INTRODUCCION

Una de las respuestas mas atractivas de las teorias del desarrollo actual es la
que se ha denominado como “desarrollo sustentable” (DS). Nace como una
propuesta que se opone al actual modelo de desarrollo que ha mostrado sintomas
de agotamiento.

sin duda. uno de los principales rasgos de la idea de desarrollo sustentable es
advertir los limites del actual modelo de desarrollo, basado en la racionalidad
econdmica y en el uso de los recursos naturales. Supone cambios principalmente
en los sistemas de produccion y consumo en las tecnologias dominantes, en la
regulacion, normatividad, organizacion institucional del sector publico y en la
percepeion cultural de la sociedad. La estrategia para el DS requiere una
construccion progresiva, que demanda un aprendizaje social.

Segun el Informe Brundtland (CNUMAD, Nuestro futiro comiin, 1987), el modelo
de desarrollo seguide por nuestra civilizacion en los dos tltimos siglos conduce
irremediablemente a la actual situacidon de deterioro global del medio. Fl
desarrollo sustentable se presenta como un paradigma de nuestra época. No
sabemos si con otro modelo hubiéramos alcanzado las cuotas de desarrollo de
las que disfruta, al menos una parte de la humanidad, pero lo que si parece cierto
es que, en el actual modelo, el deteriore ambiental v la pauperizacion de las
mayorias ¢s el reverse de la moneda de los niveles de bienestar deseables. Lo
que, naturalmente, no quiere decir que para corregir el deterioro haya que anular
el desarrollo, como pretenden ciertas posturas extremas.'

A comienzos de la década de tos setenta, la preocupacion adolecia de un claro
sesgo ambientalista y reduccionista, se centraba en los aspectos de contaminacidn
y conservacion. A partir de los ochenta y los noventa, forma parte de la retérica
politica con un amplio consenso de que la proteccidon ambiental no es sino uno
de los componentes de una politica de desarrollo sustentable.

La conciencia sobre la problemitica ambiental se ha ampliado, permeando
diferentes estratos sociales v politicos. 2

' Dicho informe es el resullado detandlisis Gue entre 1983 y 1987 por encargo del Secretario General de las Naciones
Unidas, reatizé la sefiora Gro Harlem Brundtland, en ese entonces primera ministra de Suecia. EI analisis se
centra en log grandes contrastes de las condiciones de vida de gran parte de la poblacién entre los paises pobres
v los ricos. Entre los sugerencias para que fas mayorias alcancen un nivel de bienestar econémico digna, se propone
ot desarrollo sustentable.

* Ll término ambiente considera la gama de interacciones que abarcan las perspectivas socioldgrica, psicoldagica,
lustorica, geografica, ecolgica, juridica, ético-filoséfica, pedagégica, politico-econdmica, antropolégica y de la
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En efecto, la expresion del binomio sociedad-naturaleza es objeto, en primer tér-
mino de una intensa preocupacién para politicos, cientificos, y en general, para
el hombre de la calle, preocupacidn, que en sintesis, se debe a la percepcion de un
doble peligro: el agotamiento de los recursos no renovables, circunstancia que se
puso espectacularmente de manifiesto con la crisis energética de 1973, y, el dete-
rioro creciente del medio natitral como consecuencia de los desechos de la civili-
zacion industrial, causa de diversas formas de contaminacion, adelgazamiento
de la capa de ozono, efecto invernadero, vertidos sélidos y liquidos, entre otros.

Algunos problemas ambientales se originan en las formas de consumo, los
patrones de vida y la dindmica propia de los sistemas industrializados, son los
efectos de la sociedad opulenta sobre el medio.

Para la gran mayoria de la poblacién de los paises en desarrollo, que a duras
penas logra sobrevivir, esa problematica es dificil de percibir. Lo cotidiano domina
sobre el largo plazo, lo concreto de hoy sobre lo probable de mafiana.

La nocidn de desarrollo sustentable se dio paralelamente a la crisis mundial global
que abarca distintas dimensiones como la ecoldgica, la social, la econdmica, la
cultural, algunos la denominan crisis de la modernidad; para varios autores
representa incluso una crisis del proyecto civilizatorio modernizador, dentro del
cual resaltan como procesos centrales la urbanizacion, la industrializacién, la
educacién, el crecimiento econdmico, la ciencia, la téenica, el mercado y el marco
institucional. Desentrafiar causas e implicaciones econdémicas, sociales y politicas
en la busqueda de soluciones supone ampliar el analisis interdisciplinario; no
pueden ser, solamente de tipo ambiental o ecologista, sino que se explican como
parte del proceso histdrico del desarrollo y de la accién gubernamental.

La reorientacion interdisciplinaria del desarrollo sustentable es absolutamente
necesaria por tres razones decisivas: a} por la incomparable complejidad de la
relacién entre naturaleza y sociedad; b) por la urgencia, la dificultad y la gravedad
de la situacién que exige un cambio social global en las mentalidades y en los
comportamientos del mundo contempordneo; ¢) porque este cambio
interdisciplinariamente, por quienes toman decisiones de interés publico en todos
los sectores de la administracién piiblica en nuestro pais.

La idea de tener en cuenta la interaccién entre la sociedad y la naturaleza parece
fecunda y requiere la articu:acién de planes y programas de todos los sectores de
la administracién publica para responder a los retos del presenteeiral diayala
vanguardia del desarrollo sustentable. La administracién publica debe dar paso
a este nuevo paradigma, al considerar de una vez, efectivamente, la influencia
reciproca, evidente, entre leyes de la naturaleza y regulaciones peliticas, econd-
micas y sociales.
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Para los objetivos de este trabajo resulta importante desprender dos premisas de
cardcter general, aplicables a escala mundial y nacional: primera, ante la falta de
visidn de sustentabilidad de las sociedades modernas, sdlo la eficacia de la
administracion publica y la democracia pueden ofrecer alternativas de solucién
al deterioro socioeconémico v ambiental, a mediano y largo plazos; segunda, et
instrumenlo mas importante del Estado para impulsar politicas de desarrollo
duradero, es la coordinacion de su estructura institucional y la participacidn
ciudadana para tomar las decisiones.

El alcance de estas premisas permite fundamentar acciones de diferente tipo,
que van desde la movilizacion social de los sectores afectados por los riesgos
ecolégicos, hasta 1a mds amplia discusidn nacional sobre acciones programaticas
de la administracién publica para la transicién al desarrollo sustentable.

En la bitsqueda de un desarrollo deseable, es decir, sustentable, estd implicita,
entre muchas otras, la idea de la participacién democratica de los ciudadanos, de
sus intereses, de las visiones y percepciones que tienen del mundo, de su vida y
por supuesto de su futuro.

Desde el campo de las ciencias sociales y de la administracion publica, esto supone
retomar el planteamier.to inicial: ;cémo hacer instrumentales las propuestas de
un desarrollo sustentable, articulando lo social, lo pelitico y lo econdmico en el
manejo de los recursos naturales?

Cuando hablamos de desarrollo sustentable en principio nos referimos a una
relacion bdsica: conservar los recursos naturales para desarrollarnos y
desarrollarnos para conservar los recursos naturales. Esta relacién, por muy simple
que parezca, expone y vincula dos asuntos que inclusive se les habia visto como
procesos antagonicos. O conservamos ¢ nos desarrollamos, asi se afirmaba.
Todavia escuchamos en discursos politicos: “primero debemos crecer en términos
econdmicos, para después distribuir la riqueza y con ella atender problemas
prioritarios como la falta de empleo y después los sociales y ecolégicos”.

La pobreza, la exclusién social, la falta de empleo, la dificultad para construir
alternativas locales, el creciente agotamiento y deterioro de Jos recursos son rasgos
delallamada “crisis del desarrolio”, la cual enmarca, un desarrollo insustentable
orientado por una vision de progreso material itimitado, consumista, que no toma
en cuenta nuestra gran diversidad biolégica, la cual nos remite tanto a la
pluralidad de culturas como a la multiplicidad de ecosistemas y a sus relaciones
dindmicas.

En México y el resto del mundo los procesos de deterioro, se expresan en diferentes
magnitudes, son la deforestacién, la desertificacidn, la erosién de los suelos, la
ampliacion de la frontera agropecuaria, la contaminacién del agua, aire y suelo,
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la pérdida de recursos naturales y la biodiversidad, el alto riesgo frente a las
amenazas naturales, pero también son la pobreza, las migraciones campo-ciudad,
la exclusién social y la ingobernabilidad.

Los problemas que ahora conocemos como ambientales no se les asociaba a
conceptos como bienestar, calidad de vida y desarrollo. Estos tendrfan que
abordarse desde una visién de Estado, como cuestiones que conciernen a la nacién
ensu conjunto y que exigen compromisos de todas las fuerzas sociales y politicas
e incluso compromisos internacionales.

La diferencia basica en la preocupacion que los paises desarrollados y en desarrollo
tienen por el medio ambiente deriva de sus niveles de bienestar. Para los pafses
prosperos del norte, la problematica ambiental se inserta en la cuestién de la cali-
dad de vida. Ellos han superado sus problemas de desarrollo, sus metas de
bienestar, medidas por los indicadores tradicionales de consumo de calorfas, salud,
educacién, niveles de ingreso, tiempo para el ocio, etcétera, han sido alcanzados
con creces.

Para los paises en desarrollo, que no logran satisfacer las necesidades bésicas de
la mayorfa de la poblacién y enfrentan una pobreza aguda con el aumento de
desposeidos y subalimentados, la preocupacion esencial es como utilizar el sistema
natural para acelerar el desarrollo y crecimiento econémico sin agotar sus recursos
naturales ni darfiar el medio ambiente. Estos paises estan conscientes del problema
ambiental para enfrentar una urgente tarea de superar la pobreza en condiciones
extremadamente dificiles: una poblacién en expansién, relaciones internacionales
desfavorables, escasez de recursos técnicos y econdmicos y, a menudo, la inercia
de casi tres décadas econdmicamente estancadas y aun de crecimiento negativo.

Redcliff y Goodman® sefialan que en los pafses en desarrollo la creacién de valor
y el acceso a la subsistencia requieren sacrificar la calidad ambiental frente a los
beneficios de sobrevivencia de corto plazo. Revertir este proceso, afiaden, es una
tarea considerable, porque los efectos acumulativos del crecimiento econémico
(o tal vez habria que decir de la ausencia del mismo) sobre los pobres suelen ser
negativos, y ellos deberdn ser compensados de alguna forma, para que no exploten
el sistema natural a corto plazo, antes que el medio ambiente sea completamente
degradado.

Lo mds preocupante es que pese al enorme potencial cientifico-tecnoldgico hoy
disponible, todos los indicadores —sean estos niveles de ingreso, patrones de
consumo, capacidad tecnoldgica, etcétera- revelan que las disparidades entre el
norte desarrollado y el sur en desarrollo, lejos de reducirse, aumentan. La

3 M. Redcliff, R. David, Environment and development in Latin America, the politics of suskainability, [ssues in
environmental Politics. Manchester University Press, 1991
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frustracién y la impaciencia, mds adn, la desesperacién, se manifiestan
abiertamente. La desazén social aumenta, aun por motivos distintos, tanto en el
norte como en el sur.

En este sentido, problemas emergentes como los nuevos derechos ambientales y
los ordenamientos juridicos para la resolucién pacifica de los conflictos
ambientales, y los procesos de concientizacién y movilizacién social a que
conducen los nuevos valores de la cultura ambiental, parecen desbordar a los
paradigmas normales del pensamiento econémico y sociolégico.! Algunos autores
ven la problemadtica ambiental asociada sobre todo a los cambios institucionales
que requiere la incorporacion de la dimensién ambiental en las précticas de
planificacién de los gobiernos.

La gran tarea mundial, después de la cumbre de Johannesburgo (agosto/2(02),
es que los gobiernos del mundo asuman el reto de impulsar el desarrollo
sustentable. Frente a la preocupante escalada de la civilizacién industrial, cuyo
modelo no sélo explota y margina a millones de seres humanos sino que destruye
y desequilibra los procesos naturales, urge erigir una modernidad alternativa de
las instituciones que conforman la administracién publica lo que supone la
construccién tedrica y practica de una verdadera sociedad y economia
sustentables.

La incorporacion de la dimensién ambiental en la formulacién de planes,
programas, presupuestos y politicas de la administracién piiblica no es una tarea
facil, sobre todo si se considera que la mayoria de los problemas ambientales
surge de sectores “no ambientales” de la economia (energfa, agricultura, industria,
entre otros) y que por lo tante, la inclusion de criterios ambientales s6lo se ha
insertado con un enfoque temdtico relacionado a la politica sectorial ambiental
soslayando su relacidn con los procesos sociales y econdémicos -como una
constante y factor transformador- a partir de una vision mas integral en la
direccién del desarrollo sustentable.

Las necesidades de la poblacién creciente y las presiones para el desarrollo de los
recursos naturales es uno de los principales problemas que confronta la
comunidad mundial y un desatio para la administracién ptblica.

La sociedad mexicana enfrenta tres retos fundamentales: superar el desarrollo
econdmico, disminuir las profundas desigualdades socioecondmicas y revertir o
al menos detener el deterioro del medio ambiente.

* Walker K. |. (1987) "Methodologies for social aspects of environmenital rescarch” Social Science Information, vol. 26,
No. 4, pp. 759-782
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Estamos, por lo tanto, ante un paradigma que sea capaz de armonizar la ecologia
con la economia, a la sociedad con la naturaleza ;Es posible conciliar el crecimiento
econémico, la justicia social y la proteccion del medio ambiente?, esto obliga a
analizar con cautela las posibles soluciones que para el desarrollo sustentable,
aportan los diferentes enfoques que se han planteado esta cuestion. La hipdtesis
que se perfila es gue si la visién de sustentabilidad no puede obtenerse como
resultado directo de un modelo de desarrollo, entonces los criterios y principios
ambientales deben introducirse mediante regulaciones politicas y controles
sociales externos. Es aqui donde la administracion piiblica y la voluntad politica
consciente, pueden articularse con la participacién ciudadana en un orden
cualitativo inédito.

Es evidente, la complejidad que supone articular una estrategia para el desarrollo
sustentable. Este sélo puede alcanzarse a través de un proceso de reformas
econdmicas y sociales, una revision de las relaciones Estado-sociedad, una
intervencion protagonica de los ciudadanos y sus organizaciones, cambios
institucionales y culturales que conformen un nuevo marco de valores y conductas
para soportar las tensiones que, sin duda, provocara la revisién de nuestro modo
de vida para evitar una catdstrofe ambiental generalizada.

La idea de que México estd en el umbral de una politica de desarrollo sustentable
no parece aun realista, sobre todo a la luz del relativo estancamiento de la
economia en los ltimos afios, de la creciente desigualdad social que prevalece y
del fuerte descenso del PIB, ademés de los graves problemas de ajuste de las
cuentas financieras externas v, por otro lado, de la carencia de perspectivas de
empleo para un contingente laboral que aumenta constantemente.

Esta investigacion pretende estimular el pensamiento acerca del desarrollo
sustentable en México como principal reto para las instituciones de la
administracion publica mexicana y su perspectiva para el siglo XXI, tanto en lo
econdémico, social, ambiental y cultural como en lo politico, e incitar a personas
de miiltiples disciplinas y posiciones en la vida activa a participar en la transicién
del pais hacia este nuevo modelo. No se trata de un estudio acabado, sino de una
interpretacién de las tendencias y los posibles escenarios dentro de los cuales
puedan preverse alternativas mas positivas para México. En este sentido, la base
conceptual de esta investigacion se inscribe en la perspectiva de una Admi-
nistracién Publica para el Desarrollo Sustentable.

Esta investigacién se desarrollé con un enfoque interdisciplinario, rescata las
principales posiciones de estudiosos de indudable prestigio, asi como experiencias
nacionales e internacionales sobre cada una de las diferentes dimensiones del
desarrollo sustentable, que incluyen los aspectos econémico, social, ambiental,
tecnolégico e institucional, considerando que enmarcan problemas emergentes
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de una grave realidad y plantean temdticas novedosas al gobierno y a la sociedad.
Para tal efecto se estructura en cuatro capitulos:

Capitulo I. Pensamiento econdmice, social, politico y sistema natural. Por lo comun, la
variable ambiental se ha estudiado méds como un elemento tematico sin articularlo
con la dimensién econdmica y social, por lo tanto, un propdsito de este capitulo,
es coadyuvar a la construccion de un marco conceptual que sustente un cambio
de paradigmas para el andlisis de la relacidon entre la naturaleza y la sociedad,
con base en las diversas corrientes del pensamiento econdmico, socioldgico, y de
los procesos politicos institucionales en los que tiene lugar y de los cuales forma
parte.

La integracién de los niveles tedrico, empirico y practico es urgente en esta nueva
visidn del desarrollo, en tal sentido se explica la inclusién de un serio analisis
sobre el concepto de desarrollo sustentable; una breve discusion en relacion a los
paradigmas y los principios que contiene la Agenda 21 (Conferencia de las NU
sobre Medio Ambiente v Desarrollo, en Rio de Janeiro, Brasil, 1992) ya que
constituyen una aportacion para contextualizar la dimensidn, tendencias y
estrategias para transitar al desarrollo sustentable.

El desarrollo de este marco tedrico carece de sentido si no puede aplicarse en la
practica; de ahi que relacionar medio ambiente y desarrollo es crucial si queremos
eliminar la contradiccién del binomio sociedad-naturaleza, para delinear de
manera coherente y racional, politicas orientadas a la construccién de un modelo
de desarroilo con enfoque de sustentabilidad.

Capitulo IL. Problemitica socioecondmica, ambiental ¢ institucional. Es fundamental
apreciar el alcance de los desaffos socioeconémicos y ambientales, sus impactos
tanto en la poblacién como en los ecosistemas y despertar la conciencia colectiva
para participar en acciones coordinadas en la biisqueda de soluciones.

Para intentar la comprension de esta problemadtica que se globaliza con una fuerte
interdependencia y vulnerabilidad social, ambiental y econdmica, se proporciona
una vision analitica y descriptiva al mismo tiempo, de los problemas tal como
son. Se mencionan diversos tépicos relativos a las condiciones de desigualdad y
marginacién, la presién de los nuevos movimientos ambientales, por el uso
indiscriminado de combustibles fdsiles y su efecto adverso sobre el medio
ambiente, la salud v la calidad de vida, el deterioro de los recursos naturales
propios de una sociedad de consumo y de un modelo industrial insustentable;
las dificultades econdmicas por las que atraviesan los sectores agropecuario,
forestal e industrial; asimismo se hace referencia a vacios institucionales y
limitaciones prevalecientes.
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De esta manera se procura poner de relieve los elementos estructurales que han
sido dejados de ladoe v que requieren enfatizarse en forma integral para lograr un
patrdn de desarrollo sustentable a partir de politicas piblicas especificas.

Capitulo IT1. Gestion social y administracién piiblica. Su objetivo es presentar algunos
resultados alcanzados en México, en su camino hacia la sustentabilidad, con base
a sus compromisos internacionales, avances en materia legislativa y a politicas
sectoriales de la administracién publica, incluyendo observaciones al Plan
Nacional de Desarrolle 2001-2006, asi como alternativas para avanzar.

México ha acumulado una experiencia importante de gestién y de politicas
ambientales que, aunque con un sesgo ecologista y en ocasiones conservacionista,
ha logrado resultados tangibles, no obstante arroja un ctimulo muy grande de
problemas estratégicos no resueltos, y por tanto de oportunidades muy valiosas.

Capitulo I'V. Una estrategia de administracion piiblica para el desarrollo sustentable. Se
intenta una propuesta de estrategias generales para el desarrollo sustentable en
los dmbitos internacional y nacional, a partir de la integracion de politicas cuya
relevancia en nuestro pafs, reclaman una urgente, amplia y més profunda
contribucién por parte de autoridades, organizaciones no gubernamentales,
instituciones académicas y en su caso, imaginativos esfuerzos de cooperacion
multilateral por parte del gobierno mexicano.

Se hace énfasis en la importancia que tiene la participacién social y la dimensién
ética, politica, juridica e institucional para el disefio y cumplimiento de tales
politicas. Se propone una linea de accién que incluye la aplicacién efectiva de
indicadores de sustentabilidad, la instrumentacién de la gestién ambiental
municipal y la creacién de una Comisién Nacional para el Desarrollo Sustentable
para la programacién de la Agenda 21 Mexicana y como vinculo del gobierno de
Meéxico con la Comisién de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente y el
Desarrollo (CNUMALD).

En las conclusiones permea el binomio medio ambiente y desarrollo como un reto
paradigmadtico para la administracion publica. Se hace referencia a los principales
contenidos conceptuales, objetivos y estrategias que deben animar la transicion
al desarrollo sustentable, considerando que la gestién publica tiene una naturaleza
eminentemente transectorial, en donde la politica, la legislacién y el sistema
administrativo gubernamental son sus componentes.



