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Politica ambiental en México y
su dimension regional

Jordy Micheli*

Resumen: La politica ambiental de México se establecié durante
los afios ochenta y noventa, pasé por la etapa de reformas
neoliberales de la economia y transité progresivamente
hacia formas de operacién que la integran al mercado
ambiental global. Pero la escala regional de la crisis am-
biental es el espacio concreto en el cual interactdan los ac-
tores del mercado ambiental. En el caso de México, exis-
ten escenarios claramente diferenciados que se resefian
para ilustrar la complejidad de ese fenémeno caracteristi-
co de la globalizacién: su doble vertiente global/local.
Mas alla de un asunto tedrico, mi propuesta es que una
politica dirigida hacia la crisis ambiental debe considerar
lo que denomino el “saber geogréfico”, es decir, la par-
ticularidad social y econémica en que se produce geo-
gréaficamente dicha crisis.
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Palabras clave: politica ambiental, globalizacién, mercado am-
biental global, saber geografico, crisis ambiental.

Abstract: Mexican environmental policy was established during
the 1980’s and 1990’s, went through the stage of neoli-
beral reforms in the economy, and moved progressively
towards operating forms through which it integrated into
the global environmental market. However, the regional
scale of the environmental crisis is the specific place
where the players of the environmental market interact
with one another. In the case of Mexico, there are clearly
differentiated scenarios that are described so as to illus-
trate the complexity of this phenomenon which charac-
terizes globalization: its global and local significance.
Besides being a theoretical question, my proposal is that
a policy aimed at solving the environmental crisis must
take into account what | call “geographic knowledge”,
that is to say, the social and economic situation where the
environmental crisis takes place geographically.

Key words: environmental policy, globalization, global environ-
mental market, geographic knowledge, environmental
crisis.

Introduccion

En un trabajo anterior (Micheli, 2000a), habia definido lo que lla-
mo el “mercado ambiental”, idea recogida de la nocién de mercado
de la sociologia econdmica, como expresion de actores concretos,
historicos, que interactian e intercambian. Los mercados son cons-
trucciones sociales y se rigen por codigos y normas que llamamos
instituciones, en tanto que sus individuos interactGan en redes. El
mercado ambiental, desde mi punto de vista, es una construccion
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social de fin de siglo, cuyo centro de conflictividad y de creacion de
instituciones recae en la crisis ambiental y su “superacion” median-
te la idea o paradigma de la sustentabilidad.

En este trabajo, intento llevar un paso adelante la idea anterior,
situdndola en el contexto mexicano y analizando la trayectoria de la
politica ambiental y su expresion concreta en los territorios de lo
gue se denomina una “geografia de la crisis ambiental™. Para cual-
quier observador de la relacion economia-politica-espacio, resulta-
r4 evidente que México esta viviendo cambios significativos en su
geografia econdémica: en la evolucidn econdmica general del pais se
puede advertir que la fuerza y el significado de lo regional se con-
vierten en factores cada vez mas importantes. Ello se debe en parte
a la pérdida de cohesion politica que imponia un modelo de Esta-
do nacional centralizador, el cual ha dejado de actuar, asi como par-
te de la transicidn politica que vive la sociedad. Otro tanto deberia
ser asignado a la globalizacion, que en los Estados nacionales con-
formados a lo largo del capitalismo industrializador y fordista ha
comenzado a dislocar las estructuras de cohesién de la escala “na-
cional” (Storper, 1997).

Pero hay otro factor importante que también explica la emergen-
cia de lo regional, y es la crisis ambiental.

La vision de la sustentabilidad (paradigma de fin de siglo) se
concreta en las crisis ambientales en espacios definidos. Ahora, los
actores sociales también se movilizan en torno a las crisis ambien-
tales regionales, y se definen asi nuevas particularidades de las re-
giones, es decir, se crea una nueva geografia nacional determinada
por la accion con respecto al mercado ambiental.

Icuadro que puede ilustrarse con algunos ejemplos que recorren el afio 2001:

El movimiento zapatista reivindica principios territoriales que tienen que ver con el
uso econoémico del entorno natural de los indios. Como consecuencia légica, enfrentan
el Plan Puebla-Panam4, en la medida en que representa una politica regional de desarro-
llo econémico y social.

En el extremo opuesto, la crisis energética de California conduce de manera inme-
diata a la muy posible expansion de las empresas generadoras de electricidad en la fron-
tera norte de México, para crear fuentes de suministro menos costosas para California.
Pero aqui esta involucrado de manera determinante el aspecto ambiental, que ha sido
tema sensible en las relaciones transfronterizas y en el nivel de gobiernos federales.
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En este articulo se analiza, en una primera seccion, el nacimien-
to y evolucion de la politica ambiental en México (desde los afios
ochenta y noventa). A pesar de sus peculiaridades econdmicas y po-
liticas locales, esta es una creacion de instituciones y valores nuevos
gue se inscribe como parte de la construccion del mercado ambien-
tal, es decir, parte de la globalizacién. En una segunda seccién, el ar-
ticulo muestra las expresiones territoriales diferenciadas de esta
construccién de actores sociales (zonas metropolitanas de México y
Guadalajara, frontera norte y Guadalcazar). Siendo la globalizacion
la otra cara de la regionalizacion, en el caso ambiental, el mercado
ambiental es tanto global como regional, es decir, promueve una
nueva geografia social y econémica, que denomino “geografia de la
crisis ambiental”. El hecho es la concrecion de lo global y lo regio-
nal en el espacio del Estado nacion (el cual es “igual” a politica +
geografia) y su importancia radicaria en sefialar que la crisis ambien-
tal y la construccion del mercado ambiental son factores econdmicos
y sociales contemporaneos que abonan la tendencia postindustrial de
la fragmentaciéon de los Estados nacionales (Elkins,1995; Le Ga-
les,1998). Dicho de otro modo, la geografia, como construccion
humana, se recompone apoyada en las tendencias de la creacion del
mercado ambiental.

En el “centro”, la construccion del futuro aeropuerto de la Ciudad de México, en
Tizayuca o enTexcoco, serd el proyecto de infraestructura e inversién extranjera mas re-
levante del sexenio foxista. En la determinacion del sitio intervienen de modo decisivo
consideraciones ambientales, integradas a la pugna politica y econdmica, obviamente.

En el mismo dmbito geogréfico, la gestion politica y administrativa de la Zona
Metropoliana de la Ciudad de México, en que intervienen dos entidades autdnomas,
el gobierno del D. F. y el del Estado de México (ademas de los gobiernos municipa-
les de Naucalpan, Tlalnepantla, Nezahualcoyotl y Ecatepec, por citar a los de méas peso
politico), ha entrado en una fase de conflictos por el tema del agua, ya que el D. F. se
provee béasicamente de ese estado y vierte las aguas servidas hacia el mismo. Bajo el
esquema politico priista, ello era asumido como un costo regional para el Estado de
Meéxico, pero con una nueva realidad politica,el costo de esta dependencia hidrol4gi-
ca tenderd a ser revertido hacia el D. F. Varios conflictos regionales tendran como as-
pecto central al agua, y sin duda entre el D. F. y el Estado de México se encontraran evi-
dencias muy claras de esta nueva conflictividad regional en México.

Estos ejemplos dan cuenta del contenido ambiental que tiene la construccion de una
nueva geografia en México.
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Mercado ambiental y geografia de la crisis ambiental

La era de la globalizacion ha traido consigo la construccion de un
nuevo mercado que se rige por el paradigma de la sustentabilidad,

es el mercado ambiental.” En ese marco de interpretacion, propon-
go que éste se construye por la accién econémica y politica de ac-
tores cuyo poder esta vinculado a remediar y/o preservar el medio
ambiente. Tal poder se expresa en la esfera de los negocios, en las
ideas y en la accidn politica. Dado que el objetivo de los actores es
modificar/crear tendencias sociales (relacionadas con la crisis am-
biental), el conflicto es la base de las interacciones entre aquéllos. El
centro de gravedad de este mercado es la crisis ambiental, como cri-
sis de la relaciéon naturaleza-economia-sociedad, y emergencia de
un nuevo paradigma que es el de la sustentabilidad. Pero alrededor
de esta crisis confluyen las ofertas y demandas sociales, politicas y
econdmicas que determinan ganancias y pérdidas: se ganan o pier-
den posiciones de poder y lo mismo ocurre con los negocios. El
mercado es un espacio social de confrontacién (competencia) en el
gue se juega la suerte de sus actores que hacen politica, crean estra-
tegias, transforman o innovan técnicas, definen alianzas, cooperan
y contienden. Los valores que comparten los actores definen una re-
lacion reticular que constituyen espacios sociales de accion. Su ca-
racteristica fundamental es que es un mercado (y sus redes) que
tiende a ser global y, por tanto, constituye una parte esencial de es-
ta gran etapa de mutaciones mundiales que es la globalizacién (Mi-
cheli, 2000a:187).

El amplio conjunto de acciones cuyo centro de interés ha sido la
crisis del medio ambiente se extiende desde la década de los afios
setenta hasta nuestros dias, y es posible identificar factores y etapas
que han ido constituyendo los rasgos basicos del mercado ambien-
tal, de modo que se pueden distinguir tres etapas en su desarrollo,
las cuales, de manera bastante aproximada, se corresponden con las
tres décadas ultimas del siglo: la de la construccion inicial de la idea

2| 3 idea de mercado que empleo proviene de la sociologia econdmica: el merca-
do es una construccion social definida por la interaccion y el intercambio entre actores
reales. (Swedberg, 1994;Burgenmeier, 1994 y Granovetter, 2000).
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de crisis de la relacion de la economia con la naturaleza (los seten-
ta), la de la conciencia de una crisis ambiental que es global (los
ochenta) y la de la bisqueda de factores de rentabilidad para la re-
solucién de la crisis ambiental (cuadro 1).

Como vector de la globalizacion, el mercado ambiental es parte
sustantiva de la ya conocida “paradoja”: la globalizacién lleva im-
plicitamente la regionalizacion, la construccion de espacios con
identidades diferenciadas, Y, por ello, la creacién de un mercado
ambiental global es la trayectoria que se puede describir a partir de
la identificacion de microhistorias; los actores que confluyen en la
construccion de mercados son en su mayoria regionales 0 naciona-
les. Asi, los mercados ambientales (procesos, construcciones socia-
les) tienen un asiento territorial, y el conocimiento de éste, en la
medida que significa modificacion o construccién humana del en-
torno, es la base de una nueva geografia, que podemos denominar
como geografia de la crisis ambiental.

La visién de un mercado ambiental ligado a la geografia supera
la simple resefia de los saberes sobre las transformaciones (degrada-
ciones) fisicoquimicas que tienen lugar en determinada demarca-
cion ecologica (aire, tierra, agua). Las nuevas corrientes de conoci-
miento geografico nacen de comprender que las crisis del medio
ambiente son fendmenos cualitativamente distintos de los procesos
de “humanizacion” del entorno natural que tradicionalmente co-
rrespondia analizar a la geografia como ciencia social.

Esta construccién de la geografia de la crisis ambiental también
nace de la globalizacion en la medida en que el medio ambiente es

3L construccién de un mundo de desigualdades de flujos de comunicacién o de
modificaciones ambientales, es un ejemplo de una geografia “postindustrial” (Johnston,
Taylor, Watts, 1995). En particular la crisis del medio ambiente ha incidido en la con-
cepcion misma de la geografia como ciencia. Las crisis del medio ambiente difieren de
los efectos de “hominizacion sobre los medios naturales por su amplitud, su caracter
irreversible, por la emergencia de fenémenos de polucion del aire y de las aguas cuya
difusion es dificil de controlar. Las crisis ambientales se evaltan a diferentes escalas, unas
se manifiestan con ocasion de catéstrofes localizadas en el tiempo y en el espacio pero
que no hacen sino revelar desequilibrios acumulados. Otras, por el contrario, se inscri-
ben en el marco de variaciones de largo plazo maés progresivas. Las catastrofes ecolégi-
cas con frecuencia toman proporciones extremas cuando se da la convergencia de inter-
venciones excesivas del hombre y accidentes naturales”(Pinchemel,1988:221).
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uno de sus vectores fundamentales, como sefialamos. La diversidad
del entorno natural, convertida en un factor econémico supuestamente
inagotable, se revaloriza como resultado de los deterioros irreversi-
bles que empiezan a ser reconocidos como tales desde los afios
ochenta. Por ello nace y se establece la nocion de sustentabilidad co-
mo un valor absoluto del quehacer de las sociedades en su relacion
con la naturaleza y lo podemos caracterizar como un paradigma
postindustrial: a lo largo del siglo xx, y con mayor fuerza en la se-
gunda mitad, el determinismo cientifico, que sustentaba una vision
de la naturaleza y de las capacidades predictivas de las herramientas
matematicas, ha venido debilitindose (en la primera mitad del siglo
fue la aparicion de la teoria de la informacion y su comportamien-
to entrépico y estocastico, en la segunda mitad fue la teoria del
caos). Se pasd de la idea del uso ilimitado de los recursos y de la
energia, de la inexistencia de fronteras, a la idea de sustentabilidad
y de concebir al planeta mismo como la (ltima frontera: por ello en
realidad la globalizacion es una vision marcada por el signo de las
restricciones, del riesgo y de la incertidumbre. La relacion entre
tecnologia y economia ha pasado de ser expansiva a restrictiva, la
tecnologia es econdmicamente concebible s6lo dentro de limites
nuevos: ha cambiado el paradigma determinista: del industrialismo
hemos pasado a la sustentabilidad; las “grandes preguntas” vuelven
a campear en el mundo social y natural. Morin (2000) afirma: “El
siglo xx ha derruido totalmente la predictividad del futuro como ex-
trapolacion del presente y ha introducido vitalmente la incertidum-
bre sobre nuestro futuro”. Sélo preguntas, dificilmente certezas.
La sustentabilidad motiva la competencia, en su sentido original: la
participacion consciente y colectiva de los agentes, por ello esta in-
serta en el proceso de creacién del mercado ambiental.

En la génesis de tres décadas de la construccion del mercado am-
biental global, durante los afios ochenta se produce la incorporacion
de la crisis ambiental a la esfera de la intervencion estatal. Nacen las
politicas ambientales con identidad propia, lo cual significa pasar de
la construccion de un saber a la construccion de una accion trans-
formadora, para lo cual la geografia es imprescindible. Conocer y
actuar sobre las dimensiones geograficas de la crisis ambiental cons-
tituye un instrumento de ejercicio del poder estatal, los gobiernos



MICHELI/POLITICA AMBIENTAL EN MEXICO 137

crean nuevas organizaciones ambientales que tienen una relacion
evidente con la geopolitica (como es el caso ejemplar de la Environ-
mental Protection Agency estadounidense). Por ello, las crisis am-
bientales generan necesariamente nuevas formas de reflexion del
quehacer del Estado y nuevas maneras de articular el conocimiento
geogréfico con ese quehacer.

Propongo las siguientes definiciones:

Saber ecolégico: conocimiento acerca de las relaciones sistémicas entre
los procesos a nivel fisico, quimico, bioldgico, en las dimensiones
del suelo, aire, agua. La forma mas importante y Util de este saber
es, sin duda, lo que determinados contaminantes producen sobre el
ser humano, sobre la vida y sobre las posibilidades de reproduccion
de la vida. El saber ecol6gico se caracteriza por su caracter multidis-
ciplinario y porque involucra a muchos medios, pero sobre todo,
por el reconocimiento de la incertidumbre, originado tanto en el
caracter sistémico como en la naturaleza temporal (evolutiva) de los
procesos.

Saber geografico: se refiere al conocimiento sobre las formas de interac-
tuar de actores sociales, frente a la crisis ambiental, en la escala te-
rritorial definida por la geografia humana/econdémica. Los actores
se mueven en los &mbitos de interés de la economia y/o de la poli-
tica, pero tienen como marco explicativo el saber ecolégico.

Asi, si la intervencion ambiental del Estado es necesariamente
expresada en territorios, con comunidades concretas, ambos sabe-
res deben ser parte de las estrategias publicas. El saber ecoldgico
puede desencadenarse con instrumentos conocidos (gasto publico,
politica de investigacion, cooperacion internacional) y se debe
transformar en normatividad (leyes, reformas, normas, principios
de imposicién), pero el saber geografico esta ligado a los procesos
regionales de construccion de mercados ambientales. El saber eco-
I6gico se materializa y se convierte en accién sélo en la concrecion
del mercado ambiental en los espacios subnacionales, porque los
actores expresaran sus intereses, sus capacidades y sus limites. S6lo
los actores innovaran, reformaran o mantendran el estado de cosas
(que llamamos crisis ambiental).
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Construccion de la politica ambiental mexicana,
sintesis de una trayectoria
en los afios ochenta y noventa

Durante la década de los ochenta, la atencion del gobierno a la cri-
sis ambiental fue creciente y diversa desde el punto de vista de las
medidas que se llevaron a cabo (Micheli, 2000b). La clave explica-
tiva de la intervencion estatal fue la incorporacion del tema am-
biental a la agenda politica, como consecuencia de un conjunto de
procesos coincidentes: 1) Un ciclo de catastrofes tanto naturales
como generadas por la actividad productiva, que dejaron en claro la
ausencia de una capacidad institucional de atencion a estos fenéme-
nos y a sus profundas consecuencias sociales. 2) La emergencia del
modelo neoliberal en la estrategia de desarrollo econémico y social
del pais, lo cual implico una rapida pérdida de capacidad de inter-
vencion del Estado en los mecanismos de cohesion y legitimacion
social que eran tradicionales del sistema politico mexicano, tales co-
mo el empleo y el salario. 3) El afianzamiento de tendencias inter-
nacionales de creacion de un mercado ambiental.

En la década de los setenta y hasta 1984, los principales instru-
mentos con que contaba el Estado eran dos: en el plano legal, la Ley
Federal para Prevenir y Controlar la Contaminacion Ambiental
(1971) y en el aspecto de la gestion, un 6rgano de la administracion
que varias veces cambid de nombre y de ubicacion en el aparato del
gobierno: en un inicio fue la Subsecretaria de Mejoramiento del Am-
biente (1972-1976), la cual estaba inserta en el campo de la salud
publica (Secretaria de Salubridad y Asistencia) y finaliz6 como Sub-
secretaria de Ecologia (a partir de 1983) en la Secretaria de Desarro-
llo Urbano y Ecologia, sebuE.

El Plan Nacional de Desarrollo 1983-1988 (correspondiente al
sexenio de Miguel de la Madrid) incluy6 por primera vez el tema
ecoldgico como factor explicito en el desarrollo social y economi-
co del pais, y se plantearon estrategias para el uso adecuado de los
recursos naturales, la promocion de tecnologias eficientes y para
evitar el crecimiento urbano en las zonas concentradas del .., Gua-
dalajara y Monterrey.
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En 1983 se reformo el articulo 25 de la Constitucion, para sefia-
lar en él que las actividades econémicas que hicieran uso de los re-
cursos naturales debian cuidar su conservacion. En el mismo afio,
se firmo el Convenio para la Proteccion y Mejoramiento del Am-
biente en la Zona Fronteriza, entre los gobiernos de México y Esta-
dos Unidos. En 1984, la Ley Federal del ramo fue transformada en
su articulo primero para abrir paso a una nueva concepcion: el Es-
tado deberia generar normas para defender el medio ambiente,

funcion que estaba ausente en la ley previa.4

En 1987, se elevo a rango constitucional la obligacion de pre-
servar y restaurar el equilibrio ecoldgico y se faculté al Congreso
para expedir leyes que establecieran las obligaciones conjuntas de
las autoridades federales,estatales y municipales en materia del me-
dio ambiente y su cuidado. Se reformaron para tal fin los articulos
27 y 73 de la Constitucion. En cuanto al articulo 27, se adiciond un
parrafo que sefiala la obligacién del Estado de dictar las medidas ne-
cesarias para ayudar a mantener el equilibrio ecoldgico. En el articu-
lo 73 se facultd al Congreso a expedir leyes de orden ambiental, y
en particular, a la Asamblea de Representantes del Distrito Fede-
ral, creada a partir de la reforma constitucional de ese afio, a le-
gislar en materia ambiental (Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, 1992).

Se abrid asi una importante etapa en el desarrollo de la politica
ambiental mexicana al definir los diferentes @mbitos de responsabi-
lidad publica en la resolucion de los problemas relativos al medio
ambiente. Esta reforma constitucional permitié crear una nueva ley
y en 1988 se publico la Ley General de Equilibrio Ecolégico y la
Proteccion al Ambiente, la cual, a pesar de posteriores modifica-
ciones (1996), ha sido el instrumento rector de la operacién de
la politica ambiental hasta nuestros dias. Sus aspectos béasicos fue-
ron establecer disposiciones para la proteccion de las areas natura-
les, prevencion y control de la contaminacion de la atmosfera, del

4l articulo 1 de la Ley Federal de Proteccién al Ambiente anterior a 1984 sefiala-
ba: “(...) Las disposiciones de esta ley tienen por objeto la proteccién, mejoramiento,
conservacion y restauracion del medio ambiente”. La modificacion de 1984 dice “(...)
Las disposiciones de esta ley tienen por objeto establecer las normas para la conserva-
cién,proteccioén,preservacion, mejoramiento y restauracion del medio ambiente™.
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suelo y del agua y el control de materiales y residuos peligrosos; la
clasificacion de las fuentes de contaminacion y las sanciones para
quienes violaran la ley. Junto con esta ley federal, se promulgaron 31
leyes locales en los estados y cinco reglamentos (sobre los temas
de: evaluacion de impacto ambiental, residuos peligrosos, trans-
porte terrestre de los mismos, contaminacion atmosférica y con-
taminacion por vehiculos en la Zona Metropolitana de la Ciudad
de México, zmcm).

En 1992 se crearon dos organismos clave para la politica am-
biental: el Instituto Nacional de Ecologia (INE) y la Procuraduria Fe-
deral de Proteccion al Ambiente (Prorera). El primero, encargado de
generar normas y definir politicas, y el segundo, responsable de vi-
gilar y fiscalizar el cumplimiento de las normas y leyes.

Todos estos cambios significaron una etapa de reformas institu-
cionales mediante las cuales el Estado mexicano construyo sus capa-
cidades de gestion para operar una politica ambiental. De hecho, en
el periodo de reestructuracion neoliberal que vivid el sistema econo-
mico y politico mexicano en los afios ochenta, esta reforma institu-
cional en el campo del medio ambiente representa el Gnico ambito
en el cual el Estado ha mantenido una iniciativa para ganar capacida-
des de gestion publica.

Las reformas constituyeron la base de la constitucion del merca-
do ambiental, puesto que introdujo a los agentes de este mercado
en una nueva logica de actuacion basada en la busqueda de negocia-
cion. La normatividad indicaria a los poderes publicos cuando y en
gué condiciones intervenir en acciones de defensa del medio am-
biente, y por tanto apuntaria a crear un marco de consenso. La prin-
cipal debilidad que arrastraba la politica ambiental era la ausencia de
reglas “objetivas™ para la actuacion gubernamental, en el marco de
una opinién publica que reclamaba crecientemente acciones para
detener el deterioro ambiental. En consecuencia, privaba la confu-
sién acerca de las responsabilidades y los mecanismos de accion es-
tatales y sociales.

Por lo anterior, podemos decir que el periodo de los ochenta se
caracteriza por diversos transitos en la simbologia politica de la cri-
sis ambiental mexicana: de la confusidn de instrumentos a la cons-
truccion de normas; del ambito de las respuestas por los dafios a la
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salud, al campo activo de la politica social y de la accion del poder
presidencial para compensar una creciente debilidad en el cumpli-
miento de la “justicia social”. Para ello, en la segunda mitad de esa
década, el tema fue trasladado hacia el campo de las politicas de vi-
vienda y urbanismo. Este campo se convertiria después en un eje de
la politica general del Estado, en la medida en que el crecimiento
econdmico y el bienestar entraban de modo franco a una fase de re-
troceso historico y aparecian las concepciones neoliberales como
intento de superacion del modelo econémico proteccionista. La po-
litica de vivienda se convertiria en parte fundamental de la politica
social y tendria a su cargo una estrategia de contencién de friccio-
nes politicas, compensacion social y creacion de redes clientelares
buscando restaurar el poder presidencial tradicional del sistema po-
litico mexicano.

Es importante sefialar ello porque si bien es cierto que al ser ubi-
cada en el contexto de una nueva secretaria, la de Desarrollo Urbano
y Ecologia (sepuE), la Subsecretaria de Ecologia no gané recursos de
modo significativo para su accionar; obtuvo, en cambio, el bene-
ficio de una cercania politica al poder presidencial, lo que le per-
mitio iniciar la estrategia basada en normatividad, y por tanto en

control y coaccion.”

Este cambio —organizativo y politico— nos permite decir que
el inicio de la politica ambiental esta ubicado en este momento, es
decir, mediados de los afios ochenta. A partir de 1988, como hemos
sefialado, la nueva legislacion abriria el camino a la construccién de
normas Y, por tanto, se crearian las bases para la formacion del mer-
cado ambiental.

SEs interesante hacer notar que estando Manuel Camacho Solis al frente de la SeDUE,
fue invitado a participar en ella Sergio Reyes Lujan, a raiz de que la entonces subsecre-
taria, Alicia Barcena, sefialara publicamente que la contaminacién por 0zono no repre-
sentaba un problema en la Ciudad de México. En el invierno de 1985, la contaminacion
atmosférica en la ciudad habfa alcanzado puntos criticos, y; previamente, en septiembre
de 1985, habian tenido lugar los sismos que generaron una respuesta ciudadana reco-
nocida como el inicio de una nueva fase del desarrollo de movimientos urbanos en el
México moderno. Se construia asi el caracter “politico” de la politica ambiental, status de
que habia carecido con anterioridad. Ello permitié una accion més contundente de la
Subsecretaria,creando especialmente una relacion de vigilancia y coaccién con los con-
taminadores, y formando asi un campo de intervencién socialmente reconocido.
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Esta intervencion opera privilegiando la problematica urbana:
durante la crisis ambiental atmosférica de la ciudad de México en
1986, el presidente Miguel de la Madrid decret6 un plan de 21 me-
didas para reducir la contaminacién atmosférica y se anuncio el Plan
de Contingencias Ambientales. En 1986, comenzaron las acciones
dirigidas hacia industrias especificas: se cerro la planta de celulosa de
Loreto y Pefia Pobre, en el sur del D.F., generadora de humos y
particulas. Las plantas cementeras, muchas de ellas en territorio
metropolitano, fueron obligadas a crear sus propios planes de mo-
dernizacion ambiental, a un plazo de dos afios. En Monterrey y en
Guadalajara se instalaron redes de monitoreo del aire. Se llevaron a
cabo acciones de saneamiento en las principales ciudades de la fron-
tera norte, mediante convenios con Estados Unidos y se ejecutaron
por primera vez acciones legales en contra de empresas que transpor-
taban residuos peligrosos entre México y aquel pais, un intercambio
tipico y no controlado de la industria maquiladora que ocurria por
lo menos desde una década atras (sepug, 1985-1986).

En 1988 entrod en vigor una nueva ley, la Ley General del Equili-
brio Ecoldgico y la Proteccion al Ambiente. El sentido de la misma
fue crear la obligatoriedad de la accion ecoldgica del gobierno, ge-
nerar los espacios de responsabilidad y de concertacion de éste con
los particulares y definir el campo de gestion gubernamental en sus
tres niveles tradicionales: federal, estatal y municipal.

Comenzaron en ese afio un conjunto de acciones que darian pie
a la concrecion de intereses de los agentes sociales y econdémicos,
como requisito de un mercado ambiental: la publicacion de nor-
mas, llamadas Normas Técnicas Ecoldgicas (21 para contaminacion
de agua, tres para la atmosférica y dos para residuos peligrosos); el
sistema de denuncia popular a la contaminacién; la obligacion de
realizar estudios de impacto ambiental previo a inversiones y el re-
gistro de consultores ambientales.

La sepue comenzo a vigilar el cumplimiento de los acuerdos con
empresas, a fin de verificar la inversién en tecnologia anticontami-
nante. Ello ocurrié con las industrias del cemento, hule, fundicion,
quimica, alimentos y del papel. Grandes empresas y asociaciones
empresariales intervinieron en acuerdos con las autoridades en ese
sentido: Fertimex, Celanese Mexicana, Grupo Novum, Grupo Cyd-
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sa, Industrias Resistol y la Asociacién Nacional de la Industria Qui-
mica. Se negocio el traslado de plantas hacia la periferia de la zmcm
y empez0 a operar la prohibicién para nuevos emplazamientos in-
dustriales en la Ciudad de México. Se cre6 el Inventario de Empresas
Potencialmente Contaminantes de la zvcm y comenzaron a darse cie-
rres temporales de empresas por denuncias de contaminacion.

La idea central de la estrategia dirigida hacia las empresas fue la
de regular y vigilar al menor nimero de ellas que fueran causantes
del mayor grado de contaminacion (“si vigilaramos 125 empresas,
resolveriamos més del 75% del problema™).6

En la etapa en que se creaban las bases del mercado ambiental
nacional, la dimensién internacional jugaba un importante papel:
comenzaba ya la diplomacia ambiental a ser parte de la agenda in-
ternacional y la orientacién del gobierno mexicano fue la de asumir
activamente esta nueva corriente internacional de intereses, sobre
todo en el marco de una creciente presion de Estados Unidos en el
tema tradicional de la contaminacion en la zona de la frontera.Asi,
aunque las autoridades ambientales mexicanas privilegiaban el pro-
blema metropolitano, crecieron las actividades comunes entre Méxi-
co y aquel pais para atender el tema fronterizo. La era tuvo un papel
creciente en la estrategia ambiental mexicana durante los afios
ochenta, y especialmente en la fase en que se crearon las bases del
mercado ambiental, e igualmente con Japdn comenzo a ser impor-
tante la ayuda en el tema de la contaminacion atmosférica para la
Ciudad de México.

En ese periodo el gobierno mexicano ratifico el Protocolo de
Montreal (1987), para la proteccién de la capa de ozono, y firmo el
convenio de Basilea (1989), para regular el transito transfronterizo
de desechos peligrosos.” La presencia mexicana en estos foros inter-

6Entrevista del autor a Sergio Reyes Lujan (12 de abril de 1999), quien fue subse-
cretario de Ecologia y director del Instituto de Ecologia, de 1986 a 1993.Tuvo a su car-
go el inicio de la politica ambiental en México.

7 Ademés de los acuerdos mencionados, también firma en ese periodo el Protoco-
lo de Helsinki (1987), relativo a emisiones de azufre y sus efectos transfronterizos; el
Protocolo de Sofia (1988) relativo a 6xidos de nitrégeno y efectos transfronterizos. En
1992, firmaria la Agenda 21, el Convenio sobre Biodiversidad y la Convencion sobre
Cambio Climético, dentro de la Cumbre de Rio.
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nacionales se caracterizd por el alineamiento con las tendencias en-
cabezadas por los paises desarrollados, de modo distinto a como
ocurria con los gobiernos de paises como Brasil, India o China, re-
conocidos por su posicion de esquivar las presiones ambientales
internacionales para no afectar su desarrollo industrial. De esta
manera, el tema del medio ambiente también confirmaba el acer-
camiento a las definiciones de un nuevo orden internacional.

La contaminacion ambiental en la zona fronteriza del norte se
consolidd como un factor de internacionalizacién que impacté las
orientaciones estratégicas del gobierno mexicano. En ese marco de-
ben ser comprendidas las acciones que emprendieron las autorida-
des ambientales en la frontera norte, en la parte final de los ochenta
e inicios de los noventa. Se trata de una etapa de tensiones en la cual
se acrecientan las presiones estadounidenses para que México gene-
re una politica activa y eficaz en esa region, pero al mismo tiempo
las autoridades mexicanas, en un marco de recursos escasos, optan
por privilegiar las probleméticas metropolitanas, que tienen un ma-

yor impacto poll'tico.8

El sexenio de 1994-2000 generd nuevas medidas que tendieron
acorregir las rigideces y el tratamiento “de choque” que tuvo la po-
litica en su fase inicial. En el horizonte de la politica en su segunda
fase aparecié de modo claro una coherencia con la temética interna-
cional: la certificacion y el circuito de negocios ambientales. Gano
también fuerza la busqueda de un nuevo espacio de concertacion
con el sector empresarial, fundamentalmente mediante la induccién
de acciones voluntarias por parte de las empresas.

Con la creacion de la Secretaria del Medio Ambiente, Recursos
Naturales y Pesca, SEMARNAP, pOr primera vez existié en la adminis-
tracién publica un organismo que reunia la gestion de los recursos
naturales renovables con la del medio ambiente. La SEMARNAP iden-
tifica su mision a partir de tres estrategias: contener las tendencias
del deterioro al medio ambiente, fomentar la produccion limpia y

sustentable y contribuir al desarrollo social.” Los fundamentos de la

8 Entrevista del autor con Sergio Reyes Lujan, 12 de abril de 1999.

9“1) Contencion del deterioro ambiental y de los recursos naturales: Este es un pro-
ceso acumulativo que México ha padecido durante muchas décadas y que se manifies-



MICHELI/POLITICA AMBIENTAL EN MEXICO 145

nueva estrategia estan contenidos en el Programa de Medio Ambien-
te 1995-2000, el cual incorpora conceptos novedosos:

Plantea la necesidad de reconocer la importancia del sistema in-
dustrial como pieza clave de las transformaciones regionales y am-
bientales, reconoce las rigideces e insuficiencias en el campo de las
regulaciones e instituciones del medio ambiente y propone como
marco indispensable del quehacer ambiental mexicano a la globali-
zacion de los intereses ambientales. Entre los instrumentos de una
politica ambiental industrial,identifica la expedicion de normas co-
mo uno de los pilares de la politica ecoldgica, la autoregulacion
(con dos vertientes importantes: normas voluntarias y certificacion
de productos) y las auditorias ambientales.

Es decir, los nuevos planteamientos de la politica ambiental in-
dustrial representaron una mezcla de regulacion con acciones fun-
cionales con la reconversiéon ambiental de la empresa. A tono con
esta nueva interpretacion del medio ambiente como factor integran-
te del desarrollo econémico, el programa incluyd el objetivo de im-
pulsar los negocios ambientales. En 15 afios (de 1995 a 2010), el
circuito de negocios del mercado ambiental mexicano pasaria de re-
presentar el 0.6% del rig, a 1.8%; ello significaria una inversion acu-
mulada de 29 mil millones de ddlares.10

ta,entre otros aspectos, en la pérdida de biodiversidad, la deforestacién, la erosion de los
suelos, el agotamiento o degradacion de los recursos renovables y la contaminacion del
agua, el aire y los suelos. 2) Fomento de la produccién sustentable. Tanto en México co-
mo en muchos otros paises se ha comprobado que el crecimiento econémico y el
mantenimiento de la eficiencia y la competitividad en el marco de la globalizacién no
s6lo son compatibles con el cuidado del ambiente, sino que cada vez més lo exigen
como requisito. 3) La contribucién, desde la gestion de los recursos naturales,al me-
joramiento del bienestar social y a la mitigacion de la pobreza,sobre todo en el medio
rural. EI combate contra la pobreza, que en el grado de indigencia podria estar afectan-
do a cerca de la cuarta parte de la poblacion del pais, es el mayor desafio a que se en-
frenta la nacion” (Carabias y Tudela,1999:332).

10 «ge ha estimado que el tamafio del sector ambiental de la economia alcanz6, en
1994, casi 2 mil millones de ddlares, incluyendo sistemas de control de la contamina-
cién del agua, manejo de residuos sélidos y peligrosos,eficiencia energética,control de
emisiones en fuentes industriales, consultoria y saneamiento.” (Comisién Promotora de
Inversiones Ambientales,1997:128). Este documento ha consistido en la Unica referen-
cia que el sector publico ha realizado acerca de las dimensiones estimadas de los nego-
cios ambientales en México.
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Tras la creacion de la semarRNAP Y la definicion de los objetivos de
ésta, la nueva concepcion de politica ambiental acorde con las ten-
dencias de la globalizacion fue trasladada a una nueva ley: en 1996,
la Ley General del Equilibrio Ecoldgico y la Proteccion al Ambiente
fue reformada, dando paso a una nueva definicién del desarrollo
sustentable en los términos siguientes: “El proceso evaluable me-
diante criterios e indicadores de caracter ambiental, econémico y
social, que tiende a mejorar la calidad de vida y la productividad de
las personas, que se funda en medidas apropiadas de preservacion
del equilibrio ecoldgico, proteccion del ambiente, y aprovecha-
miento de recursos naturales, de manera que no se comprometa la
satisfaccion de las necesidades de las generaciones futuras™ (Ley Ge -
neral del Equilibrio Ecoldgico y Proteccién Ambiental). En 1998, se llevd a ca-
bo una reforma constitucional mediante la cual se reconoce que
“toda persona tiene derecho a un medio adecuado para su desarro-
llo y bienestar” (Constitucion General de la Repdblica, articulo cuarto, pa-
rrafo cinco adicionado) y que “corresponde al Estado la rectoria del
desarrollo nacional para garantizar que éste sea integral y sustenta-
ble” (Constitucion General de la Repiblica, parrafo primero reformado).

Cuatro regiones en la geografia de la crisis ambiental

La formacién del mercado ambiental no es un proceso homogéneo
en el conjunto del territorio nacional, a pesar de la existencia de una
politica federal ambiental y de un ejercicio de identificacion de pro-
blemas especificos a escala regional (saber ecoldgico). EI mayor o
menor peso politico de determinadas regiones, la evolucion de las
grandes catastrofes industrial-ecoldgicas, la atencion y presion de
los actores internacionales sobre problemaéticas de determinadas re-
giones, las iniciativas diferenciadas de los organismos de la politica
ambiental, el grado de madurez industrial de las regiones, son to-
dos ellos factores de un nuevo conocimiento que tendria como
funcion reflejar las condiciones bajo las cuales se construyen los
mercados ambientales en asientos territoriales definidos por una
cierta identidad social.
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Mostraré rasgos significativos de la accion de actores regionales,
nacionales y globales que intervienen en territorios especificos en
México (durante la etapa de construccion del mercado ambiental).
Resefiaré cuatro casos: zonas metropolitanas de la Ciudad de Méxi-
co y de Guadalajara, frontera norte y Guadalcazar. El marco general
de esta tipologia es, sin duda, la creciente desigualdad que se ha ge-
nerado en la sociedad mexicana, a lo largo de su territorio y en la
profundidad de su estructura econdmica. Estos casos brindan una
diversidad de situaciones, una constelacion de trayectorias de los di-
versos actores, que ilustran elocuentemente la diversidad regional
que encierra la geografia de la crisis ambiental (aun cuando la de-
finicion de region, desde una perspectiva tradicionalista, no encaje
de un modo equivalente en los cuatro casos).

Zonas metropolitanas de las ciudades de México y Guadalajara:
el peso de las instituciones nacionales y de la concertacion local

Las mayores regiones urbanas (zonas metropolitanas de las ciudades
de México, Guadalajara y Monterrey) estdn expuestas a una Crisis
ambiental en todos sus niveles —aire, suelo, agua—, pero la misma
crisis ambiental es percibida por la comunidad como uno maés de
los riesgos a que se ven sometidos por el hecho de vivir en entor-
nos urbanos. En este contexto, sus actores llegan a negociaciones y
acuerdos con una identificacién puntual de objetivos que tienen una
dimensién econémica. La presencia de grandes empresas es deter-
minante para este escenario, y lo ha sido también la apertura de una
nueva concepcion de modernizacion y flexibilidad ambiental pro-
movida por el INE. Podria decirse que en este contexto urbano es en
donde ha tenido mayor impacto esta nueva concepcion de politica
ambiental, por la madurez relativa de los actores: empresas some-
tidas a una importante presion social y politica desde la segunda
mitad de los afios ochenta; porciones de la sociedad que relacio-
nan el medio ambiente con las demandas politicas; una evolucion
de las instituciones que llevan a cabo la politica ambiental que ha
permitido una mayor profesionalizacion y, en general, la construc-
cion de un mayor acervo de conocimiento cientifico y técnico so-
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bre la contaminacion, sus fuentes y sus efectos,11 asi como la con-
ciencia de que la aplicacion de medidas de politica ambiental dan
por resultado real un proceso de atenuacion de la crisis ambiental.
Finalmente, como ya se ha dicho, el modelo de ejercicio del poder
politico en México ha sido fuertemente centralizado, y en un proce-
so de reestructuracion neoliberal, las demandas de las zonas metro-
politanas representaron una mayor presion para el poder politico.

En la zona metropolitana de la Ciudad de México es clara la re-
lacién entre la politica ambiental y la creacion de una capacidad de
medicion del deterioro de la calidad del aire. En la medida en que
lo segundo ha ocurrido, ha sido posible generar respuestas y fijar
normas, induciendo asi nuevos comportamientos de los actores y
escenarios de negociacion, que son condiciones de la construccién
de mercados.

El mas importante de los nuevos escenarios ha sido sin duda la
suspension de la actividad industrial y de transporte de ciertas em-
presas, cuando se alcanza determinado nivel de contaminacion at-
mosférica, situacion que recibe el nombre de “contingencia”. En
la zona metropolitana de la Ciudad de México, el factor promotor
de las innovaciones institucionales ha sido la alta sensibilidad hacia
la contaminacion del aire, y, de manera especial, el mecanismo de
“contingencias ambientales”, las cuales implican la paralizacion
de actividades productivas y econdmicas en general en un grupo
significativo de empresas. Como resultado de estas medidas, ha sido
frecuente la busqueda de mecanismos compensatorios que permi-
tan a determinadas empresas no detener la actividad a cambio de ac-
tuar en otros campos ambientales.

El manejo de las contingencias esta a cargo de la Comision Am-
biental Metropolitana (funcionarios del D. F. y del Estado de Méxi-
co) y a la prorera le corresponde verificar la reduccion de los nive-

111 4 oeco ha identificado a la crisis ambiental de las ciudades como uno de los as-
pectos centrales que la politica sustentable debe resolver en los afios venideros. Las ciu-
dades concentran las capacidades de innovacién tecnolégica y social que permitirian
mejorar el medio ambiente y en tal sentido, son consideradas como actores clave de las
estrategias mundiales de sustentabilidad. El sector privado ain no ha penetrado con so-
luciones locales en los mercados ambientales que representan las urbes, y alli radican las
expectativas mayores de los analistas de la oeco (Konvitz,1996:17-20).
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les de operacion de las empresas catalogadas como mas contaminan-
tes. En la fase 1 de una contingencia, las empresas deben disminuir de
30 a40% los procesos productivos que emiten contaminantes a la at-
mosfera; en la fase 1 se disminuye el 70% y en la Fase 11 se suspen-
de totalmente la actividad. Cuando se declara una contingencia, se
visitan 644 empresas. Las estadisticas que genera pROFEPA sefialan una
tendencia decreciente del porcentaje de empresas que no cumplen
las condiciones definidas por la contingencia. Con un promedio de
12 contingencias al afio, calculando un tiempo de paro de la activi-
dad industrial de 30% en esos dias, se puede estimar que el tiempo
real de detencion de la industria afectada —Ila considerada como
especialmente contaminante— es de cuatro dias por afio. Esta me-
dida coactiva ha sido el factor detonante de la creacién de un cam-
po de negociacion y blsqueda de alternativas entre las grandes em-
presas y las autoridades ambientales El resultado més notable es la
politica de convenios voluntarios, la cual consiste en permitir a las
empresas mantener la actividad, a cambio de la modernizacion tec-
noldgica de sus procesos y el abatimiento de la contaminacién en
campos diferentes al de la empresa. La modernizacion ambiental
implica: cumplir las Normas Oficiales Mexicanas (Nom) en un ran-
go de 20 a 40% menor a lo que la norma fija; actuar sobre el total
de emisiones; un programa adicional que implica el uso de gas; em-
plear quemadores eficientes, un programa de inspeccién y monito-
reo internos y medidas adicionales. Las medidas de apoyo al abati-
miento general pueden ser el emplear vehiculos de distribucién no
contaminantes, o bien adquirir y destruir automoviles viejos. Em-
presas que han entrado a este programa son: Procter&Gamble,
Bimbo, Colgate y Corona Jabones.

Como resultado de esta estrategia ambiental, se ha logrado dis-
minuir la frecuencia con que se presentan contingencias, a la par
gue se disminuyd el valor maximo que se considera critico para de-
finir una contingencia.

Asi como en la zmcm una cadena de catastrofes —que se inicio
con la explosion en San Juan Ixhuatepec y encontrd su expresion
mas intensa con los terremotos de 1985— generd las condiciones
para la accion normativa y punitiva de las autoridades ambientales;
en Guadalajara, la segunda ciudad del pais por el nimero de habi-
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tantes, fue también una catastrofe, 1992, la que dio pie al inicio de
acciones de las autoridades ambientales, lo que llevo a la construc-
cion de un escenario de negociaciones. Uno de los primeros secto-
res que participaron de esta construccion fue el de las empresas de
galvanoplastia, un &mbito industrial de tecnologia convencional que
representaba una de las mayores fuentes de deterioro ambiental
—con efectos y amenazas directas a la salud humana— y funcio-
naba con estandares técnicos y organizativos cuasiartesanales. Los
empresarios de este sector, presionados por la stbita actividad de
vigilancia de las autoridades ambientales locales, crearon una sec-
cion especial, inexistente hasta entonces, dentro de la Camara de la
Industria Metalica de Guadalajara (civeG). Esta nueva forma de or-
ganizacion les permitié negociar con las autoridades responsables
de la administracion del agua municipal para ampliar plazos de
modernizacion de la tecnologia; asimismo, se crearon misiones
de estudio que visitaron Europa y se establecié una alianza con la
Universidad de Guadalajara para desarrollar una solucion técnica
apropiada a las condiciones de las empresas pequefias y medianas
del ramo.

Este proceso de construccion de una red social como articulado-
ra de un mercado ambiental se reproduce en el caso del llamado
Proyecto Guadalajara, orientado a crear una red de empresas que es-
tuvieran unidas bajo el mismo sistema de administracion ambien-
tal. El proyecto fue formalizado en 1996, mediante un convenio de

12¢ecilia Lezama (1998:4) describe asi las circunstancias sociales en que se inicia
este mercado ambiental: “No fue sino hasta 1992, con los acontecimientos generados
por las explosiones del drenaje el 22 de abril, que la sociedad tapatia cobré conciencia
de los problemas de la contaminacién ocasionados por la actividad industrial. Esta fecha
constituy6 un punto de inflexion en la supervision y control de la contaminacién en la
ciudad de Guadalajara. Fue entonces cuando se empez6 a sentir la presion de las auto-
ridades federales, estatales y municipales, que empezaron a recorrer la ciudad, fabrica
tras fabrica, para revisar las condiciones de operacion de las empresas y el cumplimien-
to de los reglamentos, especialmente en torno a las descargas residuales. Las multas y
sanciones no se hicieron esperar. La situacion era patética. Una ola de inconformidad se
levant6 entre los empresarios, que se veian asediados y sin soluciones en la mano. Las
multas los colocaban ante la disyuntiva de continuar o no continuar operando, mas ain
si se trataba de clausuras. Por primera vez estaban conscientes de la firmeza de los re-
querimientos de las autoridades y de que cualquier queja de la ciudadania sobre su de-
sempefio tendria repercusiones para su actividad”.
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concertacion entre un grupo de grandes empresas y sus proveedo-

res,13 el INE, PrOFEPA Y Lexington Group —una firma de Boston es-
pecializada en temas ambientales—. El Banco Mundial apoy6 con un
financiamiento de 50 mil ddlares, y dos instituciones educativas, la
Universidad de Guadalajara y el 1tesm, participaron también.

El proceso arranco en 1997, mediante la capacitacién que pro-
porciond Lexington Group a las empresas, la creacion del sistema y
su aplicacion en ese mismo afio. En 1998, termind la intervencion
de la firma consultora y del Banco Mundial, y se cred un consejo
coordinador integrado exclusivamente por las empresas y las insti-
tuciones académicas. Los resultados para 1998 sefialaban que las py-
MEs participantes habian logrado un mayor grado de avance que las
grandes empresas en la implantacidn de sistemas de administracion
ambiental, un logro que motivé al Banco Mundial a llevar el tras-
plante del proyecto a otros paises latinoamericanos: Colombia y Ar-
gentina. Las transformaciones organizacionales de las empresas se
identifican como un proceso de “mejora continua” y tienen como
objetivo lograr la acreditacion ambiental 1so 14000.

Frontera norte:
Instituciones binacionales para financiar el desarrollo

La construccion del mercado ambiental en la frontera norte de Mé-
Xico €s un proceso caracterizado por el peso que tiene la trayectoria
especifica de administracion binacional de los recursos naturales, re-
forzada por un acuerdo comercial internacional, en el cual los gru-
pos no gubernamentales de Estados Unidos jugaron un rol decisivo.
Ademas, su ejecucién esta definida como un gran programa trans-
nacional de construccion de infraestructura y de recursos humanos
gue, en gran medida, viene a sustituir a la accion y la influencia eco-

13 s empresas grandes fueron: Aceitera La Junta, Aralmex, Casa Cuervo, Cemen-
tos Guadalajara, Compafiia Siderurgica de Guadalajara, cypsa/Crisel, Honda de México,
1BM de México, Philips Consumer Communications,QuimiKao, sci Systems. Las media-
nas y pequefias: Apoyo Técnico Industrial, Concretos y Precolados, Construval, Estral,
Industrias Frar, Jetpac, LAAIF Gomco, Movicreto, Nacional Quimica Industrial,Plastikrom,
Productos Quimicos Guadalajara, Productos Sane de Chapala, Répido Print, simiQg, Taka-
ta, Tegrafik y Ureblock.
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noémica y politica del Estado mexicano en su region “propia” y en
ese sentido es un proceso particular de la globalizacion. Gran parte
de la conflictividad politica asociada al TLcaN se ha concentrado en la
amplia zona del norte de México, ya que los aspectos mas sensibles
del deterioro ambiental han tenido como punto de referencia los fe-
némenos asociados a la relacién econémica con Estados Unidos. ™
La debilidad del Estado como agente del desarrollo en las Gltimas
décadas se manifiesta principalmente en la falta de infraestructura
social en aspectos como: vivienda, agua,drenaje, manejo de residuos
solidos,areas verdes,pavimentacion y salud publica. El explosivo cre-
cimiento del sector de maquila desde los afios ochenta aumenté la
mencionada lista de problemas ambientales al agregar la generacion
de residuos téxicos y peligrosos.15 Por estos motivos, la década de
los afios ochenta fue también especialmente significativa como ini-
cio de diversos conflictos ambientales transfronterizos.
Anteriormente al Tratado de Libre Comercio, existia ya una his-
toria importante de convenios y mecanismos para administrar el

14 sefialan Miriam Alfie y Luis Méndez (1998:111): “Revisando un banco de da-
tos sobre preocupaciones publicas en México, nos sorprendio el hecho de que en 1993
el 50% de las notas captadas por la prensa hicieran referencia al problema de la ecolo-
gia(...) La discusion sobre el manejo de residuos industriales y sustancias peligrosas ad-
quirié mayor preponderancia incluso que el problema de calidad del aire, casi siempre
el foco principal de atencién en la prensa nacional. Este viraje de las preocupaciones pu-
blicas tenia una importante razén de ser: la agudizacion de los conflictos derivados del
contrabando de desechos industriales provenientes de EU, Inglaterra y Alemania; la ins-
talacion de confinamientos de residuos toxicos cercanos a la frontera norte —Sierra
Blanca y Dryden—; el descubrimiento de tiraderos clandestinos de desechos industria-
les tdxicos en Tijuana y Ciudad Juérez;la pretension del gobierno norteamericano de
construir basureros de residuos peligrosos y radioactivos cerca de la frontera con Mé-
xico, y las descargas de residuos de las fabricas norteamericanas en afluentes del Rio
Bravo.”

154E| medio ambiente en la frontera norte presenta actualmente serios problemas
que afectan la calidad de vida de su poblacién y condicionan su crecimiento econémico
y social. La informacion disponible hasta el momento muestra efectos de consideracion
en las siguientes areas: un minimo control sobre residuos toxicos y peligrosos exporta-
dos ilegalmente a México o generados regionalmente (principalmente por la industria
maquiladora), y residuos toxicos y peligrosos agricolas; considerables problemas para
la recoleccién y manejo de residuos sélidos urbanos; escaso control en las descargas de
aguas servidas domésticas, agricolas e industriales a cuerpos de agua; minima informa-
cién y control de emisiones a la atmosfera; la degradacion de recursos naturales y alte-
raciones a los ecosistemas” (Sanchez,1991:6).



MICHELI/POLITICA AMBIENTAL EN MEXICO 153

medio ambiente comun. El més remoto en este siglo es el Tratado

de Distribucion de Aguas de 1944,16 y en 1983 se habia firmado el
Acuerdo de Cooperacion Ambiental Fronterizo, mejor conocido co-
mo el Acuerdo de La Paz."” Este generd los lineamientos basicos que
serian consagrados en el Plan Integrado Ambiental Fronterizo de
1992. Sin embargo, la opinidn publica fronteriza y los grupos am-
bientalistas criticaron este plan en virtud de su limitado alcance en
materia de seguimiento publico de las acciones del mismo y, sobre
todo, por no atender la problematica de salud ambiental y de re-
cursos naturales. Por ello, poco después se dio a la luz un nuevo
programa bilateral, llamado Frontera xxi. Su objetivo politico fue
constituirse en una rapida respuesta a las criticas ecologistas que po-
dian obstaculizar el TLcaN. El Programa se define como “un esfuerzo
binacional innovador que agrupa a las diversas entidades federales
responsables del medio ambiente fronterizo, tanto en México como
en Estados Unidos, para trabajar en colaboracion hacia el desarrollo
sustentable™ (DoI, SEMARNAP, EPA, SSA, HHS, 1996).

Su horizonte de vida es de cinco afios y funciona con funda-
mento en presupuestos federales especificos. Su base operativa son
grupos de trabajo sobre temas determinados, y para el gobierno me-
xicano el esfuerzo principal radica en ejercer un mayor grado de des-
centralizacion en la gestion ambiental fronteriza. Destaca el hecho de
gue en este programa intervienen practicamente todas las entida-
des de gobierno de ambos paises que tienen relacion con el tema

am biental.18

16 Con base en este tratado, la Comision Internacional de Limites yAguas (ciLa) tie-
ne a su cargo la vigilancia y operacion de obras de saneamiento e infraestructura bilate-
rales en materia de agua.

17 € Convenio de La Paz defini6 la zona fronteriza como el area que se extiende
100 Km. (62.5 millas) hacia el norte y una distancia igual hacia el sur de la frontera.

Para proteccion ambiental: Secretaria del Medio Ambiente, Recursos Naturales y
Pesca (semARNAP),Secretaria del Desarrollo Social (sepesoL) y laAgencia de Proteccion Am-
biental de E. U. (era). Para recursos naturales:Semarnap, Departamento del Interior (por)
y Departamento de Agricultura (pa) de los Estados Unidos. Para recursos hidraulicos: ci-
LA, SEMARNAP, DOI Y EPA. Para salud ambiental: Secretaria de Salud (ssa) y el Departamento
de Salud y Servicios Humanos de E. U. (HHs).Otros actores involucrados en el Programa
son las secretarias de Relaciones Exteriores, de Comunicaciones y Transportes, de Ener-
gia, de Gobernacion y el Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica, por la
parte mexicana; y los departamentos de Estado, de Justicia, de Transporte y de Energia,asi
como laAgencia para el Desarrollo Internacional, de la parte estadounidense.
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El TLcaN fue firmado en 1994. A pesar de los antecedentes en
materia de administracion ambiental fronteriza ya mencionados,
la iniciativa de apertura comercial desato las presiones de grupos
ambientalistas en los Estados Unidos para hacer frente al riesgo
que, en su opiniodn, significaria el libre comercio entre dos paises
con evidentes asimetrias industriales y de normatividad ecoldgica:
“Entre los diversos objetivos de los grupos ambientalistas de Eua, se
concibi6 enganchar el acuerdo comercial al desarrollo sostenible,
generar salvaguardias para la proteccién ambiental —incluyendo
sanciones rigidas para los casos de incumplimiento de las propias
leyes nacionales—, eliminar las ventajas comerciales basadas en
cuestiones ambientales, incrementar el financiamiento para la ad-
ministracion ambiental en México y la region fronteriza y crear
nuevas estructuras institucionales para la administracion ambiental
tanto en la arena trinacional como en la frontera entre Eua y Méxi-
co” (Mumme,1993:87).

En sus versiones primarias, el texto del acuerdo comercial con-
tenia referencias generales a cuestiones ambientales, pero sin mayor
profundizacion. Sin embargo, la presion de los grupos ambientalis-
tas estadounidenses (especialmente National Wildlife Fund y Natio-
nal Resources Defense Council) hizo vincular el comercio y el medio
ambiente. México acepto la creacién de diversas clausulas en referen-
cia al cuidado ambiental —basicamente convenios sobre ambiente y
conservacion internacionales—.Después, ante el cuestionamiento de
grupos de presion internos, el presidente Clinton promovié unos
acuerdos paralelos sobre cooperacién ambiental y laboral, como
condicion del apoyo de su gobierno al TLcaN. Este convenio parale-
lo, en realidad, no agrega una nueva estructura de administracion
ambiental en la frontera, sino que refuerza la prioridad a los proyec-
tos de infraestructura, mismos que ya habian sido anticipados por
los dos gobiernos en acuerdos previos.

19 “En suma,el debate acerca del TLcAN y del acuerdo suplementario en materia
ambiental proporcionaron un importante foro para la articulacion de las preocupa-
ciones ambientales fronterizas,pero fallaron al no alterar formalmente los dos pilares
de régimen de administracion actual: el Acuerdo de 1944 y el acuerdo de La Paz”
(Mumme, 1993: 88).
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Como producto del tratado, se han disefiado y puesto en marcha
instituciones especificas: la Comision para la Cooperacién Ambien-
tal (cca), el Banco de Desarrollo de América del Norte (BpaN) y la
Comision de Cooperacion Ecologica Fronteriza (cocer). Las dos ul-
timas son innovaciones institucionales que le dan una identidad a la
formacion del mercado ambiental fronterizo, ya que se convierten
en un mecanismo de toma de decisiones y financiamiento bina-
cional.Ambos estan constituidos por igual nimero de integrantes
estadounidenses y mexicanos, incluidos representantes de organi-
zaciones no gubernamentales.

La cocer tiene por funcién identificar en las comunidades fron-
terizas aquellos proyectos susceptibles de ser financiados por el Ba-
DAN, el cual puede operar en ambos paises y financiar los proyectos
situados cien kilémetros hacia el interior de cada pais.

La zona asi definida para la intervencion de estos dos organismos
(véase mapa) es de 320 mil km2, tenia una poblacion de 10 millo-
nes de personas en 1990 y se prevé que esa cantidad se duplique en
el afio 2010, por lo cual se requieren entre 5.7 y 8.7 miles de mi-
llones de ddlares para enfrentar los problemas ambientales. En el la-
do mexicano, en sus urbes, se ha instalado ya el fendmeno de zonas
marginadas con necesidades absolutas de servicios basicos.

Debido a las condiciones desérticas de la region, 75% de los pro-
yectos estara dirigido a atender el problema del agua. El capital ini-
cialmente anunciado fue de 750 millones de dolares, y para inicios
del afio 2001 ya se habian ejercido por parte del Bban 276.35 mi-
llones de dolares, de un monto total de 986.73 millones de todos
los 44 proyectos existentes, tanto finalizados como en proceso. El
cuadro 2 muestra la distribucion de los recursos a la fecha.

Asi, el TLcaN, ha representado para la frontera norte de México el
sustituto de una politica estatal de desarrollo, dejando en manos de
instituciones locales y supranacionales la iniciativa de constituir la
infraestructura fisica pablica. El proceso de descentralizacion de la
administracién pablica que a nivel nacional se desarrollaba desde los
afios ochenta se materializd de modo distinto en la regién fronteri-
za a partir de los instrumentos creados por el Tratado: la cocer y el
BADAN, brindando a esta zona una perspectiva de desarrollo clara-
mente diferenciada del resto del pais (Mumme, 1998).
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Cuadro 2

Proyectos certificados por la cocer y financiados por
el BpaN (al 31/3/2001)

Comunidad Poblacion Tipo Costo total | Participacion
beneficiada (mills. dis.) del BDAN
(mill.dls.)

Agua Prieta,Son. 60,236 RS 2.01 0.50
Brawley, cA. 26,770 AP 24.90 0.97
Calexico, ca. 26,400 AP 11.33 6.48
Douglas, Az. 14,000 AP/SAN 2.00 -

El Paso, Tx. (Nw) 90,000 SAN 11.68 -

El Paso, Tx. (EPISO) 900 SAN 0.16 -
Matamoros, Tamps. - SAN 1.10 -
Mercedes, TX. 15,000 | ApP/saN 11.16 277
Puerto Pefiasco, Son. 33,115 RS 2.25 0.52

En construccion

Alton, Tx.. 6,000 SAN 14.47 0.26
Cd.Acufia,Coah. 113,194 SAN 80.35 16.73
Cd.Juéarez,Chih. 1,100,250 SAN 31.16 15.66
Del Rio, Tx. 42,000 AP 44.63 14.18
Donna, Tx. 20,000 AP/SAN 21.62 3.49
El Paso, Tx. ((RwWTP) 47,000 AP 37.82 1491
El Paso, 1. (LvwD) 40,000 | Ap/saN 98.35 17.50
Heber, cA. 3,400 SAN 3.38 1.08
Matamoros, Tamps. 350,000 RS 12.98 pendiente
Mexicali, B.C. 635,000 SAN 57.36 20.62
Naco, Son. 6,000 AP/SAN 1.62 1.13
Nogales, Son. 215,000 AP 39.00 pendiente
Piedras Negras, Coah.| 132,651 SAN 57.42 8.40
Puerto Palomas,Chih. 7,490 SAN 5.18 1.88
Reynosa, Tamps. 473,500 SAN 83.40 33.50
Roma, Tx. 21,000 AP/SAN 34.18 5.57
Sanderson, TX. 1,128 SAN 3.60 0.35
San Diego, cA. 1,200,000 SAN 99.59 17.20
Somerton, Az. 3,200 AP 3.44 1.07
Tijuana, B. C. 1,128,917 SAN 19.52 18.50

Westmoreland, ca. 2,300 SAN 4.41 1.98
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Continuacion del cuadro 2

Comunidad Poblacion Tipo Costo total | Participacién

beneficiada (mills. dls.) del BDAN
(mill.dls.)

Disefio completo/

en licitacion

Brawley;, ca. - AP/SAN 13.56 6.39

San Luis Rio,

Colorado, Son. 170,413 SAN 13.50 5.93

En disefio

Berino, N.M. 490 SAN 1.90 -

El Sasabe, Son. 1,100 SAN 0.91 0.47

Heber, cA. - AP/SAN 4.34 2.53

Laredo, Tx. 3,725 AP/SAN 21.58 6.23

Nogales, Az. 21,574 SAN 46.10 39.50

Patagonia, Az. 968 SAN 1.26 -

Plan de Texas 23,155 AP/SAN 8.82 6.35

Reg. 5 Manantiales,

Coah. 30,445 SAN/RS 17.50 -

Tecate, B.C. 66,164 AP/SAN 8.10 371

En redefinicion

Ensenada, B.C. 250,000 SAN 8.19 -

Somerton, Az. - SAN 2.72 -

Tijuana, B.C.

(Ecoparque) - SAN 0.18 -

Total 6,372,141 968.73 276.36

Fuente:Informe de Avance de cockr y BpaN, 31 de marzo de 2001, www.cocef.org
Notas: AP = agua potable, san = saneamiento, rs = residuos s6lidos.
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Mapa
La zona fronteriza atendida por la cocer
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Fuente: Comisién de Cooperacién Ecoldgica Fronteriza, www.cocef.org
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Guadalcazar: el frustrado intento de generar un nuevo campo
de negocios ambientales

Uno de los elementos mas significativos de la estrategia ambiental
del gobierno en la primera mitad de los afios noventa fue la inicia-
tiva de generar una infraestructura de alcance nacional para el trata-
miento de los residuos industriales peligrosos (sustancias dotadas de
las caracteristicas denominadas CreTIB: corrosivas, reactivas, explosi-
vas, toxicas, inflamables o biol6gico-infecciosas). Para ello, lanz6 el
Programa para la Minimizacion y Manejo Integral de Residuos Pe-
ligrosos en México 1996-2000 (ProriP), el cual representaba de
manera mas clara el nuevo curso de la estrategia gubernamental,
proponiendo una modernizacién ambiental en confluencia con las
tendencias de los negocios internacionales.

De hecho, la propuesta del gobierno significaba crear un nuevo
sector econdémico en el pais con el tratamiento de desechos toxicos:
lo que al respecto existia representaba una minima parte del poten-
cial de negocios que podia generarse.

En el pais solamente existian dos “confinamientos controlados”
de residuos peligrosos. Uno en Mina, Nuevo Le6n, en cuya propie-
dad participaba desde 1994 Chemical Waste Management, junto con
capital mexicano. Este confinamiento tenia capacidad para el mane-
jo de residuos provenientes del centro y noreste del pais. El otro es-
taba situado en Hermosillo, Sonora, de influencia local.

Segun la evaluacion prospectiva que realizé el INE, para el afio
2010 esperaria generar un campo de negocios basado en precios
atractivos para la inversion y la valorizacion de la misma, activando
asi una demanda nueva. Segun el diagnstico realizado, las dimen-
siones de la generacion de residuos industriales peligrosos en Méxi-
co eran que de 8 millones de toneladas de residuos, s6lo 12% esta
sujeto a algin proceso de reciclamiento (6% es confinado y el otro
6% pasa a procesos de aprovechamiento energético o simplemente
incineracion). Se esperaba una tendencia de crecimiento de este vo-
lumen de 15% en 15 afios, y la aplicacién del programa posibili-
taria que en el periodo mencionado se lograse reciclar el 45% del
total de residuos (17% por tratamiento térmico, 15% con proce-
sos fisico-quimicos, 6%, por solidificacion y el 7% restante por
confinamiento).



160 REGION Y SOCIEDAD / voL. xIv / No. 23. 2002

La industria quimica es la principal generadora de los residuos
industriales, con el 40% del total; en segundo lugar esta la industria
metalmecanicay la metélica basica, con el 10%, y posteriormente la
industria eléctrica, con el 8%. La regidn central de México aporta el
65% de los residuos totales, y en segundo lugar se encuentra la zo-
na norte, con 24%.

El plan proponia la creacion de una red de centros que ofrecerian
servicios de almacenamiento, recoleccion y transporte; estaciones
de transferencia; sistemas de separacion, recuperacion y reciclaje;
tratamiento, confinamiento o disposicion final y exportacion o im-
por'[acién.20 El inE habia identificado 55 lugares en el territorio me-
xicano en donde podrian instalarse estos centros. Una vez realizada
esta identificacion regional, asi como elaborado el marco legal den-
tro de un plan federal, serian los gobiernos locales e inversionistas
interesados los que harian el importante trabajo de convencimiento
a la poblacion, dada la conocida oposicion social ante este tipo de
instalaciones industriales.

Sin embargo, la iniciativa se inicid y terminé con un solo ejem-
plo, el de Guadalcézar,21 region en la cual se construyé el Confina-
miento Técnico de Residuos Industriales, S. A. de C. V., COTERIN. La
empresa era propietaria de un basurero de desechos peligrosos en el
municipio de Mexquitic de Carmona, dentro del estado de San Luis
Potosi. Las instalaciones fueron clausuradas en 1989 a causa de las
protestas de los habitantes. Sin embargo, en 1990, la empresa cons-
truyé un depdsito (que calific6 como “estacién de transferencia
temporal’™”) de residuos peligrosos en la comunidad de La Pedrera,
en el vecino municipio de Guadalcazar. En el lapso de 6 meses reci-
bi6 20 mil toneladas de residuos peligrosos en tambos que fueron

20 |5 caracteristica de un “Centro Integral para el Manejo y Aprovechamiento de
los Residuos Industriales”, o ciMARI, es la conjuncién de un grupo de tecnologias que
permiten procesar diversos residuos: pueden ser reciclados o bien empleados como
combustible alterno; pueden destruirse por via de oxidacion térmica; pueden solidifi-
carse 0 bien pueden ser confinados.

21 Guadalcézar es un municipio al noroeste del estado de San Luis Potosi, tiene
4, 244 km? y cuenta con poco més de 28 mil habitantes (que representan el 1.7% de

la poblacién del estado). En el 40% de sus comunidades viven menos de 100 personas.
Es tradicionalmente una zona de migrantes para el mercado de E. U.
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enterrados a cinco metros de profundidad. En 1991, esta instalacion
volvio a ser clausurada por la sebue, por “mal manejo” de residuos.

En 1993, coTerIN obtuvo un permiso del INE para operar un
“confinamiento controlado de recursos peligrosos”, en el mismo

lugar, y un mes después, la empresa estadounidense Metalclad®® ad-
quirié 94% del capital de coTeriN. La operacion fue promovida por
el Mexican Investment Board, una organizacion creada para atraer
inversiones a México, en el marco del TLcaN. La construccion de
nuevas instalaciones tuvo un costo de 40 millones de dolares, y la
capacidad de procesamiento seria de 350 mil toneladas al afio. La
empresa daria empleo a 400 personas y los recursos econémicos
que brindaria al municipio representaban anualmente la mitad de
las aportaciones federales que recibia.

En el aspecto de la competencia nacional en una industria na-
ciente, tomaria una importante parte del mercado de residuos in-
dustriales, ya que los generados en la zona central del pais dejarian
de ser trasladados hasta Mina, en Nuevo Ledn.

El proyecto fue el motivo de una amplia controversia. Aunque
existié una opinion técnica favorable a su operacion (lo mas desta-
cado fue una auditoria por la Prorera, el Colegio de Ingenieros Civi-
les y la Comision Nacional del Agua), una parte importante de la po-
blacion local y de la capital del estado, ademas de la presencia activa
de grupos ambientalistas como Greenpeace, generaron una respues-
ta politica del gobierno del estado de San Luis Potosi para cancelar el
proyecto, con el argumento de que el 20% de las especies de cacta-
ceas de la zona semidesértica en la cual se encuentra Guadalcézar, es-
taban en peligro de extincién y, por tanto, el 16 de septiembre de
1997 se decretd la formacion de una area natural protegida de 188
mil 758 hectareas. El decreto del gobernador Horacio Sanchez Un-
zueta estuvo apoyado en un estudio del Instituto de Biologia de la

22 \etalclad Corporation es una empresa con sede en Newport Beach,California;
sus planes de expansién en el mercado mexicano implicaban controlar el 70% del ne-
gocio del manejo de desechos, y con vistas a ello ha construido una red de empresas
en México en campos cercanos: consultoria ambiental (Consultoria Ambiental Total, S.
A.), reciclaje de residuos peligrosos para combustibles alternos en hornos de cemento
(Quimica Omega, S.A.),confinamiento e incineracion (Ecosistemas del Potosi) (Oakes,
Fitzwilliams,1998).
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UNAM, el cual catalog6 la zona como principal centro de diversidad
de cactaceas a nivel mundial.

En el mismo afio de 1997, la empresa Metalclad interpuso una
demanda por 70 millones de dolares contra el gobierno mexicano
por los dafios y perjuicios provocados al no haber podido ejercer su
derecho de propiedad en torno a la inversion realizada, a “causa de
la politizacion creada por intereses ajenos al interés publico”. Esta
demanda contra la libertad de una inversion internacional se atiene

al capitulo 11 del TLcan,23 el cual establece que los derechos de pro-
piedad no pueden estar subordinados a regulaciones que favorezcan
intereses nacionales. EI panel arbitral (30 de agosto de 2000) deter-
mind que México viold el TLcAN Y, en consecuencia, el pago de una
indemnizacion de 16.7 millones de délares a Metalclad, situacion
que este pais trata de revertir, argumentando el caracter federal de su
organizacion politica y administrativa, y que en materia de desechos
toxicos, en México se tienen objetivos de regulacion legitimos (El
Financiero, 2001). La evolucion de esta experiencia es una muestra de
las diversas dimensiones que adquiere este intento de moderniza-
cion ambiental de parte del gobierno. Ejemplifica la forma en que
se generan areas de interés especificas por parte de actores de las es-
tructuras sociales y politicas, tanto desde el nivel inmediato o local
como hasta un contexto institucional transnacional y, en este senti-
do, es un ejemplo de la conformacion del mercado ambiental en
México, en su dimension regional. Los diversos angulos de esta
construccion son:

1. Reflejo un conflicto que enlaza la escala regional a la internacio-
nal, y ello es la clave del éxito de las comunidades locales. En
efecto, este conflicto, asi como otros de semejanza formal en que
las poblaciones locales rechazan proyectos econémicos moder-

23 Este fue el tercer caso en que empresas de E.U. planteaban demandas contra go-
biernos del T.can por oponerse al libre comercio. Los otros dos casos fueron de empre-
sas quimicas frente al gobierno de Canada. La paradoja implicita es que con el principio
de que los derechos de propiedad, en régimen de libre comercio, son superiores al inte-
rés publico —por ejemplo los objetivos de tipo ambiental—, el TLcan puede ser real-
mente un freno al desarrollo ambiental, como temian los grupos ambientalistas que se
oponian al mismo.
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nizadores,24 mostrd la aparicion de una nueva etapa en la cual la
relacion de las sociedades regionales con su medio ambiente tie-
ne repercusiones internacionales, pues entran en las ya formadas
redes de interés de la globalizacic')n.25

2. Cuestion0 la capacidad de gestién gubernamental, guiada por la
tradicion de un Estado “fuerte”: La experiencia de un gobierno
local oponiéndose formalmente a una iniciativa del “centro”, y
llevando con ello al gobierno federal a un conflicto legal interna-
cional, también representa una novedad en la vida social y politi-
ca de México, aunque se inscribe en una tendencia a la creciente
desvinculacion entre el centro vy la periferia politicas de México.
En medio de estos actores, las autoridades ambientales carecieron
de fuerza real para impulsar su proyecto. Una de las lecciones que
dejo la experiencia es la ausencia de normas y mediciones legiti-
madas socialmente que permitan tomar decisiones politicas y
econdmicas para los actores del mercado ambiental.

3. El caso significo un importante obstaculo a los planes de expan-
sién de negocios ambientales, y es una contradiccion con las
expectativas en ese campo derivadas del T.can. Una empresa in-

24 Casualmente, tuvo lugar otro conflicto que opuso a los poderes y la sociedad lo-
cal contra autoridades de mayor rango, e inclusive la misma semARNAP. Se tratd del con-
flicto de 1995 en Tepoztlan,Morelos,cuya poblacion no permitié la creacion de un club
de golf, argumentando que se emplearia el agua de la region para fines no urbanos. Se-
gun el dictamen de impacto ambiental de las autoridades ambientales, el club no dafiaria
la capacidad de recibir agua de la poblacién. Sin embargo, el proyecto, en el que partici-
paba de modo primordial capital extranjero, fue abandonado tras la resistencia local, y
el formato del conflicto fue el de la sociedad contra una empresa extranjera apoyada por
autoridades federales mexicanas.

25 $e trata de luchas que son tradicionales en América Latina, como las de los traba-
jadores de la selva amazénica en Brasil frente a las grandes empresas taladoras, los indios
mapuches en Chile por la defensa de sus recursos forestales, o los pescadores y campesi-
nos en Tabasco, frente al ecocidio que realiza Pemex.Naturalmente, la lucha del ezN en
una region de Chiapas es el momento “estelar” de esta relacion local/global en presen-
cia de nuevos actores y redes de la globalidad. No son conflictos nuevos, y puede decir-
se que caracterizan al desarrollo capitalista de América Latina,normalmente oponiendo
a comunidades locales frente a grandes empresas. Sin embargo, en la medida en que la
globalizacién crea una “institucionalidad” que se impregna del concepto de sustentabi-
lidad, y consecuentemente aparecen derechos y obligaciones de los actores globales, es
posible que estas nuevas crisis sociales —en escala regional— se conviertan en temas
sancionados por una nueva ‘““conciencia”internacional.
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ternacional, lider en su campo, ha visto frustrada su intencion de
iniciar una etapa de expansion en un mercado que promete di-
namismo, pero tiene ain muy inmaduros los mecanismos for-
males y politicos para su implantacion. Si bien es cierto que
reducen las posibilidades del circuito de los negocios ambien-
tales, por otra parte, desde nuestra definicion del mercado am-
biental, son un factor de crecimiento de éste por las nuevas
perspectivas, opiniones y actores que hace intervenir.

4. La experiencia de Guadalcazar expresa la complejidad del mer-
cado ambiental mexicano. Puso en accion a diversos actores. Por
una parte, a las autoridades ambientales —encabezadas por el
INE— que habian generado un programa para vincular la politica
ambiental a las tendencias de la inversion internacional, progra-
ma que constituia sin duda la parte mas avanzada de la integra-
cion de México a las corrientes de la globalizacion del mercado
ambiental. El efecto que generd este rechazo frente a una insti-
tucion que representa la parte méas innovadora y avanzada de la
politica ambiental mexicana es un dato relevante que habla de las
contradicciones y del contenido politico que tiene la conforma-
cion del mercado ambiental.

5. Lacomunidad local se mostrd protagonista, aungque nunca se po-
dré saber en qué medida la opinién generalizada de la misma se
inclinaba por el proyecto de la empresa, con lo que ello signifi-
caba generacion de trabajo, y en qué medida lo negaba. Tratan-
dose de una comunidad extremadamente empobrecida, su voz
siempre fue recogida de manera parcial por los opositores al
proyecto (una prensa “progresista”, grupos ambientalistas, aca-
démicos). Puede decirse que Guadalcazar mostrd el importante
papel que, bajo determinadas circunstancias, pueden tener los
medios como factores de decision en la formacion del mercado
ambiental.

Conclusiones

Impulsado por factores internos (crisis ambiental y pérdida de con-
sensos basicos tradicionales por las reestructuraciones neoliberales)
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y por tendencias externas (creacion del mercado ambiental global),
el Estado mexicano creo, desde la segunda mitad de los 80, una po-
litica ambiental. Esta fue la conjuncion de construccion de saberes
ecoldgicos y normatividad asociada a los mismos, y construccion de
acciones colectivas en regiones. Se inicio asi una geografia de la cri-
sis ambiental, como expresion del poder estatal concreto, fragmen-
tado en mercados ambientales con actores reales.

México se incorpora asi al proceso mundial de construccion del
mercado ambiental. Ello significa el despliegue de los actores, tanto
globales como nacionales y regionales, en las diversas regiones en
las cuales se manifiesta el quehacer econémico y social ante la crisis
ambiental.

Las cuatro regiones analizadas muestran la heterogeneidad de
este fendmeno. La geografia de la crisis ambiental le brinda espe-
cificidades territoriales a una concepcion Unica del poder estatal
(la politica ambiental) y conduce a valorar, reconocer y analizar el
peso definitivo que adquiere cada mercado ambiental regional, con
sus actores capaces de generar innovaciones institucionales, formas
de consenso frente a la politica ambiental o con la politica ambien-
tal, oportunidades de negocios y, en general, toda la gama de accio-
nes colectivas o privadas que le dan identidad a la relacién entre
economia y sociedad.

En este trabajo intenté mostrar, mediante cuatro casos regiona-
les, de qué manera el tema de la crisis ambiental ha constituido un
polo de accion de actores sociales tanto locales como nacionales y
globales, dando por resultado lo que llamo la necesidad de crear un
“saber geografico”, unido al “saber ecoldgico”, en la elaboracion de
una politica ambiental, capaz de permear y conducir (“gobernar’)
la accién colectiva en el nivel regional.
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