieron origen.

La Conferencia de las Naciones Unidas sobre Medio Ambiente y Desarrolio
(CNUMAD) celebrada en Rio de Janeiro en junio de 1992, intenté formular cam-
bios e iniciativas gradualmente mas ambiciosas. Gabriel Quadri de la Torre desa-
rrolla este tema en su ensayo “El medio ambiente en la politica internacional”, y
senala las principales caracteristicas de los acuerdos internacionales:

I) La Agenda 21 es un documento multitemdtico, que toca casi todos los
aspectos de la vida social y econdmica, entre ellas las previsiones financieras
institucionales como apoyos dados a la transferencia de tecnologfa. Sin embargo,
no es juridicamente obligatoria.

Esta Agenda abarca los siguientes temas: biotecnologia; océanos y zonas
costeras; agua dulce; desechos peligrosos; desechos radiactivos; comunidad
cientifica y tecnolégica; fortalecimiento institucional; cooperacién internacional;
educacién y capacitacién; demografia; salubridad; proteccién de la atmdsfera;
planificacién y ordenamiento territorial; deforestacion; desertificacién; desarro-
llo agricola y rural; indigenas; pobreza; patrones de consumo, etcétera. Las
formas de financiamiento se estimaron en: condonacién de la deuda externa,
swaps ecolégicos, ayuda ligada a Derechos Especiales de Giro (instrumentado a
través del Fondo Monetario Internacional), cobro por el uso de recursos globales,
fondos financieros privados. Pero en lo relativo a transferencia tecnolégica y
seguimiento y vigilancia de la Agenda 21, se mantuvieron las mayores discre-
pancias politicas y econémicas.

La Comunidad Europea propuso destinar —para el aio 2000— el 0.7% de su
Producto Nacional Bruto (PNB) a programas de cooperacién y desarrollo para el
Tercer Mundo y criticé la posicién ambigua de Estados Unidos (EEUU). Los paises
en desarrollo, el Grupo de los 77 y el Grupo de los Tres apoyaron la medida, y
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demandaron establecer la cooperacién internacional en el marco del respeto a la
soberania nacional; abandonar la carga de los débitos, los programas de ajuste
estructural y las barreras arancelarias. Por su parte, Estados Unidos, Japén, Ingla-
terra y Argentina plantearon destinar el 0.7% del PNB para el afio 2000 o después.
Estados Unidos demandé modificar las partes de la Agenda que se refieren a la
proteccién de biodiversidad y el control sobre la biotecnologia.

2) El Convenio sobre Biodiversidad es un documento con validez juridica para
proteger el patrimonio biolégico/genético del planeta, asi como la distribucién
equitativa de los beneficios de esa utilizacién genética. Documento que demanda
como principal mecanismo de mutua otorgabilidad el acceso a los recursos gené-
ticos, la transferencia de tecnologia, el financiamiento, la cooperacién interna-
cional, la identificacién y monitoreo, la conservacién in situ, la sustentabilidad, los
incentivos a la investigacion y la capacitacion. Este convenio fue firmado por 153
paises, a excepcion de Estados Unidos, que reclama la proteccién de la biotec-
nologia y la regulacién dentro de su legislacién sobre propiedad intelectual.

3) La Convencién sobre Cambios Climdticos es un instrumento con validez
juridica para proteger la atmésfera contra el efecto invernadero, el cual fue
firmado por 153 paises. Europa propuso aplicar un impuesto de tres délares por
barril y destinar parte de esos ingresos al financiamiento de la cooperacién
ambiental en el Tercer Mundo. La idea es regresar antes del afio 2000 a nive-
les anteriores en la concentracién de gases de efecto invernadero en la atmésfera,
pero es una convencion sin compromisos internacionales, sin fechas ni metas.

4) La Declaracién sobre bosques es un documento sin fuerza juridica
obligatoria que aborda principios generales respecto a la ordenacién, conser-
vacién y desarrollo sostenible de bosques de “todo tipo”.

En la CNUMAD se dio la posibilidad de reunir a los paises desarrollados (norte)
y a los paises en vias de desarrollo (sur), después de disipado el enfrentamiento
Occidente-Oriente. El sur se enfrentaba al norte y surgian nuevamente los viejos
temas: la lucha contra la desigualdad, la deuda externa, la poblacién, la
canalizacién de nuevos flujos financieros, etcétera. Se advirtié el resurgimiento
del Grupo de los 77 con nuevos brios y como activo demandante de politicas
ambientales que distribuyeran los productos y servicios de desarrollo hacia el sur.
En este entrecruzamiento de temas y emociones se ponia en duda incluso el “fin
de la historia”, porque la lucha ecolégica agregaba nuevas paginas a dicha
“historia”, que vuelve a comenzar.

Los paises de la Organizacién de Productores y Exportadores de Petréleo
combatieron toda referencia a la necesidad de lograr una mayor eficacia
energética y racionalizar el consumo de combustibles fésiles, llegando a deman-
dar que el capitulo sobre proteccién a la atmésfera en la Agenda 21 quede total-
mente suprimido. Sin embargo, al consumo de petréleo y a sus derivados se a-
tribuye el cambio climdtico, la degradaciéon en la calidad del aire en las grandes
ciudades, y la acidificacién de la lluvia. En cambio la Comunidad Europea
propugné por la limitacién en el consumo y el desarrollo de instrumentos
econémicos para la demanda de petréleo. Lo cual le significé aumentar su
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liderazgo politico, sobre todo en relacién con la firma del Convenio de
Biodiversidad, que Estados Unidos se negé a firmar.

Julia Carabias y Lourdes Arizpe analizan las causas de los principales problemas
ambientales y explican el papel que México desempeiia tanto en su generacién
como en la busqueda de soluciones. En el ensayo “El deterioro ambiental:
cambios nacionales, cambios globales” sefialan que hay un consenso: de no
tomarse medidas drasticas para la emision de gases de invernadero a la atmdsfera,
se elevara la temperatura, aunque no hay certeza en cuanto a los niveles precisos.
Estimativamente, se calcula una oscilacion entre 2.38° Cy 5.44° C en las zonas
mas cdlidas y secas, las que afectarian principalmente la agricultura de temporal.
Es el petréleo el que genera 46% de la emisién de COQ mundial; los paises desa-
rrollados llegan a producir el 78.54% de ese total, y Estados Unidos es el que
mayormente contribuye a la emisién de gases invernadero con 22 por ciento.

En relacion con la deforestacién, las autoras afirman que en los tltimos 20
anos se ha talado una superficie equivalente a la que se habia talado en toda la
historia de la humanidad. De los 6.2 millones de hectireas de bosques cerrados y
abiertos que cubrian el planeta, se ha eliminado una tercera parte, de la cual los
templados son los mds afectados. La tala anual para América Latina y el Caribe
corresponde a 5.6 millones de ha; Africa: 3. 67; Asia: 2; en total: 11 millones de ha
al afio. México contribuye con 700 mil ha al afio (1.5% del total). Las causas de
la deforestacién son: la apertura de la frontera agricola, la expansion ganadera
de libre pastoreo, el desarrollo de infraestructura bdsica, el asentamiento humano
y el saqueo de la industria forestal. Lo cual trae como consecuencia la pérdida del
hdbitat de la biodiversidad, el incremento en la erosion del suelo, el azolvamiento
y la desecacién de cuerpos de agua, la disminucién de recursos potenciales para
comunidades rurales, y cambios micro, meso y macroclimdticos.

Las consecuencias que todo lo anterior produce en la pérdida de la cubierta
vegetal y, por tanto, de la biodiversidad biolégica, son de magnitudes tales que
aun no se conocen con exactitud las tasas de extincion de las especies, pero se
estima que han aumentado entre 1 000 y 10 000 veces.

Las autoras sefialan que serda imposible negociar acuerdos para lograr politicas
y acciones de Desarrollo Sustentable principalmente porque la desigual distri-
bucién del consumo y el limitado acceso equitativo a los recursos naturales y bie-
nes amenaza con provocar una fractura social y politica de enormes conse-
cuencias. Sin embargo, es imperativo que los paises en desarrollo hagan mas
eficientes sus procesos de transformacién productiva primaria, industrial y
urbana, y adopten politicas de control del crecimiento demogrifico. En cambio,
los paises desarrollados deben cambiar sus patrones de consumo y de abuso
de los recursos naturales renovables y no renovables.

Enrique Provencio plantea las condiciones del desarrollo en esta década en
funcién del efecto en el ambiente en el capitulo “El desarrollo en los noventa:
posibles implicaciones ambientales”. La idea del Desarrollo Sustentable se ha
complejizado hasta contemplar los siguientes elementos:
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-el crecimiento debe poner de relieve aspectos cualitativos relacionados con la
equidad en el uso de recursos (energia) y la generacién de desechos y contami-
nantes;

-dar primacia al desarrollo en la superacién de los déficit sociales en necesi-
dades bdsicas;

-alterar patrones de consumo en paises desarrollados, para poder mantener y
aumentar los recursos agricolas, energéticos, bidticos, etcétera.

-posibilitar la reordenacién ecolégica para atenuar el efecto sobre los recursos
y controlar riesgos ambientales;

-redisefar politicas, instituciones y normatividad para realizar el desarrollo
sustentable;

-estabilizar la poblacién y distribuirla mejor.

A pesar de las criticas que se le han hecho al “enfoque”, todavia no se tiene a
mano una férmula eficaz para responder a las expectativas ineludibles y legitimas.
La perspectiva del Desarrollo Sustentable se situé entre dos corrientes: el rechazo
al crecimiento, y el crecimiento como prioridad; pues no niega la necesidad de
mantener una mayor corriente de satisfactores, sean bienes o servicios, pero
recalca la urgencia de modelar el ritmo de estos flujos para adaptarlos a la
capacidad natural necesaria y poder mantener indefinidamente la propia
produccién. Paradéjicamente, esto supone crecimiento. Por lo tanto, se convirtié
en objeto de rechazo de los criticos del crecimiento.

Por otro lado, la critica al desarrollo que cuestioné el propio crecimiento dio
lugar a otra corriente, distinta de la que promovia el estado de equilibrio, y que
fundaba sus posturas en la reivindicacion de la autonomia (Esteva, Toledo).?
Provencio afirma que lo que terminé uniendo a ambas corrientes (la del
equilibrio o estabilidad ecolégica-econémica y la autogestiva) fue su confluencia
en una idea central: “resulta material y humanamente insostenible una expansién
productiva que en su propia légica supone y genera un crecimiento exponencial
del uso de los recursos y en la generacién de residuos, entre otras consecuencias”
(p. 63).

En relacién con el tema que nos preocupa: traducir el enfoque del Desarrollo
Sustentable a partir de la perspectiva del desarrollo para los noventa; segin las
estimaciones tomadas, habrad un crecimiento mayor al 5% anual entre 1992-2000.
Se supone que este ritmo se alcanzard a partir de una estabilidad de precios que
haria confluir el indice inflacionario nacional con el internacional; una solucién
a largo plazo de la deuda externa; una apertura generalizada; la aprobacion del
TLC y el mantenimiento de una politica fiscal restrictiva. Crecimiento y estabilidad
parecen ser los resortes para la presente década. En cuanto a proteccién am-
biental, se espera que en los noventa le vaya bien, principalmente por: I) el
fortalecimiento institucional: control de la repercusion que tengan las actividades

2 La perspectiva regional y autogestiva se funda en una base de organizacién social con mayor
igualdad, descentralizada y centrada en otra racionalidad productiva.
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productivas; 2) los cambios estructurales vinculados a la competitividad que
podrian estar haciendo mds eficiente el uso de recursos, por ejemplo, en la
industria; 3) la presiéon social (organizaciones ambientalistas y preocupacién
ciudadana), lo cual se manifiesta en la modificacién de los patrones de consumo
y produccién para reducir los efectos en el medio; y 4) la adopcién de acuerdos,
protocolos y otras formas de regulacién. En relaciéon con la deforestacién, la
informacién es confusa, insuficiente, retrasada y fragmentada aunque la gana-
deria se estabilizé en 1970 (pues la bovina alcanzé 35 millones de ha y la porcina,
13 millones). Ademas, la frontera agricola no se expandié, pero se mantiene en
algunas regiones en las que se sigue observando un acelerado surgimiento de
nuevas localidades rurales que mantienen un proceso de colonizacién.

Frente a este panorama prometedor, no habria que olvidar uno de los
objetivos del Desarrollo Sustentable: la equidad. Provencio senala que el empo-
brecimiento 1982-1983 fue el resultado combinado de menor empleo, deterioro
del ingreso de los asalariados y la mayoria de los pequeiios productores o tra-
bajadores por cuenta propia, y la reduccién del gasto piublico en los sectores
sociales, principalmente. Entre 1984-1989 empeoré notablemente la concen-
tracién familiar del ingreso, sobre todo en los hogares de mds altos ingresos. Se
estima que la distribucién no mejore. Por tanto, los plazos para la superacién
de la pobreza extrema se prolongardn mds, ya que los alcances positivos para los
sectores mds pobres no se dan al mismo ritmo del crecimiento global. Algu-
nas estimaciones apuntan que sin cambios positivos en la distribucién y con tasa
de crecimiento total del 8% anual, habrian de transcurrir 20 anos para una
cobertura total de necesidades esenciales (Hernandez, p. 67).

En relacién con las posibles repercusiones ambientales, se estima que es
probable que la economia mantenga un dinamismo que se traduzca en un mayor
uso de recursos y en general de materias primas, lo cual incrementara el efecto
sobre el ambiente. La politica que se mantendrd: contraccién fiscal, mejora-
miento de cuentas externas y mantenimiento de un alto servicio de deuda
externa; tendrd como resultado una mayor reduccién de gastos y programas de
prevencién y restauracién ambiental, una menor vigilancia del deterioro y la
realizacién de estudios de impacto, el aumento de los efectos ecolégicos de
la pobreza y un rezago en la introduccién de tecnologias limpias. Estos efectos
aceleraran el proceso de deterioro o creardn otros. México presenta una ten-
dencia a elevar los consumos de energia por unidades productivas o por persona.
Y presenta un aporte al cambio climdtico proporcionalmente mayor al nivel de
ingreso, lo cual se refleja en la forma de ineficacia energética: Estados Unidos,
Canadd y paises industrializados presentan un gran nivel de indice de inver-
nadero, y un gran ingreso per capita; México, por su parte, tiene un gran nivel de
indice de invernadero y un bajo nivel de ingreso per capita (p. 76).

En el rubro ambiente y TLC, se esperan ciertos resultados producto de:

I) el efecto que se supone tendria la movilizacién hacia México, buscando
eludir los requisitos que la legislacién establece en Estados Unidos, y que implica
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altos costos por la instalacién de equipos anticontaminantes o para tratar
desechos;

2) las mayores exportaciones de Mexxco, que elevardn los riesgos para la salud
de los consumidores estadounidenses, y que en la frontera se degraden mas las
condiciones ambientales por el alto crecimiento que se espera del lado mexicano.

3) la instalacién de industrias contaminantes podria impedirse con la apli-
cacién de la Ley General de Equilibrio Ecolégico y Protecccion Ambiental, pero
son preceptos generales que remiten a reglamentos. Y éstos tienen problemas:
no sélo se carece de disposiciones detalladas para varios problemas especificos,
sino también de estudios puntuales sobre los efectos de los contaminantes en la
salud y el medio ambiente.

Entre las repercusiones estd el deterioro ambiental ocasionado por activida-
des agropecuarias de exportaciéon a Estados Unidos, y que se supone aumen-
tarfan. Es el caso de la ganaderia y las hortalizas. El primero causa cambios dras-
ticos en el uso del suelo, y la sobreexplotacién de los agostaderos provoca
deforestacion y por tanto erosién y desaparicién de la flora local. La produc-
cién de cultivos de exportacién se hace con paquetes tecnolégicos que causan
contaminacion en el suelo y el agua. Se dice que el sector agricola de granos y
oleaginosas de Estados Unidos sera de los mds beneficiados por el TLC. Esto revive
el debate de las ventajas comparativas y la especializacién de México en algunos
productos como hortalizas y frutas a cambio de granos y oleaginosas. La expe-
riencia muestra que estas politicas han llevado a la polarizacién del agro, dejan
vulnerable la seguridad alimentaria y provocan danos ambientales por imponer
una légica homogeneizadora en la diversidad de ecosistemas del pais.

Provencio afirma que México estd entrando en otra etapa, en la que podria
aplicar “una politica ambiental efectiva, que sin abandonar la estrategia regula-
toria, sino mas bien perfecciondndola, puede introducir cambios en la politica
econémica para estimular el Desarrollo Sustentable. La tendencia parece ser rea-
lizar una politica pragmadtica en la que se combine regulacién con mecanismos de
mercado para propiciar un cambio cualitativo en el crecimiento (p. 79)”.

Antonio Azuela de la Cueva, en su ensayo “Politicas ambientales e insti-
tuciones territoriales en México”, define la politica ambiental (PA) como la que
buscard contribuir a la sustentabilidad del desarrollo econémico y social. Senala
que en el campo de la PA, la mayor parte de las reformas juridicas constituye una
transformacién de lo que puede denominarse las “instituciones territoriales”, las
que repercuten en la transformacién y utilizacién del territorio, incluyendo
los recursos naturales que lo conforman. Una estrategia de Desarrollo Sus-
tentable pasa necesariamente por la transformacién profunda de las formas
predominantes de aprovechamiento del territorio. Las normas juridicas ambie-
ntales buscan regular las actividades humanas que transforman los recursos
naturales del territorio, lo cual se traduce en una simplificacién de los proce-
sos sociales. Las instituciones juridicas tienden a la regulacién de los usos de la
tierra.
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Se propone un esquema tripartita: I) el poder territorial del Estado, II) la
propiedad privada y I7]) la participacién ciudadana. Con este esquema se pueden
localizar a los actores sociales intervinientes en cualquier proceso de toma de
decisiones o conflicto social en torno al aprovechamiento del territorio.
Intervienen —en la toma de decisiones— tres tipos de legitimidad: los 6rganos
del poder estatal, en tanto representacién del interés piiblico; los propieta-
rios como expresién de la libertad individual; y las agrupaciones de ciudadanos
como prictica de la democracia. La PA, al traducirse en normas juridicas, define o
redefine la posicién de unos respecto de otros, para aumentar o restringir su di-
mensién juridica de decidir sobre algiin aspecto del aprovechamiento del
territorio.

I) Las PA se transformardn en limitaciones a los derechos de los propietarios,
constituyéndose asi los mecanismos de exclusién en la toma de decisiones. En
este tenor, el Desarrollo Sustentable podria instrumentarse ficilmente, al ser es-
grimido por el interés ptblico. Sin embargo, la idea del Estado omnipotente ha
entrado en una crisis profunda. El primer rasgo del régimen de territorio es la
sectorizacion economica: bosques, ganaderia, pesca, flora, agricultura (segin el tipo
de cultivo), etcétera. Lo que ha dificultado el manejo del ambiente como un
todo, o bien de un manejo integrado del territorio. De esta forma, la Ley General
del Equilibrio Ecolégico y la Proteccién al Medio Ambiente (1988), que apunta
al manejo integral del territorio, no modific6 los contenidos normativos de la le-
gislacion sectorial. Se da asi el caso de que hay diferentes extensiones para la
pequena propiedad privada cuando la tierra es utilizada para la ganaderia y
menores para otras actividades agricolas. De esta manera se fomenta la “ga-
naderizacién” a pesar de que otra ley intenta frenarla. La dispersién normativa
que se ha producido con la sectorizacién ha contribuido a la incapacidad del
Estado por definir normativamente un interés publico. El ejercicio del poder
publico sobre el territorio presenta heterogeneidad interna en la segmentacién
de niveles geogrificos. El contraste entre la heterogeneidad de ambos sistemas
(ecosistema y sistema-Estado) es sumamente compleja. La juridicidad de una PA
debe considerar esa complejidad de tal modo que defina a qué nivel de gobier-
no deben corresponder tales o cuales disposiciones, asi como con qué me-
canismos de coordinacién debe desarrollarse la cooperacion entre niveles y sec-
tores de la administracién.

En los setenta se aplican planes urbanos que regulan, como normas juridicas,
el aprovechamiento del territorio urbano y suburbano. Esto ha significado una
reduccién de la discrecionalidad de la autoridad en el control del uso del suelo.
Se han convertido en una restriccién a la propia accién gubernamental, en la
medida en que los ciudadanos han comenzado a plantear demandas apoyandose
en dichos planes.

Un segundo rasgo en la evolucién de la organizacién territorial del Estado es la
relativa pérdida de la vigencia del esquema de competencias que establece la Constitucion.
La manera de determinar cuales son los limites que dividen las materias federales
de las locales consiste en senalar que corresponde a los estados todo aquello
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que no esté reservado a la Federacién de modo expreso por la Constitucién
(articulo 124). Sin embargo, en las iltimas décadas han surgido tres tipos de
cuestionamiento al esquema mismo de distribucién constitucional de compe-
tencias:

I) cuestionamiento entre estados y municipios: la ordenacién urbana se otorga
a los municipios, pero dos terceras partes de las leyes de los estados mantienen en
manos de los gobernadores.dichas facultades;

2) ampliacién de la figura de “facultades concurrentes” en materia de
asentamientos humanos y proteccién al medio ambiente, las cuales deben ser
ejercidas concurrentemente con los demds niveles: federacién, estados y municipios;

3) otra situacién mds de indole administrativa y financiera que instaura
mecanismos como los COPLADES y Convenios Unicos de Coordinacién, cuya fina-
lidad es articular de manera permanente los 6rganos de los diversos gobiernos y
tomar decisiones de manera coordinada.

En el primer caso se trata de la consolidacién juridica de un proceso cen-
tralizador que reduce la competencia local. En el segundo, un nuevo federalismo
que apela a férmulas mas flexibles de organizar las relaciones entre el Estado
nacional y las colectividades locales.

II) Alo largo del periodo posrevolucionario, la eficacia del estado de derecho
en materia de propiedad fue (y sigue siendo) relativamente débil. El Estado cre6
la propiedad ejidal y a la vez le confirié un cardcter subordinado y débil a la
propiedad individual. La discrecionalidad de que ha hecho uso, asi como la li-
beralidad con que ha ejercido el poder estatal, resultaron una debilidad crénica
de los derechos de propietarios. Sin embargo, muchas politicas estatales han
favorecido a grupos privados (diversas formas de corrupcién que constituyen una
privatizacién de los recursos piblicos). En materia de propiedad no existe un es-
tado de derecho fuerte. En resumen, no han sido sélo los derechos de los
propietarios los que les han permitido obtener beneficios usualmente relacio-
nados con la propiedad privada de tierra, o bien el uso depredatorio de tal o cual
recurso natural, sino los vinculos politicos, econémicos, extrajuridicos que unen a
poseedores de bienes con detentadores de cargos publicos.

IIl) La Ley General de Asentamientos Humanos promovia la participacién en
las decisiones relativas al ordenamiento territorial; pero en lo que se refiere a la
gestion ambiental, la participacién de organizaciones ciudadanas es todavia bo-
rroso. Los convenios de concertacién han permitido que algunas organizaciones
sociales vean la posibilidad de satisfacer sus demandas. Sin embargo, el autor
estima que la vigencia de estos contratos entre autoridades y organizaciones es un
sintoma de la falta de vigencia de la ley. “En la medida que la dimensién
normativa de la gestion estatal vaya estando cada vez mds compuesta de contratos
entre autoridades y organizaciones, se reduce el dmbito de vigencia de los orde-
namientos generales para los cuales existen los 6rganos de caracter parla-
mentario.”

Rolando Palacios Charron
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