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PREFACIO

Superando, como sucede con frecuencia, previsiones y expecta-
tivas, la problematica del ambiente entré de pronto a formar parte
de la conciencia colectiva mundial y el debate conservacionista
ha alcanzado, por su repercusion politica, Ia categoria de *‘pro-
blema global®’ dentro de los temas que tocan sin exclusiones to-
dos los aspectos de la vida social y que atraviesan vertical u hori-
zontalmente estrategias ¢ ideologias.

Si fos aflos sesenta y setenta fueron las décadas del desarro-
llo, se puede afirmar que los aiios ochenta y noventa son y seran
los del ambiente. No deseo ir mas alld, con la esperanza de gue
el fin del siglo vea ya vencidas muchas de las draméticas tenden-
cias a la degradacion que en algunos casos ponen en duda la misma
supervivencia de millones de seres humanos,

En ¢l desolado panorama que presenta el deterioro del me-
dio ambiente hay que notar, sin embargo, un aspecto paraddji-
camente positivo: la gravedad y la complejidad de los problemas
a enfrentar estan constituyendo gradualmente un factor de co-
hesidn entre entidades nacionales e internacionales normalmen-
te en conflicto.

La contaminacion del agua, del suelo y del aire, la desertifi-
cacion, la desforestacion, la destruccion de la capa de ozono, el
“‘efecto invernadero’’, representan desafios de tal magnitud que
obligan a todos los pueblos del planeta a la busqueda de solucio-
nes y acuerdos que trasciendan las fronteras y los sistemas so-
cioeconémicos.

Por lo anterior, el tema de la proteccion y la recuperacién
del ambiente figura ahora de manera permanente en la agenda
de todas las principales reuniones y cumbres internacionales, y
la presion creciente de los grupos ecologistas se ha convertido
en un factor determinante, al condicionar la actividad politica
de los gobernantes de cada pais.
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6 PREFACIO

Se trata de un ““problema global’’, entonces, que hay que en-
frentar con una movilizacién globai, que involucre tanto a los
estados como a los ciudadanos, a los cientificos como a los ad-
ministradores, a las empresas como a las universidades.

Precisamente en el contexto de esta movilizacion global, qui-
siera situar el seminario Servicios Urbanos, Gestién Local y Me-
dio Ambiente, cuyos trabajos se reitnen en este volumen. El va-
lor cientifico de la iniciativa resaltard a través de la lectura de
dichos trabajos; por lo que me concierne, quisiera destacar su
importante contribucidn politica al gran esfuerzo de reflexion que
se estd llevando a cabo en ios distintos medios.

Me causa especial agrado el hecho de que esta contribucion
haya podido nacer de un feliz encuentro entre dos instituciones
de gran prestigio: El Colegio de México y ¢l Centro Febbraio’74,
Estas, gracias a su empefio académico en el campo de las cien-
cias sociales, han colaborado en la creacién de un esencial mo-
mento de sintesis para la confrontacion tedrica y practica de dos
experiencias, la italiana y la mexicana; diferentes, pero manco-
munadas por una idéntica veluntad de bisqueda de soluciones
concretas.

SERGIO CATTANI
Embajador de Italia



PRESENTACION

Este libro recoge un conjunto de ponencias presentadas por in-
vestigadores, técnicos y administradores de México e Italia en un
seminaric que tuvo lugar en El Colegio de México en el mes de
junio de 1989, organizado por el Centro de Estudios Demogra-
ficos y de Desarrollo Urbano de esa institucion, y el Centro Feb-
braio’74 de Roma, bajo los auspicios de la embajada de Italia
y Ansaldo de México. El seminario y esta publicacién tienen ba-
sicamente dos motivos: f) profundizar en algunos temas que s¢
encuentran en ¢l centro de la vida social mexicana e italiana, pero
gue presentan un retraso tanto cientifico como politico, y
2) intentar up principio de integracién de las diferentes perspec-
tivas y lenguajes que prevalecen en el andlisis de esos temas ya
que, mis alld de la retdrica, existe una falta de integracién, muy
peligrosa, entre los mismos. Dentro de ese contexto, la estructu-
ra de este libro adquiere mayor claridad; se ha tratado, en efec-
to, de presentar y relacionar los diferentes niveles del discurso
y aportes especializados, asi como los distintos puntos de vista
sobre un conjunto mas o menos determinado de cuestiones, como
son la provision de servicios urbanos y su gestion refacionada con
la defensa del medio ambiente.

La problematica ambiental ha entrado en el dominio del de-
bate sobre los grandes desafios del desarrollo de una manera sa-
bita, planteando cuestiones nuevas e inaplazables, provocando
cambios profundos en los enfoques politicos, institucionales, cien-
tificos y técnicos del desarrollo, asi como en {a opinién piubtlica
internacional, la cultura de masas y la percepcion colectiva de
la realidad. El medio ambiente no es solo sujeto de reflexion téc-
nica y politica, o una variable mds a considerar dentro de un pro-
ceso de planificacién, sino un objeto cultural, un contexto de sig-
nificacion, un elemento de base que atraviesa enteramente ¢l
espectre de la vida de las sociedades contempordneas.

Ha habido poco tiempo para adquirir los instrumentos poli-
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8 PRESENTACION

ticos, epistemologicos v sociales para la gestion ambiental, y solo
a partir de comienzos de los afios setenta la cuestién de la pro-
teccion del ambiente aparece entre los grandes temas de nuestra
época, sobre todo como limite, a la vez fisico y cultural, para la
expansidon economica de las sociedades industrializadas vy para
la explosién demografica en el sur del planeta. La idea de limite,
segun el socidlogo aleman Ralf Dahrendorf {(entonces se habla-
ba de limites al crecimiento, al desarrollo, a la expansion de la
tecnologia), ha influido mucho nuestro enfoque tedrico y prac-
tico. Las acciones han estado, sobre todo, orientadas a la crea-
cién de zonas protegidas y a la introduccién de medidas ten-
dientes a controlar las fuentes de contaminaciéon, La cuestion
ambiental quedé, asi, como un problema que se planteaba den-
tro de las politicas estatales de planificacién econdmica o del te-
rritorie. A medida que la defensa del ambiente adquirié una ma-
yor consistencia social y cultural, traspasando los limites de las
oficinas publicas para volverse objeto de debate publico ¢ irrumpir
en la percepcion del ciudadano comiin, se cambia el sentido del
término “medio ambiente’’ y asume nuevas connotaciones, Este
ha sido considerado progresivamente un derecho de todo el mun-
do, una necesidad del hombre, un elemento esencial de la cali-
dad de vida. La cuestion deja de restringirse, entonces, a los pai-
ses mas industrializados para tocar también a aquellos del sur
del planeta. Los acontecimientos de Bophal en India, la sequia
del Sahel o la desforestacidon de la Amazonia han representado
momentos importantes que han contribuido a desplazar la aten-
¢ion de la opinion publica internacional en ¢l sentido apuntado
mads arriba.

El tema de la proteccion ambiental se ha cruzado, ademas,
con otros problemas que han aparecido en el mismo periodo,
como el de la energia {(que ha provocado en muchos paises un
estancamiento en la utilizacién de la energia nuclear y la biisqueda
de nuevas formas de explotacion de fuentes renovables), el de
la concentraciéon urbana (que ha determinado un nuevo impulso
en la definicion de politicas urbanas integrales), el de la coope-
racion internacional (que ha tenido como consecuencia la intro-
duccion de la problematica ambiental en la perspectiva de accién
de las estrategias de cooperacion) y el de la tecnologia (que ha
favorecido la investigacion referida a las asi llamadas “‘tecnolo-
gias apropiadas’’).
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Por otra parte, ¢l involucramiento masivo de los estados en
las cuestiones ambientales —que se expresa a través del surgi-
miento progresivo, en los afos setenta y ochenta, de organismos
oficiales especializados en este campo en numerosos paises— y
el aumento de inversiones destinadas a la proteccion del ambiente,
han tenido como consecuencia la apertura de un nuevo sector
productivo: el de los servicios y las tecnologias ambientales, asi
como la definicidn de nuevas figuras profesionales, nuevas téc-
nicas de control del territorio y, sobre todo, nuevos procedimientos
de intervencion. Estas breves consideraciones nos muestran como
un tratamiento sistematico del tema ambiental puede resultar di-
ficil sin un acuerdo previo en cuanto al discurso que se ha de adop-
tar. En nuestro caso esa definicion se ha dado al restringir nues-
tro campo de andlisis ¥ discusidén a la cuestion urbana, mas
especificamente relacionada con sus servicios bdsicos; sin embar-
g0, existe el peligro de perder, en el camino hacia la integracion
de los distintos aportes presentados, la contribucién de los pun-
tos de vista necesarios para identificar, de manera jerarquizada,
los problemas, o bien las soluciones reales a esos problemas.

Ciertamente, no se puede hacer referencia a la problematica
ambiental urbana sin considerar, al mismo tiempo, el tema de
la provisién y gestion de algunos servicios basicos para el fun-
cionamiento de las ciudades, que tienen ademas un fuerte efecto
en ¢l medic ambiente, como son los servicios de transporte, agua,
saneamiento y procesamiento de residuos solidos. Habiendo sido
tradicionalmente el municipio el encargado de algunos de esos
servicios, es evidente que el problema del fortalecimiento del mis-
mo, v de la ampliacién de sus funciones, que ha estado en el centro
de las preocupaciones de sectores oficiales, politicos y técnicos,
se ha constituido en un tema prioritario. Sin embargo, el tema
de la participacién ciudadana en la gestién de los servicios se hace
cada vez mas relevante, sobre todo en el caso de México, debido
a que una gran parte de la poblacién no tiene, en general, un
facil acceso a los servicios minimos necesarios para el consumo
urbano.

Estas consideraciones han orientado los aspectos tratados en
el seminario vy el contenido de las diferentes colaboraciones pre-
sentadas e incluidas en las distintas paries de este libro; ellas com-
prenden desde trabajos de tipo tedrico-metodoldgico hasta ana-
lisis de casos concretos en diferentes ciudades, pasando por
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estudios sectoriales para cada tipo de servicio y seflalamientos
mas globales sobre el problema ambiental de las ciudades y las
politicas para hacerle frente. '

La modalidad adoptada para el tratamiento de los temas ha
implicado una gran diversificacion de disciplinas y aportes cien-
tificos para ofrecer una vision amplia de los fenémenos ambien-
tales urbanos, con la participacion de socidlogos, politclogos,
ingenieros, bidlogos, médicos, etc.; asimismo, ha significado la
confrontacion de los diferentes puntos de vista de investigado-
res, téenicos y administradores, puntos de vista que, aunque esen-
ciales, resultan al mismo tiempo parciales e incapaces de asegu-
rar una vision global de las dindmicas y las variables en juego.

Si bien consideramos particularmente dificil efectuar un ana-
lists de conjunto de los trabajos que aqui se presentan, debido
a la riqueza de las contribuciones vy a la complejidad de los argu-
mentos desarrollados, intentaremos a continuacién esbozar al-
gunos comentarios que traten de relacionar los trabajos corres-
pondientes a cada una de las partes en las que hemos dividido
este libro; para ello también tomaremos en cuenta algunas refle-
xiones de los comentaristas que participaron en cada una de las
sesiones del seminario ¥ que vale la pena retomar en esta presen-
tacion.

LOS ASPECTOS TEORICO-METODOLOGICOS

Los tres trabajos incluidos en la primera parte del libro, referi-
dos a los aspectos tedrico-metodoldgicos de la problematica en
cuestion indican, en términos generales, que deben evitarse los
sesgos y las parcializaciones para favorecer, en cambio, una ac-
cion orientada a la acumulacion y racionalizacion de conocimien-
QS €n este campo.

Ademas, como decia Rosa Maria Rubalcava, comentarista
del seminario, al dar una visién de conjunto de este grupo de tra-
bajos, ellos no sélo mencionan ¢l problema teérico de la investi-
gacidn, sino también los problemas practico, tecnoldgico, poli-
tico y educativo cuyo dnico rasgo comiin es que son el primer
eslabdn en la cadena “*problema-investigacion-solucién’. Si bien
se puede argumentar gue el problema a investigar es dnico, la
aludida separacion puede ayudar a apreciar el origen de muchas
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dificultades que se plantean en el tratamiento de temas tan com-
pleios como los que aqui nos ocupan. Podemos agregar, segin
Rubalcava, gue en virtud de no existir lineas claras para deslin-
dar estos problemas, cabe que uno de ellos pueda clasificarse como
tedrico desde una optica y ser considerado desde otras como prac-
tico, técnico, o de otra naturaleza.

Fernando Tudela, por su parte, insiste en la necesidad de uti-
lizar una enfoque sistemético del andlisis ambiental, aunque cri-
tica su aplicacién bajo formas mecanicas y directas, sin la me-
diacién de un andlisis cientifico vy sin una seleccion precisa de la
extension misma del sistema, Asimismo, llama la atencidn sobre
el riesgo de repetir mecanicamente algunos conceptos mal utili-
zados cientificamente, como el de *‘equilibrio ecologico®’. Se trata,
entonces, de hacer una revision cuidadosa del conjunto de los
instrumentos teorico-metodeldgicos de que se dispone, vy de su-
perar los clichés culturales y el sentido comtin, aun el de la cien-
cia. Luciano d’Andrea pone el acento en la existencia de una
amplia informacion confiable, ofrecida por los administradores,
organismos nacionales e internacionales, asi como por los archi-
vos, los bancos de datos, Ias universidades y los centros de in-
vestigacitn, y que muchas veces no se utiliza 0 es desconocida
fuera de ciertas redes de comunicacion. Por ultimo, Martha
Schteingart insiste en la necesidad de una revision de los aportes
de las diferentes disciplinas al analisis de los servicios urbanos
y el medio ambiente, afirmando que ese analisis no configura una
perspectiva tedrica adicional con respecto a aquellas ofrecidas
por la economia politica, la sociologia urbana, etc., sino mas bien
una integracidn de varias perspectivas ya desarrolladas, a las que
se han agregado los aspectos relativos al medio ambiente y sus
connotaciones sociales.

En resumen, se trata de evitar a aplicacion estereotipada de
conceptos, a través de recorridos logicos de andlisis coherentes
y conttrolables; de reconocer las vinculaciones entre investigacion
y accion, sin olvidar las necesidades del andlisis teérico, que im-
plica siempre un cierto grado de alejamiento de su objeto; de re-
cuperar informacion que existe pero que esta oculta o no dispo-
nible; de favorecer Ia integracion de las ciencias va involucradas
en 1os estudios de los fendmenos urbanos. Creemos que estas in-
dicaciones tienden a responder a algunas demandas importan-
tes, como la de imponer un cierto orden en un campo en el que
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la acumulacién de conocimientos ha sido hasta ahora bastante
limitada; la de revisar un enfoque cientifico que ha sido sacrifi-
cado en el pasado, debido a la urgencia de los problemas a resol-
ver; la de coordinar los aportes de las diferentes disciplinas y,
por ultimo, la de producir informacién precisa sobre la realidad,
a partir de la cual se puedan tomar decisiones con una mayor
probabilidad de éxito.

ANALISIS ESPECIFICO DE LOS SERVICIOS URBANOS
Y LA GESTION LOCAL

En esta parte del libro se intenta.ofrecer una descripcion de los
elementos mAs destacados que configuran la problemadtica de cada
uno de los servicios basicos que afectan el ambiente de las ciuda-
des, recogiendo tanto los puntos de vista de investigadores (so-
bre todo del campo de 1a sociologia urbana), como de técnicos
y planificadores. De esta manera se han tratado de evitar las
grandes generalizaciones que implica el tratamiento global de un
conjunto heterogéneo de servicios, incluyendo los aspectos de pro-
duccién y gestion de los mismos, a los que se ha integrado, en
la medida de lo posible, la dimension ambiental.

Asi, el trabajo de Héctor Merino aporta un valioso panora-
ma de la distribucion geografica del sistema de ciudades en Mé-
xico y de los problemas que éstas enfrentan en materia de abas-
tecimiento de agua, y plantea, asimismo, las serias limitaciones
que se observan, tanto desde el punto de vista geografico como
demografico v financiero. En el articulo de Victor Islas se anali-
za ¢l efecto contaminante diferencial que sobre la atmosfera pro-
ducen los vehiculos privados respecto del transporte publico, mos-
trando la elevada contribucion del automévil particular a la
contaminacién del aire en la ciudad de México. La ponencia de
Héctor Castillo, referida a la *‘sociedad de la basura’’, permite
acercarnos a una vision sociologica de la pepena, sin descuidar
el andlisis mas técnico de la problemdtica del procesamiento de
desechos solidos en la ciudad de México. El trabajo de Emilio
Duhau, que completa el grupo de estudios sobre los diferentes
servicios en ¢l caso mexicano, presenta un esquema para orde-
nar el andlisis de la gestion de esos servicios, esquema que per-
mitiria identificar los diversos modos de gestion imperantes.
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En cuanto a las ponencias referidas al caso italiano, la de
Andrea Chiappori describe los procedimientos técnicos pertene-
cientes a dos instrumentos utilizados para la proteccion y mejo-
ramiento del medio ambiente: ¢l plan de saneamiento y la eva-
luacion del impacto ambiental, exponiendo algunas conclusiones
relevantes que se deducen de tales experiencias. Desde la pers-
pectiva de la administracion publica, el trabajo de Enrico Dalfi-
no nos relata los cambios y avances logrados en el terreno de la
gestién local en Italia, en los Gltimos afios, poniendo el acento
en el aspecto del empleo publico v la contratacién del personal.

Como decia Valentin Ibarra en sus comentarios presentados
durante el seminario, si bien los rasgos comunes de este grupo
de trabajos no son tan evidentes, por desarrollar temas sectoria-
les con perspectivas a veces contrastantes, resulta posible afir-
mar que la informacion y las ideas que surgen de los mismos se-
rian susceptibles de ser utilizadas de manera compiementaria, y
aun més dentro de un sistema jerarquizado.

PROBLEMAS AMBIENTALES Y POLITICAS DEL ESTADO

También los trabajos que se han reunido en esta parte del libro
abordan diferentes aspectos de la problemadtica que nos ocupa
¥ lo hacen, ademads, con distinto grado de profundidad. Se pue-
den considerar, como apuntaba Manuel Angel Castillo en sus co-
mentarios, aportes que se complementan entre si.

Margarita Castiliejos, luego de realizar una revision general
de los principales problemas ambientales en México, describe las
caracteristicas y efectos de los contaminantes mas importantes
del aire, el agua y el suelo en la zona metropolitana de la ciudad
de México, y las diferencias de esos efectos segun el tipo de con-
taminante de que se trate. Antonio Azuela ofrece un estudio cri-
tico del marco juridico disponible para la conservacion del me-
dio ambiente y hace un recorrido histdrico que describe no solo
la practica legislativa correspondiente sino las diversas situacio-
nes a las que ha estado sometida la zona del Ajusco, ejemplo im-
portante por tratarse de un area de ‘‘proteccion ecologica’’, vi-
tal para la sobreviviencia de la ciudad. Por altimo la exposicién
de Antonio Perrone ilustra la experiencia italiana en la creacion
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y desarrollo del Ministerio del Ambiente y, como también afir-
maba Castillo en los citados comentarios:

resulta interesante saber que, a pesar de las diferencias entre for-
maciones sociales, Italia ha enfrentado dificultades y situaciones
semejantes a las que preocupan actualmente a los técnicos y fun-
cionarios mexicanos. Nos referimos, por ¢jemplo, a los problemas
relativos a las competencias y jurisdicciones o a la blisqueda de me-
didas de control y regulacion apropiadas en sitnaciones especificas.

SERVICIOS URBANOS, MEDIO AMBIENTE
Y PARTICIPACION CIUDADANA

La gestién de los servicios urbanos v el control ambiental no estan
ligados solo al mejoramiento de la legislacion, a la asignacion de
recursos financieros ¢ a la intervencion del Estado. También es
necesario comprender de qué manera la poblacidn controla su
territorio, o se procura los elementos basicos para su subsisten-
cia cuando no tiene acceso a los medios de consumo colectivo
provistos por el poder publico. Por esa razén consideramos de
capital importancia la introduccién del tema de la participacidn
ciudadana dentro de la tematica que nos ocupa.

Todas las intervenciones sobre el tema de la participacion ciu-
dadana subrayan la ampliacion, en los dltimos afios, de los es-
pacios de la participacion para la gestion del territorio, asi como
la difusién de variadas formas de autoorganizacién ciudadana.
Esas nuevas experiencias no son sélo la expresion de una reac-
cidén contra el deterioro de las condiciones de la vida urbana que
se observan en diferentes partes del planeta; constituyen también
indicadores de una nueva forma de gestién politica que prescin-
de de las estructuras ptiblicas o no tiene como centro al Estado,
sino a diferentes interfocutores.

Como afirmaba José Luis Lezama en sus comentarios, los
trabajos presentados por Massolo, Coulomb y Hiernaux abor-
dan una misma problematica mexicana, pero enfocada desde dis-
tintos niveles de andlisis. René Coulomb expone algunas expe-
riencias de participacidn ciudadana en las que los protagonistas,
los propios habitantes de las colonias populares, dan cuenta de
sus éxitos v fracasos, en sus esfuerzos por solucionar los proble-
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mas referidos a la provision de servicios urbanos. La ponencia
de Alejandra Massolo analiza Ia estructura municipal, sus ade-
cuaciones juridicas y el papel de la participacion ciudadana den-
tro de la estructura municipal, dando cuenta también de la gestion
de los servicios, Daniel Hiernaux, por su parte, presenta algunas
hipotesis de trabajo para guiar su investigacion sobre Ia perife-
ria metropolitana; esa investigaciéon tiene un caracter mas glo-
bal, ya que su objetivo es descubrir la génesis misma del espacio
urbano y la ubicacién, en ese contexto, de los problemas vincu-
lados a los servicios vy el medio ambiente.

Es importante sefialar que en los trabajos de Massolo y Cou-
lomb, destaca un aspecto que no aparece en el caso de Italia, que
es la definicion de participacion como *‘gestion cotidiana de su-
pervivencia’’ o “*gestion ahorradora de recursos para el Estado,
para sortear el impacto de la crisis en la reproduccién de los es-
tratos pobres urbanos’’. Este tipo de participacion, que es muy
comun en los asentamientos populares de las ciudades mexica-
nas ¥ del resto de América Latina, implica una participacion so-
cial por medio de aportaciones monetarias o de materiales y mano
de obra voluntaria para resclver sus problemas de servicios ele-
mentales, Se citan, por ejemplo, las obras de cooperacion im-
pulsadas por los municipios, que no significan una participacion
real en la gestién municipal por parte de los pobladores, sino gue
implican el compromiso de los colonos pobres con la ejecucion
fisica de los proyectos para disminuir los costes de las redes de
agua y drenaje, pavimentacion de calles, etc., utilizando mano
de obra barata: se trata de una participacion ‘‘instrumental y su-
bordinante’’. Ella es rechazada, como caricatura de participa-
cidn social y politica, por las organizaciones de base mds avan-
zadas, sobre todo por aquellas, como dice Coulomb, cuyas
practicas significan verdaderas alternativas técnicas de construc-
¢ion, administracion y control de servicios para sus colonias. Aun-
que la presencia de las organizaciones autogestivas es todavia mi-
noritaria, también se ¢ncuentran en el caso mexicano algunas
experiencia relevantes que aquélias han impulsado, y que van mas
mas alld de la simple ‘‘autogestion de la miseria’’.

Al tomar en cuenta las relaciones entre los grupos o movi-
mientos locales y las estructuras del Estado, podemos observar
también enormes diferencias entre los casos de México ¢ Italia.
Mientras en México, como dijimos, ha predominado un tipo de
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participacion subordinada de la poblacion mas necesitada (situa-
<ion que solo recientemente esta comenzando a cambiar}), en Italia
parece existir una mayor apertura por parte de la administracion
publica para reconocer a los grupos organizados de ciudadanos
como interlocutores reales, con los que se mantienen relaciones
parttarias (en las ya citadas intervenciones de Dalfino y Perrone
se describen los esfuerzos de esa administracién para hacer posi-
ble nuevas formas de colaboracion entre ciudadanos y estructu-
ras estatales).

En este grupo de trabajos se puede observar una cierta coin-
cidencia en cuanto al énfasis puesto en la descripeidn del surgi-
miento de una pluralidad de nuevos grupos y formas de movili-
zacidén social, vinculados a los problemas ambientales. Juan
Manuel Sandoval y Gabriel Quadri tratan, con algunas diferen-
cias de enfogue, de presentar una tipologia de esos grupos en Mé.
Xi¢co, mientras Stefano Abruzzini muestra un panorama, muy rico
en sus potencialidades, de los movimientos sociales en ltalia. Se
trata de contribuciones que nos aportan una imagen mas articu-
lada de las formas de accidn colectivas en ambos paises, pero
ademas nos permiten afirmar que, sobre todo en el caso mexica-
no, esas formas carecen todavia de la suficiente solidez y auto-
nomia para transformarse en una fuerza social con un poder de
base que, como decia Abruzzini, “pudiera adquirir 1a dignidad
de un poder constitucional’” o constituirse en un ‘‘sexto poder’’.

ANALISIS DE CASOS

Esta altima parte del libro retine las ponencias relativas a la si-
tuacion de la gestion de los servicios y la problemética ambien-
tal en diferentes ¢entros urbanos de México e Italia. Por medio
de estos trabajos se trata de mostrar como la problemadtica en
cuestion varia de acuerdo con las situaciones locales, aun cuan-
do puedan darse elementos contextuales similares; discutir simi-
litudes y diferencias entre condiciones particulares permite com-
pletar un cuadre de analisis en el que muchas veces las
generalizaciones necesarias hacen perder la nocidn de especifici-
dades locales,

Los analisis de los casos de la ciudad de México, Guadalaja-
ra, Monterrey y Tijuana, presentados por Jorge Gamboa, Este-
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ban Wario, Roberto Garcia y Roberto Sanchez, respectivamen-
te, muestran que en ciudades de diferente tamaiio y dindmica
urbana la gravedad de las carencias del consumo y el aumento
del deterioro ambiental son igualmente serios, dentro de los ejem-
plos mexicanos considerados. Sin embargo, los ritmos de ese de-
terioro y los agentes sociales implicados difieren de acuerdo con
las situaciones locales. Vale la pena hacer referencia, en lo que
se refiere al ultimo aspecto mencionado, a las situaciones parti-
culares de Guadalajara y Tijuana. En el primer caso, el fuerte
proceso de deterioro de la ciudad, iniciado a fines de los ahos
setenta, parece coincidir con la crisis de un sistema en el que la
participacion estatal en la gestion de los servicios se daba de ma-
nera concertada con las camaras empresariales y gremios socia-
les. En el segundo caso, la particular situacion ambiental de una
ciudad fronteriza se centra en el problema del drenaje que afec-
ta igualmente a San Diego en EUA, y genera una problematica
binacional de litigio y cooperacidn,

Los dos trabajos referidos a Italia, presentados por Giovan-
ni Maranieilo y Sergio Bargiacchi, quienes analizan, respectiva-
mente, la cuestion del reciclaje de los desechos (con especial re-
ferencia al caso de Toscana) y la experiencia de la Empresa
Comunal de Energia y Ambiente de Roma, representan ejemplos
interesantes que sirven para plantear algunas comparaciones con
los casos mexicanos, y para reflexionar acerca de ciertos proble-
mas generales de la gestidn de los servicios, Como decia Sergio
Puente en sus comentarios acerca de estos trabajos durante el
seminario, al comparar los casos de México con los de Italia, po-
demos notar que mientras que en los primeros se observa un
predominio de insuficiencias en la cobertura de los servicios, enor-
mes déficits, gran crecimiento urbano y una participacion impor-
tante de ia pobiacién en la produccion de la base material de la
ciudad, en los ejemplos italianos las preocupaciones se orien-
tan mas bien al logro de una mayor eficiencia y calidad de esos
servicios, a la blsqueda de tecnologias menos contaminantes, al
reciclaje de los desechos urbanos y al aprovechamiento energéti-
co. Por otra parte, como también sefiala Puente, resulta ilustra-
tivo que en una época en que se cuestiona severamente ¢l papel
preponderante que ha desempenado el Estado en la gestion de
los servicios publicos, el caso de Italia sirva, entre otras cosas,
para confirmar justamente lo contrario. Creemos que los anali-
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sis detallados de las acciones de empresas pablicas italianas, tal
como se presentan en este volumen, ayudan a poner en duda al-
gunos argumentos neoliberales manejados por los organismos in-
ternacicnales y las exigencias que se plantean a los paises en de-
sarrollo, altamente endeudados, en ¢l sentido de gue resulta
imprescindible privatizar su economia y adelgazar al maximo el
Estado, alegando suv ineficiencia y burocratismo.

Esperamos, por fin, que este conjunto de variados trabajos
que aqui presentamos pueda servir de estimulo para continuar
con nuevas investigaciones y estudios sobre estos importantes te-
mas, y generar discusiones de mayor profundidad que sirvan de
base para la orientacion de las nuevas acciones que nuestros pai-
ses estan necesitando.

LUCIANO D' ANDREA
MARTHA SCHTEINGART
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Il labirinto della complessita
Fernando Tudela

Nel saggio si imposta una revisione concettuale che, riprenden-
do guanto suggerito dal titolo del convegno, possa mettere.in re-
lazione aspetti della problematica urbana tendenzialmente trat-
tati, sino ad ora, in modo settoriale. A tal fine, si propone la
adozione di un punto di vista fondato sull’analisi dei sistemi com-
plessi eterogenei, non riducibili a modelli lineari, né analizzabili
da una prospettiva di analisi der flussi.

La costruzione di un oggetto di studio di natura sistemica
implica: la definizione di un quadro conoscitivo; la delimitazio-
ne di scale spaziali, temporali ¢ concettuali; la fissazione delle
condizioni di contorno; la selezione degli elementi costitutivi (o
sottosistemi); I'analisi processuale ed evolutiva delle relazioni strut-
turali tra i sottosistemi.

Questi differenti aspetti sono esemplificati attraverso un ri-
ferimento concreto alle difficolta incontrate nella fornitura di ser-
vizi urbani di base neila zona metropolitana di Citta del Messi-
co, ponendo ’accento sul problema della gestione delle acque,
il quale appare talmente grave da far temere un verc¢ e proprio
collasso del piu grande agglomerato urbano del pianeta. A ques-
Lo proposito, si ritiene necessario un profondo mutamento di ca-
rattere tecnologico € organizzativo, sulla base di una riformula-
zione del problema.

(19)
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Un contributo teorico e metodologico
per I lavori del convegno

Luciano d’Andrea

Per una adeguata trattazione del tema della gestione dei servizi
urbani in rapporto al problema ambientale, occorre innanzitut-
to comprendere in che modo si struttura la richiesta di informa-
zioni sui fenomeni urbani espressa dai ‘‘decision maker”’.

Tale richiesta sembra caratterizzata da guattro elementi: a
necessita di superare definitivamente un approccio ai processi di
sviluppo di tipo meramente tecnico o economico; il riconoscimento
della complessita con cui oggi si struttura la pratica politica e giu-
ridica, che coinvolge larghe masse di individw e gruppi dotati
di una propria soggettivita; una nuova concezione della leades-
hip, oggi allargata a una pluralita di soggetti ¢ non piu identifi-
cabile con una precisa classe dirigente; I’ampliamento delle pos-
sibilitd di controllo generalizzato da parte dei cittadini
sull’intervento pubblico.

In che modo la ricerca sociale pué rispondere adeguatamen-
te a queste sollecitazioni? Si possono fornire, in porposito, alcu-
ne indicazioni:

— valorizzare la grande massa di informazioni raccolte in pas-
sato che giacciono inutilizzate in archivi, in banche dati, in
rapporti di ricerca o nella letteratura scientifica;

— approfondire I’analisi sulle forme di reazione sociale agli in-
terventi pubblici relativi al territorio;

— ampliare lo studio sui nuovi fenomeni di aggregazione socia-
le che si manifestano, in modo sempre pin evidente, sia al Nord
che al Sud del pianeta;

— favorire un approccio ai fenomeni sociali basato sulla utiliz-
zazione di teorie sociologiche di medio raggio, vista la attua-
le crisi delle tecrie generali sulla societa.

Su questo terreno il CE.R.FE. si sta muovendo, con due pro-
grammi di ricerca orientati, il primo, alla costituzione di un re-
pertorio mondiale di interventi pubblici, in cui sono registrati an-
che effetti da essi prodotti, e, il secondo, a un inventario delle
teorie sociologiche di medio raggio maggiormente utilizzate
nell’ambito della ricerca empirica contemporanea.
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I servizi urbani nel contesto della
problematica ambientale

Martha Schteingart

In questo saggio si analizza il modo in cui i servizi urbani sono
stati studiati all’interno di differenti prospettive analitiche, al fine
di inserirli nel quadro della problematica ambientale nelle arece
urbane. Si presenta, poi, una revisione critica dell’impostazione
data allo studio dei consumi urbani da parte della economia neo-
classica, della economia politica e della sociologia urbana, fa-
cendo, allo stesso tempo, riferimento al dibattito in corso sulla
pianificazione ¢ sulle politiche di intervento. Un tema partico-
larmente importante ¢ quello della produzione e della gestione
dei servizi da parte degli strati popolari, questione particolarmente
trattata dalla sociologia latino-americana. Per quel che riguarda
I"ambito operativo, il problema delle forme di gestione locale ri-
veste un interesse specifico in considerazione della congiuntura
economica € della crisi delle forme tradizionali di amministra-
zione dei servizi. Altro argomento di rilievo & quello della priva-
tizzazione e del decentramento dei servizi. In riferimento al tema
dei servizi nel contesto della problematica ambientale, infine, si
sostiene Ia tesi secondo la quale tale tema non si pone in una pros-
pettiva analitica autonoma da quelle gia citate, ma che sia neces-
sario integrarlo nelie ricerche condotte nell’ambito delle scienze
sociali gia menzionate.

Gestione dei servizi urbani in Messico:
alternative e tendenze

Emilio Duhau

Nell’intervento si offre una panoramica delle tendenze recenti re-
lative alle modalita di gestione dei servizi urbani in Messico, as-
sumendo, come referente empirico, I’approvvigionamento idri-
co, la raccoita e la collocazione dei rifiuti solidi e il trasporto
collettivo nelle aree metropolitane di Citta del Messico, Monte-
rrey e Guadalajara.

La trattazione si fonda su uno schema analitico che intende
recuperare I'insieme delle alternative di base che, generalmente,
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s5i pongono nell’ambito del dibattito sui servizi pubblici o al mo-
mento di prendere decisioni: pubblico/privato; concorrenza/mo-
nopolio; centralizzazione/decentralizzazione; gestione in defi-
cit/autofinanziamento; domanda sociale/domanda solvibile;
eterogestione/autogestione.

Il trasporto urbano e i suoi effetti ambientali
Victor Islas Rivera

In questo lavoro si analizza il sistema dei trasporti di Citta del
Messico e i suoi effetti sull’ inquinamento atmosferico. Per com-
prendere le dimensiont del problema, si forniscono, innanzitut-
to, dati relativi alla quantita di veicoli in circolazione, alla esten-
sione della rete stradale, al numero e aila distribuzione per tipo
di trasporto degli spostamenti giornalieri per persona. Da questi
dati si deduce un predominio del trasporto pubblico rispetto al
trasporto privato, nonché quello delle automobili rispetto ad al-
tri mezzi di trasporto (le auto rappresentano il 90% dei veicoli
in circolazione, sebbene solo nel 14.2% degli spostamenti si ri-
corra a questo mezzo). Successivamente, vengono descritti bre-
vernente i fattori che danno origine all’inquinamento atmosferi-
co e, in particolare, si analizza I’incidenza dei mezzi di trasporto.
I dati mostrano che le automobili rappresentano la causa princi-
pale dell’inquinamento per monossido di carbonio, diosside di
nitrogeno e di idrocarburi. Gli autobus sono la fonte principale
di inquinamento per diossido di solfuro. Si riassumono, infine,
alcune delle misure che si prevedono per ridurre o controllare I’in-
quinamento, incentrate sul miglioramento del trasporto pubbli-
co in modo da evitare I'incremento del trasporto privato e da ot-
tenere uno sviluppo migliore del sistema dei trasporti.

Approvvigionamento idrico e fognature
nelle citta messicane

Héctor A. Merino y Guevara

Il saggio si pone I’obietlivo di orientare la riflessione sulla attua-
le situazione dei servizi di acqua potabile e delle fognatura in Mes-
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sico e sugli enormi sforzi che saranno necessari nei prossimi anni
per assicurare la forniture di questi servizi essenziali,

Nell’intervento si descrive tale situazione attraverso la pre-
sentazione di dati sul tasso di copertura dei servizi nelle aree ruali
¢ in quelle urbane e sulle infrastrutture esistenti per la distribu-
zione dell’acqua e per il trattamento delle acque residuali, non-
ché sul contesto giuridico-amministrativo vigente. Una parte
dell’intervento & dediucata al tema dei finanziamenti, nella qua-
le si mette in evidenza il ruolo del Governo Federale quale prin-
cipale promotore di nuove opere pubbliche.

A partire dal quadro descritto e considerando il fatto che,
entro | prossimi 5 anni, la popolazione messicana sara di 95 mi-
lioni di abitanti, di cui 1’80% residente in aree urbane, vengono
definiti gli obiettivi prioritari da raggiungere.

Tra questi, emergono per importanza: ’incorporazione di 14
milioni di persone nel servizio di acqua potabile e il proporzio-
namento del sistema fognario su una utenza magguiorata di 13
milioni di persone; la realizzazione, al livello nazionale, di un pro-
gramma di disinfezione delie acque; il raggiungimento di forme

_pin adeguate di gestione dei servizi mediante programmi di ma-
nutenzione, di sviluppo tecnologico e di formazione delle risorse
umane.

Parallelamente, ¢ necessario creare nella popolazione una nuo-
va cultura dell'acqua che permetta di raggiungere un risparmio
e un uso piu efficiente delle risorse idriche.

Appare infine indispensabile invertire la pratica del finan-
ziamento a fondo perduto per la costruzione di nuove opere, fa-
cendo coincidere il costo dei servizi con il loro costo reale.

Rifiuti, residui, sprechi: da societd a sucietd
Héctor Castillo Berthier

Probabilmente tutte le societa possono essere comprese a partire
dai rifiuti che producono. Numerosi aspetti delila vita nelle citta
si rivelano nel modo in cui si differenziano la quantita e 1a quali-
tk dei rifiuti prodotti dai diversi gruppi sociali. L’analisi dei mec-
canismi sociali alla base della produzione, della raccolta, del
riciclaggio e dello stoccaggio dei rifiuti offre una chiara radio-
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grafia, sebbene a fosche tinte, del modo in cui funziona la so-
cietd attuale.

In questo ambito, il saggio mette in rilievo le contraddizioni
tra differenti tipi di societd. Da una parte, si hanno i paesi in-
dustrializzati a reddito elevato, produttori di “‘alta tecnologia®
o di tecnologie ‘‘sofisticate’ destinate, sia a risolvere il proble-
ma dei loro rifiuti, sia ad essere vendute ai Paesi del Terzo Mon-
do (sebbene, in questo caso, esse risultino, il pitt delle volte, scar-
samente utili, visti i problemi specifici che i Paesi poveri devono
affrontare); dall’altra, si hanno i Paesi sottosviluppati, che pre-
sentano situazioni estreme di inquinamento, di poverta e di con-
dizioni di lavoro inumane, sopratiutto tra le migliaia di persone
che lavorano nelle discariche a cielo aperto € che, in tal modo,
suppliscono manualmente alla mancanza di ‘‘tecnologie”’. Tut-
tavia, il lavoro nelle discariche rappresenta una importante fon-
te di impiego e di reddito, tanto da determinare quello che I'autore
definisce una ‘‘societa dei rifiuti”’.

Obiettivo principale dell’intervento é quello di iracciare le
frontiere tra la situazione dei Paesi industrializzati ¢ quella dei
Paesi in via di sviluppo.

I programmi di risanamento e la VIA: due strumenti
per la conservazione dell’ambiente

Andrea Chiappori

In risposta alle problematiche emerse dalla crisi ambientale, con
particolare rignardo alla politica di recupero e conservazione, ¢
necessario menzionare i programmi di risanamento territoriale
¢ la Valutazionc dell’Impatto Ambientale (VIA}.

I programmi di risanamento territoriale fanno parte delle po-
litiche di gestione integrata che vengono realizzate in ltalia e in
altri Paesi. I programmi di risanamento ambientale constituis-
cono una fondamentale base per il recupero e la proiezione
dell’ambiente in Italia. Gli obiettivi ed i concetti che ispirano tali
programmi sono:

~— definire la tipologia e la fattibilita tecnica ed economica degli
interventi necessari per il risanamento;
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-~ definire per un ambito territoriale omogeneo (un’area urba-
na, una valle) Ja situazione dell’ambiente, intesa nella piu ampia
accezione ed in particolare modo al suo stato di deterio-
ramento;

— trovare le modalita organizzative e gli strumenti per la gestio-
ne del risanamento del ambiente.

La valutazione dell’Impatto Ambientale (via) é un fonda-
mentale strumento di controllo dei processi decisionali che rego-
lano gli interventi nel territorio.

La via ha lo scopo di fornire al Ministero dell’ Ambiente i
necessari elementi conoscitivi per la formulazione del giudizio di
compatibilitd ambientale in atto.

Lo studio dell’impatto ambientale é articolato in tre grandi
parti, denominate ‘‘quadri di riferimento’’; il quadro di riferi-
mento del programma, che fornisce informazione relativa al rap-
porto tra i’opera progettata e gli atti di pianificazione e program-
mazione territoriale e settoriale; il quadro di riferimento del
progetto, che delinea il progetto e le soluzioni adottate successi-
vamente agli studi realizzati; il quadro di riferimento ambienta-
le, consistente nella reale quantificazione dell’impatto ambien-
tale dell’opera.

L'area metropolitana di Monterrey. Problemi
Enrico Dalfino

La legislazione italiana si sta attrezzando per poter affrontare
in modo unitario la questione urbana. I servizi urbani, trattati
in precedenza da leggi di settore, sono ora inseriti in un quadro
normativo coordinato, che vede nelte amministrazioni locali as-
sumere maggiori responsabilita rispetto allo sviluppo delle citta.
Questa tendenza ¢ in linea con il processo in atto di superamen-
to del modello organizzativo statule di tipo verticale, che ha ca-
ratterizzato lo sviluppo della pubblica amministrazione italiana.
Ci0 hu implicato una riorganizzazione degli Enti locali (regione,
provincie, comuni), in modo orizzontale, al fine di coprire la vasta
gamma di settori nelle quali sono stati chiamati a intervenire.

Una tendenza pil recente ha condotto alla istituzione di ““Aut-
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horitates", apparati aventi un compito di coordinamento per la
gestione di are della vita sociale non riconducibili, per la loro com-
plessita, a un solo livello di governo. E’ il caso delle questioni
ambientali, quale [a gestione delle acque o 1a difesa dei suoli.

E’ importante sottolineare come anche le metodologie orga-
nizzative e di lavoro stanno modificandosi all’interno della pub-
blica amministrazione. In particolare, si sta cercando di intro-
durre, anche all’interno delle strutture pubbliche, netle quali il
lavoro e le responsabilitd erano basate sul rispetto formale delle
procedure, criteri di valutazione della produttivita e dei risuitati
conseguiti per recuperare ia dimensione della efficienza ammi-
nistrativa. Appare tuttavia difficile individuare indicatori tras-
parenti di produttivita e criteri oggettivi di distribuzione degli in-
centivi. Certamente risulta importante, accanto a gquesto, anche
una revisione delle procedure di formazione dei pubblici dipen-
denti, per consentire una maggiore mobilita degli apparati e un
piu elevato grado di comunicabilita tra le strutture.

fnquinamento ambientale in Messico
e { suoi effetti sulla salute

Margarita Castillejos

[l problema dell’inquinamento ambientale e dei suoi effetti di-
retti o indiretti suila salute della popolazione costituisce un fe-
nomeno che si € fortemente acutizzato negli ultimi anni, crean-
do aliarme tra i politici, i “‘decisori’” e la cittadinanza in generale.

Tale questione appare complessa principalmente perché ogni
individuo ¢ esposto contemporaneamente a differenti fattori am-
bientali, di tipo fisico, chimico, biologico o psicologico. L’im-
patto di tali fattori sulla salute pud variare secondo ’interazione
che essi stabiliscono reciprocamente. In alcuni casi Peffetto si-
nergico ¢ maggiore della somma dei differenti fattodi, mentre,
in altri casi, 'interazione tra i fattort puo inibire il prodursi di
effetti nocivi. Purtroppo, nonostante il grande sviluppo della ri-
cerca scientifica in questo settore, appare molto spesso difficile
conoscere € quantificare tutti i fattori nocivi ai quali Pindividuo
& esposto, per cui ¢i si riduce a trattare solo quelli che si possono
misurare.
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In Messico, como in molti altri Paesi, esistono gravi proble-
mi sanitari derivanti dall’inquinamento dei suoli, dell’acqua e
deli’atmosfera, i quali, a loro volta, rappresentano il risultato
del modello di sviluppo adottato e dei processi di urbanizzazio-
ne e di industrializzazione. Nel testo si presentano alcuni esempi
di fattori ambientali aventi un impatto sulla salute in differenti
regioni. Non si intende, naturalmente, esaurire un tema che, data
la sua complessita e ampiezza, meriterebbe una trattazione mol-
to pin approfondita.

Ridondanza e complessita del discorso giuridico
in Messico Il caso del bosco e della citta

Antonio Azuela de la Cueva

It lavoro tratta della recente evoluzione della legislazione messi-
cana relativa all’ambiente e intende mostrare come le leggi e i
regolamenti concernenti 'uso, lo sfruttamento e la conservazio-
ne del territorio si siano accumulati indiscriminatamente. Di ques-
to fenomeno sono analizzate le origini e Ie conseguenze.

Nel corso degli anni settanta, da piu parti si € messa in rilie-
vo la dispersione normativa nei settori urbanistico e ambientale,
dovuta all’adozione di numerosi provvedimenti parziali e fram-
mentari. Nel 1988, venne approvata la Legge Generale per ’'Equi-
librio Ecologico e la Difesa dell’ Ambiente, nata con Pintento di
correggere la situazione di dispersione normativa. Senza dubbio,
lungi dal raggiungere questo obiettivo, la nuova legislazione suscita
una serie di dubbi sul regime del territorio, cosi come deriva da-
lla legislazione urbanistica ¢ da quella in materia forestale, pro-
ducendo una sovrapposizione di ordinamenti generali senza pro-
durre un corpo normativo sistematico.

Nel lavoro, si analizza, da differenti prospettive (quella ur-
banistica, quella agricola, quella ambientale e quella forestale),
il modo in cui le zone boschive limitrofe ai centri abitati siano
state considerate dalla legislazione negli ultimi cinquanta anni.
Tra le cause delle numerose sovrapposizioni rilevate, si da parti-
colare rilievo all’esistenza di diversi enti specializzati incaricati
di applicare le politiche settoriali, operanti separatamente 'uno
dalt’altro, ¢ alla diffusione di gruppi sociali portatori di istanze
di carattere settoriale,
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Si analizzano, infine, le due principali conseguenze di tali sov-
rapposizioni. Da un lato, per il cittadino diventa ogni volta pit
difficile comprendere le norme relative al territorio, in quanto
si richiede una conoscenza specialistica di un corpus complessi-
vo di leggi, di regolamenti e di piani. Dall’altro, si producono
frequentemente norme ridondanti, vale a dire disposizioni che,
apparentemente, sembrano innovative, in quanto formulate in
un linguaggio nuovo (dello stesso tipo di quello espresso nelle
politiche ambientali), ma che, in realti, non fanno altro che ri-
proporre ¢i¢ che normative esistenti, anche se dimenticate, gia
prevedevano. In guesto senso, il saggio insiste sulla necessita di
distinguere tra il discorso giuridico (sempre soggetto alle mode
della cultura politica) dal contenuto normativo del diritto.

Le politiche ambientali in Italia

Antonio Perrone

Le politiche ambientali che lo Stato italiano, dal 1986, ha riuni-
to in un solo organismo, il Ministero dell’ambiente, stanno at-
tualmente vivendo due importanti fasi di passaggio.

La primera riguarda il passaggio da una politica di sanzioni
a una di commesse pubbliche. Fino a poco tempo fa, le misure
di salvaguardia deli’ambiente che la legislazione italiana preve-
deva erano esclusivamente sanzionatorie, Qggi, invece, lo Stato
italiano si fa sempre pill carico di un controllo preventivo sull’im-
patto ambientale delle iniziative pubbliche e private (la Valuta-
zione di impatto ambientale o viA} e della promozione di pro-
getti che abbiano un indubbio vantaggio ambientale e che offrano,
atlo stesso tempo, la possibilita di incentivare la utilizzazione di
nuove tecnologie e di favorire ’occupazione.

La seconda fase riguarda il passaggio da una politica di in-
terventi cosiddetti “‘a pioggia’’ a una politica che utilizza stru-
menti di programmazione, anche economica, che consentano un
piano generale di investimenti organici nel campo della tutela
dell’ambienie.

Anche se spesso le iniziative a favore dell’ambiente possono
avere una ripercussione economica, come nel caso della raccolta
differenziate dei rifiuti, resta tuttavia il principio secondo il quale
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la politica ambientale debba bassarsi principalmente sulla valu-
tazione dei benefici sull’ambiente e sulla salute delle comunita
interessate e solo secondariamente sull’analisi dei costi. Essa, inol-
tre, non deve essere influenzata dall’elemento emozionale, for-
temente presente nell’attuale dibattito sull’ambiente, ma realiz-
zata a partire da studi, analisi e rilevamenti di carattere scientifico.

Tendenze nella gestione municipale e
partecipazione dei cittadini

Alejandra Massolo

il saggio, partendo dalla riforma municipale del 1983, che, tra
I’altro, defini quali servizi pubblici fossero, in Messico, di com-
petenza degli enti locali, mette in rilievo alcuni limiti, alcune dif-
ficolta e alcune deficienze che incontrano i municipi nello svol-
gimento delle loro funzioni. 11 tavoro inserisce "analisi nel contesto
caratterizzato dalla storica debolezza dei municipi in America La-
tina, dall’azione del governo messicano nel promuovere il decen-
tramento e dalla eterogeneita dei 2.384 comuni del Paese. Emer-
ge, da questa analisi, la scarsita di studi specifici sulla produzione,
il funzionamento e I’amministrazione dei differenti tipi di servi-
zi urbani che possano consentire un allargamento delle conos-
cenze sui problemi e sulle tendenze emergenti in differenti citta
€ regioni.

La seconda parte del saggio prende in considerazione gli ele-
menti coinvolti nelPattuale dibattito sul concetto ¢ la portata della
partecipazione dei cittadini, mettendo in rilievo il rischio di con-
fonderla con la gestione quotidiana della sopravvivenza o con
le giornate di lavoro gratuito e/0 con P’apporto economico dei
cittadini poveri per poter trovare soluzione ad alcune necessita
di servizi di base. Si sostiene la tesi secondo la quale la politica
governativa (sia al livello centrale che a quello locale) tende a con-
siderare la partecipazione sociale in modo strumentale e subor-
dinato, riducendola alla mera esecuzione materiale delle opere
pubbliche e alla compartecipazione finanziaria. Vengono inol-
tre analizzate le caratteristiche principali che definiscono, nella
legislazione comunale, contenuti ¢ funzioni della partecipazione
istituzionalizzata, tra cui spiccano i “‘consigli di collaborazione
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comunale”, i quali consentono una partecipazione generalizza-
ta dei cittadini. Si sostiene, infine, I’ipotesi per cui i due princi-
pali nuclei di conflittualita locale sono da individuare nel modo
in cui si gestiscono lo spazio urbano ¢ la dotazione dei servizi
e nella lotta per la democratizzazione politica. Essi costituisco-
no una sfida per la riforma dei comuni e per la politica statale
di decentramento amministrativo.

La partecipazione popolare nella fornitura
di servizi urbani

René Coulomb

Suila base dei risultati di un seminario tra organizzazioni socia-
Ii, tenutosi presso il CENVI nel luglio del 1989 per analizzare le
esperienze autogestite in materia di produzione e di gestione dei
servizi urbani, il testo si pone quale obiettivo quello di proble-
matizzare la cosiddetta “‘partecipazione popolare’’, mettendone
in evidenza, da una parte, i limiti e ie possibilita e, dall’altra,
la incidenza (reale o potenziale) sulla gestione della cosa pubblica.

Fa partecipazione, promossa dalle amministrazioni per af-
frontare la situazione di scarsita di risorse pubbliche, si sostan-
zia, di fatto, nel ricorso ai cittadini per avere forza lavoro gra-
tuita e, il pin delle volte, nella manipolazione politica delle
rivendicazioni. Per contro, le esperienze di autogestione, analiz-
zate nel saggio, sembrano orientarsi verso il controllo sociale su-
lla produzione e/o sulla gestione dei servizi urbani.

Queste esperienze popolari organizzate non possono essere
colte come una semplice “‘autogestione della miseria®. 1 gruppi
di autogestione, infatti, intervengono nell’ambito del fisco e de-
lla gestione tecnocrativa delle tecnologie, agiscono nel campo della
pianificazione urbana e neil’uso delle tecnologie alternative ¢ met-
tono in discussione, in ultima istanza, anche le forme tradizio-
nali di gestione della citta ¢ di controlio politico sulle necessita
sociali emergenti nei grandi agglomerati urbam,
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Servizi urbani, gruppi popolari e ambiente
nel Chalco, Messico

Daniel Hiernaux Nicolas

Il tema centrale affrontato dal saggio ¢ rappresentato dalla si-
tuazione dei servizi urbani in un’area periferica della Valle del
Chalco, nella zona orientale del Distretto Federale di Citta del
Messico, agglomerato di recente costruzione abitato da 300.000
persone, con riferimento specific all questioni ambientali.

I1 testo inizia con la presentazione di alcune ipotesi relative
alla crescita della periferia di Citta del Messico, mettendo in evi-
denza il peso, non solo dei fattori demografici tradizionalmente
intesi, ma soprattutto del ripiegamento della popolazione citta-
dina dal centro verso le aree periferiche, dovuto alle condizioni
di crisi economica del paese e all’incremento dei prezzi del mer-
cato immobiliare, determinato dalla concentrazione di capitali
in questo settore dopo la caduta della Borsa.

Si descrive, poi, il processo accelerato di urbanizzazione de-
lla Valle, mettendo in rilievo il ruolo dei differenti attori e, so-
prattutto, dei ‘‘fraccionadores” clandestini, degli “*ejidatarios’’
(attributari di terreni comunali NdT) e del governo, che appare
scarsamente in grado di controllare adeguatamente la situazio-
ne. Si presenta, successivamente, un modello delle carenze piu
acute in materia di servizi urbani, che generano, non solo forme
alternative di ottenimento di servizi (come, per esempio, "utiliz-
zo di tubature o di allacciamenti elettrici clandestini), ma soprat-
tutto forti contraddizioni tra crescita urbana e equilibrio ambien-
tale. Queste ultime possono essere classificate in due grandi
categorie: I'alterazione di alcuni caratteri dell’ambiente (princi-
palmente acqua, suolo e aria), con forti effetti di degrado, come
la erosione ¢ I’inquinamento delle falde acquifere, e il decremento
della qualita della vita degli individui, soprattutto per quel che
concerne le condizioni sanitarie, particolarmente precarie nella
Zona.

Il saggio, infine, riprende alcune opinioni dell’autore circa
le possibilita e gli orientamenti che possono emergere da un mo-
dello alternativo di relazioni tra societa e territorio, in vista di
una piu efficace difesa dell’ambiente naturale e delia qualita del-
la vita,
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I nuovi movimenti sociali e 'ambiente in Messico

Juan Manuel Sandoval

L'intervento & articolato in sei parti. Nelle prime due si analizza-
no i fattori che hanno favorito 'emergere di niovi movimenti
sociali che incorporano, tra i propri obiettivi, quelli relativi all’am-
biente e si avanza I’ipotesi secondo la quale la diffusione di una
coscienza ecologista all'interno degli organi dello Stato sia il fruito
di una reazione alla pressione esercitata da questi movimenti. Le
parti terza e quarta si soffermano sull’analisi delle forme politi-
che in cui si & concretamente manifestata questa nuova coscien-
za ambientalista, individuando quattro grandi tendenze che si dis-
tinguono tra loro per le classi sociali coinvolte e per le strategie
adottate, mentre, nella quinta parte, si tenta una loro descrizio-
ne analitica, a partire dagli obiettivi dichiarati, dalle forme di lotta
praticate ¢ dali’organizzazione assunta.

L’ultima parte & dedicata alP’emergere di due movimenti, de-
finibili rispettivamente “*ecologista’ ¢ *‘ambientalista’”, nei quali
& possibile far convergere le forme politiche trattate nelle tre parti
precedenti. In particolare, si descrivono i tentativi realizzati dai
due movimenti per formare un fronte unico contro lo Stato e i
motivi per i quali, fino a questo momento, questo obiettivo non
€ stato raggiunto,

Una breve cronaca dell’ecologismo in Messico
Gabriel Quadri de la Torre

Si presenta qui un breve riassunto dell’ecologismo in Messico,
ia sua emergenza, origine, composizione ¢ sviluppo a partire da-
gli anni "70; vengono identificat le principali contraddizioni, sorte
durante il Primo Incontro Nazionale degli Ecologisti nel 1985 da
cui spicca il suo significato in quanto ha rappresentato il punto
di partenza della divisione dei gruppi ecologisti in diverse ten-
denze. Viene elaborato un esempio tipico della quattro tendenze
piu rappresentative ¢ viene analizzata la loro successiva evolu-
zione per, finalmente, presentare un bilancio e prospettive di cid
che viene considerata ia prima tappa dell’ecologismo.
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H ruolo delle organizzazioni di cittadini nella creazione
e nella gestione di servizi urbani per ambiente

Stefano Abruzzini

L’intervento parte da alcune considerazioni sul ruolo dei cittadi-
ni nella gestione dei servizi sociali ¢ nella difesa dell’ambiente in
Italia. In particolare, si rileva come, a fronte della crisi delie tra-
dizionali forme di rappresentanza politica, quali i partiti e i sin-
dacati, si vanno diffondendo nuove aggregazioni sociali nate in-
torno al tema della tutela dei diritti. L’accessibilita, I’efficienza
e la efficacia dei servizi pubblici rappresentano uno dei princi-
pali oggetti di interesse dell’azione diffusa deij cittadini organizzati.

Si tratta allora di comprendere quali compiti queste forme
di autorganizzazione della cittadinanza possono svolgere per il
governo delle aree urbane e della societa nel suo complesso. In
questo quadro, occorre, innanzitutto, riconoscere come la gues-
tione della tutela dei diriiti si colleghi profondamente con il tema
dell’applicazione delle leggi e delie norme, In secondo luogo, ap-
pare necessario uscire da una concezione riduttiva della cittadi-
nanza, affermando la titolarita dei cittadini ad agire per la tute-
la dei propn diritti, non solo in occasione delle consultazioni
elettorali, ma anche attraverso gli sttumenti organizzativi e rap-
presentativi che essi stessi si danno. Questo significa riconoscere
al potere politico esercitato dai cittadini la dignita di potere cos-
tituzionale, un “‘sesto potere’’ da integrarsi con quello legislati-
vo, quelio giudiziario ¢ quello esecutivo, nonché con quelli eser-
citati dalla stampa ¢ dalla televisione. Cid comporta, inoltre —e
in Italia si stanno facendo esperimenti in tal senso—, la promo-
zione di una terza rete di rappresentanza politica da affiancare
a quella propria delle istituzioni e a quella delle organizzazioni
sindacali.

Servizi urbani e ambiente

Jorge Gamboa de Buen
José A. Revah Locouture

L'intervento si articola in tre parti. Nel primo si presenta una
diagnosi generale della situazione dell’area metropolitana di Citta
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del Messico (AMCM), che consente un dimensionamento dei pro-
blemi urbani da affrontare. La AMCM si estende per circa 1.250
chilometri quadrati, nei quali si concentra il 24% della popola-
zione nazionale, il 30% delle attivita industriali, il 43% della pro-
duzione manifatturiera e il 36% del prodotto interno lordo. Tutto
cid spiega i motivi per i quali Cittd del Messico rappresenti uno
dei piu grandi agglomerati urbani del mondo. Nella seconda parte
si analizzano, in modo settoriale, alcuni principali aspetti del si-
tuazione, tra i quali: I’assetto del territorio, I’approvvigionamento
idrico, gli impianti fognari, il trattamento dei rifiuti solidi, il tras-
porto pubblico e I’inquinamento atmosferico. Nella terza parte,
infine, si espongono le principali linee di azione assunte dal go-
verno municipale per tentare di dare soluzione ai problemi so-
pra menzionati. Tra queste, emerge il programma di difesa am-
bientale che prevede I’adozione di misure orjentate alla riduzione
dell’inquinamento. Si sottolinea come, data la complessita della
situazione, ogni intervento rivolto alla soluzione di problemi spe-
cifici debba essere valutato attentamente, per evitare il rischio
di avere effetti negativi in altri ambiti.

Servizi urbani e gestione della citta a Guadalajara
Esteban Wario

Uno degli aspetti peculiari nella gestione dei servizi urbani di Gua-
dalajara ¢ rappresentato dal sistema di “‘coliaborazione”. Si tratta
di uno schema di finanziamento delle infrastrutture attraverso
’applicazione di una tassa speciale sui terreni dimensionata sul
plusvalore generato dagli aumenti dei prezzi. La promozione ¢
la esecuzione delle opere pubbliche si realizza per mezzo di un
organismo autonomo, il Consiglie di Collaborazione, che vede
la partecipazione dei residenti, del settore publico e dei rappre-
sentanti dei settori sociali. Tra il 1940 e il 1970, quasi 1'80% de-
lle strade, degli impianti idrici e delle fognature & stato realizza-
to in questo modo.

Nello scorso decennio, a causa delle nuove politiche federali
che privilegiavano il ricorso indiscriminato al sussidio, Pimpor-
tanza della collaborazione diminui drasticamente. Questo muta-
mento, in congiunzione c¢on la ¢risi economica e con 'aumento
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demografico, che ha raggiunto tassi tra i pin elevati dell’ Ameri-
ca Latina, ha determinato un acutizzarsi dei problemi urbani, so-
prattutto in materia di trasporto ¢ di approvvigionamento idri-
co. Per affrontarli, si tenta oggi, tra ’altro, di recuperare i
meccanismi di collaborazione, adexuandoli al nuovo contesto me-
tropolitano.

I sistemi di collaborazione permettono, inolire, una pianifi-
cazione urbana di carattere pill operativo, una partecipazione pit
ampia della comunita nella gestione dei servizi, un maggiore sfrut-
tamento del plusvalore relativo ai terreni e un processo di espan-
sione urbana fondata sulle risorse endogene piuttosto che su fi-
nanziamenti regionali.

L’area metropolitana di Monterrey. Problemi
ecologici, servizi urbani e ambiente.
Gli antecedenti e la situazione attuale

Roberto Garcia Ortega

Il saggio costituisce un primo tentativo di analisi del problema
ambientale e degli interventi tesi a una sua soluzione realizzati
dalle autorita e dalla societa nel suo complesso nell’area metro-
politana di Monterrey, la quale rappresenta la seconda citta mes-
sicana dal punto di vista economico e la terza dal punto di vista
demografico (3 milioni di abitanti nel 1989).

In una metropoli come Monterrey, dove la tradizione ¢ la
forza di un dinamico capitalismo industriale sono molto radica-
te, non & sorprendente il fatto che la crescita urbana sia avvenu-
ta secondo le regole del libero mercato. In un contesto di tale
vitalita, non ¢ nemmeno sorprendente che tale crescita esplosiva
sia avvenuta senza rivolgere la dovuta attenzione alle ripercus-
sioni ecologiche ¢ fisicospaziali sull’ambiente della regione. I pro-
blemi di inguinamento dell’acqua, dell’aria e del suolo sono sta-
ti ignorati o considerati come il prezzo da pagare per o sviluppo
economico. Ancora oggi, nel Nuevo Ledn, il discorso ecologico
resta parziale, poco continuativo e molto limitato, sia nei mezzi
di comunicazione di massa, che nell’ambito del governo. Ancor
di pit lo & la presa di coscienza sociale rispetto ai problemi am-
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bientali e urbani della metropoli, una presa di coscienza che ri-
sulta essere ancora agli inizi ¢ diffusa in modo diseguale.

Tuttavia, negli ultimi anni, sono stati avviati dal governo al-
cuni interventi di ampio rilievo sociale che si sono tradoiti nella
istituzione di alcuni organismi di gestione del servizio idrico ¢ degli
impianti fognari, nel riordinamento dei sistemi di smaltimento
dei rifiuti domestici e della rete di trasporto collettivo, nella ap-
provazione di unn Piano Regolatore di Sviluppe Urbano Metro-
politano, nella creazione di uha Direzione di Stato per la Ecolo-
gia e nella recente approvazione della Legge sull’Equilibrio
ecologico ¢ la difesa dell’ambiente. Tutto cid sembra indicare la
presenza un nuove slancio nel rapporto dinamico citti-ambiente
che, con 'appoggio delle comunita e degli imprenditori locali,
potrebbe gettare le basi per un modello originale e piti razionale
di sviluppo, teso a conciliare un aumento degli indicatori econo-
mici con un incremento di quelli sociali, in virta di un impatto
ecologico pitt moderato.

Gestione ambientale in area frontaliera
e servizi urbani a Tijuana

Roberto A. Sanchez

1l saggio prende in considerazione il rapporto conflittuale nella
gestione dell’ambiente e dei servizi urbani nelle comunitd poste
alla frontiera tra Messico e Stati Uniti. Partendo dall’esperienza
delle citta di Tijuana e San Diego, si mette in rilievo 'impatto
dell’inquinamento netla creazione, nella gestione e nella messa
in opera dei servizi pubblici a Tijuana, con particolare riferimento
all’approvvigionamento idrico, in un contesto in cui tale inqui-
namento tende ad avere effetti oltre il confine messicano. Una
attenzione particolare € data alla piega assunta dai negoziati bi-
laterali messico-statunitensi avviati per risolvere questi proble-
mi, mostrando come essa abbia poi influenzato il tipo di solu-
zioni adottate. Si mettono in evidenza, infine, alcune procedure
per migliorare lo stato dei negoziati ¢ per giungere a risultati pin
rapidi ¢ permanenti.



ABSTRACTS 37

Tutela ambientale e risparmio energetico:
il contributo Aerimpianti nel settore dei rifiuti

Giovanni Maraniello

Due necessita fortemente legate alla salvaguardia dell’ambiente
sonc quelle di trovare soluzioni efficaci per fronteggiare, da una
parte, il problema dello smaltimento dei rifiuti, in particolare dei
rifiuti solidi urbani, ¢, dall’altra, il crescente bisogno di energia.

In questo senso, i rifiuti possono avere un peso considerevo-
le, sia nella produzione di energia, che in quella di materie
“‘seconde™’,

Per quanto riguarda la produzione di energia, in Italia, sulla
base di uno specifico trattamento dei rifiuti solidi urbani, si po-
trebbe ottenere energi elettrica convertendo una quota di rifiuti
corrispondente, nel medio periodo, al 30% e, nel lungo periodo,
fino al 50% del totale dei rifiuti prodotti. L’energia elettrica pro-
ducibile in questo modo sarebbe di circa 1,9-3,8 miliardi di KWh
per anno, pari all’1/2% dell’energia elettrica prodotta in Italia.
[l risparmio energetico, in termini di riduzione delle importazio-
ni petrolifere, sarebbe cosi di 0,4-0,8 MTEP annui.

Lo smaltimento dei rifiuti attraverso processi di termodis-
truzione e conversione energetica rappresenta dunque una occa-
sione realisticamente perseguibile di risparmio, che si aggiunge
alia necessita di risolvere un problema igienico e sociale di pub-
blica utilita. A questo proposito, esistono diverse tecnologie di
trattamento dei rifiuti solidi urbani: le discariche, gli impianti
di selezione e di recupero delle materie seconde, gli impianti di
incerenimento e quelli di combustione,

Per quel che concerne il recupero dai rifiuti di materiaii dai
quali ricavare materie ‘‘seconde’’, va rilevato che sono state in-
contrate forti limitazioni tecnelogiche e di mercato. Condizioni
piu favorevoli di fattibilita riguardano, invece, il recupero della
componente ‘“‘combustibile” dei rifiuti solidi urbani (Refused De-
rived Fuel), per la quale esistono tecnologie affidabili e di buona
potenzialita commerciale, sia di produzione, che di conversione
energetica.

Particolari tecnologie sono, infine, da applicare, come pre-
visto ormai dalla legge, nel caso di incenerimento dei rifiuti os-
pedalieri.
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Interventi di un’azienda municipale (ACEA)
sul territorio delia citta di Roma per lo
sviluppo di alcuni servizi relativi all’ambiente

Sergio Bargiacchi

Nella prima parte, il saggio ripercorre le tappe principali della
storia dell’ Azienda Comunale Energia e Ambiente, suddivisibile
in tre grandi periodi: il primo periodo (dal 1909, anno di fonda-
zione, al 1937), in cui la ACEA produceva e distribuiva solo ener-
gia elettrica; il secondo periodo, dal 1938 al 1984, nel corso del
quale I’ Azienda avvid e incremento le sue aitivita nel nel settore
idrico, ridusse il proprio impegno nell’ambito della produzione
elettrica, in concomitanza con la nascita dell’Ente Nazionale Ener-
getico (ENEL), € acquisi gli impianti di distribuzione idrica pre-
cedentemente gestiti da privati; il terzo periodo, ancora in cor-
so0, vede I’ACEA impegnata nel risanamento idrosanitario delle
aree periferiche cittadine, nella gestione degli impianti di depu-
razione delle acque di scarico e, in futuro, in quella degli impianti
fognatizi.

La seconda parte deil’intervento & dedicata alla presentazio-
ne di un impianto di incenerimento dei rifiuti solidi urbani che
I’ACEA sta per realizzare. L'impianto, che consentira una pro-
duzione di energia elettrica, smaltira 1.600 tonnellate di rifiuti
solidi al giorno, con un p.c.i. di 1.850 kcal/kg. circa. Si presen-
tano, inoitre, i motivi per i quali si & preferito un impianto di
questo tipo a impianti di selezione e di riciclaggio dei rifiuti.
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EL LABERINTO DE LA COMPLEIJIDAD.
HACIA UN ENFOQUE SISTEMICO DEL
MEDIO AMBIENTE. Y LA GESTION
DE LOS SERVICIOS URBANOS
EN AMERICA LATINA

'FERNANDO TUDELA*

1. DE LA NECESIPAD DE UN ENFOQUE SISTEMICO

El titulo del seminario que hoy nos convoca conjuga tres de los
problemas que mayor inquietud suscitan hoy en el &mbito urba-
no de América Latina. La especifica orientaciéon urbana de la pro-
blemadtica propuesta no implica una drastica reduccion de sus al-
cances, puesto gue dentro de diez afios, cuando nosotros seamos
“personas del siglo pasado’’, alrededor de las tres cuartas partes
de la poblacidén latinoamericana seran clasificadas como ‘‘urba-
nas’’, de acuerdo con los criterios administrativos vigentes, bas-
tante heterogéneos por cierto. Los problemas a los que alude el
titulo se presentan en Aambitos en apariencia muy distintos; el in-
fraestructural, el politico-administrativo y el ecoldgico. Cada uno
de ellos ha sido ya objeto de discusién en miltiples encuentros
de diversa indole. Nadie duda de su pertinencia, ni de su grave-
dad. Los servicios urbanos son insuficientes y no han podido am-
pliar su cobertura al ritmo exigido por los avances del proceso
de urbanizacién. Su crisis amenaza con desencadenar verdade-
ros colapsos. La gestion local remite a una antigna frustracion,
o mas bien a una formulacién de deseos que el centralismo do-

* Profesor-investigador del ceppu (El Colegio de México), Consultor del
Programa de Naciones Unidas para el Medio Ambiente.
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minante en América Latina se encarga de reducir a su minima
expresion. El deterioro det medio ambiente constituye una reali-
dad no solo palpable, sino incluso respirable, que se ha incorpo-
rado a la cotidianidad de los habitantes de nuestras ciudades
hasta convertirse en un lugar comun que se invoca para iniciar
cualquier conversacion.

L.a novedad v el desafio de este seminario radica en la pro-
puesta, implicita en su titulo, de abordar estos problemas de ma-
nera conjunta, con la esperanza de que en esta conjuncion se en-
cuentre una mejor perspectiva para el diseiio de posibles
soluciones. La propuesta es oportuna, en la medida en que mi
los mas aguerridos tecnéceratas confian en el éxito de las solucio-
nes convencionales, aun en el supuesto milagroso de que una
pronta superacion de la crisis actual permitiera promoverlas
con renovados brios econdomicos. Ademas de incosteable, la
generalizacion de las soluciones convencionales empieza a reve-
larse como indeseable. E| proceso de revision conceptual, cuya
necesidad parece hoy fuera de dudas, afecta a los campos mas
diversos. La crisis gue hoy nos aflige no es sélo econdmica; se
extiende a los ambitos tecnoldgiccs, organizativos y politicos. Has-
ta ahora las distintas esferas se han manejado por separado, se-
gun criterios disfuncionales, pero anclados en 1a sectorializacion
administrativa o en la todavia mas rigida compartimentacion aca-
démica. Los estudios que abordan el tema de la poblacion urba-
na, por gjemplo, se han mantenido, salvo escasas excepciones,
al margen de las consideraciones relativas al medio ambienie,
como si se tratara de ambitos no relacionados entre si, 0 que no
valiera la pena relacionar.

La propuesta del seminario equivale, pues, a reagrupar ele-
mentos gue, en la mejor tradicién cartesiana, se han venido tra-
tando por separado. Esta operacion seria absurda si no existie-
ran fuertes relaciones entre dichos elementos, es decir, si no
pudicran concebirse como partes integrantes de un nuevo siste-
ma. Las consecuencias practicas de este enfoque sistémico pue-
den ser notables. La comprension de las interrelaciones permiti-
ria incidir en uno de los elementos por medio de acciones que
se centren en los demds, y prever ¢l efecto integrado de la trans-
formacidn operada. El enfoque se justificaria si esta accion sis-
témica, a veces ingirecta, resulta mas eficaz y racional que ¢l con-
junio de intervenciones, aisladas o sectoriales, de la practica
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administrativa habituai. En particular, resultaria de especial in-
terés explorar las posibilidades que ofrece la intervencion en el
plano politico administrativo u organizativo, asi como en el pla-
no de los procesos biofisicos, para replantear y disehar nuevas
formas de abordar aquellos problemas, relativos a los servicios
urbanos, que los enfoques tradicionales no han podido resolver.
Hacer frente a este desafio implicard un saludable ejercicio de
imaginacién.

2. DE LA NECESIDAD DE UN PLANTEAMIENTO
TEORICO-TECNICO

Constituye hoy un lugar comiin invocar la necesidad de abordar
los problemas urbanos desde una perspectiva sistémica e inter-
disciplinaria. Por desgracia, la realidad se ha encargado de mos-
trar una y otra vez que la buena voluntad interdisciplinaria es
una condicidn necesaria, pero no suficiente. En ocasiones la in-
vocacion interdisciplinaria tan sélo genera un estéril discurso de
corte filosdfico, con abundantes referencias a la ‘“totalidad con-
creta’, o bien un conjunto de tratamientos sectorializados cuya
integracidn depende tan sélo de los buenos oficios del encuader-
nador, Una cosa es hacer un llamamiento a la paz, y otra muy
distinta resolver técnicamente un diferendo. La construccion de
un sistema apropiado para abordar los problemas que hoy nos
ocupan es una operacion cuyas dimensiones tedricas y técnicas
no se¢ podrd seguir ignorando.

Desde el punto de vista del investigador, resulta imprescin-
dible en primer lugar definir lo que Piaget denominaria el “‘“mar-
co epistémico’’, es decir, el conjunto jerarquizado de preguntas
a las que se intenta dar respuesta. La vaguedad o la confusién
al respecto esterilizaria el esfuerzo analitico: si no sabemos lo que
buscamos, tendremos altas probabilidades de no encontrarlo. Pero
mas que vagas o confusas, estas preguntas tienden mas bien a
presentar sesgos mas 0 menos implicitos. No en balde las tecno-
logias convencionales se insertan en paradigmas que forman parte
de la ideologia dominante. Estos paradigmas moldean la formu-
tacién misma de los problemas. El escollo mas dificil de superar
radica, pues, en el hecho de que los problemas se tienden a defi-
nir en términos de las soluciones convencionales, de tal manera
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que la conclusién esta incluida en la premisa. En este sentido,
no se plantea el procesamiento de residuos liguidos sino 1a intro-
duccion del alcantarillado. No se intenta mejorar las comunica-
ciones, sino ampliar ¢} caudal vehicular. Las ingenierias sanita-
rias y de transporte perpetian de esta forma sus respectivos
paradigmas. La frecuente convocatoria a la participacion de los
interesados ne resulia eficaz, puesto que su percepcion suele es-
tar imbuida del mismo paradigma: s6lo se demanda lo que s¢
conoce. La participaciéon popular acaba siendo una apariencia
que enmascara 0, peor auin, legitima ¢l mismo proceso tecnocra-
tico de siempre. La salida de este circulo vicioso implicaria una
formulaciéon mas ampilia de los objetivos de la intervencién co-
lectiva. Si de lo que se trata es de mejorar en forma sostenible
la calidad de vida de los pobladores, tal vez podrian formularse
en dichos términos los problemas de los servicios urbanos, con
las especificaciones que cada caso reclame. Sobre esta base, la
participacién de la poblacion, informada y responsable, es des-
de luego una condicién necesaria. La opinidn puiblica necesita
entender que la tecnologia es una variable, no un pardmetro cons-
tante administrado por una secta especializada; tendri que asi-
milar ia existencia de opciones diferentes, v comprender las prin-
cipales implicaciones sociales y ambientales de cada una de ellas.

La redefinicion de un problema es el punto de partida para
la construccién de un sistema que permita solucionarlo. El ver-
bo construir se utiliza agui en su sentido mas estricto: el sistema
no “existe’’, no “‘estd ahi>’, esperando que el responsable de la
intervencién lo descubra y lo observe; los sistemas no vienen de
Paris. Para la comprension de cada problema, podran existir va-
rias maneras de construir un sistema apropiado, aunque no to-
das ellas podrian resultar igualmente atiles o validas. Construir
un sistema equivale a discutir y definir un conjunto de pertinen-
cias. Equivale también a identificar 1os parametros que intervie-
nen en el problema, y especificar cudles de effos podrian consi-
derarse como elementos constantes a la escala temporal
correspondiente al andlisis concreto que se propone. La construc-
cidén de un sistema adecnado no es, pues, un paso previe, sino
un proceso que culmina solo cuando el problema esta resuelto
desde el punto de vista analitico.

Construir un sistema, sobre la base de un conjunto de perti-
nencias, implica proponer un recorte de la realidad. El buen in-
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vestigador, como el buen escritor, se conoce mas por lo que des-
carta’ que por lo que inciuye. Por lo general se peca mas por
enciclopedismo fallido que por exceso de simplificacién en el re-
corte. Todo recorte de 1a realidad involucra en principio tres di-
mensiones: la espacial, la temporal y 1a conceptual, El marco epis-
témico es el que orienta la racionalidad del recorte en cada una
de estas tres dimensiones, que no son independientes entre si. Un
estudio completo del ciclo hidrolégico relacionado en forma di-
recta con la satisfaccidn de las necesidades de agua de una po-
blacidén urbana, obligaria por ejemplo a operar un recorte espa-
cial que incluya:

— la cuenca de captacion de las aguas superficiales que se cana-
lizan o se podrian canalizar hacia el asentamiento.

— la cuenca de captacion que alimenta a los cuerpos acuiferos
subterraneos de los cuales se extrae agua para la poblacion.

— la extension del asentamiento v de la red de distribucién.

— las dreas que reciben o podrian recibir las aguas servidas.

Con toda probabilidad, este recorte espacial no coincidira con
ninguna de las divisiones politicas 0 administrativas establecidas,
lo cual constituye una fuente de constantes conflictos. En el caso
de México, los campesinos del valle del Lerma, por ejemplo, pa-
decen la desviacion de aguas en perjuicio de sus actividades agrico-
lag, mientras que sus homdlogos del distrito de riego de Tula re-
ciben una dotacidn creciente de aguas, pero contaminadas. Si lo
que se analiza es la evolucion de las condiciones agroproducti-
vas en el valle del Lerma, el recorte espacial del sistema se po-
dria limitar a dicho valle, en cuyo caso la salida de agua hacia
la zona metropolitana se conceptualizaria como una condicidon
de contorno, que los sectores sociales locales no podrian modifi-
car. A efectos de este analisis, lo que pasa con el agua al salir
del valle no interesaria. Si el problema se analiza desde la pers-
pectiva de las necesidades hidricas del area metropolitana es muy
probable que las cuencas externas de captacion tuvieran que in-
cluirse como parte del sistema, v no como condiciones de con-
torno, puesto que el conflicto de intereses y las repercusiones po-
liticas influirian de manera directa en las perspectivas de abasto.
En todo caso, la delimitacion del sistema nunca es una opera-
cion obvia.
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En este punto, convendria hacer un inciso para proponer ia
revision de terminologias que han sido obieto de un desgaste co-
tidiano. Algunas expresiones o conceptos establecidos resultan
cuestionables en tanto carentes de un sentido preciso. Esta revi-
sion presenta particular urgencia en el dambito de los conceptos
derivados de la ecologia, que se encuentra hoy sometida a una
profunda restructuracion. La ecologia humana no ha podido con-
solidarse como una disciplina de orden superior. A sus dificulta-
des no es ajeno el cardcter profundamente artificial ¢ historico
de los asentamientos humanos. Mds que una disciplina, la eco-
logia humana constituiria un amplio programa nterdisciplina-
rio de investigacion. Aludir a un *‘ecosistema urbano’’ carece de
sentido, aunque se plantee en estrictos términos biofisicos. Cada
una de las funciones del metabolismo urbano podria dar pie a
la configuracion de varios sistemas analiticos posibles. Se ha men-
cionado ya el caso del abastecimiento hidraulico. Otro ejemplo
podria centrarse en el abasto de alimentos para la poblacidn ur-
bana, que daria pie para la elaboracion de un mapa que consig-
nase los lugares de produccidn. La planicie costera tabasqueiia,
por ejemplo, que suministra un tercio de la carne de res que con-
sumen {;consumian?) los capitalinos apareceria asi vinculada con
los procesos urbanos. Como sucede en el caso del agua, a efec-
tos del analisis de la restructuracion agroproductiva tabasquefia
ia demanda urbana de carne de res apareceria como condicion
de contorno del sistema local. Esta demanda adquiere efectivi-
dad mediante ia aparicion de una estructura adecuada de trans-
porte. El principal efecto ambiental de la apertura de carreteras
consiste en sensibilizar los sistemas productivos locales a las de-
mandas lejanas, que acaban provocando su transformacion. Asi
sucedié con la supuesta ‘‘vocacion ganadera’’ de las tierras del
tropico humedo, vocacion tardia gue solo aparecié cuando se co-
nectaron por via terrestre con los grandes centros de consumo.
Si se examina desde una Optica no urbana, el efecto ambiental
mas importante de la urbanizacion es la transformacion de las
estrategias productivas de amplias regiones del pais en funcién
de Jos cambios en Ja demanda urbana.

Reasumiendo la revisién conceptual, propondriamos evitar la
polisemia del adjetivo ‘‘ecoldgico’’, utilizado las mads de las veces
como simple invocacion protectora. Cuando las autoridades anun-
cian la creacidn de un “‘parque ecoldgico’ cabria preguntarse
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como tendria que ser un parque para no ser ‘‘ecolégico’’. Eltan
mencionado “*equilibrio ecoldgico’ tampoco tiene un sentido
preciso. Una vez estabilizado, cualquier ecosistema que sufra la
mas profunda degradacion estard ‘‘en equilibrio”’. La muerte
ejemplifica un equilibrio perfecto, aunque no dindmico. El **equi-
librio ecolégico’ no podria, pues, proponerse como un objetivo
vilido, al menos si no se acompaiia de una consideracion técni-
ca respecto de las implicaciones para la calidad de vida del equi-
librio del que se trate.

La construccién de un sistema analitico adecuado suele par-
tir de la definicion, relativamente arbitraria, de sus elementos cons-
titutivos. En relacion con los servicios urbanos, el medio ambiente
y la gestion local, se podria proponer un conjunto iniciat de cua-
tro elementos, cada uno de ellos desagregable segin lo requie-
ran las necesidades del analisis. El elemento socioecondmico in-
cluiria sélo aguellos factores que contribuyen a definir la dindmica
de la demanda de servicios, tanto con fines productivos como
habitacionales, entendidos éstos en su sentido mas amplio. El ele-
mento tecnoldgico se refiere a la mediacion técnica a través de
ia cual se provee un servicio. La ‘‘tecnologia’’ concreta corres-
pondiente a la provision de un servicio es mds abarcante que el
denominado elemento tecnologico, pueste que incluiria también
las implicaciones socioeconomicas y ecologicas de las téenicas que
se utilizan. El elemento politico-administrativo se centra en la per-
cepeidn de las necesidades, la toma de decisiones técnico-producti-
vas, la creaciéon normativa y la gestion. El elemento ecoldgico
incluye aquellos componentes biofisicos que se relacionan de di-
versas formas con la provision de servicios urbanos, ya sea como
fuente de recursos o como recepticulo de desechos. Cada uno
de estos elementos constituye un subsistema en el que se integran
a su vez subelementos definibles.

La delimitacién del sistema tendra que ir variando en fun-
cién de los resultados del proceso analitico, para el cual se re-
quiere un aparato conceptual apropiado. La teoria de sistemas
complejos! constituye un marco de referencia que podria ser de

I La teoria de sistemas complejos se basa ¢n los trabajos de 1. Prigogine,
guien obtuvo el Premio Nobel por sus investigaciones acerca de los sistemas
abiertos, disipativos. Una formulacion asequible de la reoria de sistemas com-
piejos, centrada en las necesidades metodoldgicas de la investigacion interdisci-
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gran utilidad para abordar los problemas que presentan a la vez
componentes demograficos, econdmicos, politicos vy ambienta-
les. La concepeion como sistema complejo del sector de la reali-
dad que resulta pertinente construir para abordar un problema
concreto relativo a los servicios urbanos permite poner en practi-
ca una estrategia de investigacion no limitada por las disciplinas
establecidas. Esta concepcion tedrica, actualmente en desarro-
{lo, ofrece al respecto las perspectivas mas promisorias. Se con-
jugan en ella un abordamiento estructural, gue permite analizar
el conjunto de interrelaciones entre elementos, que confiere al
sistema su cardcter de totalidad organizada, y una vision evo-
Ilutiva, que se centra en los procesos de transformacion de ague-
[las relaciones. Un sistema complejo es un sistema que se auto-
rregula en funcion del potencial que le confieren sus relaciones
internas y de unas concretas condiciones de contorno. Lo que
confiere compleiidad al sistema no es tanto el nimero como la
heterogeneidad de sus componentes, asi como la multiplicidad po-
sible de maneras de constituirse. Tanto los elementos que inte-
gran el sistema ¢como las condiciones de contorno estan sujetos
a cambios y a fluctuaciones. El sistema sélo puede organizarse
de tal forma que su estructura, o conjunto de relaciones entre
elementos, resulte compatible con las fluctuaciones en presencia.
Cuando esta condicion defa de cumplirse, el sistema sufre un pro-
ceso de desestructuracion, seguido por lo general de una com-
pleta reorganizacion interna. Su evolucidn incluye fases de pre-
dictibitidad de comportamiento y puntos de bifurcacion en los
gue ia trayectoria evolutiva del sistema presenta un rango de in-
determinacion relativa,

La teoria de sistemas que se propone no tiene mucho que ver
con aqueila que se ha desarrollado en los dmbitos de la econo-
metria o de la ingenieria civil, y que se basa en la modelizacién
de flujos. Estos ultimos sistemas pueden llegar a ser muy com-
plicados, pero no son complejos. Las flechas con las que se re-
presentan las relaciones en un sistema de flujos se explican por
si mismas. En un sistema complejo, las **flechas’’ podrian cons-
tituir una notacidén engafiosa para representar las relaciones en-

plinaria, podré hallarse en R. Garcia: **Contribucidn al estudio de sistemas com-
plejos'’, en E. Leff (comp.)}, Los problemas del conocimiento y la perspectiva
ambiental del desarrollo, Siglo XX1/unam, México, 1986.
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ire los elementos constitutivos del sistema, pues corresponderan
sin duda a relaciones heterogéneas y a procesos cuya dingdmica
puede manifestar grandes variaciones.

3. DE LA NECESIDAD DE ATERRIZAR EN EL ANALISIS
DE LOS PROBLEMAS CONCRETOS

Las reflexiones tedricas que anteceden girarian en el vacio si no
se aplicasen al anadlisis de los problemas concretos. El ambito,
ya antes mencionado, de la provisién de agua y el manejo de re-
siduos liquidos en los asentamientos urbanos podria suministrar
un oportuno banco de pruebas para ¢l enfoque sistémico pro-
puesto, siempre que se trasciendan los estrechos limites de los
modelos hidraulicos, basados en el analisis de flujos; como se
indico, un sistema construido sobre estas premisas seria compli-
cado, mas no complejo. El tema, concebido en su complejidad
real, necesita una urgente reconsideracion: los problemas socio-
ambientales del servicio hidraulico constituyen el punto de mayor
vulnerabilidad de una gran parte de los aglomerados urbanos de
la regidn y, en particular, de la ciudad de México. Con la inten-
¢ién de adelantar algunas ideas que sin duda se retomaran y se
profundizardn en ¢l transcurso de este seminario, empezaria abor-
dando el problema globalmente centrandome en ¢l elemento so-
cioecondmico.

América Latina y el Caribe, mas que cualguier otra region del
mundo, posee una larga tradicion planificadora en el 4mbito
del manejo urbano del agua y del saneamiento. Desde la Carta de
Punta del Este de 1961, hasta el reciente Decenio Internacio-
nal del Agua Potable y del Saneamiento Ambiental (1981-1990),
pasando por el Plan Decenal de Salud para las Américas (1972),
la region ha desarrollado esfuerzos sin precedentes para genera-
lizar el abastecimiento de agua potable y 1a eliminacién de resi-
duos liquidos por medio de alcantarillado. Los resultados han
sido decepcionantes. Las realizaciones han quedado siempre muy
por debajo de las metas propuestas, a pesar de que estas ultimas
han sufride sucesivas correcciones a la baja.

En la década de los ailos setenta, la region invirtié en sanea-
miento mas de mil millones de délares af afio. Entre 1971 y 1979,
a pesar de ese enorme esfuerzo de inversién, 1a cobertura de po-
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blacion urbana servida con alcantarillado apenas paso en la re-
gion del 40 al 42%. En el mismo periodo, la cobertura urbana de
acceso al agua potable se contrajo aparentemente del 78 al 70% .2
No existen datos actualizados referidos a toda la regidn, pe-
ro el desempefio del reciente ‘“‘Decenio Internacional...”” debe
ser todavia més decepcionante. Aunque se confirmara la proba-
ble desaceleracion del proceso de urbanizacioén y metropolizacion,
la capacidad de inversién en servicios urbanos se desaceleré sin
duda todavia més. Los calculos de requerimientos financieros del
Decenio Internacional, efectuados en torno a 1980, se basaban
en proyecciones de crecimiento del PIB que hoy provocan nos-
talgia.? A pesar de aquel optimismo, las perspectivas hace ocho
afios no eran de todas maneras muy halagiieftas: los requerimien-
tos del “Decenio’’ implicaban multiplicar las inversiones sanita-
rias anuales de Ia década anterior por un factor comprendido,
segin los casos, entre 2 y 4.

El andlisis del caso de México, segun la mas reciente infor-
macion disponible, permite confirmar Ia hipoiesis de que el re-
zago sanitario se ha incrementado en la presente década. El por-
centaje de poblacion urbana servida con alcantarillado se redujo
de 67.3% en 1980 a 65.1% en 1986. El mismo indicador, referi-
do a Ia poblacion urbana gue dispone de agua potable, también
se redujo entre las fechas de referencia de un 82.8% a un
81.80% 4

Los calculos financieros desarrollados por la mayoria de las
agencias de desarrolio no suelen tomar en cuenta las consecuen-
cias ambientales que tendria el ‘“éxito’’ de los prograrnas de sa-

2 CEPAL: Agua potable y soneamiento ambiental en América Lating,
1981-1990, Estudios e Informes de la CEPAL, Santiago de Chile, 1983, Véase
el anexo 1i.

3 En 1980, la hipotesis mas pesimnista suponia la simple persistencia de las
tasas de crecimiento det Pis regional. Esta hipotesis hubiera implicado en pro-
medio, en términos reales, cerca de una duplicacion del Pig regional entre 1978
y 1990,

4 La informacion proviene de un informe ¢laborado en 1988 por una mi-
sion del Banco Mundial, sobre la base de daios suministrados por €l INEGl y
por la Sedue. Este mismo informe sefiala gue para alcanzar en el afio 2000 la
meta de aumentar la cobertura de agua potable al 9%, y la de alcantarillado
al 82%, seria necesario multiplicar por 4.5 la inversién promedio correspon-
diente al periodo 1985-1986.
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neamiento propuestos. Parecen suponer una capacidad ilimita-
da del medio, y en particular de los cuerpos acuiferos, para
absorber sin problemas las crecientes descargas de residuos li-
quidos urbanos. En la region, la atencién prestada al tratamien-
to de los efluentes es apenas incipiente. A titulo de ejemplo, en
la actualidad, sélo el 5% de los 25 m3/s de efluentes proceden-
tes de ia regién metropolitana de Sdo Paulo recibe algiin tipo de
tratamiento.’ En las demds zonas metropolitanas latinoamerica-
nas, la situacion promedio es similar o peor,

El paradigma tecnoldgico dominante para el manejo de resi-
duos liquidos se limita en la practica al alcantarillado conven-
cional. Esta opcidn técnica se desarrolié en paises de temprana
industrializacion, en un contexto urbano de elevada densidad de
ocupacion. De hecho, por encima de un cierto umbral de densi-
dad no existen alternativas pricticas que pudieran sustituir con
ventajas al alcantarillado. Pero cuando disminuyen las densida-
des habitacionales, los costos per capita crecen de manera des-
proporcionada. Los paises industrializados, cuyos asentamien-
tos urbanos tradicionales se extendieron mediante la creacién de
suburbios de baja densidad, pudieron seguir sufragando estos cos-
tos crecientes. En los paises en desarrollo, la mancha del preca-
rismo urbano se extendié de manera extraordinaria entre 1950
y 1970, en condiciones ambientales muy dificiles: terrenos en ba-
rranca, dreas pantanosas o inundables, eriales generadores de tol-
vaneras. La busqueda de terrenos disponibles con escaso valor
en el mercade inmobiliario, cada vez mas alejados del centro,
determin¢ la generacién de tejidos urbanos muy laxos, lo cual
no ha impedido por cierto un acusado hacinamiento humano en
las viviendas. Su dotacidn de servicios es muy dificil, sobre todo
si se plantea mediante la utilizacion de tecnologias convenciona-
les, que se volvieron aqui sencillamente incosteables para la ma-
yoria de los habitantes.

El Centro de las Naciones Unidas para los Asentamientos Hu-
manes ha estitmado, mediante sendos calculos independientes, que
el promedio de densidad de poblacion en los asentamientos ur-
banos es hoy idéntico en los paises desarrollados y en las regio-

5 Pedro Jacobi: **Saneamiento bisico en la cindad de Sdo Paule’’, Medio
Ambiente y Urbanizacion, nim. 23, afio 7, julio de 1988,
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nes en desarrollo: 120 habitantes por hectdrea.® Sin embargo,
las situaciones ambientales tienden a ser radicalmente diferen-
tes. Los extensos suburbios de clase media en las ciudades de los
paises indusirializados tienen poco en comun (aparte de la den-
sidad) con los asentamientos precarios de las grandes areas me-
tropolitanas de las regiones en desarrollo.’

En América Latina, los habitos de consumo de agua de los
pobladores urbanos son tan djsimbolos como su condicion socio-
econdmica. En los sectores sociales dominantes, se alcanzan ni-
veles de consumo cercanos a los 400 litros/habitante/dia, supe-
riores incluso al promedio detectable en los paises industrializados.
Estos sectores gozan ademas de enormes subsidios: en México,
por ejemplo, las tarifas vigentes corresponden & menos de la dé-
cima parte del costo real, que asciende seglin estimaciones recien-~
tes a por lo menos 1 500 pesos por m?.2 En las colonias populares
carentes de tomas domiciliarias, el consumo no excede los 20 li-
tros/habitante/dia, por los que pagan ademds un precio muy
elevadea. No es correcto, pues, hablar de ““subsidios indiscrimi-
nados’’: los subsidios se concentran en los sectores de mayor
consumo,

Las tecnologias convencionales se caracterizan, entre otras
cosas, por su total falta de progresividad. Se pasa sin transicion
de los 20 a los 400 litros/habitante/dia, del denigranie acarreo
manual por cuenta de mujeres ¥ nifios a la inconsciencia de un
acceso irrestricto, del pago de elevadas cuotas a los transportis-
tas privados a un régimen de barra libre, facilitado por la fre-
cuente ausencia de medidores. El paso abrupto de una situa-
cion a la otra, diferido por 1o general durante muy largos afios,
estd controlado por completo por ¢l Estado. La promesa perma-
nente de la introduccion del servicio da pie a condicionamienios

6 unNcHs (Habitaty: Global Report on Human Seitlements, 1986, Oxford
University Press, 1987, p. (30.

7 La densidad de la zona metropolitana de la ciudad de México ha oscila-
do en las dltimas décadas entre 140 v 160 habitantes por hectdrea. Véase M.
Schieingart: “*El proceso de estructuracion del espacio en el drea metropolitana
de la ciudad de México®’, Temas de fa ciudad 7, Delegacidn Venustiano Ca-
rranza, DOF, julio de 1978, De la misma autora, véase articulo en el Boletin Me-
dio Ambiente y Urbanizacidn, num. 22, marzo de 1988,

8 La reforma tarifaria de 1990 empezo a corregir en alguna medida esta
situacidn.
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politicos que impiden cualquier gestion local participativa. La
administracién del servicio de aguas resulta hermética para el ciu-
dadano comun. Son estrechas, pues, las relaciones entre el ca-
racter no progresivo de la tecnologia, el paternalismo estatal ¥
las relaciones politicas clientelares, que constituyen la plaga de
los gobiernos locales de la regidn,

Si la tecnologia convencional resulta en nuestro contexto poco
apropiada desde el punto de vista socioeconémico, lo es mucho
menos desde la perspectiva ecoldgica. Muchos cuerpos de agua
latinoamericanos se han transformado en auténticas cloacas, con
la virtual extincion de las comunidades bidticas establecidas. Re-
sulta quizds afortunado el hecho de que la ¢risis haya contrarres-
tado los anteriores afanes de los planificadores en el Ambito sa-
nitario. Algunos técnicos, entre los que me cuento, lievan anos
sugiriendo que la utilizacién indiscriminada de agua de calidad
potable para el simple transporte de excreta y residuos industriales
podria ser tan racional como el traslado de estiércol en taxi.? La
opcion del alcantarillado convencional solo podria justificarse
en el caso de densidades de ocupaciéon mucho mas elevadas que
las que presentan por lo general las areas urbanas todavia caren-
tes del servicio, y ello siempre que hubiera disposicién para en-
frentar el problema de la depuracion del efluente. La generaliza-
cion de la cobertura de servicios hidraulicos metropolitanos sobre
la base de las técnicas convencionales podria ser en América La-
tina tan utopica como el sostenimiento de la deuda externa y su
servicio a los niveles actuales.

Si la situacion del servicio permanece estatica no es por falta
de alternativas técnicas, algunas de ellas muy bien desarrolladas.
Por lo general, el analisis de la viabilidad técnica de estas alter-
nativas no ha encontrado correspondencia en la asimilacion de
sus implicaciones organizativas, administrativas o culturales. Los
nexos entre la ingenieria social y la ingenieria a secas estan toda-
via por descubrirse. La mayor parte de los fracasos relativos al cam-
bio tecnoldgico derivan de una insuficiente atencidn a los facto-
res sociales, que se suelen despachar con una vaga alusién a la
necesidad de educacion y participacion, El disefio de un progra-
ma educativo vinculado a un cambio técnico deberia ser tan pre-

% F, Tudela: Sistemas de fosa séptica, Cuadernos Divisionales, nam. 5,
Universidad Auténoma Metropolitana-Xochimilco, México, 1987.
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ciso y cuidadoso como el disefto de las partes de un nuevo arte-
facto. Como problema de disefio, la sustitucion de los excusados
con tanques de 16 a 20 litros por otros que no consuman mas
de 6 litros en cada descarga estd resuelto desde hace bastantes
afios. Las ventajas son evidentes, Las descargas de los excusa-
dos representan en América Latina alrededor de un tercio del con-
sumo habitacional urbano de agua de calidad potable. En el caso
del 4rea metropolitana de la ciudad de México el cdlculo es sen-
cillo. En la actuaiidad, e} 4rea consume aproximadamente unos
60 m3/s, de los cuales los acuiferos subterrdneos locales proveen
un 7%, proviniendo el resto de cuerpos de agua cada vez mas
alejados de la capital. De esta cantidad global se “‘pierde’” por
fugas o paso directo a drenaje cerca de un 30%, magnitud muy
similar a la desperdiciada por la mayor parte de las cindades lati-
noamericanas. Del consumo efectivo, un 70% corresponde al uso
habitacional. La sustitucién generalizada de excusados, que ahora
esté proponiendo ¢l gobierno capitalino, podria representar un
ahorro de cerca de 7 m?/s en el abasto. Hacia 1986, sobre la base
de los costos del Proyecto Cutzamala, se consideraba que la in-
version requerida para incrementar el abasto de agua para la ciu-
dad de México ascendia a 20 mil millones de pesos por cada m?/s
adicional. Agotado el potencial del sistema Lerma-Cutzamala,
la extraccién de agua de sistemas todavia mas alejados, como
el Amacuzac o ¢l Tecolutla, podria implicar costos hasta cuatro
veces superiores. El costo energético del bombeo de agua de las
cuencas alejadas para subirla hasta la cota del valle {unos 2 300
msnm), tendria que considerarse por separado. La elevacién de
19.0 m?/s provenientes del Cutzamala, va a representar un gasto
energético equivalente a 3.4 millones de barriles de petréleo al
afio, tomando en cuenta la eficiencia normal en las plantas ter-
moeléctricas y en los equipos de bombeo. El valor en el mercado
de esta cuantia de petrdleo equivalente asciende a cerca de cin-
cuenta millones de délares al aio, magnitud gue duplica los in-
gresos que se obtienen por via tarifaria en relacion con ¢} servi-
cio hidraulico. Las consideraciones ambientales cada vez son de
mas peso, puesto que, en la cuenca de México, la tasa de extrac-
cion de aguas subterraneas asciende ahora af doble de la tasa de
recarga de los acuiferos correspondientes. El actuai sistema hi-
driulico de la capital sencillamente no es sostenible, y constitu-
ye la mayor amenaza para el desarrollo fisico de la ciudad. Pero
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incluso en términos econdmicos, la operacidn de sustitucién de
excusados podria ser un muy buen negocio. Las dificultades no
radican en el disefio de los artefactos, problema resuelto desde
hace tiempo, sino en el disefio de una operacidn compleja y de
gran alcance que involucra aspectos normativos, administrativos
y financieros, asi como una coordinacion con empresas industria-
les, y un contacto mucho mas estrecho con los usuarios. Con un
poco de imaginacion administrativa, podrian Hevarse a cabo
transformaciones tecnoldgicas todavia de mayor interés para
implantar por etapas sistemas progresivos de abasto y procesa-
miento de aguas servidas. El obsticulo principal tal vez derive
en estos momentos de la ausencia del mas minimo incentivo para
que los particulares asuman algunas de las responsabilidades
que hoy desbordan la capacidad del sector puiblico. Si no existe
ningin mecanismo, por ejemplo una reduccion de impuestos, para
transferir al menos una parte de los subsidios que se ahorraria
el Estado, dificilmente se podra convencer a ningin usuario para
que resuelva por su cuenta, y de manera ambientalmente acepta-
ble, los servicios que ahora se le prometen a un costo subsidiado.
Como se indicaba anteriormente, este proceso de racionaliza-
cion no dejaria de tener importantes consecuencias politicas y
organizativas gque no siempre los gobiernos locales estdn dis-
puestos a asumir.

A partir de estas reflexiones un tanto apresuradas, tal vez
se haya podido mostrar el interés que presentaria la construccion
de un sistema analitico complejo, centrado en la provision de los
servicios hidraulicos en un aglomerado urbano concreto, enfati-
zando aquellas relaciones que hasta ahora se han descuidado por
no tener cabida en los esquemas institucionales establecidos, pero
de las que dependen en dltima instancia las soluciones que pudie-
ran mejorar la calidad de vida de nuestros sufridos ciudadanos.
Mis alld de una revision de las ineficientes opciones tradiciona-
les, se requiere una reformulacién completa de los problemas.
La modernidad radica mucho mas en el descubrimiento de nue-
vas preguntas y en el replanteamiento de los problemas que en
la reformulacion de las soluciones tradicionales.






CONTRIBUCIONES
TEORICO-METODOLOGICAS
PARA EL ANALISIS DE LA RELACION:
SERVICIOS URBANOS, GESTION
LOCAL Y MEDIO AMBIENTE*

LUCIANO D’ ANDREA**

Los servicios urbanos, la gestion local v €l medio ambiente, re-
presentan aspectos cruciales de la problematica del desarrollo.

El primer aspecto a considerar es el de las ciudades, sobre
todo el de las grandes ciudades, que constituyen hoy el contexto
social en el que se juegan las posibilidades de una vida digna para
casi ia mitad de la poblacion dei planeta. El segundo aspecto es
¢l de la gestidn de los servicios, que se ha convertido verdadera-
mente en un nudo gordiano, sobre todo en estos afios, en los que
nos interrogamos profundamente acerca de las politicas sociales
que se han aplicado hasta ahora y sobre las modalidades de pro-
duccidn y distribucion de los servicios, en particuiar en las gran-
des metropolis.

El tercer aspecto, finalmente, es el de la proteccion del am-
biente que, cuando menos desde la publicacién del informe del
Club de Roma, “‘Los limites del desarrollo’ (por fijar un térmi-
no}, no puede considerarse mads como una cuestion secundaria
respecto del tema del desarrollo, sino como una parte integrante
y constitutiva del mismo.

Estos tres temas (crecimiento urbano, gestion de los servi-

* Traducide del italiano por Gerarde Beltran.
** Vicedirector del CE.R.FE., Roma, Italia.
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cios y ambiente) se refieren tanto al norte como al sur del plane-
ta, aunque, obviamente, de manera cualitativa y cuantitativamente
diferente, La problematica, como sea, sigue siendo la misma, asi
como las mismas deben ser las vias de solucion.

Al acercarnos al fendémeno urbano observamos un cierto enfo-
que alarmista, un tono frecuentemente apocaliptico, un pesimis-
mo de fondo, una seri¢ de lugares comunes acerca de la ciudad
y de los procesos de urbanizacidn, que si bien son comprensibles
cuando se encuentran en los articulos de los periddicos, causan
perplejidad cuando se hallan dentro de la bibliografia cientifica.
La megaldpolis se presenta, la mayoria de las veces, como una
realidad tentacular, invivible, cadtica y degenerativa, resultado
de un proceso patologico, casi de una involucidon social.

No dudo que los datos acerca de los procesos de urbaniza-
cidn sean motivo para provocar un sentimiento de alarma. Me
parece, sin embargo, que lo que ahora se necesita es superar la
selva de connotaciones! que rodea al tema de la ciudad, para lle-
gar, hasta donde la investigacién cientifica lo permita, a la de-
notacion, esto es, a los datos y a la informacion que permitan
una gestion del cambio y del crecimiento urbano. De cierto modo,
y aun a riesgo de simplificar excesivamente los términos del pro-
blema, considero que plantearse la cuestion de las bases teoricas
y metodologicas necesarias para analizar el problema de la ges-
tion de los servicios urbanos, en relacion con la proteccion del
ambiente, significa preguntarse como superar el ambito de la con-
notacién —con sus componenies inevitables de sentido comin
y de juicios de valor preconcebidos— para hacer frente a la cre-
ciente demanda de informacion sobre la realidad urbana que los
diferentes sujetos sociales, directa o indirectamente involucrados
en la gestion de la ciudad, hacen al mundo de la investigacion.

| Segun el Diccionario de Lingtifstica de Pei y Gaynor, la connotacion se
define como *“las ideas y asociaciones vinculadas a una palabra: las significa-
ciones e ideas que una palabra sugiere o implica’, mientras que la denotacién
se refiere a ““los significados extensionales ¢ expresos de una palabra o térmi-
no”". Por su parte, Katz lo expresa de esta manera: **Entendemos denotacion
como vinculada a la expresion de objetos empiricos inmediatamente referencia-
les, mientras que [a connolacién se remite a o1Tos conceptos que adn necesitan
ser denotados.”” Para una explicacion mas amplia, vease: Katz, Chaim S., et
ai., Diccionario Bdsico de Comunicacion, Nueva imagen, México, 1987, [N.
del T.]
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Mas ;de qué modo se estructura esta demanda y en qué di-
recciones se orienta?

Existe, ante todo, la necesidad de adquirir informacién re-
ferida a aquellas capas sociales o a aguellas comunidades que si-
guen existiendo, no obstante estar al margen del sistema econo-
mico mundial, nacional o urbano, y aun cuando no estdn
contabilizadas en ninguna estadistica ni gozan siquiera de exis-
tencia juridica. Cuando tales comunidades y grupos sociales re-
presentaban una minoria, la ausencia de informacion acerca de
ellas no constituia un problema. Hoy, en cambio, cuando abar-
can una parte importante de la poblacién (pensemos, por ejem-
plo, en el aumento del nitmero de migrantes, desocupados y ca-
pas marginadas o, aun mas, de residentes en dreas periféricas o
en barrios en malas condiciones), el modo en el que estas agru-
paciones sociales se mueven incide fuertemente en ¢l proceso com-
pleto de la evolucion social, del crecimiento de la ciudad, de la
utilizacion de los servicios, de la relacién con el ambiente.

Por otro lado, quienes toman las decisiones tienen un ma-
yor conocimiento de la complejidad con la que se estructura hoy
la praxis politica y juridica, que ya no estd monopolizada por
un solo grupo dirigente, sino que se caracteriza por un aito gra-
do de pelimorfismo; éste se traduce, en esencia, en un conjuntio
de presiones sobre las instituciones politicas por parte de gran-
des masas de individuos, grupos, etnias y poblaciones dotadas
de una nueva ¢ indiscutible personalidad, que se manifiesta en
nuevas necesidades.

Consecuentemente, se observa hoy otro importante cambio:
¢l de una concepcion restringida a una ampliada del liderazgo,
que ya no se identifica, social y culturalmente, con una clase di-
rigente portadora de un conjunto limitado de demandas y valo-
res, sino con una pluralidad de sujetos que tienen un gran im-
pacto sobre todo en el ambito local,

Otro elemento que parece estructurar la demanda de infor-
macion acerca de la realidad social es el hecho de que, con res-
pecto al pasado, el control de las acciones politicas y de los pro-
gramas de accidn no se limita mas a los miembros de las sociedades
politicas (por ejemplo, las oposiciones) sino que, gracias a los
medios masivos de comunicacion, se ha generalizado, amplian-
dose a una pluralidad de sujetos.

S8i nos adentramos en lo especifico de la gestion de los servi-
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cios urbanos y el ambiente, no es dificil encontrar los elementos
que acabamos de citar.

Pensemos, a este respecto, en la dificultad de realizar un ana-
lisis del funcionamiento de un servicio cualquiera teniendo sola-
mente el concepto de usuario, para hablar de quien lo utiliza, ya
que éste es un concepto que indica s6lo una funcidn econdémica
0 que hace referencia a una relacion, Unicamente tedrica entre
un dar v un recibir (que en la realidad de los hechos va no se
efectiia seglin este esquema), o a un sujeto individual, privado
de sus vinculos sociales, étnicos, de vecindad, de clase, de cultu-
ra; un suj¢to, en suma, gue sencillamente no existe. Quienquie-
ra que esté familiarizado con realidades urbanas de una cierta
amplitud y complejidad; puede testimoniar, en efecto, cémo la
mayor parte de las veces se opera sin tener una idea de guiénes
son los usuarios de un servicio, pues €stos representan realida-
des sociales que escapan a una conceptualizacion técnica o eco-
ndmica.

Del mismo modo, el tema del control de los servicios no se
puede agotar en la evaluacion de la eficacia o de la eficiencia,
sobre todo porque la gestion de los servicios resulta ser cada vez
menos el resultado de un sistema de tareas y de responsabilida-
des jerdrquicamente definidas y cada vez mas el fruto de un pro-
ceso complejo, en el cual entran en juego diferentes subjetivida-
des politicas y sociales, portadoras de una creciente v mads
diferenciada demanda de calidad de vida. Se trata de una demanda
que se manifiesta, paradéjicamente, justo en el momento en que
el aumento de los costos de distribucién de los servicios y, mas
generalmente, la crisis internacional del bienestar social, pare-
cen lievar a una fuerte restriccion cualitativa y cuantitativa de
la oferta.

Acerca de estos fendmenos, quienes toman las decisiones so-
licitan a los investigadores, particularmente a los investigadores
sociales, que dirijan su atencion y busquen informacioén. ;Mas
con qué instrumentos se preparan éstos a hacerio? ;Qué meto-
dologias pueden ser hoy mas adecuadas para superar aquello que
se presenta propia y verdaderamente como una brecha cognos-
citiva?

Puedo traer aqui sélo un punto de vista, el de un centro de
investigacion no universitario gue tiene su sede y opera en un pais
industrializado, con una cierta orientacion hacia las dimensio-
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nes internacionales y las cuestiones del desarrollo, particularmente
en el sur del planeta. Un centro, ademas, que desde hace aiios
se esta interrogando acerca de los puntos cruciales del desarrollo
urbano, a través de una serie de encuentros y de seminarios in-
ternacionales organizados en diversas partes del planeta, desde
Bamako, en Mali, hasta S&o Paulo, en Brasil, desde Nuakehot,
en Mauritania, hasta Roma, a través de iniciativas de estudio ¥
de investigacion que han tocado temas como la sanidad en el am-
bito urbano o los cambios en los modelos de consumo alimenta-
rio derivados de los procesos de urbanizacién.

Una primera indicacion de cardcter metodoldgico se refiere
a las fuentes de informacion. Gran parte de las investigaciones
efectuadas por nosotros revelan ¢cédmo, en los Gltimos decenios,
ha habido una gran produccion de informacion acerca de los fe-
ndémenos urbanos que, desafortunadamente, ha permanecido en
gran parie sin utilizar. Hacer investigacion puede significar en-
tonces, en muchos casos, trabajar sobre materiales obtenidos por
otros sujetos, acumulados en las mas diferentes formas de me-
moria ‘‘extrasomadtica’’ —desde los archivos piblicos hasta los
bancos de datos; desde los archivos impresos hasta la literatura
cientifica—, materiales que corren el riesgo de desperdiciarse si
no se ponen en circulacion, o si no son reanalizados y recontex-
tualizados. Esto es aun mas valido si se trata de fendmenos como
la gestion de los servicios o la relacion entre servicios y ambien-
te, gque se manifiestan, simultaneamente y con las mismas carac-
teristicas de fondo, en todo ¢l planeta. Hay que decir también,
en mi opinidn, que si bien se dispone hoy de los instrumentos
técnicos para poder desarrollar una accion de revaloracidn de la
informacion existente (y aqui la referencia a la tecnologia infor-
matica es la mas inmediata), los instrumentos tedricos que per-
mitirian realizar una verdadera investigacion a partir de las fuentes
estdn, en parte, todavia por construir o, cuando menos, por
evaluar.

Una segunda indicacion se refiere a la superacién de una in-
terpretacion de tipo meramente técnico y econdmico de los pro-
cesos de desarrollo, superacion que se hace necesaria debido al
hecho de que gran parte de las dindmicas que inciden en la vida
social no tienen una dimension econdémica evidente o priorita-
ria, o se refieren a sujetos y grupos sociales que, si bien estan
al margen del sistema econdmico, tienen hoy un peso tal, aun-
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gue sea solo numérico, que su misma existencia produce efectos
decisivos y duraderos sobre la evolucion de 1a sociedad.

Tal superacion puede darse, en mi opinion, sélo a través de
una verificacion de la consistencia socioldgica del desarrollo, esto
es, fundamentalmente a través de una apreciacion de la consis-
tencia institucional de los procesos sociales gue vamos a anali-
zar, de su capacidad de determinar sistemas de comportamiento
social con una fuerte tendencia a retransmitirse en el tiempo y
en ¢l espacto,

Desde mi punto de vista, dos dreas fenoménicas parecen so-
bresalir debido a su importancia.

La primera esta representada por la accion extraordinaria del
Estado sobre la sociedad, tanto de manera directa como a través
de acciones de cooperacién internacional. Creo que, en lo que
respecta a esta drea, nuestros conocimientos son todavia muy li-
mitados, ya que ain no hemos puesto a punto instrumentos ca-
paces de evaluar con exactitud qué efectos produce una accion
publica vy qué tipo de reaccién social puede activar.

La segunda area de fendmenos sobre la cual considero que
es necesario centrar la atencion estd representada por Ia gran can-
tidad de nuevas agrupactones que, desde hace algunos afios, se
han sumado a las formas tradicionales de asociacidén o de orga-
nizacion no publica de la vida social. La incertidumbre con la
gue nos aproximamaos hoy a estos fendmenos se demuestra por
el nimero de conceptos que se han elaborado en ¢l pasado re-
ciente para indicarlos: grupos de autoayuda, sistema del volun-
tariado, drea de 1a solidaridad, movimientos sociales, etcétera.
La sospecha de que detras de toda esta plétora de definiciones
—y mds alla de distinciones apenas significativas— existe un mis-
mo macrofenémenc presente tanto en el norte como en el sur
del planeta, es demasido fuerte como para no ser verificada. Por
otro lado, la importancia social de estas agrupaciones en cuanto
a la gestion de la crisis de la sociedad es, ya hoy, ampliamente
demostrable, como 1o prueba el hecho de que un numero cre-
ciente de acciones se apoya justamente en estas agrupaciones. Pa-
radojicamente, sin embargo, también en este sector se reconoce
un importante atraso en los conocimientos.

La tematica de la gestion de los servicios se coloca precisa-
mente en el cruce de estas dos fundamentales &reas fenoméni-
cas. Es impensable, en efecto, concebir una reflexidn sobre los



CONTRIBUCIONES TEORICO-METODOLOGICAS 63

servicios sociales que no se haga cargo, al mismo tiempo, de es-
tablecer el nexo entre accidn publica y reaccidon social a esta ac-
cion. Del mismo modo, parece ingenuo tratar la cuestion de la
gestion de los servicios sin reconocer la existencia de agrupacio-
nes sociales que, no obstante desempeiiar, segin el caso, papeles
diferentes (a veces son lugares de formalizacién de instancias co-
lectivas; a veces representan formas de resistencia mas 0 menos
organizada a un proyecto de gobierno; otras constituyen instru-
mentos de autoayuda, ya sea de caracter corporativo o como for-
mas de autogobierno}, inciden indudablemente en el modo en el
que hoy, en todas partes del mundo, se estructura y opera el sis-
tema de los servicios,

Después de una primera indicacion de cardcter metodologi-
¢o y de una relativa al contenido de la investigacién, me parece
oportuno resaltar un tercer punto de caracter teorico. En una épo-
ca como la nuestra, marcada por cambios rapidos y profundos,
las grandes teorias holisticas de la sociedad parecen mostrar, en
el campo de la investigacion social, el tendén de Aquiles, inca-
paces, como tales, de dar cuenta de un numero creciente de fe-
némenoes, algunos de los cuales, como hemos visto, de gran fe-
cundidad. Un nuevo impulso de la explicacion cientifica parece
tener que retomar, necesariamente, aproximaciones tedricas de-
finibles como de alcance medio, para decirlo con Merton, que
se planteen como objetivo coordinar entre si un niamero limita-
do de fendmenos, o aun un numero elevado de fendmenos pero
a través de un numero restringido de ases de correlacion. Teo-
rias, en suma, cuyo campo de aplicacién esté muy definido v,
en lo posible, limitado. Se trata, también aqui, de hacer una ope-
racidén sobre materiales ya elaborados por otros, con el fin de
reactivar sistemas interpretativos hoy inactivos o escasamente va-
lorados.

Tratando de resumir de modo mas sistematico las reflexio-
nes que han conducido hasta aqui, me parecen relevantes los si-
guientes puntos:

a) la importancia central de la denotacion, vale decir de la
informacidén, con respecto a la connotacién y al elemento alar-
mante, importancia relacionada también con la creciente deman-
da, por parte de quienes toman las decisiones, de datos accesi-
bles sobre los macrofendmenos de cambio caracteristicos de
nuestro tiempo;
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b) la superacion de las interpretaciones meramente técnicas
o econdmicas de los procesos de desarrollo, a través de una re-
consideracion de su dimension socioldgica;

¢) Ia reactivacion, desde un punto de vista metodolégico, de
la enorme masa de informacion que yace imitil en los archivos,
en los libros y en los bancos de datos;

d) 1a reconsideracion del nexo existente entre la accién pi-
blica ¥ la reaccidn social a esta accidn;

2) el estudio analitico de las nuevas formas de agrupacién
social;

/) desde un punto de vista tedrico, la recuperacion y la valo-
racion de las teorias de alcance medio.

Obviamente, estos puntos ne pueden constituir por si mis-
mos un programa sistematico de investigacién. Representan, si
acaso, una hipotesis minimalista, por decirlo asi, de investiga-
cion, un argumento del cual partir para efectuar investigaciones
mas serias y profundas. '

Mi Centro se esta encaminando en este momento sobre esta
via, junto con otras instituciones italianas. A este respecto, me
parece ttil hacer referencia a lo que hemos tratado de investigar
en los ultimos tiempos.

Un primer programa de investigacion, en marcha desde hace
algunos meses, estd dirigido a la constitucion de un repertorio
de las acciones publicas, realizadas en todo el planeta tanto por
fos gobiernos como por los organismos de cooperacion, con el
objeto de avanzar en el andlisis de la relacion —a la que hemos
hecho referencia— entre la acciéon publica y la reaccidn social
a esta accion.

El repertorio se basa en un esquema input/output y opera
registrando, por una parte, las caracteristicas de la accidon admi-
nistrativa realizada (esto, obviamente, representa el inpu!) y, por
otra, los eventos que se verifican en concomitancia con la accion,
eventos que, en si mismos, constituyen el owtput. El estudio, que
tendra una duracion de algunos afios, se basa no en la recolec-
cion directa de datos sino en el aprovechamiento y la valoracion
de informacion ya acumulada por la administracidén publica, por
institutos de investigacion, por grupos y asociaciones de cinda-
danos, por estudiosos ¥ por organismos de cooperacion.

Es importante poner de manifiesto que en la investigaciéon
se concede escasa importancia a 1os casos aislados y, en cambio,
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se_pone el interés en la ‘‘concomitancia’ entre input y output
(entre accion y reaccion social), buscando asi la presencia de cons-
tantes, vale decir, la concurrencia, en un mimero significativo
de casos, por ejemplo, de dos ourputs especificos, de un output
y un input, de conjuntos de outputs, etcétera.

Gran parte de los problemas metodoldgicos y tedricos que
estamos afrontando se refieren —como es facil imaginar— al or-
denamiento de la informacion y al dominio de una gran canti-
dad de datos bastante diferenciados, dado que se han obtenido
recurriendo & una serie de fuentes muy diversas entre si por su
calidad y su precisién. Para superar estos problemas se estan
uwsando metodologias ya experimentadas en el pasado, como
la teoria de grafos y de sistemas, y algunas técnicas estadisticas
de tratamiento de la informacion (en particular el cfuster analysis).

El programa, como se ha dicho, estd apenas en sus inicios.
No obstante, estan emergiendo algunos primerisimos indicado-
res concernientes a las acciones de desarrollo urbano, aunque su
valor es solamente ilustrative, ya que se basan en un namero de
casos todavia muy limitado.

De 204 outputs registrados en relacron con 79 acciones reali-
zadas {el 45% en Africa, el 30% en América Latina, el 11% en
Europa y el 14% en Asia), solo 21 se refieren, en estricto senti-
do, al medio ambiente. Se trata, principalmente, de modifica-
ciones estructurales (depuradoras, alcantarillado, creacion de dreas
verdes), pero también, en 8 casos, de acciones dirigidas a la for-
macion de empleados y funcionarios ambientales y a la sensibili-
zacién de la poblacién en cuanto a la proteccion del ambiente,
A juzgar por estos primeros y parciales datos, pareceria que se
puede formular la hipdtesis de que en el campo ambiental, para
las areas urbanas, la inversidén es ain muy limitada.

En esta primera seleccidn, resultan ser 92 los outputs relati-
vos a los servicios publicos y sociales, de los cuales una parte im-
portante tiene que ver con la defensa de la salud y el mejoramiento
delas condiciones higiénico-sanitarias. En 34 casos, las acciones
incluyen, de modo explicito, una. participacion directa de gru-
pos organizados de ciudadanos.

Proporciono estos datos sobre todo para mostrar algunas po-
tencialidades propias del tipo de aproximacién utilizado: Ia po-
sibilidad de manejar, segin formas estandarizadas, una gran masa
de informacion; la valoracion y el reagrupamiento en esquemas
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unitarios de datos que de otro modo correrian el riesgo de per-
manecer sin utilizar; la posibilidad de determinar grandes ten-
dencias a través de una visién sindptica de los fenémenos, posi-
ble gracias a la eleccién de un punto de vista planetario y no local
de los fendmenos analizados; la depuracién de la informacién
de componentes valorativos.

Un segundo programa de investigacién, también puesto en
marcha hace poco, se refiere,.en cambio, a las teorias de alcance
medio. A través del analisis de los informes y documentos relati-
vos a investigaciones empiricas realizadas alrededor de un con-
junto de ““problemas’ en ‘‘unidades problematicas elementales”
(vale decir, conjuntos de fendmenos cuya interpretacion parece
ser objeto de controversia), el programa se plantea como objeti-
vo el de llegar a un inventario de las teorias de alcance medio
que se€ encuentran activas, es decir, que son efectivamente utili-
zadas para la interpretacion de los datos y la organizacion de la
labor de investigacidn. Lo que se pretende agui es superar una
ley que da primacia a la confrontacion entre sistemas tedricos
consumados —confrontacidon que, en algunos casos, asume la for-
ma de una especie de guerra de religiones—, para salir a descu-
brir aquello que convencionalmente llamamos el “*quantum’’ de
teoria que se oculta entre los pliegues de la investigacion empiri-
ca. Esto significa, por tanto, no solo registrar las referencias ex-
plicitas o teorias de alcance medio, sino también determinar y
catalogar los elementos tedricos utilizados para interpretar los
datos de la investigacion, pero que no se han formalizado en una
teoria propiamente dicha.

Todo este esfuerzo tiende a comprender qué instrumentos ted-
ricos se utilizan hoy efectivamente en la investigacion. Por este
motivo, estamaos tratando de presentar una serie de indicadores
que permitan evaluar el grado de intensidad de utilizacién de un
“‘quantum’’ tedrico o de una teoria de alcance medio.

Una vez que el inventario muestre un mimero relevante de
unidades teéricas, serd posible reconstruir, para cada uno de los
problemas tratados (por ahora nos estamos moviendo en un con-
junto de 11 dreas problematicas, como el ambiente, las dreas ur-
banas, la educacion, la samidad, los servicios, la cooperacion y
los modelos organizativos v burocraticos), un mapa de las uni-
dades tedricas activas, estableciendo también posibles intersec-
ciones entre ellos y posibles situaciones de concurrencia vy de con-
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flicto entre elementos tedricos, ademas de un mapa de los
fenémenos tratados.

Aunque se trata s6lo de un primer reconocimiento de las teo-
rias utilizadas en el campo del analisis del funcionamiento de los
servicios, permite evaluar la riqueza de Ia elaboracidn tedrica pro-
ducida en el ambito de la investigacidn social, riqueza que —co-
mo ya dijimos— corre el riesgo de no ser jamas utilizada. Las ca-
racteristicas recurrentes y paradigmaticas del funcionamiento de
los servicios, obtenidas a partir de las investigaciones empiricas
realizadas tanto en paises industrializados como en paises en vias
de desarrollo, parecen hacerse claras a través de la aplicacion con-
junta y correlativa de las numerosas teorias de alcance medio pro-
ducidas recientemente. Me refiero aqui a cuestiones centrales para
nosotros, como la relacion servicio/cindadano, la naturaleza sis-
tematica y funcional de las disfunciones del aparato administra-
tivo, la relacidn entre competencias profesionales y funciones,
la gestion del tiempo y del espacio en la estructura de servicio
o el conflicto de representaciones acerca del papel y la calidad
del servicio.

Estos son algunos intentos para avanzar en €l ambito de la
denotacidn donde, con frecuencia, no se da una clara lectura del
dato material, y para dar ademés, un nuevo impulso a la acu-
mulacion de conocimiento en la investigacién social.
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LOS SERVICIOS URBANOS EN EL CONTEXTO
DE LA PROBLEMATICA AMBIENTAL*

MARTHA SCHTEINGART**

1. DEFINJCIONES Y PERSPECTIVAS ANALITICAS

En este trabajo intentaremos mostrar como la preblemadtica de
los servicios urbanos ha sido tratada desde diferentes perspecti-
vas analiticas, para luego incursionar en la consideracion de los
servicios desde la perspectiva ambiental. El objetivo de esta re-
vision tedrica-metodolégica es aclarar el marco conceptual que
orienta los estudios y propuestas de accién, poniendo en eviden-
cia como cambian los problemas de los servicios urbanos segin
la perspectiva analitica desde la cual se analizan o.segun el énfa-
sis puesto en los distintos aspectos que entran en.la solucién de
los mismos.

- En los dltimos anos ha aumentado la preocupacién por in-
corporar el tema de los servicios a los debates gue se dan dentro
de las ¢iencias sociales; en general, ese tema se habia desarrolla-
do mads a partir de dreas del conocimiento como la ingenieria o
la administracién publica y, en menor medida, o mucho mas re-
cientemente, en los estudios sociales. Sin embargo, estimamos
necesario hacer una breve revision de los plantamientos de la eco-
nomia neocldsica, de la economia politica v de la sociologia ur-
bana con respecto a estos elementos fundamentales del consu-
mo urbano, para luego referirnos a los planteamientos y debates
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bibliografica que sirvio de dpoyo a este trabajo.

** Profesora-investigadora del Centro de Estudios Demograficos y de De-
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que han tenido lugar dentro del campo de 1a planificacién o de
la accidn.

Si bien muchos servicios no son caracteristicos sélo de las
ciudades, se presentan con rasgoes particulares dentro del ambito
urbanc, debido a la escala en que son provistos, a su calidad,
y a ia peculiaridad de la poblacidn gue tos recibe, aspectos todos
que configuran problemdticas especificas en cuanto a la produc-
cion y gestion de los mismos.

La revisidon de la bibliografia existente sobre los servicios den-
tro de la economia urbana nos muestra ¢l interés de esa discipli-
na por el problema de las economias de escala y las funciones
de produccidn. Asi, las economias de escala estan relacionadas
con un umbral minimo de tamafio de ciudad, es decir, con un
minimo de poblacién requerida para sostener ciertos bienes y ser-
vicios (como lo expresa la teoria del lugar central). Existiria, en-
tonces, una relacion entre el gasto pablico per capita y el tama-
lo de la poblacion en la provision de servicios urbanos, gue se
vincula a las citadas economias de aglomeracion vy, en general
los estudios dentro de esta perspectiva, prestan particular aten-
cion a la identificacién del tamafio de cindad en el que los gastos
per capita son minimos. Sin embargo, surgen dificultades para
medir los gastos publicos v las variadas economias de escala cuan-
do se trata de distintos bienes y servicios publicos. 5i bien nume-
rosos estudios han tratado de observar, por ejemplo, como el gasto
per cdpita, con relacién a algunos servicios urbanos, varia con
el tamaifio de la ciudad, a menudo las conclusiones de estos estu-
dios resultan dudosas ya que el gasto per capita puede estar re-
flejando diferentes niveles de servicio, incluyendo calidades dis-
tintas. Las funciones de produccidn de los servicios urbanos se
pueden establecer en relacién con el costo de los mismos; elio
conduce al analisis del costo-benefico, que tiene un gran interés
para la racionalidad del calculo econdmico publico {Derycke,
1971). Este modelo hace posible 1a optimizacidn, es decir, que
permite determinar la forma en que deben tratarse las variables
controladas para obtener el nivel optimo del sistema {Ackoff,
1973). Los andlisis aludidos, que se ubican dentro de ia perspec-
tiva de la economia neoclasica, estan fuertemente vinculados,
como salta a la vista, con la planificaciéon o con la voluntad de
algunos organismos del Estado de optimizar sus acciones con re-
lacion a la provisién de esos servicios.
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Otra corriente de andlisis de los servicios urbanos se ubica
dentro de la economia politica v a través de ella se ha enfatizado
el papel de los mismos para la acumulacion del capital o para
la reproduccion de la fuerza de trabajo, en el contexto de la ciu-
dad capitalista actual, Asi, la diferenciacion entre condiciones
generales de la produccion y medios de consumo colective ha obe-
decido justamente a una distincion que tiene que ver con el pa-
pel de los servicios en el sentido de si apoyan directamente la acu-
mulacién de capital ¢ la reproduccién de la fuerza de trabajo.
El papel real del Estado en la produccion o gestion de los servi-
cios también ha sido objeto de una serie de debates dentro de
esta perspectiva de analisis (Castells, 1977: Lojkine, 1979; Pre-
teceille, 1981). Por ¢jemplo, se ha considerado que el Estado sub-
sidia los procesos productivos que abaratan la oferta de los me-
dios de produccion o disminuyer.el costo de reproduccion dela
fuerza de trabajo y que coptribuye también a valorizar el capital
inmobiliario, al proveer sérvicios a determinados espacios urba-
nos. Pero el Estado, por otra parte, tiene necesidades de legiti-
macidn politica y actlla para obtener consenso por parte de sec-
tores sociales subordinados. Algunos de estos debates, sobre todo
los referidos a la definicion de los medios de consumo colectivo
y a la relacion de éstos con el capital y el Estado, parecen haber
conducide a un callejon sin salida y, como bien afirma Coing
(1989), esa discusién no ofrece actualmente un campo fértil para
orientar nuevas investigaciones sobre el tema.

La sociologia urbana, particularmente la latinoamericana, ha
incorporado en los Wltimos aftos la tematica de los servicios ur-
banos dentro de sus intereses primordiales, Ello se expresa en el
aumento de las investigaciones realizadas, en la multiplicacion
de reuniones internacionales sobre la tematica y en la creacion
de redes de investigadores que han comenzado a llevar a cabo
estudios comparativos entre situaciones nacionales. Asi, se han
utilizado algunos elementos conceptuales de la economia politi-
ca pero, en general, la metodologia planteada es menos econo-
micista y ofrece mejores posibitidades de €xito a la investigacion,
al introducir de manera sistematica una serie de problemas espe-
cificos de las ciudades de América Latina. Los estudios han in-
ciuido, por ejemplo, la consideracion de los diferentes agentes
implicados en los procesos de produccidn y gestidon de los servi-
cios y han puesto énfasis en el papel del Estado y en sus diferen-
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tes formas de articulacion con el sector privado. Entre las con-
clusiones importantes a las que se ha llegado podemos mencionar
la que se refiere a la articulacién cambiante entre los agentes pi-
blicos y privados, ya que en muchos casos se-estd produciendo
una verdadera restructuracion de esa articulacién; ello Hevaria
a replantear algunas falacias que se han difundido respecto a la
presencia de una inica tendencia dominante referida a la priva-
tizacion de los servicios (Coing, 1989; Henry y Figueroa I, 1987).

Otro aspecto importante que ha sido destacado por esta pers-
pectiva de analisis se refiere a la produccién de servicios para los
sectores populares dentro de los asentamientos irregulares; los
estudios han puesto en evidencia las practicas de los pobladores
de esos asentamientos, asi como sus relaciones con las autorida-
des para la obtencidn de los servicios. Es necesario tener en cuenta
gue en una gran parte de las ciudades latinoamericanas los-sec-
tores mayoritarios de la poblacion habitan en asentamientos irre-
gulares donde tanto la vivienda como los servicios 5on provistos
a‘través de formas de autoconstruccion y autogestion, combina-
das a veces con otras modalidades en las que concurren la con-
trataciéon de trabajo asalariado y la participacion de organismos
especializados del Estado.

En lo que se refiere af campo de la accién o a la planifica-
cidn urbana, la cuestidn de la crisis del Estado benefactor vy la
problemitica de la gestion local revisten, hoy en dia, un interés
singular en el contexto de Ia Crisis mas general de las economias
latinoamericanas.

Como es sabido, el Estado benef: actor surgi6 en Europa des-
pués de la Segunda Guerra Mundial, como respuesta a los fuer-
tes movimientos faborales que representaban los intereses de una
gran parte de la poblacion, planteando el establecimiento de
sisternas provisionales y de servicios sociales que garantizaran pro-
teccion contra la cesantia, la vejez y la extrema pobreza (Durs-
ton, 1986). El principio orientador det Estado benefactor era la
redistribucion del ingreso, que se canalizaria a través de la crea-
cion de servicos sociales, entre los cuales se encontraban los ser-
vicios urbanos. No es sino hasta la mitad de ia década de los afios
setenta cuando la relativa paz social alcanzada con la implemen-
tacion del Estado benefactor empezd a entrar en crisis, Algunos
factores que parecen haber influido en esa crisis fueron el proce-
$0 recesivo de la economia que mostraba la imposibilidad de sos-
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tener el pleno empleo, el envejecimiento'de la poblacion que ori-
gind una fuerte dependencia del presupuesto estatal, etc. (Mishra,
1986).

En América Latina el desarrollo del Estado benefactor fue
siempre mucho mas débil, y las consecuencias de las presiones
de los trabajadores se dieron fundamentalmente a favor de tra-
bajadores asalariados, insertos en actividades clasificadas den-
tro del sector ““formal’ o de las actividades modernas, sin que
los grupos mas pobres, ubicados en general dentro del sector “‘in-
formal’’, pudieran beneficiarse también de las prestaciones y ser-
vicios aportados por ¢l Estado. Dentro de este panoerama de 1i-
mitaciones y carencias, la crisis del Estado latinocamericano
produjo, necesariamente, impactos mucho mas dramaticos en el
consumo de la poblacidn, e incidié en la forma como se venia
dando la gestion de los servicios en las ciudades.

Algunos autores {Offe, 1984; Durston, 1985) insisten en que
frente @ un futuro en el que se vislumbra un crecimiento de las
tasas de desempleo y fuertes conflictos politicos, se vuelve cada
v€Z mAs necesario encontrar canales de participacion para la res-
tructuracion de das politicas publicas, la cual debe surgir de las
propias instituciones sociales, y contar con el apoyo técnico y la
proteccidn de un Estado democratico que responda a los intere-
ses ¥y necesidades de sus bases legitimas de poder.

Dentro del contexto de la evolucion del Estado benefactor,
es posible explicar por qué hace unas décadas existid la tenden-
cia 4 la nacionalizacidn o estatizacidon de los servicios, mientras
que en los ultimos anos esa tendencia parece revertirse o, por lo
menocs, las opiniones.se multiplican en el sentido de apoyar las
privatizaciones. Si bien, como ya dijimos, hay muchas. fala-
cias y confusiones acerca de la cuestion de la privatizacion, re-
sulta evidente que se estdn buscando nuevas férmulas en lo que
se refiere a la gestion de los servicios urbanos, las que implican
nuevas formas de articulacidon entre lo piblico y lo privadoe asi
como propuestas de gestion por parte de instituciones u organis-
mos de nuevo cuiio. Nos referimos, por ejemplo, a las organiza-
ciones no lucrativas que se proponen como alternativa o com-
plemento de la accién del Estado. En general, estas nuevas
alternativas buscan reducir la carga fiscal del Estado, carga que
tierte su origen, mayormente, en la contradiccion existente entre
la demanda de servicios y la imposibilidad de grandes sectores de
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la poblacion de pagar los altos costos de los mismos, sobre todo
en los paises mds pobres.

El otro aspecto relacionado con la gestion de los servicios
se refiere, como dijimos, a la gestion local; es decir, a la necesi-
dad de aumentar la responsabilidad de los municipios amplian-
do sus funciones en lo que concierne a la provision de sus servi-
cios, ya que en el contexte de una diversificacion social y
tecnoldgica creciente la centralizacion resulta ineficiente. Las evi-
dencias indican que las decisiones tomadas en niveles de gobier-
no mas cercanos a los focos de provision de servicios, pueden
reflejar mejor las necesidades y preferencias locales (Sik Lee,
1990).

En cuanto a la perspectiva tecnoldgica existe una amplia bi-
bliografia que hace referencia a toda una gama de tecnologias
aplicadas a los servicios urbanos, desde aquellas disefiadas para
sitnaciones de extrema pobreza hasta las mds sofisticadas, tec-
nologias de punta que, en general, resultan muy costosas para
el medio urbano latinoamericano. En lo que se refiere a las tec-
nologias para los sectores populares, que de manera reiterada han
tratado de implementarse en diferentes paises, destacan las rela-
cionadas con la captacion del agua pluvial y la reutilizacion de
aguas grises, asi como con el uso de la energia solar, la potabili-
zacion de agua, la eliminacion de gastos inutiles de ese liquido,
el tratamiento de desechos sélidos y liquidos, etc. Sin embargo,
parece necesario realizar una evaluacidn critica de los resultados
de la aplicacién de estas tecnologias en diferentes paises, dado
gque a menudo se ha caido en el “‘romanticismo de la pobreza’’,
lo que ha coadyuvado a disminuir el avance en la elaboracion
de diseftos constructivos o, simplemente, en el logro de nuevos
mecanismos para ser aplicados en casos concretos. Para la eva-
luacion de estas tecnologias, se deben contemplar las diferencias
economicas y de los recursos naturales de los paises, las mejores
opciones tecnoldgicas o escalas de produccion de cada uno de
ellos, la participacion de las autoridades v de la poblacién invo-
lucrada, etc. (CNUAH-Habitat, 1987). Muchas de estas tecnolo-
gias se presentan y discuten en informes del Banco Mundial, del
Centro Hébitat de Naciones Unidas v de organismos no guber-
namentales (Cotic v Dascal, 1988},

Resulta importante hacer hincapié en la necesidad de pro-
mover una legislacion que facilite el desarrollo de nuevas tecno-
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logias para los servicios urbanos (Portiilo y Sirvent, 1987) asi como
realizar investigaciones sobre aquéllas utilizadas en varios paises
para evitar, de esta manera, duplicaciones y dispendios. Por otra
parte, cabe mencionar que para la implementacion de las men-
cionadas tecnologias en las comunidades es indispensabie la par-
ticipacion de la poblacién ya que ella permitiria utilizar las redes
sociales existentes facilitando con elio su posterior instrumen-
tacion.

2. SERVICIOS URBANOS ¥ MEDIO AMBIENTE

Hemos tratado de presentar sintéticamente las diferentes formas
de conceptualizar o de analizar la cuestion de los servicios urba-
nos y de su gestion, para las cuales existe una bibliografia cre-
ciente. Esas consideraciones pueden ser tan diferentes que nos
llevarian a dudar de si existe un problema referido a los servicios
urbanos, o si mas bien deberiamos hablar de diferentes proble-
mas segun el punto de vista que se adopte. Sin embargo, en este
trabajo nos ha interesado desarrollar el problema de los servi-
cios urbanos y sus efectos sobre el medio ambiente. Frente a esto
seria importante plantear algunas preguntas que, a nuestro cri-
terio, resultan relevantes para poder orientar el tratamiento del
tema: 1) ;jPor qué los servicios urbanos y, en particular, qué ser-
vicios, se relacionan con la llamada problemadtica ambiental de las
ciudades? 2) ;Como definir esa problemadtica y qué aspectos
la conforman? 3) ;Podemos hablar de una perspectiva de anali-
sis ambiental, independiente de las otras perspectivas presentadas?

La problematica ambiental de las ciudades se genera, en una
medida importante, a partir de servicios como el transporte, el
aprovisionamiento de agua, el drenaje y la recoleccion de resi-
duos. En efecto, la ciudad es, desde el punto de vista ambiental,
el lugar donde se evacian residuos de distinto tipo que afectan
el aire, el agua y la tierra de un centro urbano y su entorno, y
ellos se relacionan con los servicios mencionados. La forma como
éstos se producen y gestionan, desde diferentes niveles de la ad-
ministracién tiene, entonces, implicaciones importantes para el
medio ambiente.

A nuestro criterio, el estudio de los servicios urbanos en el
contexto de la problematica ambiental, no configura una pers-
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pectiva de andlisis diferente de aquella observada para los servi-
cios urbanos en el campo de la economia o la sociologia urbana,
a que hemos hecho referencia. Por ejemplo, el hecho de que el
transporie urbano contamine el aire no es independiente de la
forma cdmo se produce y gestiona el servicio, de quiénes son los
agentes que intervienen en esos procesos, de como participa el
Estado, de cdmo se fijan las tarifas, et¢., aspectos tratados en
los estudios econdmicos y sociales. Sin embargo, esas considera-
ciones deben vincutarse a las tecnologias aplicadas, que produ-
cen diferentes impactos en el medio ambiente de la ciudad, a los
procesos quimicos que afectan la naturaleza circundante, etcétera.

Otro aspecto importante es que la desigual reparticién de los
servicios en las ciudades, vinculada a la desigual distribucion de
fas actividades y los grupos sociales (Rich, 1982), implica tam-
bién diferencias ambicntales importantes en el espacio intraur-
bano. En efecto, “‘existe una estrecha vinculacion entre la divi-
sidn funcional y social del espacio y las formas en que se distribuye
el consumo energético y la contaminacion amblental” (Ibarra,
Puente y Schteingart, 1984).

Entonces, en el tratamiento de los servicios urbanos en ¢} con-
texto de la problematica ambiental se debe utilizar un enfoque
que integre diferentes perspectivas analiticas para explicar la com-
plejidad de los procesos y fendmenos implicados y, asimismo,
plantear dentro del campo de 1a gestién local un tipo de planea-
cion que incluya consideraciones de tipo ambiental. Estas alti-
mas deben acompaifar los objetivos econdmicos vy sociales del de-
sarrollo urbano al tomar en canenta también cudles serian los
impactos de algunos proyectos (v de los servicios involucrados)
sobre elementos que integran el medio ambiente, como las re-
cargas acuiferas, el suelo y el aire de las ciudades. También las
consideraciones ambientales deben incluir la identificacion de los
impactos que una accidn en un area de la ciudad puede tener so-
bre otra distante, asi como los costos a fargo plazo y los impac-
tos negativos que pueden tener lugar en el futuro; las vinculacio-
nes intersectoriales. como espaciales cobran asi particular
relevancia en el andhisis v la planeacién ambicntal. Por otra par-
te, en fos paises no desarrollados, en los que los recursos son es-
casos, no se ha reconocido todavia el verdadero potencial del re-
ciclamiento de los residuos. Por ejemple, ahi donde se instala
una red de aprovisionamiento de agua también es importante pro-
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gramar un sistema de procesamiento de residuos sélidos, para
de esta manera aprovechar los beneficios que trae aparejados la
instalacién del sistema de agua, y evitar la contaminacién de la
misma por la evacuacién de los residuos, problema muy frecuente
en los paises menos desarroliados (Lec, 1985).

3. ALGUNAS REFLEXIONES FINALES

El enfoque que planteamos tanto en lo que se refiere a la forma
de abordar los estudios vinculados a los servicios urbanos y el
medio ambiente como a las acciones que deberfan aplicarse con
relacion a los mismos ha tenido en cuenta, fundamentalmente,
la necesidad de desarrollar un esquema integrativo de diferentes
perspectivas analiticas asi como una vision también globalizante
de las acciones que se llevan a la practica. Como puede notarse
claramente, tanto el enfoque interdisciplinario como el relativo
a la planeacion y la gestion cstan intimamente asociados, en la
medida en que la manera de concebir y plantear tas acciones esta
fuertemente influida por la orientacidon metodologica de los es-
todios que directa o indirectamente te sirven de base. Por ello,
no reswlta indiferente a los planificadores ¥ a todos aquelios in-
teresados en superar los serios problemas que se encuentran dentro
del campo de los servicios urbanos y el medio ambiente, esta re-
vision que hemos realizado de los aportes de las diferentes disci-
plinas y de su necesaria integraciéon en el tratamiento del tema
que nos ocupa. _

Como corolario de la rapida revisidon que agui hemos pre-
sentado surge, ademas de las conclusiones referidas a los aspec-
tos metodoldgicos ya apuntados, ia idea de que hoy en dia resul-
ta imposible abordar el tema de los servicios urbanos sin tomar
en cuenta dos aspectos fundamentales vinculados a la gestion de
los mismos: ¢l de la privatizacion o no de los servicios y ¢l de
la participacidn comunitaria en su gestion, Si bien estos temas
parecen estar en ¢l centro de muchas discusiones, tanto acadé-
micas como de los administradores urbanos, por el momento con-
tinva una gran confusién con respecto al significado real de esas
politicas o instrumentos de accién, y muchas mads investigacio-
nes, evaluaciones y discusiones resultan necesarias para avanzar
en ¢l campo que nos ocupa. '
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Esperamos que los trabajos gue se presentan en el presente
volumen puedan coadyuvar en esta importante tarea.
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GESTION DE LOS SERVICIOS URBANOS
EN MEXICO: ALTERNATIVAS Y TENDENCIAS

EMILIO DUBAU®*

Intentaré en el presente trabajo presentar en forma panoramica,
y sin pretensién alguna de exhaustividad, as tendencias recien-
tes en las modalidades de gestién de los servicios urbanos bisi-
cos en México. Me apovaré para ello en un esquema analitico
a través del cual pretendo rescatar un conjunte bésico de alier-
- nativas que considero que, desde una perspectiva sociotégica de
andlisis, permiten acotar la problematica en cuestién.
Teniendo en cuenta que en esta ocasidn otros participantes
abordan anadlisis y estudios monogriaficos referidos a diferentes
servicios urbanos, asi como los temas de la participacion de los
usuarios en la gestion, las referencias empiricas que presento tie-
nen por unico objeto ilustrar ciertas tendencias generales y no
proporcionar evidencias novedosas ni diferentes de las que segu-
ramente presentaran los colegas participantes. Por otro lado, cir-
cunscribiré la presentacidn, en cuanto a la gama de servicios con-
siderados, fundamentalmente al agua potable, la recoleccién y
disposicion de desechos sélidos vy el transporte colectivo, v, en
términos territoriales, a la zona metropolitana de la ciudad de
México (ZMCM), a la zona metropolitana de Monterrey (ZMM)
y a la zona metropolitana de Guadalajara (ZMG).!

* Universidad Autonoma Metropolitana-Azcapotzaico, Departamento de
Sociologia.

! Las delimitaciones oficiales legalmente vigentes o generalmente utiliza-
das para estas dreas metropolitanas son las siguientes: zMcM: Distrito Federal,
dividido en 16 ““delegaciones politicas’” y 17 *‘municipios conurbados™ del es-
tado de México. zMM: municipios de Monterrey, Garza Garcia, Santa Catari-
na, San Nicolas de los Garza, Escobedo, Guadalupe, Apodaca y Villa Judrez.

1831



84 EMILIO DUHAL
1. ESQUEMA ANALITICO

La denominacion de priblicos que se otorga a los servicios urba-
nos basicos? alude sin duda al hecho de que el acceso a ellos tie-
nte un caricter colectivo; pero dado que lo colectivo no es nece-
sariamenie publico, otro supuesto fundamental es que su
prestacion ataiie colectivamente al conjunto de los ciudadanos.
Es decir, se supone que la prestacion de los servicios publicos
responde a necesidades compartidas por la totalidad de los ciu-
dadanos cuya satisfaccion debe ser garantizada a través del ejer-
cicio del poder publico, es decir del poder estatal como tnica ins-
tancia a la que legitimamente se puede atribuir, en principio, la
representacion de tal conjunto. Ahora bien, tos medios a través
de los cuales el Estado procura la prestacidn de los servicios po-
blicos pueden ser, y de hecho son, sumamente variados, e impli-
can una amplia gama que va desde el simple estabilecimiento de
normas gue regulan su prestacion hasta el que su oferta consti-
tuya atribucion exclusiva de determinado organo estatal.

El que sean al mismo tiempo piiblicos pero potencialmente
provistos a través de una amplia variedad de formas de gestidn,
indica que para abordar el analisis de tales formas, ¢s conveniente
partir de una definicion de cudles son las alternativas que se de-
rivan de este peculiar cardcter de los servicios publicos. A dife-
rencia de lo que ocurre con los servicios de caracter privado, las
cuestiones de guién gestiona el servicio, ddnde lo gestiona, es decir
el &mbito geografico y politico administrativo de la gestion, en
qué condiciones y con cudles fines, estdn siempre presentes en la
discusién y andlisis de la gestién de los servicios publicos. Po-
demos derivar de agui un conjunto de alternativas bdsicas que
se relacionan cada una con una o mas de estas cuestiones:

1. La gestion puede ser publica o privada. Esta alternativa
en realidad abarca una amplia gama de posibilidades y combi-

ZMG: municipios de Guadalajara, Tlaguepaque, Tonaia v El Salte, y parte de
los de Zapopan, Tlajomulco y Juanacatldn.

2 Por razones de espacio introduzco, sin fundamentar, la nocién de “*ser-
vicios urbanos basicos™. lgualmente prescindo de problematizar ta peculiari-
dad de los servicios urbanos como tales, los que, por otra parte, suelen ser de-
nominados de forma variada. Véase por ejemplo Dericke y Huntzinger, 1986,
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naciones y, tratandose de servicios definidos como publicos, im-
plica que el limite del grado de privatizacion de la gestion se si-
tia normalmente en las funciones de planeacién y regulacion de
dicha gestion, las cuales seran normalmente retenidas por una
instancia publica.

2. Puede efectuarse en condiciones de concurrencia o de mo-
nopofio. En un extremo, diversas organizaciones piblicas o pri-
vadas ofrecen el servicio en condiciones semejantes a aquellas en
las que diferentes empresas ofrecen un producto cualquiera en
el mercado. En el otro, el caso tipico de un servicio como el agua
potable, el cual normalmente en un ambito dado es provisto por
una sola entidad publica ¢ privada. Sin embargo, la idea de con-
currencia puede hacerse extensible a situaciones donde diversas
entidades privadas compiten para la concesion estatal de un
servicio.

3. En términos de competencias institucionales, la gestidén pue-
de desarrollarse en forma centralizada o descentralizada, v esta
alternativa abarca desde situaciones donde una sola entidad pu-
blica tiene a su cargo la prestacion del servicio a escala nacional
hasta aquellas donde diferentes subdivisiones territoriales de un
municipio son servidas por otras tantas organizaciones.

4. La gestion puede orientarse partiendo del supuesto de que
- la prestacién del servicio implicara una operacion deficitaria, o
puede orientarse a que la prestacion sea gutofinanciable.

5. Un servicio publico puede gestionarse con una orientacion
social, es decir bajo el supuesto de que esta destinado a cubrir
una necesidad cuya satisfaccion no puede estar condicionada por
la capacidad de pago del usuario, o puede prestarse bajo el crite-
rio de la demanda solvente, de modo que podra acceder a él quien
pueda pagarle.?

6. Finalmente, 1a gestion puede ser heterénoma respecto de
los usuarios o puede incorporar diversos grados de qutogestion.
En el contexto mexicano actuval, esta alternativa posee un signi-
ficado que va mas alla de las formas de participacion de la co-
munidad en los asuntos locales a través de érganos representati-
vos, ya que el acceso de los sectores populares a los servicios

3 Una orientacion que, como se vera mas adelante, ha tendido a imprimir,
en algunos casos, a la gestion de os servicios urbanos la aplicacion a ultranza
de concepciones neoliberales.
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bésicos, en las dreas de reciente urbanizacién, ha dado lugar a
un conjunto de practicas que implican la participacion direcia
de los usuarios en la gestién. Asimismo, existe al menos una ex-
periencia donde la gestién de los servicios fue asumida global-
mente por la organizacién vecinal.4

Es importante tener en cuenta que en general las combina-
ciones posibles son muy diversas v que, salvo ciertos casos limi-
te, no existen combinaciones imposibles. Asi un servicio puede
ser prestado en forma privada, y al mismo tiempo ser subsidia-
do para ciertas categorias de la poblacidn, ser suministrado den-
tro de una orientacién social y operar en condiciones de autofi-
nanciamiento; a la inversa, un servicio puede ser prestado en
forma publica, sin subsidio de ningin tipo, estar orientado a la
demanda solvente y no operar en condiciones de autofinancia-
miento.

Lo normal es que, en ¢l debate piblico, el conjunto de alter-
nativas no se cuestione simultidneamente, ni las alternativas mis-
mas sean formuladas con claridad.

Ahora bien, para analizar las diferentes modalidades de pres-
tacidn de un servicio pablico urbano, es necesario tener en cuen-
ta un conjunto de condiciones generales que normalmente esta-
blecen los limites practicos de su formulacién. Una primera vy,
muy obvia, es la organizacion del espacio urbano, dado que tie-
ne un impacto directo sobre los costos v las alternativas técnicas
de prestacidn de los servicios. La segunda estd dada por el grado
y tipo de desarrollo econdmico. Esta condicién, en términos prac-
ticos, se traduce en un determinado ingreso per capita, una
cierta distribucion del ingreso, diferentes grados de autonomia
financiera y tecnoldgica, etc. Dichos aspectos condicionan fuer-
temente las alternativas viables en un momento dado. La ter-
cera condicion es el sistema politico vigente, en la medida en que
implica el conjunto de reglas de juego que regulan las relaciones
entre la poblacion usuaria, las organizaciones prestadoras de los
servicios y las instancias publicas responsables de los mismos.
El cuarto tipo de condicion deriva de la organizacion de los apa-

4 Me refiero especialmente al caso de Ciudad Satélite, una localidad sub-
urbana de clase media, cuyos servicios basicos fueron administrados directa-
mente por la “‘asociacién de colonos” durante varios afios. Al respecto véase
el excelente trabajo de Maria Luisa Tarrés (1986).
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ratos estatales y la distribucion de competencias, incluidos el ré-
gimen constitucional y las caracteristicas de a burocracia publi-
¢a. Una quinta condicién estd dada por las caracteristicas del
medio fisico, que influyen considerablemente en el abanico de
sofuciones técnicas viables, en el costo y en el impacto ambiental
de los servicios urbanos. Finalmente, en cada caso especifico es
necesario tener en cuenta el sisterna de actores que resulta rele-
vante para la gestion de un servicio determinado (autoridades,
burocracia, prestadores de servicios y sus organizaciones repre-
sentativas, usuarios y sus organizaciones, etcétera).

2. PANORAMA ACTUAL DE LOS SERVICIOS URBANQS BASICOS

Antes de entrar a considerar las tendencias de la evolucion re-
ciente de las condiciones y alternativas basicas de ja gestion, pa-
TeéCe comveniente presentar escuetamente el panorama que pre-
senta la prestacidon de los servicios urbanos bdsicos.

En primer término, al igual que en general para el resto de
los paises latinoamericanos, en México los problemas centrales
de los servicios nos remiten a cuestiones acuciantes: cobetturas
insuficientes que excluyen una porcién importante de la poblacién;
calidad deficiente que tiene un impacto directo en la calidad de
vida, en particular la de Ja poblacién usuaria (o excluida) de es-
casos recursos y, vinculados con este segundo aspecto, graves im-
pactos ambientales derivados del hecho de que el crecimiento de
las necesidades ha sido persistentemente més rdpido que el de los
recursos financieros -asignados y las capacidades de prevision,
planeacién v regulacién.

En México, a pesar del crecimiento econémico logtado casi
sin interrupciones a lo largo de cuatro décadas, las cuestiones de
aumentar o sostener la cobertura y atender una poblacién cre-
ciente de bajos recursos, constituyen los dos pardmetros que han
venido acotando ia problematica de los servicios urbanos basi-
cos. En la actualidad, luego de sicte afios de nulo crecimiento
econdmico global y de reduccién del ingreso per cdpita y drasti-
ca contraccion de la inversion publica, no se puede afirmar que
exista un deterioro refative de ia cobertura. Si nos guiamos por
¢l caso del agua potable-— un servicio que, dado el contexto de
rdpido crecimiento de la poblacidn, tiende a reflejar en forma
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s 0 menos inmediata la reduccion en los recursos disponibles
para su ampliacion—, encontramos gte, de acuerdo con las ci-
fras oficiales, la cobertura nacional alcanzaba en 1980 al 70.2%
de la poblacion y en 1987 al 70.4%. Teniendo en cuenta el creci-
miento de la poblacién durante el periodo, estos porcentajes im-
plican que en 1980 habia mas de 19 millones y medio de habitan-
tes que no disponian del servicio domiciliario de agua potable
y, en 1987, algo mas de 26 millones. Dentro de este panorama
general, resulta interesante destacar que, en promedio, cuanto
mas grandes son las localidades mayor es la cobertura y que, si
en conjunio se ha dado un aumento absoluto de la poblacion no
servida, las localidades de mas de cien mil habitantes mejoraron
su situacion relativa, en tanto gue las de menos de cien mil habi-
tantes la empeoraron (cuadro 1).

Si bien no es posible presentar un panorama global del mismo
1ipo para otros servicios basicos, algunos datos serviran para ilus-
trar la situacidn actual. Las fuentes disponibles muestran que para
1986 1a basura sin recolectar ascendia al 20% en el Distrito Fe-
deral, al 30% en los municipios conurbados del estado de Méxi-
¢o, poco mas del 35% en la zona metropolitana de Guadalajara
{ZM@G) v a alrededor del 25% en la zona metropolitana de Mon-
terrey (ZMM). Es decir que aproximadamente 6 000 toneladas dia-
rias de basura iban a dar, en estas tres areas metropolitanas, a
barrancas, cursos de agua, terrenos baldios, etc, Por otra parte,
salvo en el caso de la ZMM, donde desde 1985 se adoptaron ini-
ciativas tendientes a dar una solucion global a la disposicion de
los desechos solidos, el panorama general es la ausencia de dis-
positivos ecolégicamente adecuados, y la practica predominante
la utilizacion de tiraderos a cielo abierto.

En lo que hace al transporte urbano de pasajeros, su proble-
matica resulta excesivamente compleja como para pretender apor-
tar cifras que reflejen escuetamente la situacion. Hay tres cues-
tiones, sin embargo, que vale la pena apuntar. La primera es que
la gran mayoria de la poblacidén depende de los sistemas de trans-
porte colectivo para trasladarse: mas del 73% segun los calculos
de COTREM en la zMM y mas del 75% en la ZMG, seguin las esti-
maciones habitualmente manejadas (Sedue, 1987: 63 y 123). En
segundo lugar, las decisiones sobre el servicio han estado sujetas
en gran medida a circunstancias coyunturales y no a lineamien-
tos de largo plazo que contemplen los principales factores en jue-
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go. Por ultimo, parece existir un notorio desfasaje entre las ten-
dencias del desarroilo urbano, y los esquemas viales y de
transporte vigentes.

3. EVOLUCION RECIENTE DE LAS CONDICIONES DE LA GESTION

En el plano econdmico se deben enfatizar dos tendencias conco-
mitantes a partir de 1981: por una parte, una drdstica reduccién
del gasto social vy la inversién publica estatal; s6lo entre 1982 v
1984 el gasto per capita en educacion se redujo en 34%, v en sa-
lud y seguridad en 30 y 25%, respectivamente. Por otra, una mar-
cada declinacién de la participacién de la masa salarial en ¢l in-
greso total, que pasé del 42% en 1982 a menos del 30% en 1987
(Lustig, 1988:9). Estas dos tendencias se han expresado tanto en
una reduccién del financiamiento disponible para los servicios
publicos, como en politicas mas bien erraticas en el cobro de los
mismos a los usuarios.

En le que respecta a la organizacion del espacio urbano, es-
tamios frente a una tendencia de largo plazo que se expresa en
dos grandes caracteristicas del proceso de urbanizacién mexica-
no: 1) concentracion creciente de la poblacion en las grandes areas
metropolitanas v las ciudades medias. Las primeras reunian el
24.1% de la poblacién nacional en 1970 y ¢l 27.3% en 1987, v
las segundas ¢l 16.8% ¢ 1970 y ¢l 23.1% en 1987 (cuadro 1);
2) expansion constante de una periferia popular segregada, ca-
racterizada por los procesos de urbanizacidn irregular y los re-
zagos en la cobertura y calidad de los servicios piblicos. (Véase
Connolly, 1989.)

En lo que respecta al sistema politico, es evidente que se asiste
actualmente a una situacién de cambios mads 0 menos rapidos
y de tensiones manfiestas. Globalmente, sin embargo, estas ten-
siones y cambios estdn Iejos de traducirse en impactos significa-
tivos sobre un pardmetro que, como la distribucion detl ingreso,
pedrian tener un efecto importante en las condiciones de ia ges-
tidén de los servicios publicos. Por el contrario, la reforma politi-
ca legal v las tendencias de los tGltimos afios hacia un mayor piu-
ralismo politico han coexistido con una distribuciéon sumamente
concentrada del ingreso. Como contrapartida, se ha fortalecido
considerablemente, en particular en ciertas dreas urbanas, ia ca-
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pacidad de demanda y de presién auténoma para la obtencidn
y mejora de los servicios publicos, por parte de distintas clases
¥ sectores sociales.

Por otro lado, otros rasgos persistentes del sistema politico
continlian poniendo condiciones ostensibles a las formas de ges-
tién de los servicios piblicos. Esto resulta notable en la corpora-
tivizacion de los prestadores del servicio publico de transporte,
la cual determina rigideces en su regulacion v planeacion,

En cuanto al marco fisico, buena parte de las ciudades mas
importantes del pais s¢ encuentran emplazadas a mas de 1 500
metros sobre el nivel del mar, en dreas con un relieve accidenta-
do y donde los recursos acuiferos son escasos. La expansion de
las aglomeraciones y los procesos de urbanizacion no planifica-
dos (incluidos los fraccionamientos para las clases media y alta,
¥ la localizacidn de las actividades econdmicas) han venido ha-
ciendo cada vez mas problemadtico el manejo de estos condicio-
nantes naturales, al dar como resultado presiones cada vez mas
intensas sobre los recursos naturales (contaminacion, agotamien-
to), urbanizacién de dreas muy poco aptas o decididamente ina-
decuadas en términos de la introduccién de servicios y los usos
habitacionales y urbanos en general: laderas, barrancas, terre-
nos anegables y de dificil drenaje, zonas de riesgo, etcétera.

Finalmente, la organizacion de los aparatos estatales y las
caracteristicas de la burocracia piblica han experimentado un
conjunto de transformaciones significativas. En primer término,
debe seiialarse la conformacién de un marce nacional para la re-
gulacién del desarrollo urbano, iniciada formalmente con la san-
cidn de la Ley General de Asentamientos Humanos en 1976. Igual-
mente significativa ha sido la progresiva sujecion de la distribucién
sectorial ¥ territorial del gasto v la inversidn publica federal a
procedimientos de programacién-presupuestacion, que segura-
mente han tenido un impacto no desdefiable, aunque escasamente
estudiado, en las condiciones de la negociacién de los recursos
federaies por parte de los gobiernos estatales. El proceso de con-
formacidn de un marco nacional para la regulacién del desarro-
llo urbano ha ido acompafiado a su vez del fortalecimiento de
una burocracia piblica cuyas propuestas y doctrina han permeado
progresivamente los procedimientos e instrumentos de gestién apli-
cados localmente.

Por su parte, la reforma municipal sancionada en 1983, a
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través de una reforma constitucional, ha significado una redis-
tribucién de competencias entre los gobiernos estatales y los ayun-
tamientos y, en consecuencia, no ha tenido una incidencia direc-
ta significativa en el alto grado de centralizacion de atribuciones
¢n el gobierno federal que caracteriza al Estado mexicano. En
cuanto a sus efectos en el fortalecimiento general de los munici-
pios y, en particular, de su papel en la gestion urbana, cualquier
evaluacién global resultaria prematura. En principio constituye
un dato significativo que su implementacion en todo €l pais, que
requiere ¢l pronunciamiento de las legislaturas estatales, ha sido
hasta ahora parcial. En todo caso lo que resulta evidente es que
los municipios desempeian actualmente un papel destacado en
la introduccidn de los servicios y las obras bdsicas de urbaniza-
cion ¢n las areas populares. Por otro lado, en lo que hace a las
politicas ¥y modalidades de gestiéon intermunicipal que podrian
dar una mayor proyeccién a la injerencia municipal en ia ges-
1i6n de los servicios y la infraestructura urbana en areas conur-
badas v zonas metropolitanas, la iniciativa continiia en lo fun-
damental en manos de los gobiernos estatales.

4. TENDENCIAS Y ALTERNATIVAS EN LA GESTION
DE LOS SERVICIOS PUBLICOS URBANOS

Las alternativas publico-privado y concurrencia-monopolio

En algunos paises, los servicios que agui estamos considerando
son definidos como servicios con “‘vocacion mercantil’” (véase,
por ejemplo, Victor v Préel, 1986). En México, situariamos en
un extremo el transporte ptblico de pasajeros, en el que bajo di-
ferentes modalidades y muchas veces en concurrencia con em-
presas publicas, el servicio es prestado por particulares y, en el
otro, el agua potable y el drenaje que desde hace varias décadas
constituyen servicios monopolizados por entidades publicas. En
todo caso, 1o que resulta interesante destacar es que el sistema
de concurrencia a través de la concesién, no ha significado en
México una competencia efectiva entre empresas privadas ni un
cierto nivel de calidad del servicio.

A pesar de que ultimamente desde las esferas gubernamen-
1ales se ha manifestado la posibilidad de alentar una mayor par-



GESTION DE LOS SERVICIOS URBANQS EN MEXICO 93

ticipacion de empresas privadas en la prestacion de los servicios
publicos y el desarrollo de la infraestructura, no existen dema-
siadas evidencias de que estas orientaciones se estén traduciendo
en lineamientos especificos en lo que respecta a los servicios pu-
blicos urbanos. Se ha dado desde la anterior administracion fe-
deral un proceso de privatizacidn, disolucidn y fusidn (**desin-
corporacion’’ en la terminologia oficial) de empresas publicas.’
En lo que respecta a la infraestructura, hasta ahora s6lo parece
estar en vias de concrecion el anunciado proyecto de concesio-
nar la produccién y explotacion de cuatro mil kildometros de ca-
rreteras, que operarian como carreteras de cuota, a empresas pri-
vadas. Asimismo, existen indicios de una eventual privatizacion
del servicio telefonico, o al menos del involucramiento de la in-
version privada en el proceso de modernizacién del sistema de
comunicaciones,

Globalmente, se puede afirmar que existe una tendencia de-
fimda a reducir el involucramiento directo del Estado en la pro-
duccién de bienes y servicios, liberando los sectores de donde el
Estado se retira a la inversion privada. El camino para ello fue
formalizado a fines de 1982 a través de una iniciativa presiden-
cial de reforma constitucional que redefinid, reduciéndolo, el cam-
po de las actividades economicas reservadas con exclusividad al
estado (véase Diaz Diaz, 1989). Se trata sin duda de un aspecto
de la ltamada modernizacidn econdémica, que apunta por una parte
a sustituir la inversion en infraestructura y servicios que se con-
sidera que el Estado ya no estd en condiciones de realizar, con
inversiones privadas v, por otra, de conferir un perfil a la parti-
cipacion del Estado en la economia tendiente a redefinir la rela-
cidn entre éste y la empresa privada, adecudndola a los términos
requeridos para una nueva forma de insercion de México en el
comercio y el flujo internacional de capitales.

Ahora bien, ;qué tipo de impactos puede esperarse que pro-
duzcan estas nuevas orientaciones de politica econdmica y social

5 A partir de un total oficialmente computado en noviembre de 1982 de
%49 entidades paraestatales, ¢en mayo de 1986 se habia autorizado la venta de
104 paraestatales, 1a disolucion de 269, la fusion de 58 vy la transferencia de 30;
para ese entonces se habian vendido ya 67, disuelto 193 vy fusionado 28 (Rome-
ro y Robles [986:24 v 27).
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en lo que respecta a las alternativas piblico-privado y concurren-
cia-monopolio en la gestién de los servicios urbanos?

Lo primero que debe tenerse en cuenta es que la privatiza-
cién —al menos parcial— de la introduccién y prestacion de los
servicios urbanos posee una larga y complicada historia, en la
gue la tradicidn centralizadora e intervencionista del Estado, que
propicio la creacién de grandes aparatos publicos de gestién, se
combind con formas corporativas de dominacion, dando Jugar
a formas peculiares de fusién de la gestion publica v la privada
~-~y, &n aiguna medida la social— en la prestacion e introduc-
cién de los servicios.

Sin duda, entre los tres servicios basicos aqui considerados,
el transporte publico es en el que la participacién privada ha al-
canzado una mayor importancia, pero existen también, en el caso
del agua potable y los residuos solidos, formas de participacion
privada que no siempre son reconocidas como tales y que val-
dria la pena considerar.

Por otra parte, tratandose de servicios urbanos basicos que
se caracterizan por su indole colectiva, la cuestion no sélo de la
conveniencia, sino también de la posibilidad de la concurrencia
de varias organizaciones u empresas oferentes, presenta especi-
ficidades que no pueden ser soslayadas. Normalmente la oferta
simultdnea, dentro del mismo émbito espacial, del mismo servi-
cio por parie de dos o mas organizaciones prestadoras, no cons-
tituye, en principio, una alternativa que parezca tener sentido.
Sin embargo, a escala de un drea urbana en su conjunto o en
términos de la concurrencia piiblica de diferentes empresas para
la prestacidn de un servicio coacesionado, la alternativa cobra
sentido.

Es sin duda en el caso del transporte colectivo donde estos
dos pares de alternativas han alcanzado expresiones mds desa-
rrolladas. De las tres zonas metropotitanas consideradas, en dos
de ellas (México y Guadalajara) un conjunto de empresas publi-
cas concurren junto con empresas privadas y particulares en
la prestacion del servicio publico de transporte, en tanto que en la
ZMM, el estado no participa en la prestacion de este servicio.

Como tendencia de conjunto, 10 que se advierte es que, ante
una capacidad estatal reducida de regulacion de la prestacion pri-
vada del servicio, las autoridades han tendido a optar por cons-
tituir empresas ptiblicas que complementan, y en parte compi-
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ten, con las empresas privadas,® sin que esto implique la
reorganizacion global del sistema de transporte. Las empresas
publicas Ruta 100 en el Distrito Federal, Sistema de Transporte
Troncal en los municipios conurbados del estado de México y
Sistecozome en la ZMG, son intentos de aplicacién de criterios
de mayor racionalidad en el trazado de las rutas, como los siste-
mas ortogonales, por parte de las empresas piblicas, v la aten-
cién de trayectos desdefiados por los prestadores privados por
su menor rentabilidad, pero sin afectar los modos de operacion
de estos dltimoes. En Guadalajara, por ejemple, el intento de pues-
ta en vigor de una red ortogonal en 1985 fue objeto de fuerte
oposicidon por parte de los concesionarios, guienes lograron im-
pedir que el gobierno estatal pusiera en practica la medida.

En general, la historia de Jos concesionarios y permisiona-
rios del transporte colectivo muestra que, a través de su corpo-
rativizacién y sus vinculos con el partido oficial, han llegado a
constituirse en poderosos grupos locales de presion capaces de
condicionar fuertemente la planeacion y regulacién del servicio.
Esto se refleja en hechos tales como que, tanto en los munici-
pios conurbados del estado de México como en la ZMM y la ZMQ,
las lineas privadas de autobuses atraviesan invariablemente las
dreas centrales, al mismo tiempo que dejan sin cobertura tramos
menos rentables y logran excluir de los itinerarios con mayor de-
manda a las empresas piblicas de transporte.

En lo gue respecta al agua potable y 1a recoleccion y disposi-
cién de la basura, la alternativa publico-privado no ha llegado
realmente a plantearse como tal. Sin duda, en el caso del agua,
dado el considerable grado de subsidio implicado en las diferen-
tes fases del servicio, un hipotético involucramiento del capital
privado en su prestacidn enfrenta, en principio, demasiados obs-
tdculos como para constituirse en una alternativa viable. Siem-
pre cabe la posibilidad de gue un servicio resulte rentable para
una empresa privada si los déficits de operacidon son cubiertos
con recursos publicos. Pero ;jen qué condiciones una modalidad
de este tipo resultaria justificada? En principio soélo si se pudiera
demostrar que la mayor eficiencia de 12 empresa privada redun-

& Se trata de un rasgo comun a las modalidades de intervencién del Esta-
do en la mayoria de los paises latinoamericanos. Véase Figueroa, 1985.
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daria en la reduccion del costo global del servicio v que dicha
reduccion posibilitaria mejorar su cobertura y calidad, sin trans-
formarlo al mismo tiempo en un servicio orientado unicamente
& la satisfaccion de la demanda solvente.

Por otro lado, una politica de tarifas diferenciadas segin los
niveles de consumo doméstico o de actividad economica, tendiente
entre otras cosas a inducir el ahorro del recurso, podria trans-
tormar en rentable la administracion de componentes parciales
de los sistemas de agua potable, asi como el reciclaje de aguas
residuales. En este sentido, el anuncio del regente del Distrito Fe-
deral sobre la firma de una **Carta de Intencién con la Asocia-
cion de Industriales de Vallejo para concestonarles la operacion,
mantenimiento y distribucion de agua residual destinada a fines
productivos de sus agremiados’’, con la cual se lograria el reci-
claje de 500 litros de agua por segundo {La Jornada, 29-06-89:30),
constituye ¢l tipo de innovaciones previsibles en el futuro in-
mediato.

Por su parte, la recoleccion y disposicién de desechos soli-
dos constituye un servicio mas facilmente fragmentable y cuya
prestacion resulta potencialmente rentable. Sin embargo, aun-
que existen casos de concesion del aprovechamiento de {a basu-
ra (véase, por ejemplo, Camarena, Castillo y Ziccardi, 1988) y
el cobro del servicio de recoleccion de desechos comerciales € in-
dustriales, en las areas metropolitanas las innovaciones recien-
tes apuntan mas bien a la conformacion de empresas piblicas
destinadas al manejo integral del servicio a escala metropoli-
tana.

Por otro lado, no exiten sistemas de tarifas del servicio y las
formas de privatizacion en general implican fundamentalmente
un aprovechamiento econdmico de la basura que reviste un ca-
racter informal aungue no necesariamente en peguefia escala. Son
conocidas por ejemplo las organizaciones de *‘pepenadores’ en
los grandes tiraderos controladas por “*lideres’’ que han llegado
a constituirse en empresarios informales en gran escala, asi como
las practicas de seleccion de la basura por parte del encargado
de la recoleccion.

Tanto las formas de privatizacion informal predominantes
como las modalidades estatales de prestacién del servicio han mos-
trado su inadecuacion para dar una cobertura que abarque el con-
junto de las zonas populares y para un manejo de la disposicion
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final de los desechos ecolégicamente aceptable. En conjunto se
puede afirmar que se trata de un servicio en relacion con el cual
seguramente la resolucién de la problematica de los recursos dis-
ponibles pasa fundamentalmente por los cambios en las modali-
dades de gestién. Estos cambios no tienen por qué implicar su
concesion a empresas privadas, pero si la adopcién de modali-
dades gue, incluyendo formas como la cooperativizacidn, posi-
biliten un manejo integral del problema.

Centralizacion-descentralizacién

Seguramente los cambios aparentes de mayor significacion en tér-
minos de la alternativa centralizacidén-descentralizacion de la ges-
tién de los servicios urbanos bdsicos, se vinculan con la reforma
municipal sancionada en 1983. En términos de la planeacion, re-
gulacion y prestacion de los serivicios urbanos basicos, como cam-
bio significativo debe contabilizarse el traslado a los municipios
de la responsabilidad de administrar los sistemas locales de agua
potable, ya que los restantes servicios eran en general controla-
dos por los municipios, v el transporte, en todas sus modalida-
des, continud en manos de los gobiernos estatales. Pero las in-
novaciones registradas no se han limitado a las que podrian
derivarse de esta reforma constitucional. En realidad, en las gran-
des zonas metropolitanas se han venido ensayando mecanismos
que, con relativa independencia de esta reforma, han tendido a
establecer 6rganos metropolitanos controlados por los gobiernos
estatales.

En el caso del agua potable, nos encontramos frente a una
distribucién bastante compleja de las atribuciones. La Ley Fe-
deral de Aguas vy la Ley Organica de la Administracién Publica
Federal otorgan a la Secretaria de Agricultura y Recursos Hidrau-
licos, la responsabilidad de la administracion global de las aguas
nacionales y de la dotacion global de agua en bloque a las auto-
ridades locales encargadas de su distribucion a los centros de po-
blacién (Sedue, 1987:44).

En conjunto, se puede observar que, a excepcion del caso sui
generis del Distrito Federal, el tipo de solucion que ha predomi-
nado es la de la creacidn de organismos descentralizados de ran-
go metropolitano y dependientes de los gobiernos estatales, en-
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cargados de la construccion y operacion de sistemas de conduccién
de ese mismo rango, en tanto que la participacion de los ayunta-
mientos, independientemente de la reforma munigcipal, es varia-
ble. En los municipios conurbados del estado de México, el or-
ganismo metropolitano ha venido trasladando la administracion
y manteniendo las redes secundarias a los ayuntamientos. En el
caso de la ZMM, estos tltimos realizan acciones de caracter emer-
gente no asumidas por ¢l organismo metropolitano y el abasteci-
miento de agua a las areas que no cuentan con redes instaladas;
y en el de la ZMG, tienen a su cargo la introduccion de redes se-
cundarias en colonias populares (op. cit.:109).

Evaluar las ventajas que posee la confermacion de organis-
mos metropelitanos requiere tener en cuenta que las fuentes de
captacion de agua exceden, en gran parie de los casos, ¢l ambito
municipal y que, dada la debilidad financiera de los ayuntamien-
tos, la existericia de un sistema metropolitano de conduccion po-
sibilita, en principio, un tratamiento mas equitativo para ¢l con-
junto de los municipios. Por otro lado, la transferencia a éstos
de las redes secundarias los convierte en responsables, ante la po-
blacion, de la distribucion intramunicipal del agua y de la exten-
cion de la red local. Precisamente en relacion con este ultimo as-
pecto ha adquirido relevancia la gestién municipal del servicio,
a través de las llamadas obras por cooperacion.

En el caso de Ja recoleccion y disposicion de desechos soli-
dos, la fase de recolecciéon se encuentra, va desde antes de la re-
forma municipal, invariablemente a cargo de los ayuntamientos,
a través de direcciones o departamentos que forman parte de la
estructura orgénica de los mismos, y, en ¢l caso del Distrito Fe-
deral, de las delegaciones. En la fase de disposicion es donde se
han intentado recientemente innovaciones vinculadas a la pro-
biematica metropolitana.

Para la zMM, el gobierno del estado de Nuevo Leon v la
Sedue, iniciaron en 1985 los trabajos para la conformacion de
un sistema integral metropolitano para la disposicion de los resi-
duos solidos con financiamientd del Banco Mundial. Esta inicia-
tiva dio nacimiento a un sistema de recoleccién-transportacion-
recuperacion-disposicion final, a cargo de una empresa piblica
(dependiente del gobierno estatal) denominada Sistema Metro-
politano de Procesamiento de Desechos Solidos (Simeprode). En
este caso los municipios conservan las funciones de recoleccion
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y la entrega de los desechos en estaciones de transferencia (op.
cir.:84-85).7

En 1984, una iniciativa semejante de creacion de un sistema
metropolitano para la ZMG, o pudo llevarse a cabo debido a
que las instancias involucradas —gobierno del estado y ayunta-
mientos— no llegaron a un acuerdo, entre otras razones porque
el municipio de Guadalajara propuso administrar los recursos
y concentrar la gestidn, lo que fue rechazado (op. cit.:117). En
el caso de la ZzMCM, la Direccion General de Servicios Urbanos
en ¢l Distrito Federail concentra las funciones de reguiacion y de
tratamiento y disposicion final de los desechos sélidos, en tanto
que las delegaciones politicas tienen a su cargo la recoleccion,
transporte y transferencia. En los 17 municipios conurbados, los
ayuntamientos son los responsables directos de todas las fases
del servicio. No existe, por otra parie, ninguna forma estableci-
da de coordinacion interinstitucional entre el DDF y los ayunta-
mientos {op. cit.:58).

Por su parte, el manejo institucional del servicio de trans-
porte ha estado marcado, aunque bajo condiciones muy diver-
sas, por la ausencia de una efectiva capacidad global de planea-
cidn y reguiacion, cuestion que resulta insoslayabie en las grandes
dreas metropolitanas.

En los tres casos considerados, la evolucion logica, dada la
marginal capacidad de los municipios para intervenir en los pro-
cesos de metropolizacion, ha sido la concentracion de las atribu-
ciones en instancias estatales, Asi, por ejemplo, desde 1972 las
autoridades de los ayuntamientos de los municipios aledafios a
Monterrey perdieron la facultad de conceder permisos para la
prestacidn del servicio (op. cit.:93). Sin embargo, esta tendencia
a la concentracion del poder de decision en los gobiernos estata-
les no ha dado como resultado la consolidacion de la capacidad
gubernamental de planeacion y regulacion.

En la ZzMCM, la primera cuestion que se destaca, al igual que
en ¢l resto de los asuntos de rango metropolitano, es la falta de
coordinacion entre los organismos publicos responsables del ser-

7 El escaso grado de participacion de los municipios en las orientaciones
y decisiones adoptadas, se advierte con claridad en el hecho de que los funcio-
narios municipales consultados ignoraban cudles serian exactamente las funciones
que corresponderian al municipio.
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vicio en el Distrito Federal y el estado de México. El hecho mas
notorio a este respecto es que liegara a conformarse un sistema
de transporte colectivo, el metro, gue en la actualidad, dado el
enorme capital fijo implicado, condiciona cualquier alternaiiva
a futuro, sin que existiera claridad respecto de su papel futuro
en términos de las tendencias en la organizacion del espacio me-
tropolitano.

Para la ZMM, desde 1985, un solo organismo, la Secretaria
de Obras Publicas y Transporte del Estado, tiene a su cargo ia
planeacidn, regulacion y control del transporte piiblico. Sin em-
bargo, aunque se disefid un Programa para el Mejoramiento
del Transporte en el Area Metropolitana de Monterrey, en éste
se plantea como una necesidad, precisamente, el contar con un,
hasta ahora inexistente, plan rector de transporte y vialidad® (Se-
due, 1987:92 v 94),

En ¢l caso de la ZMG, se puede advertir una ausencia seme-
jante, aunque derivada de condiciones diferentes, va que alli la
fragmentacion de las funciones converge con la indefinicion ins-
titucional de las atribuciones de planeacién y regulacion. Asi, al
Departamento de Planeacion y Urbanizacion del Gobierno del
Estado (DPUGE), junto con la planeacion urbana y el control de los
usos del suelo, le corresponden los proyectos de obras de apoyo
al servicio de transporte, pero carece de injerencia en su regula-
cion; el **Comité Técnico para la Racionalizacion del Transpor-
te Urbano en la Zona Metropolitana de Guadalajara”™, creado
en 1983 como 6rgano de consulta publica v de asesoria al go-
bernador del estado, ha operado como interventor del gobierno
ante las empresas permisionarias, pero no tiene facultades de re-
gulacion y control; ¢l Sistema de Transporte Colectivo de la Zona
Metropolitana (Sistecozome) creado en 1975, es un organismo
publico desceniralizado destinado a administrar y operar siste-
mas de transportacion urbana, pero no posee autoridad en ma-
teria de planeaciéon vy regulacién metropolitana del servicio, v,
finalmente, la autoridad responsabie del otorgamiento de per-

8 Han existido tradicionaimente grandes dificultades para institucionali-
zar un sistema de planeacion urbana para Monterrey; se trata de una cindad
donde la poderosa burguesia local se ha opuesto con éxito a los intentos de in-
tervencion global del gobierno en materia de desarrollo urbano. Véase Garcia
Orlega, 1988,
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misos para la operacion de rutas de transporte es el Departamento
de Transito del Estado, cuyas restantes funciones se reducen a
la regulacion del transito urbano (op. cif.:126-128). Como se puede
apreciar, no existe, en este ¢aso, instancia institucional alguna
con las facultades necesarias para la planeacnon y regulacién in-
tegral del servicio.

Déficit-autofinanciamiento/subsidio-demanda-solvente

La operacion deficitaria de los servicios publicos urbanos no cons-
tituye un rasgo peculiar de México, ni en general de los paises
subdesarrollados. Un fenémeno semejante se puede aprecidr, aun-
que con grandes variaciones, en Europa v Estados Unidos. En
este ultimo pais, para 1983, las tarifas del transporte puiblico cu-
brian el 40.7% de los costos, en tanto que las del agua potable
proporcionaban un superavit del 28.8% . En Alemania, las tari-
fas de recoleccion y disposicion de desechos sdlidos cubrian en
1978 el 95.5% de los costos y las del drenaje el 83.9% (Dericke
y Huntzinger, 1986:8). En Francia, para 1983, las tarifas del trans-
porte pubhco cubrian el 52% de! costo (Domenach y Quercy,
1086:32).

"~ Por otro lado, la aplicacién a ultranza, en cierios paises lati-
noamericanos, de criterios tarifarios de inspiracion neoliberal,
o la imposibilidad de cubrir con recursos del erario pablico los
déficits generados por ciertos servicios, ha levado a la imposibi-
lidad de acceder a los servicios basicos por parte de la poblacion
mas pobre. En Santiago de Chile se han extendido, durante los
ultimos anos, las redes de infraestructura para el suministro de
agua y energia eléctrica a los barrios populares, y el servicio pu-
blico de transporte ha mejorado notablemente su calidad. Pero
muchas familias enfrentan la imposibilidad de pagar las tarifas
por consumo de agua y electricidad, vy el metro es utilizado fun-
damentalmente por la clase media. Esto ultimo, por otra parte,
se repite en otras ciudades latinoamericanas. En Rio de Janeiro
y Brasilia “*La desigualdad {en el acceso al agua potable y el dre-
naje) penetra hasta el interior de los barrios populares equipa-
dos, en los que la conexién a las viviendas varia segin el régi-
men de tenencia, la estabilidad en el empleo y el nivel de ingresos”
(Faudry, 1988:68).
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En México, la idea de que ¢l acceso del conjunto de la po-
blacién a los servicios urbanos basicos debe ser garantizada por
el Estado, nunca ha sido puesta realmente en duda, En realidad,
desde 1a década de los cuarenta, hasta comienzos de la presen-
te, ¢l modele de desarrollo mexicano implicd, junte con una
distribucion muy concentrada del ingreso, la provision estatal de
servicios basicos y la regulacién, via subsidios, del precio de los
alimentos basicos (véase Alba y Potter, 1986). Al respecto se ha
argumentando, por ejemplo, tomando como referente el caso de
la ciudad de México, que el grado mayor de consistencia de la
intervencion estatal se da en primer término en aquellas dreas im-
portantes para la aceleracidn del crecimiento econdmico (agua
y electricidad, por ejemplo), mientras que los servicios sociales
como educacion y salud piblica han tenido una prioridad mu-
cho mas reducida (Ward, 1986:85-86).

Como sea, es indudable que e Estado mexicano, durante dé-
cadas, ha basado en mayor medida su legitimidad en la provi-
siém estatal subsidiada de satisfactores bdsicos {(que se mostré par-
ticularmente apta como mecanismo de control politico de los
sectores populares) que en politicas efectivas de crecimiento de
los salarios y de redistribucion directa de los ingresos. Por otro
lado, 1a aplicacion de Jos subsidios {una cuestion de la que se ha
hablado mucho idftimamente pero de la que se sabe muy poco)
ha tenido en general un caracter indiscriminado. La energia eléc-
trica y la gasolina se mantuvieron igualmente baratas para todos
los sectores de la poblacidn, independientemente de fos niveles
de consumo y de ingreso, asi como para las actividades econd-
micas, y las obras faradnicas para traer agua a la ciudad de Mé-
xico, no se vieron correspondidas con potliticas efectivas de tari-
fas ni orientadas a la gestion de la escasez.

Asi, junto a los rezagos en la cobertura y a baja calidad de
los servicios, el binomio déficit-subsidio no ha tenido una signi-
ficacion univoca en términos de redistribucion del ingreso. Un
diagndstico reciente de los servicios de agua potable y alcantari-
llado nacionales sefala precisamente como un aspecto central de
la actual situacién tarifaria que el escaso conocimiento de los ni-
veles de consumo, junto con las deficiencias en el control admi-
nistrativo de los mismos, promueven una politica tarifaria que
no se relaciona con la capacidad de pago de la poblacion ni posi-
bilita la aplicacion de subsidios cruzados (Cenvi, 1988:89-90}.
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.. Del mismo modo, en la recoleccion y disposicion de dese-
chos solidos no se aplica una tarifa tendiente a la recuperacién
del costo del servicio y cuando, como en el caso de Guadalajara,
existe alguna recuperacion, ésta deriva de procesos aplicados en
la disposicidn de los desechos, o en ¢l cobro de los servicios de
recoleccidn de carédcter comercial, Por otro lado, es mas o me-
nos obvio que la combinacidn de una politica tarifaria en la re-
coleccion con los ingresos derivables de la recuperacion podrian
hacer autofinanciable el servicio, o al menos dotar a los munici-
Pios, que son quienes estdn a carge del mismo, de los recursos
necesarios para recolectar la totalidad de los residuos.

En cuanto al transporte urbano, siempre se ha partido del
supuesto de que se trataba de prestar un servicio barato utiliza-
do fundamentalmente por los sectores populares, pero como lo
atestigua el caso del Distrito Federal, sin que las opciones tecno-
légicas, las modalidades y las prioridades adoptadas por el Esta-
do, hayan sido nunca sometidas a discusion. Para brindar un ser-
vicio barato y masivo se ha recurrido a dos formas basicas de
subsidio: el aplicado directamente en el precio del servicio, v
¢l subsidio indirecto a través del costo del combustible y el crédito
y las exenciones fiscales a las empresas. La primera forma es apli-
cada a través de las empresas piblicas de transporte. En este caso
el nivel de subsidio es sumamente variable; en el Distrito Fede-
ral, donde el déficit resultante ha sido financiado con una apli-
cacion generosa de recursos federales, el sostenimiento del pre-
cio del viaje, tanto del metro como del autobus, ios ha convertido
en servicios fuertemente subsidiados.® En el caso de las empre-
sas publicas controladas por los gobiernos estatales, el nivel de
subsidio es mucho menor, situacién que, independientemente de
cualquier otra consideracién, viene impuesta por la imposibili-
dad de financiar niveles de déficit semejantes a los manejados
en ¢l Distrito Federal. En los municipios conurbados del estado
de México, por ejemplo, la tarifa aplicada por el Sistema de Trans-
porte Troncal era en octubre de 1987 de 210 pesos, contra tari-
fas que oscilaban entre 250 y 400 pesos en el caso de las lineas
privadas.

9 El precio del pasaje del metro ha sufrido desde la puesta en operacién
de ia primera linea en 1968, sdlo tres ajustes.



104 EMILIO DUHAU

En lo que respecta a las lineas privadas de antobuses, tanto
0 mas gue por las formas de subsidio indirecto, actualmente la
posibilidad de regulacion del precio del servicio que mantiene las
tarifas relativamente baratas, se explica por las formas de ope-
racion: sobreexplotacion y sobrecarga y trazado de las rutas. Estas
se traducen a su vez-en la oposicion de las empresas al trazado
de rutas ortogonales, la desatencién de los itinerarios menos ren-
tables v el estado deficiente del equipo.

Heterogestion-autogestion

La cuestion de la participacién de los usuarios en la gestion de
los servicios, al igual que la de los niveles institucionales, remite
necesariamente a la escala en que se sitiie el problema. Obvia-
mente, cuanto mayor sea la escala técnica requerida, mas indi-
recta debera ser 1a participacion. Las cuestiones que implican un
area urbana en su conjunto, requieren una participacién indirecta
que dificilmente puede traducirse en formas de autogestion. Esta
participacion indirecta, por hipotesis, se dard a través de 6rga-
nos de representacién popular, pero también requiere el debate
publico de las alternativas fundamentales. Estando ausente tal
debate, aun cuando existan mecanismos de consulta popular como
los que se han puesto en pradtica durante los Gltimos afios en re-
lacidn con los planes de desarrolio urbano, las opciones funda-
mentales tienden a ser el resultado de procesos, en los que segu-
ramente intervienen ciertos sectores de la sociedad, pero que no
se resuelven en la esfera del *‘dominio publice”’. La historia del
gobierno del Distrito Federal constituye un cabal testimonio al
respecto. La problematica de este nivel de la participacion, ob-
viamente, no puede ser resuelta a partir de los cambios parciales
puestos en prictica en las colonias y barrios en la gestion de los
bienes y servicios colectivos, sino solo a partir de los cambios en
el sistema politico.

Sin embargo, las practicas de participacion en la gestion a
la escala mas reducida de la colonia y el barrio, constituyen una
parte no desdeftable de las transformaciones en las reglas de jue-
go globates del sistema politico y de la gestién estatal. En este
sentido, la diversidad de experiencias que han venido dandose
en México durante los tiltimos afios no sélo arrojan resultados
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que deben ser tenidos en cuenta en relacion con la problematica
local de la gestion de los servicios, sino también en términos de
las modalidades y alternativas globales.

Para ilustrar brevemente esta cuestién, deben mencionarse
por ejemple las juntas de ‘“mejoramiento civico, moral v mate-
rial’’ asi como asociaciones civiles, constituidas en diversas lo-
calidades bajo el patrocinio de empresas privadas como meca-
nismos de cclaboracion ciudadana para el mejoramiento de la
infraestructura y los servicios, que tienen un decidide perfil em-
presarial y que captan recursos pablicos y privados para la reali-
zacion de programas de introduccion de infraestruecturas y servi-
cios (véase, por ejemplo, Melé, 1986:232-235).

También se ha dado un caso sumamente inteiesante, en el
cual las autoridades municipales trasladaron mediante convenio
el control y la administraciéon de los servicios a una asociacion
de colonos. Entre 1965 y 1980, la Asociacion de Colonos de Ciu-
dad Satélite, un gran fraccionamiento de clase media situado al
norte del Distrito Federal, autoministrd los servicios locales a tra-
vés de una Junta de Servicios que captaba para ello el 70% del
impuesto predial (Tarrés, 1986:372).

Por su parte, la modalidad de 1as llamadas *“*obras por coo-
peracion’’ ha dado lugar a formas de participacion popular en Ia
gestion sumamente generalizadas en algunas ciudades. En el caso
de las ilamadas ciudades petroleras, por ejemplo, se han difun-
dido organizaciones populares de colonos que a través del reco-
nocimiento de las autoridades municipales, son controladas por
lideres que actian simultdneamente como intermediarios politi-
cos ¥y promotores inmobiliarios y de servicios. Estos lideres per-
ciben y adminsitran las cuotas aportadas por los colonos para
la introduccidn de los servicios y organizan ¢l aporte de trabajo,
obteniendo de este modo beneficios econdmicos considerables
(véase Legorreta, 1983: caps. 1 y 4).

Por ultimo, existen multiples experiencias, que en el marco
del Movimiento Urbano Popular y las orgamizaciones indepen-
dientes de colonos, han implicado diversas modalidades de auto-
gestidn que abarcan el desarrollo de programas de vivienda pro-
gresiva, la planeacion global del asentamienio y la gestion de los
SErvicios.
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EL TRANSPORTE URBANO
Y SUS EFECTOS AMBIENTALES

VICTOR ISLAS RIVERAF

Es evidente que el sistema de transporte es una condicion indis-
pensable para la actividad en las ciudades. Asi, interacciona con
olros sistemas y generda, como es logico, una diversidad de pro-
blemas. Cabe entonces sugerir la posibilidad de que los sistemas
de transporte sean disefiados y operados en congruencia con el
ecosistema que conforma la ciudad, como una de las medidas
necesarias para evitar las consecuencias dafiinas que para el ser
humano, sus instituciones y la naturaleza tiene la mala adapta-
cidn de los transportes a dicho ecosistema. La consecuencia mas
visible de una matla relacion de los sistemas de transporte dentro
del ecosistema ciudad es el de la contaminacién. A tal relacién
esta dedicado el presente trabajo. En particular, se intentard es-
bozar algunas respuestas a problemas como son: jcudles son los
contaminantes relacionados con el transporte?, ;qué tan impor-
tante es la contribucion directa del transporte publico a la pre-
sencia de contaminantes en el caso particular de la ciudad de Mé-
xico?, y ;qué medidas se pueden tomar para atacar el problema?

1. EL TRANSPORTE URBANO EN LA CIUDAD DE MEXICO

En nuestra cjudad, los problemas de transporte han evoluciona-
do, obviamente, con el crecimiento de Ia ciudad misma. Para aten-
derlos, se han desarrollado diversos modos de transporte, tanto

* Investigador del Programa sobre Ciencia, Tecnologia y Desarrollo de El
Colegio de México.
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Cuapro 1

Distribucion modal de los viajes-persona-dia en 1972

Modo de transporte Nimero de vigjes-persona-dia
Metro 1 146 062
Autobiis urbano 5 576 006
Autobds suburbano 306 542
Autobus fordneo [56 467
Trolebis y iranvia 610 000
Autobuses escolares y particulares 232 960
Taxis convencionales y de sitio 1 195 158
Taxis colectivos 370 832
Automdviles particulares y oficiales 1 185 830
Otros 305 418

publicos como privados. El propdsito de este capitulo es dar una
semblanza de tal desarrollo, aunque nos concentraremos en los
modos mds importantes y representativos. Antes de entrar en cada
uno de estos modos de transporte, parece conveniente revisar al-
gunas estadisticas de la movilidad de la ciudad, en su evolucion
reciente. *

La cantidad de vehiculos en circulacién ha tenido la siguien-
te evolucion: en 1925, 21 209; en 1950, 74 327;en 1970, 717 672;
en 1980, 1 869 808, y en 1985, 2 018 346.

Por otra parte, la red vial estd constituida por una gran can-
tidad de vias y arterias, entre las que destacan las siguientes:; Via-
ducto Miguel Aleman {14.2 km), Calzada de Tlalpan (12.6 km),
Anillo Periférico (42.3 km), Circuito Interior (24.4 km) y radia-
les (16.6 km). Todas estas vias son de circulacion continua (ac-
ceso controlado). También existen diversas arterias principales,
por ejemplo los gjes viales con sus 270.3 km de longitud.

Uno de tos aspectos de mas interés en el analisis de la proble-
matica del transporte de la ciudad se refiere a la determinacién
de la cantidad de viajes que se realizan, asi como su distribucion

* La mayoria de estos datos han sido tomados de los anuarios estadisti-
cos que edita la Coordinacion General de Transposte det Departamento dei Dis-
trito Federal.
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entre los modos de transporte. Aunque las cifras que se mane-
jan en este sentido no son muy confiables, si pueden dar una idea
aproximada. La referencia mads lejana en el tiempo, en relacion
con la movilidad de la ciudad, la proporciond la Gaceta Oficial
del DDF que publicd, en noviembre de 1972, que en el Distrito
Federal se generaban diariamente alrededor de 12 millones de via-
jes-persona. Los distintos medios de transporte eran utilizados
en la forma que sefiala el cuadro 1.

Comparativamente con otras metropolis el transporte colec-
tivo superficial tiene gran importancia.

Para 1983, segin una encuesta realizada ese afo, se hacian
un total de 22 413 582 viajes-persona-dia (vPD) distribuidos como
sefiala el cuadro 2.

CUADRO 2

Distribuciéon modal de los viajes-persona-dia en 1983

Modo de transporte Ntimero de viajes-persona-dia
Metro 6 515 716
Autobtis urbano 5 821 759
Automdvil particular 4 267 815
Autobis suburbano 3 147 929
Taxi colectivo 1 838 715
Trolebiis 280 614
Autobus escolar 191 612
Taxis libre ¥ de sitio 154 802
Bicicleta 90 929
Tranvia 59 035
Camion 29 158
Motocicleta 15 498

Fuente: Covitur, DDF, Estudio de origenes y destinos de viajes, 1983.

Aunque lo anterior no ¢s totalmente congruente con las es-
tadisticas de las empresas prestatarias del servicio, o con las ci-
fras no oficiales (en particular en el caso de los taxis colectivos),
si permite dar una idea de la magnitud de la demanda atendida
por los diferentes modos de transporte en la ciudad de México
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y lo que ello implica. Para las fechas actuales, la falta de estu-
dios actualizados de origen y destino de los viajes impide cono-
cer con precision Ja cantidad de viajes-persona-dia que son aten-
didos por cada modo de transporte. Sin embargo, se estima que
la distribucion modal para 1989 fue aproximadamente la sefiala-
da en el cuadro 3.

CUADRO 3

Distribucion modal de los viajes-persona-dia en 1989

Modo de transporte . Millones de viajes-persona-dia
sTC-Metro 6.0
Ruta 100 5.8
Taxis colectivos 5.5
Autos particulares 3.7
Otros modos 5.0
Total 26.0

Fuente: Estimaciones propias basadas en estadisticas tendenciales.

Cabe sefialar que en las anteriores estimaciones se han con-
siderado sélo los VPD motorizados, las cifras del sTC-Metro v
Ruta 100 fueron redondeadas a partir de los datos oficiales, mien-
tras que en el resto de modos se han hecho cdlculos a partir de
ia cantidad de vehiculos en circulacién y la cantidad de pasaje-
ros que se mueven diariamente, en promedio.

Del analisis de los datos de 1972, 1983 v 1989 se observa la
persistencia de las siguientes caracteristicas:

@) Predomina el uso del transporte publico frente al privado;

b) Los automodviles representan alrededor del 90% de los ve-
hiculos ¥ apenas movilizan el 19% en 1983 v el 14.2% en 1989
de los viajes (aunque existen estimaciones que indican una me-
nor participacion);

¢} El vinico modo de transporte no motorizado, la bicicleta,
tiene una participacion minima (0.4% en 1983), mientras que los
modos no contaminantes (STC-Metro, trolebus, bicicleta y tran-
via) apenas realizan el 31% de los viajes.

d) Existe una diversidad de modos de transporte, por lo que
no puede hablarse de un predominio absoluto de alguno de ellos,
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de una modalidad de propiedad (aunque si de un uso preferente-
mente piblico del transporte) o de cierta tecnologia.

2. ELEMENTOS CONTAMINANTES Y EFECTOS
GENERALES EN LA SALUD

Como es bien conocido, el transporte contamina en tres diferen-
tes medios: en la atmdsfera, en la hitosfera v en la hidrésfera,
Sin embargo, la mayor atencion esta centrada en la contamina-
cidén atmosférica, por ser la mas notoria. En efecto, la mayoria
de los habitantes de las ciudades perciben o resienten las moles-
tias de la contaminacion atmosférica. También muchos de ellos
atribuyen este mal a la mala organizacidn que tiene ¢l transpor-
te. Ese es el tema central de este articulo. En otras palabras, el
interés principal recae en realizar un analisis tendiente a esclare-
cer la interrelacion entre el problema del transporte v la conta-
minacién atmosférica.

Para empezar s¢ debe reconocer que la contaminacién atmos-
férica es originada por diversos elementos entre los que destacan
los seis siguientes: particulas, diéxido de sulfuro (80;), moné-
xido de carbono (CO}, didxido de nitréogeno (NOy) ozono (O3}
y plomo. A continuacion se describe un brevisimo analisis de es-
tos elementos.

Las particulas tienen como origen diversos procesos quimi-
¢os, principalmente derivados de la actividad industrial. .

El dioxido de sulfuro se deriva principalmente de la combus-
tion de productos que contienen sulfuro como son las gasolinas
y el carbon. Sus efectos en la salud humana pueden ser letales.
Sin embargo, su proporcién en la atmosfera no es cominmente
alta o asociable a la circulacion de vehiculos, aunque si a fuentes
fijas contaminantes.

El monéxido de carbono se deriva fundamentalmente de la
combustién incompleta de los motores de combustién interna.
Su efecto en la salud alcanza magnitudes fatales. Es evidente su
relacién con el crecimiento del pargue vehicular, en especial de
los motores de gasolina, esto es, de los automoviles, Cabe men-
cionar que los autocbuses no son responsables de su alta propor-
cidn dentro de la atmodsfera de la ciudad de México, pues los mo-
tores diésel lo arrojan en mucho menor proporcion que los
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motores de gasolina. El humo negro que arrojan cuando estdn
mal calibrados los inyectores o le falta ajuste al motor, esta cons-
tituido basicamente de biéxido de carbono, que no representa,
en las concentraciones que emiten los autobuses, un verdadero
peligro para la salud humana,

El didxido de nitrégeno se forma en general de la oxidacion
del éxido nitrico (NO) en procesos de combustion a altas tempe-
raturas como es €l caso de los motores de combustion interna,
Este gas es el que da el color café caracteristico del esmog. Es
uno de los principales causantes de las enfermedades respirato-
rias en los habitantes de la ciudad.

El ozono se forma de manera natural en la estratdsfera o por
reaccion fotoquimica de hidrocarburos y 6xidos de nitrogeno,
derivados de los escapes de los automdéviles y fabricas. Tiene efec-
tos muy nocivos en la salud.

El plomo es, practicamente, un veneno que afecta sobre todo
fos sistemas nervioso y circulatorio de los humanos. Su presen-
cia en el aire se deriva, bédsicamente, de su agregacion a las gaso-
linas como antidetonante.

3. PANORAMA GENERAL DE LA CONTAMINACION CAUSADA
POR FUENTES MOVILES EN LA CIUDAD DE MEXICO

Los altos niveles de contaminacidon atmosférica ya eran preocu-
pantemente altos en 1975, En ese afio, una estimacion realizada
por personal del Instituto de Geofisica de la UNAM (ver referen-
cias) encontrd que las emisiones vehiculares en las horas criticas
totalizaban 119 157 kilogramos de mondxido de carbono, 7 643
kilogramos de hidrocarburos v 843 kilogramos de dioxido de sul-
furo concentrados en una zona de 10 km de radio alrededor del
centiro historico de 1a ciudad. En dicho estudio 1os autores esti-
man que el 78% de las emisiones totales vehiculares se producen
en las arterias principales y se concentran en las avenidas de baja
velocidad. Finalmente, recomiendan tanto una descentralizacion
de actividades como el incremento de la velocidad y 1la mejoria
del servicio del transporte puablico, para tratar de abatir esos ni-
veles de emision de contaminantes, '

Para 1989, un estudio de la Agencia de Cooperacion Inter-
nacional det Japon (J1CA}Y estimd los siguientes voliumenes de emi-



TRANSPORTE URBANG Y EFECTOS AMBIENTALES 115

CUADRO 4

Emisiones vehiculares de los contaminantes
mds importanies. Emision anual (toneladas)

Contaminante 1975 1989 Incremento (%)
Mondxido de carbono 268 103 ! 050 100 392
Hidrocarburos 17 157 89 100 518
Didxido de suifuro I 897 18 100 954
Oxidos de nitrogeno n.d. 41 300 —

Fuente: Datos de 1973 calculados a partir de: H. Bravo y otros.

Emisiones vehiculares en el drea... Datos de 1988: Equipo de estudio de
las medidas contra la contaminacion atmosferica de la ciudad de México. Semi-
nario sobre las medidas...

siones vehiculares: 1 050 100 toneladas de mondxido de carbo-
no, 18 100 toneladas de dioxido de sulfuro, 41 300 toneladas de
oxido de nitrégeno y 89 100 toneladas de hidrocarburos. Aun
cuando no es muy adecuado comparar las cifras de dicho estu-
dio con las del afio de 1975, puesto que tienen bases de medicion
y unidades de observacidon muy diferentes, si se hace una trans-
formacion de los datos de las horas criticas a volimenes anuales
{suponiendo que la hora de maxima demanda concentra el 12%
de los volumenes diarios y tomando s6lo 270 dias laborables al
afo) se obtiene que el monodxido se ha incrementado en 392%,
v los hidrocarburos en 518%, mientras que los didxidos de sul-
furo han crecido en 954%. Para el resto de los elementos conta-
minantes no se pueden hacer comparaciones, porque no lo in-
cluye el estudio de 1975, Sin embargo, y a pesar de las limitaciones
del calculo, es evidente ¢l gran incremento en jos niveles de emi-
siones de contaminacion vehicular (véase el cuadro 4).

Por otra parte, es necesario conocer cudl es la participacién
de cada modo de transporte en los anteriores voliimenes de con-
taminacion. En ese sentido el mismo estudio de la MCA sefiala
los datos consignados en el cuadro 5.

Resulta claro que el principal contaminante por CO es ¢l auto-
moévil, La cantidad de toneladas anuales de CO que provoca el
usuario del auto es 176 veces mayor en relacion con el usuario
del autobis. Una situacion similar se presenta en el caso de HC
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CUADRO §

Distribucidn de los contaminantes por modo de transporte
(toneladas anuales) '

Auto
Contaminante particilar Autobiis Camion Combi Total!
CcO 686 700 6100 263000 94300 1050100
HC 52 100 4 400 21200 11 400 89 100
SO, 4 300 12 200 1 100 500 18 100
NO 22 100 10 000 5100 4100 41 300

y NQ. Por el contrario, los autobuses son el mayor causante de
la contaminacién por SO, con lo que cada usuario de los auto-
buses resulta ‘‘responsable” por 1.8 veces la cantidad de SO, en
relacién con el usuario del automavil.

4. PARTICIPACION RELATIVA DEL TRANSPORTE
PUBLICO EN LA CONTAMINACION

Aungue ya en el anterior tema se reveld el relativo mayor impac-
to de los automdoviles y el menor papel que desempeiia el trans-
porte publico, resulta indispensable agregar algunas observa-
ciones.

Como es evidente, las fuentes de los anteriores elementos son
diversas. Asi, el transporte no es el Unico factor contaminante.
En ese sentido, resulta obligada la pregunta de qué proporcion
de la contaminacion atmosférica es causada por el transporte pi-
blico en relacidn con el privado. La respuesta tiene dos vertien-
tes. La primera seria considerando los efectos contaminantes di-
rectos. Asi, puede afirmarse que, en la ciudad de México, el
transporte piblico tiene un efecto directo que es menor en rela-
cién con el proveniente del transporte privado. Primeramente,
el transporte piblico masivo no-causa una emision de contami-
nantes comparable al provocado por los automoviles particula-
res. En efecto, si bien los autobuses emiten contaminantes no son
los mds daiflinos. Los tranvias, trolebuses y metro no contami-
nan. Solo los taxis colectivos y de sitio contaminan dado el tipo
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de vehiculos que usan (de gasolina). Ademads, basta recordar que
existe una proporcion de aproximadamente un vehiculo de trans-
porte publico (considerando autobuses y taxis colectivos), por casi
20 del transporte privado.

Sin embargo, la otra respuesta puede ser casi contraria a la
anterior, pues el transporte piblico puede estar contribuyendo
a la contaminacion en una forma indirecta. Las deficiencias del
transporte publico pueden ser la causa principal del aumento de
motorizacion de las cindades y, por ende, de la contaminacion
causada por fuentes méviles. El rapido aumento de la cantidad
de vehiculos en circulacion {que se puede estimar en alrededor
del 14% anual en promedio en los dltimos diez afios}, aunado
a los problemas de congestionamiento, constituye una de las prin-
cipales causas de la agudizacion de los problemas de desequili-
brio ecolégico observados en la ciudad de México.

5. ALGUNAS MEDIDAS EN EL. TRANSPORTE PARA REDUCIR
O CONTROLAR LA CONTAMINACION

Ante la observacion del problema de la contaminacion se tienen
dos opciones: primero, ¢l viejo y parcialmente fracasado proyecto
de control de la contaminacidén causada por fuentes méviles en
particular de los automoviles, La segunda opcidn es el mejora-
miento del transporte piblico para evitar el incremento del trans-
porte privado.

5.1 E! control de la contaminacién originada por los vehiculos

En relacion con la primera opcion, las medidas mas cominmen-
1e sugeridas son: la creacidn de centros de medicion, diagnostico
y control de emisiones de gases y ruidos; brigadas de medicién
¢n la via publica; inspeccion de normas de calidad en los talleres
mecanicos; instalacion de equipos anticontaminantes; cambio de
energético (principalmente, se ha pensado en el uso del gas); et-
cétera. El relativo fracaso de tales programas se puede deber a
diferentes causas entre las que destacan las siguientes:

a) No existe suficiente personal capacitado, tanto en depen-
dencias publicas como privadas, para estudiar y controlar la con-



118 VICTOR [SLAS RIVERA

taminacion atmosférica, y la situacion parece mads critica para
la contaminacion de la hidrosfera y la litosfera.

b) No existe suficiente presupuesto para investigacion y me-
dicion, dadas las dimensiones del problema, ademas del rezago
en la materia.

¢) La legislacion ambiental no prevé mecanismos reales de
control de acciones que son directa o indirectamente contami-
nantes, como es el caso de paraderos de antobuses vy taxis colec-
tivos ubicados en lugares cercanos a centros escolares.

d) Existe una diferencia en los criterios para atender la con-
taminacién entre el estado de México vy el Distrito Federal.

¢) Aun se localizan varias terminales de transporte interur-
bano {“‘foraneas’’) en el interior de la ciudad,

/) La ineficiencia en el mantenimiento del transporte pabli-
co ocasiona la contaminacion sobre todo de bidxido de carbono.

g} Quizas el mayor obstaculo radica en que, realmente, ha
faltado mayor conjuncion de acciones o ‘“‘coordinacién’ entre
las diversas entidades encargadas de atender el problema de la
contaminacion causada por fuentes moviles, y entre aquéllas y
las encargadas de la politica de transporte urbano.

5.2 El mejoramiento del servicio del transporte publico

Para mejorar el servicio del transporte piblico se ha intentado
aumentar la velocidad de recorrido de los vehiculos, por medio
de una serie de medidas, entre las que destacan las siguientes:
carriles exclusivos para el transporte publico, prohibicién de es-
tacionamiento, sincronizacion de semaforos, rutas expreso, con
paradas exclusivas, etc. Sin embargo, atin no se ha logrado abatir
la creciente preferencia por el automovil privado. Ello se debe,
en parte, a que no s¢ han sostenido y generalizado tales medi-
das, o bien a la falta de un plan integral de alcances mayores a
los periodos gubernamentales.

El hecho de que no se haya logrado dicho objetivo de dismi-
nuir la preferencia por el transporte particular no significa que
no se deba proseguir en su implantacion, dentro de un plan inte-
gral que, para un mejor desempeiio del sistema de transporte,
integre una serie de medidas entre las que se pueden proponer:
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- Cambios de organizacién modal, funcional y geografica.
— Cambios de tecnologias y sustitucién de componentes,
— Previsidn de programas de mantenimiento, tanto en las
. empresas como en los vehiculos.

— Cambios en los patrones de organizacion de la ciudad y
en las actividades de sus habitantes,

_ Especificamente, para la prevencion de la contaminacion se
puede intentar lo siguiente:

-~ Poner un plazo de dos o tres afios para que todos los ve-
hiculos del transporte publico adapten equipo anticontaminante.

— Establecer un programa de desarrollo nacional de com-
ponentes y partes para los motores diésel, pues el alto costo de
las refacciones es la principal causa del rezago en el manteni-
miento.

— Urge regular el funcionamiento de los taxis colectivos, pues
su crecimiento ha sido descontrolado. Actualmente se estima en
mas de 100 000 ¢l total de vehiculos que dan este tipo de servicio,
la gran mayoria de los cuales no lleva un programa de manteni-
miento preventivo especialmente orientado a evitar la contami-
nacion.

Tomando en cuenta gue la orientacién del presente trabajo
ha sido dar algunos elementos para un eventual mejor desarro-
llo del sisterna de transporte, ¥ que en ese sentido el transporte
publico resulta la mejor opcidn, resulta prioritario que la politi-
ca de transporte se concentre en las medidas tendientes a evitar
el congestionamiento y mejorar la coordinacion de los transportes.
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PROVISION DE AGUA Y DRENAJE
EN LAS CIUDADES MEXICANAS.
UN RETO PERMANENTE

HECTOR A. MERINO ¥ GUEVARA®*

INTRODUCCION

El agua es un recurso vital para la subsistencia del ser humano
y uno de los mas importantes para impulsar el desarrollo de las
comunidades.

En ¢l caso del proceso de transformacién de México, de una
fisonomia rurai a una urbana, la administracion y el marco juri-
dico de los servicios de agua potable y alcantarillado también han
cambiado. Las ultimas modificaciones importantes ocurridas en
1980 y 1983, otorgan a los ayuntamientos la responsabilidad del
manejo de estos servicios, entre otros. Mas ain, cuando podria-
mos sefialar tales hechos como avances en la gestion, las condi-
ciones del momento impiden un avance cabal de las autoridades
municipales en el otorgamiento de los servicios a la poblacion.

Asimismo, el desequilibrado desarrollo urbano-industrial ha
danado ¢l aprovechamiento de este recurso: por un lado, al ser
utilizado de manera inadecuada y, por otro, al sufrir la degrada-
c16n de su calidad y ser regresado al medio natural sin previo tra-
tamiento..

El propésito de lo que expongo a continuacion es motivar-
los a reflexionar sobre la situacién actual de los servicios de agua
potable y alcantarillado en el pais, y sobre los enormes esfuerzos
que hay que realizar en los proximos afos a fin de lograr que
cada vez menos mexicanos carezcan de dichos servicios.

* Banco Nactonal de Obras y Servicios Pablicos {Bancbras).

[121]



122 HECTOR A. MERING ¥ GUEVARA
1. MARCO GENERAL

Las diferentes condiciones geograficas existentes en el territorio
nacional han dado lugar a que el 80% del agua disponible se lo-
calice entre el nivel del mar y los primeros 500 metros de altura,
y ¢l 20% restante arriba de esta cota. En consecuencia, el 67%
de la superficie es arida o simidrida.

Por otra parte, respecto a la distribucion de los 84 millones
de habitantes estimados para 1989, el 31% se ubican en tres gran-
des ciudades; 39% en 59 ciudades de tamaifio medio, vy el 30%
restante en mas de 100 mil comunidades.

Este fendmeno de alta concentracion y gran dispersion de la
poblacién trae consecuencias muy severas en el manejo adecua-
do del agua, pues en contraste con su distribucion, el 20% de
la poblacidn se localiza por arriba de los 2 000 metros sobre el
nivel del mar, donde sélo se dispone del 4% del recurso; otra
quinta parte se¢ ubica donde se dispone de mds del 50% del re-
curso de todo ¢l pais.

2. SITUACION ACTUAL DE LOS SERVICIOS
Agua potable

El servicio de agua presenta un nivel promedio de cobertura que
beneficia a 2 de cada 3 mexicanos, pero existe una significativa
diferencia entre €l medio rural y el urbano, ya que en el primero
es del 43%; 30 puntos abajo que en el medio urbano.

La oferta total del servicio es de 160 m3/s, provenientes prin-
cipalmente de acuiferos subterrdneos y en minima parte es agua
superficial. Las ciudades de México, Guadalajara y Monterrey,
en conjunto, utilizan mas del 50% del caudal mencionado, y pre-
sentan serios problemas de abastecimiento al tener una deman-
da creciente del servicio que va rebaso las disponibilidades re-
gionales del recurso, v generd situaciones de competencia con otros
usuarios.

El grupo de 59 ciudades medias utiliza el 39% de la oferta to-
tal. En 21 de ellas va se presentan problemas de escasez de agua;
otras 7 ciudades tienen problemas de calidad del recurso; 8 pre-
sentaran en los proximos afios conflictos con otros usuarios y
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solo en 23 ciudades medias no se presentaran problemas para dis-
poner del agua que reguieren para su desarrollo.

Las comunidades rurales que cuentan con sistemas de abas-
tecimiento disponen del 8% restante, y su mayor problema es
la reducida cobertura del servicio, situacion que se agrava ante
la carencia de inversidon oportuna.

La calidad del agua suministrada es en muchas localidades
inapropiada para uso doméstico, porque se carece de los medios
de potabilizacion. Se estima que unicamente el 28% de los siste-
mas potabilizan el agua y el 41% lleva a cabo procesos de desin-
feccidn. A esto se debe, en gran medida, la incidencia de enfer-
medades de origen hidrico que ocupan los primeros lugares entre
las causas de mortalidad y morbilidad en el pais.

Alcantarillado y tratamiento de aguas residuales urbanas

En un promedio nacional, la cobertura del alcantarillado bene-
ficia a 50 de cada 100 mexicanos; en el medio urbano, alcanza
a 65 de 100 personas, pero en el medio rural apenas 12 de cada
100 cuentan con el servicio.

En las cindades de México, Guadalajara y Monterrey los ni-
veles de cobertura son del 82% en promedio. En el grupo de las
ciudades medias se beneficia a 68 de cada 100 personas y en el
resto de las poblaciones el nivel desciende hasta llegar a 9% en
localidades menores a 2 500 habitantes.

Se estima un caudal de 130 m3/s de aguas residuales. El con-
junto de las dreas metropolitanas contribuyen con el 40% de esta
aportacion y con el 32% de la contaminacién generada en los
centros urbanos; siendo las principales fuentes de contaminacion
las descargas de origen domeéstico, de comercios y servicios e in-
dustriales.

Actualmente existen 223 plantas de tratamiento de aguas re-
siduales con una capacidad conjunta de 16.5 m3/5, lo que repre-
senta el 13% de la descarga total.

Del total de plantas, el 20% opera adecuadamente; el 35%
en forma deficiente v el 45% se encuentra fuera de operacion.
Los principales problemas son: diseiic inadecuado de los siste-
mas de tratamiento de aguas residuales, ubicacidon de los siste-
mas en sitios poco favorables por condiciones topogréficas o por
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ias redes de alcantarillado, obras inconclusas, desaparicion de
equipos, y falta de instalaciones eléctricas.

La situacion antes sefialada da lugar a importantes aportes
de contaminacion en los cuerpos receptores, provocando serios
problemas en las cuencas hidrologicas. Las mas afectadas son;
Rio Panuco, Lerma-Santiago, San Juan, Balsas, Blanco y Papa-
loapan. Existen graves daifios a la ecologia y a la salud publica
—a través de enfermedades infecciosas y gastrointestinales— ai
no contar con un tratamiento adecuado de los recursos hidricos.

En la actualidad existe una limitada red de monitoreo que
analiza periodicamente las caracteristicas fisicas, quimicas y bac-
teriologicas de las principales ¢uencas del pais. Esta cubre 33 rios,
10 lagunas litorales, 3 playas turisticas, 5 lagos, 10 acuiferos y
3 presas, entre otros sitios de muestreo; ademads, se dispone de
12 laboratorios regionales y 18 estatales, los cuales sin embargo
requieren equipo, mobiliario ¢ instrumental, asi como técnicos
especializados para la operacion y mantenimiento eficientes.

Infraestructura

Los niveles de servicio alcanzados son resultado de programas
permanentes de ampliacién de la infraestructura con un ritmo
superior a la tasa anual de crecimiento poblacional, lo que per-
mite contar actualmente en el pais con mas de 3 000 pozos pro-
fundos, 65 mil kilometros de lineas de conduccion vy distribucion
para agua potable, tanques de almacenamiento con capacidad
de casi 5 millones de metros cabicos y del orden de 10 miltones
de tomas domiciliarias. En cuanto al desalojo de las aguas resi-
duales se tienen 5 millones de descargas domiciliarias y 38 mil
kilometros de colectores y emisores. Para construir semejante in-
fraestructura se requeriria en fa actualidad una inversion supe-
rior a los 30 billones de pesos.

La problemadtica de su operacion y mantenimiento se deriva
principalmente de la falta de recursos suficientes, pero también
el deterioro de la infraestructura se¢ debe, en parte, a errores en
la concepcidn de los proyectos y a la antigiiedad de las instala-
ciones; es comun que exista poca informacion documental de los
sistemas ¥ en muchos casos ni siquiera hay planos con las espect-
ficaciones de las obras, mi tampoco existen manuales para ope-
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racién y mantenimiento, lo cual obliga a improvisar su manejo.
A lo anterior se agrega la falta de personal capacitado para rea-
lizar los trabajos eficientemente.

Regulacion y administraciéon

El manejo de los sistemas de agua y alcantarillado tiene como
marco juridico-administrativo al articulo 27 constitucional, que
establece la propiedad de las aguas para la nacion, y da la res-
ponsabilidad al Ejecutivo federal para reglamentar su extraccion
y utilizacidn y establecer, si se requiere, zonas de veda. El articu-
lo 73 faculta al Congreso de la Union para aprobar leyes sobre el
uso y aprovechamiento del agua de jurisdiccidn federal, y leyes
que establezcan la concurrencia de los gobiernos federal, estatal y
municipal, en el ambito de sus respectivas competencias, en ma-
teria de asentamientos humanos. También se apoya en el articu-
lo 115 constitucional que establece en su fraccion tercera que los
gobiernos municipales tendran a su cargo los servicios de agua
potable y alcantarillado, entre otros.

A su vez la Ley Organica de la Administracion Publlca Fe-
deral establece las funciones especificas que sobre el tema en cues-
tidn corresponden a la Secretaria de Agricultura y Recursos Hi-
draulicos, asi como a la Secretaria de Desarrollo Urbano y
Ecologia. En el articulo 35 de dicha ley se sefiala gue la SARH
otorga las asignaciones y concesiones correspondientes a la do-
tacion de agua para las poblaciones, ademas de intervenir en el
abastecimiento de agua a los centros de poblacion ¢ industrias
y programas, proyectar, construir, administrar, operar y conservar
las obras de captacion, potabilizacion y conduccion hasta los sis-
tios en que se determine con la Sedue.

El articulo 37 de la ley mencionada establece que es compe-
tencia de la Sedue fomentar el desarrollo de los sistemas de agua
potable, drenaje y alcantarillado en los ¢entros de poblacién, apo-
var técnicamente a las autoridades locales en su proyeceion, cons-
truccion, administracion, operacion y conservacion, a partir de
los sitios determinados con la SARH. También le corresponde re-
gular el alejamiento, explotacion, uso o aprovechamiento de las
aguas residuales y las condiciones que deban satisfacer antes de
descargarse en las redes colectoras, cuencas, cauces, vasos y de-
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mads depdsitos y corrientes de agua; asi como su infiltracion en
el suelo, para evitar la contaminacion que ponga en peligro la
salud puablica o degrade los sistemas ecologicos.

Ademas, en la Ley General del Equilibrio Ecolégico y la Pro-
teccion al Ambiente, que es de cardcter reglamentario, se senala
que compete a la Sedue, entre otras responsabilidades, expedir
las normas técnicas ecoldgicas, formular los criterios ecologicos
que deberan observarse para el aprovechamiento del recurso y
la prevencion y control de la contaminacién del agua.

A principios de afio el Ejecutivo federal expidié el decreto
de creacién de la Comisién Nacional del Agua, organismo des-
concentrado de la SARH, la cual tendra a su cargo proponer la
politica hidraulica del pais, fijar los criterios y lineamientos que
permitan dar unidad y congruencia a los programas y acciones
del gobierno federal en materia de agua y estudiar, proponer v
ejecutar, en su caso, las medidas de tipo financiero que permi-
tan ¢l desarrollo de la infraestructura y de los servicios hidrauli-
cos del pais.

En el ambito estatal, las funciones de planeacion y progra-
macién de obras se llevan a cabo a través de los Comités de Pla-
neacién para el Desarrollo Estatal {Coplades). Esto da lugar a
la coordinacion de esfuerzos de los distintos niveles de gobierno
de acuerdo con una jerarquizacion de las necesidades de cada en-
tidad. El disefio, presupuestacion v ejecucion de las obras esta
a cargo de las secretarias de Obras Piblicas de los estados.

Corresponde a los gobiernos municipales directamente, o a
través de sus organismos operadores, la administracion, opera-
cién v mantenimiento de los sistemas de agua y alcantarillado,
¢l establecimiento del padron de usuarios, el cobro de las cuotas
por la prestacion de los servicios de acuerdo con las tarifas apro-
badas por el Congreso del Estado, de los derechos de conexion
y del importe por el suministro de agua en blogue que entrega fa
Comision Nacional del Agua.

A pesar de que se tienen legislados y reglamentados los am-
bitos del subsector, se presentan problemas de caracter adminis-
trativo que impiden su desarrolio. De entre ellos, sobresalen por
su importancia los siguientes:

— Falta de coordinacion entre las dependencias federales que
tienen injerencia en el subsector, Esta se traduce en desperdicio
de su capacidad instalada.
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— Las deficiencias en la coordinacion federal, que se refle-
jan en los estados o municipios al no aceptar como suyas las de-
cisiones o soluciones propias, ya que en muchas ocasiones éstas
son diferentes entre si.

— Falta de integraciéon en los programas de desarrollo, ya
gue en algunos sectores, sus metas de crecimiento no convergen
en los mismos puntos.

— Problemas administrativos en los municipios ocasionados
en gran medida por falta de madurez administrativa, resultado
de la no continuidad de los responsables de los sistemas de agua
potable y alcantarillado, va que generalmente estos puestos van
asociados a los periodos administrativos de gobierno, y, por lo
mismo, los programas de acciones se ajustan a estos periodos y
rechazan en ocasiones las soluciones integrales.

— Algunos municipios carecen de organismos operadores v,
donde los hay, uno de los problemas mas graves es su falta de
esquemas organizacionales adecuados a las realidades de los sis-
temas hidraulicos, lo cual provoca deseconomias de escala.

— De los 2 378 municipios que hay en México, menos de 100
tienen capacidad técnica-administrativa para operar y mantener
sus sistemas de agua y alcantarillado. De acuerdo con informa-
cion de la Asociacion Nacional de Organismos de Agua Potable
y Alcantarillado, de los 18 500 organismos operadores que hay
en el pais, ninguno e¢s autosuficiente.

Financiamiento

Los recursos invertidos por el gobierno federal para ampliar los
sistemas de agua potable vy alcantarillado durante el sexenio an-
terior fueron del orden de 9.4 billones de pesos, a precios cons-
tantes de 1988, de los cuales el 82% fue aplicado por la federa-
cion a través de los programas normales de las secretarias de
Agricultura y Recursos Hidrdulicos y de Desarrollo Urbano y Eco-
logia. Las inversiones ejecutadas por la SARH se destinaron a
obras de captacién y conduccidén de agua en blogue. Las obras
realizadas por la Sedue fueron principalmente de ampliacion de
redes de distribucion v tanques de almacenamiento.

Los recursos crediticios otorgados a través de Banobras tu-
vieron como fuentes sus recursos propios, la federacidn, ¢l Ban-
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¢o Mundial y el Banco Interamericano de Desarrollo. La inver-
sion via crédito representd aproximadamente el 18% restante de
1a inversién federal. Las ventanillas de financiamiento utilizadas
para colocar los recursos fueron: el Fondo Fiduciario Federal de
Fomento Municipal (Fomun), que tuvo como sujetos de crédito
a los municipios con poblacién entre 2 500 y 100 mil habitantes
con una tasa de interés preferencial del 15% anual. El Fondo de
{nversiones Financieras para Agua Potable y Alcantarillado (Fi-
FAPA) tuvo como sujetos de crédito a las ciudades con pobla-
ciones superiores a los 50 000 habitantes, excepto México, Gua-
dalajara y Monterrey. Las tasas de interés que se manejaron
fueron al costo porcentual promedio {(CPP). El Programa de Ac-
cion Concertada para ¢l Desarroflo Urbano de la Zona Costera
del Golfo ¢ Istmo de Tehuantepec (PACDU) fue un mandato del
gobierno federal para otorgar créditos preferenciales a 12 muni-
cipios. Tambien se contd con los recursos propios de la institu-
cion, y los sujetos de crédito fueron todos los estados y munici-
pios de la Repiblica; las tasas de interés que se otorgaron fueron
ligeramente superiores al CPP. Ademas Banobras participé como
agente financiero en créditos especiales a las ciudades de Tijua-
na y Monterrey.

En los dltimos anos los recursos fiscales, que se consideran
a fondo perdido, han sido escasos y su aplicacion fuera de opor-
tunidad. Los crediticios se encuentran dirigidos a los municipios
con mayor capacidad de endeudamiento ya que la ventanilla de
crédito preferencial conté con un monto restringido.

Dado que en la mayoria de los organismos operadores se ca-
rece de estructuras y niveles tarifarios que cubran el costo real
de los servicios, se recurre a la practica de los subsidios indiscri-
minados para la operacion y mantenimiento de los sisternas. Las
actuales deficiencias dan lugar a que de cada 100 litros suminis-
trados a la localidad, 60 se entregan al usuario, se facturan 10
correspondientes a 40 litros y se cobran en promedio sélo 30 litros.

3. LOs RETOS DEL FUTURO

De acuerdo con las tendencias del crecimiento demografico, para
1995 se espera una poblacion total del orden de 95 millones de
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habitantes, de la cual entre el 75% y 80% se ubicard en centros
urbanos.

Para los proximos 6 afios los niveles de servicio de agua po-
table y alcantarillado que se pretendan alcanzar dependerdn prin-
cipalmente del monto de las inversiones que se realicen.

A fin de lograr en los servicios de agua y alcantarillado tasas
de crecimiento anual superiores en 1.5% al crecimiento natural
de la poblacién, se requiere un esfuerzo constructivo formidable
para beneficiar a 14 millones de personas con agua potable y 13
millones con el servicio de alcantarillade, para lo cual es necesa-
rio invertir del orden de 1.3 billones de pesos anualmente. Lo
anterior corresponde a 36 salarios minimos diarios por persona
a beneficiar, por cada servicio.

En paralelo sera necesario disefiar e implementar un progra-
ma permanente de desinfeccion de agua que beneficie a una po-
blacion adicional de aproximadamente 25 millones de habitantes.

Para poder llevar a cabo estas acciones se requiere crear una
amplia cartera de proyectos diversos.

El incremento de los niveles de cobertura trae como conse-
cuencia directa ampliar ia capacidad actual de la oferta de agua
en aproximadamente 15%. En igual proporcién se incrementa
el caudal de agnas residuales, situacion que impacta de manera
importante a las fuentes actuales, por lo que es necesario dar un
uso mas eficiente al agua mediante la utilizacién de muebles sa-
nitarios y accesorios que reducen el consumo sin detrimento de
las necesidades de la poblacion. Como medida complementaria
es necesario fortalecer las acciones de reutilizacion de agua resi-
dual tratada en aquellas actividades gue no requieran calidad po-
table. Es preciso crear en la poblacién una nueva cultura del agua.

Para lograr un adecuado aprovechamiento del recurso es ne-
cesario restablecer las condiciones de las cuencas hidroldgicas,
para lo cual debe intensificarse el control de las aguas residua-
les, asi como promover el tratamiento de las aguas de origen in-
dustrial por las mismas empresas y ampliar la capacidad de tra-
tamiento de las aguas municipales.

A fin de poder incrementar la eficiencia de 1os servicios pres-
tados, se requiere solucionar diversos problemas técnicos, como
el mejoramiento de la medicion del agua, implantar politicas de
operacién adecuadas para un reparto equitativo en las localida-
des, proporcionar mantenimiento adecuado y permanente a las
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instalaciones, reforzar los programas de desarrollo tecnoldgico
y de capacitacion al personal.

Otros problemas por resolver son de caracter administrativo
y financiero. Entre ellos destacan, por su importancia, lograr una
mayor coordinacidn entre dependencias federales a fin de otor-
gar una mejor asistencia téenica a jos organismos operadores mu-
nicipales. Al mismo tiempo se deben adecuar los esquemas para
la prestacidn de los servicios a fin de que los organismos opera-
dores sean responsables directos del manejo de las instalaciones,
asi como de llevar a cabo la comercializacion de los servicios,
incluyendo su cobro. Al respecto, considero que se debe promo-
ver la participacidon de la comunidad en la gestion de los servi-
cigs, para lo cual es necesario disefar esquemas que involucren
a los sectores social y privado.

A fin de que ¢n ¢l corto plazo los organismos operadores cuen-
ten con mayor disponibilidad de recursos financieros que les per-
mita cubrir al menos los costos de operacion y mantenimiento,
se deberan ajustar las estructuras tarifarias cuidando que los sub-
sidios que se otorguen beneficien a los estratos de poblacion de
Menores ingresos.

Para revertir la practica de financiar con recursos a fondo
perdido la totalidad de la obra, se propone su sustitucién por un
mecanismo de mezcla de recursos. Su instrumentacion requiere
que a través de los Coplades se realicen analisis conjuntos de las
obras en cuestion entre los funcionarios de los tres niveles de go-
bierno, va que posibilita multiplicar el alcance de ios recursos
fiscales ¥y aumentar la recuperaciéon de los créditos.

Para concluir, deseo recalcar que para poder proporcionar
los servicos de agua potable y alcantarillado a la totalidad de la
poblacion del pais se requiere un esfuerzo continuo con la parti-
cipacion de un gran nimero de personas, concertado bajo el en-
foque de la gestion local y dentro de un esquema de responsabi-
lidad compartida para el cuidado y preservacién del aguoa.



DESECHOS, RESIDUOS, DESPERDICIOS:
SOCIEDAD Y SUCIEDAD

HECTOR CASTILLO BERTHIER*

INTRODUCCION

Quiza todas las sociedades necesitan ser juzgadas por su basura.
Muchos aspectos de la vida en las ciudades son revelados por la
cantidad v variedad de desperdicios producidos por los diferen-
tes grupos sociales. Analizar los mecanismos sociales que defi-
nen ¢l modo como se genera y colecta la basura, el tipo de basu-
ra que se recicla y donde se deposita lo que materialmente no
se quiere, ofrece una clara, aunque lugubre, radiografia de cémo
funciona la sociedad actual.

Inmundicia, porqueria, suciedad, desechos, ralea, desperdi-
cios, sobras, residuos, despojos, restos, bazofia, todos éstos si-
nonimos peyorativos de lo mismo, de un cidncer que poco a poco
va creciendo en la Tierra, terrible en si mismo, inevitable y pa-
voroso cuando se piensa como avanza enlodando las ya conta-
minadas aguas, ¢l aire y el suelo de nuestro planeta.

Bajo esta perspectiva, digamos ecoldgica, se puede argumentar
que Ia basura es inherente al ser humano, que éste ha tenido que
cargar siempre con sus desechos desde cualquier punto que se
le quiera ver {“‘de hecho la primera mordida a ia manzana del
“‘arbol prohibido’’ que narra la Biblia, debid haberse transfor-
mado en desecho en alglin momento’’, comentaba un radical eco-
logista espafiol).

Pero no es solo esto. Mientras las ciudades y pueblos fueron
“pequeflos” v €l espacio circundante era ‘*‘mucho’ no parecia

* Profesor-investigador del Instituto de Investigaciones Sociales, UNAM,

[1311
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haber ningun problema. Poner “‘lejos y fuera’” de las ciudades
lo gue no se queria, para que no oliera mal, para que no s¢ viera
feo, o bien para que no se transformara en un foco de contami-
nacion, fue posiblemente el primer pensamiento de los humanos
para darie un lugar a sus desechos.

Ahora bien, conforme se da ¢l crecimiento demograficoy la
expansion geografica de ios pueblos, el problema de la basura
adquiere otras dimensiones nunca imaginadas. [Qué tan lejos y
fuera esta un lugar, cualquiera que éste sea, del poblado mas cer-
cano? ;Donde empieza ““lo lejos’ y termina *‘lo fuera™ que no
se halle forzosamente dentro de otro espacio?

No debe olvidarse que todos, absolutamente todos vivimos
en un *‘sistema cerrado’’ lamado medio ambiente, donde 1o que
sucede en un sitio o 1o que se tiene en otro aparece nuevamente,
La pregunta seria ;donde y cOmo aparece?, ;bajo qué forma o
cuahidad regresa a nuestro medio?

En la sociedad contemporanea se habla permanentemente del
“consumo de bienes’’, como si éstos fueran realmente consumi-
dos y desaparecieran (Small, 1970:11), pero ;quién realmente ha
consumido una lata de cerveza, una varilla de construccién, un
automovil, las envoituras de los alimentos o el periddico de
ayer? Nadie, ningun humano,

En este sentido nosotros solamente somos “‘usuarios” de los
productos, no consumidores. *“Toda la economia moderna esta
basada en extraer recursos naturales, convertirlos en ‘productos
consumibles’, venderlos y después olvidarse de ellos’’ (ibid.:12).

Quiz4 si la basura fuera solamente eso, basura, algun inge-
nioso invento para ‘‘desaparecerla’’ podria haber sido uno delos
principales avances de la humanidad en este siglo. Sin embargo,
en la realidad, la basura no es solo basura, ni deshacerse de ella
resulia sencillo, De hecho, la “‘basura’’ cada vez mas va dejan-
do de ser s6lo un desecho y se le buscan nuevas potencialidades.
En los paises desarroliados la ‘“alta tecnologia’ tratara de hacer
recuperables nuevos materiales reciclables. En el Tercer Mundo,
la ‘‘alta tecnologia’ de recuperacion de desechos sera sustitui-
da por legiones de hombres, mujeres v nifios que manualmente
iniciaran los procesos de recuperacion de materiales, viviendo en
y de la basura, estableciendo toda una amplia gama de interrefa-
ciones sociales con otros grupos: formales o informales, inde-
pendientes o dependientes, marginales o estratificadas, de infra-
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subsistencia o de poder politico, etc., pero todas ttiles, en diferente
medida, a la sociedad integrada en general.

Antes de entrar de lleno al tema de las relaciones sociales en
esto que hemos denominado la sociedad de la basura, valdria la
pena dejar establecidos dos planteamientos de tipo econdémico:

En primer ingar, si se analiza someramente el ciclo de circu-
lacién de las mercancias establecido por la economia marxista
clasica, donde se sefialan tres momentos de la circulacién —pro-
duccion-distribucién-consumo (Marx, 1972:544-545)— salta de
inmediato que en muchos casos (y tal vez cada dia mas crecien-
temente) las ‘‘nuevas producciones’’ surgen de un eslabén no
contemplado en este ciclo y que corresponde al desecho y a su
reutilizacién, o sea, a la utilizacién de lo que durante mucho
tiempo sélo fue conocido por los hombres como basura.

El segundo planteamiento se da en ¢l mismo sentido de pen-
samiento del anterior y se refiere al valor de las mercancias. En
sentido estricto, la basura carece de valor, por eso s¢ desecha;
sin embargo, si consideramos que una parte de ella se reutiliza,
es decir, se le aplica trabajo manual 0 mecanico para recuperar
lo que si sirve, entonces se transforma nuevamente en mercancia
con valor de uso y de cambio: ‘‘Basura mas fuerza de trabajo
igual a mercancia’’. (Castillo Berthier, 1983:23).

Esto que en apariencia es una verdad ya mundialmente re-
conocida y que parece una leccién escolar para un nivel elemen-
tal, adquiere una nueva dimensién cuando se aplica en su revi-
sién el trabajo sociologico.

Es incuestionable que todos los pueblos de la tierra tienen
que enfrentar los problemas cotidianos de su generacion de ba-
sura y que cada uno, de acuerdo con su particular situacion, su
desarrollo tecnoldgico, su nivel de conciencia ciudadana, la mo-
dernizacion de su planta productiva, su nimero de habitantes y
su condicién econdmica, lo enfrentara en formas y situaciones
relativamente distintas.

Los paises desarrollados implantardn tecnologias parp la re-
cuperacion de materiales, crearan plantas de compostaje, de pro-
duccidn de celulosa de papel, de prefabricados de cemento, de
produccién de energia y hasta de construccion, arte y viviendas
ecoldgicas con base en sus desechos.

En cambio, en los paises del lamado Tercer Mundo, la si-
tuacion cambiard diametralmente: se formaran tiraderos a cielo
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abierto, se contaminara el agua, el aire y el suelo; los sistemas
{incluso de recoleccidn) seran generalmente deficientes; las zonas
metropolitanas marginales se hallaran rodeadas de montafias de
desperdicios nunca jamas recolectados y miles de familias encon-
trardn una fuente de sobrevivencia al ver que la basura tiene una
riqueza potencial que les permitira ‘‘vivir’’ de la podredumbre
de la sociedad moderna v en condiciones que pueden ser califi-
cadas en muchos casos como infrahumanas.

Esta es la sociedad de la basura, éste es el objetivo de nues-
tra reflexion, pero es también un llamado de atencidn al mundo
en general, a sus olvidos, justo casi una década antes de iniciar
¢l tan sofiado siglo XXI.

EL HOMBRE

El hombre hundid su bieldo y resoplé. Levantd la vista y satisfe-
cho pensd para si mismo ‘‘es mas que suficiente’’, junto el pa-
pel, el vidrio, las botellas, el fierro, los envases plasticos, el hue-
s0, separd los alimentos encontrados y junto con su familia cargd
todo para ir a venderlo a sus *‘patrones’’ . Un dia mas terminaba
en el tiradero de basura, una comida mas con lo que se habia
encontrado para él y para sus animales, algo de dinero para so-
brevivir y emborracharse. Un dia mas en espera de la siguiente
jornada.

Esta imagen, que puede tener como marco una extensa su-
perficie de varias hectareas rodeada por montaiias de basura, con
cientos de puercos, vacas y burros comiendo entre los desperdi-
cios, con buitres y zopilotes peleandose por la carrofia de un pe-
rro muerto, con nifios jugando con una pelota desinflada o con
pedazos rotos de juguetes viejos, con los miles de enjambres de
moscas zumbonas que se estrellan en las caras de las gentes, y
el olor, ese olor a mierda podrida que se produce con el sol de
mediodia, no es un cuadro imaginario; es un retrato actual, co-
miin a los tiraderos a cielo abierto que hay por todo el Tercer
Mundo.

Los ‘“hombres de la basura’’ tienen distintos nombres: facks
y teugs {estos 1ltimos pertenecientes a una casta social) en Da-
kar (Communauié Urbaine de Dakar, 1986); wahis y zabbaleen
en El Cairo (Neamatalla, 1985); gallinazos en Colombia (Birk-
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beck, 1989:1173-1187); scavengers ¢ garbage pickers en paises
de habla inglesa (ibid), pepenadores o resoqueadores en Méxi-
¢o; en fin, nombres dintintos que sefialan una misma actividad:
vivir de la basura.

Los estudios sobre el rescate y reciclaje de materiales prove-
nientes de la basura tienen ya varios decenios de venirse reali-
zando. Destaca entre los primeros estudios el de una zona indus-
trial en Akron, Ohio, que analiza brevemente la recuperacidn de
materiales, los sistemas piblicos de recoleccion, el uso de los pre-
sidiarios como fuerza de trabajo para la seleccion de materiales,
la comercializacién de materiales rescatados, etc. (Baldenspar-
ger, 1979). Otro mas, el Manual de Programas de Reciclaje de
la Comunidad (Hoy y Robinson, 1979), permite trazar histdri-
camente las raices del reciclaje de basura en los Estados Unidos
de 1890 a 1945, presentando diversos momentos entre los que
destaca un analisis de la ciudad de Nueva York, que bajo la di-
reccion de George Waring, a principios de 1890, creé un progra-
ma de recuperacidn de materiales, de limpieza de las calles y de
mejoramiento de la salud publica reduciendo los costos de ad-
ministracion en el manejo de ios desechos sélidos, que fue ex-
tensamente copiado en otras ciudades norteamericanas.

Y asi existen hasta mediados de este siglo otros cuantos es-
tudios aislados; sin embargo, puede afirmarse que no fue sino
hasta finales de los cincuenta cuando e} tema empezoé a cobrar
una importancia definitiva en los paises desarrollados. Los estu-
dios y reportes preparados por algunos especialistas (Gotaas, 1956;
Andrews, 1959, 1ES, 1959) dan cuenta de ello. Pero de hecho ¢l
verdadero ‘‘arranque mundial’’ de los estudios sobre la proble-
matica de la basura se da a principios de los setenta, comenzan-
do a ver también la situacion de paises no industrializados: Tai-
landia, Sri Lanka, Senegal, Egipto, Taiwan, Peru, China vy
Colombia entre otros.!

Debe resaltarse que en el caso de los paises desarrollados,
la tendencia general de los estudios estaba enfocada al desarro-
llo de tecnologia tanto para la recoleccién, transportacion y des-
tino final de los desechos como para su recuperacion, procesa-
miento e industrializacion. Destaca el hecho de que en el caso
de haber encontrado *‘pepenadores de basura’’ en alguina de las

! Para ampliar informacion, se recomienda revisar World Bank (1984),
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ciudades analizadas, la recomendacién general era la de “*excluir-
los de los procesos de recuperacion’ (SCG Engineers, 1974) para
que éstos fueran lo més mecénicos posible. Y esto, a pesar de
tener el voto aprobatorio de las Naciones Unidas, merece, al pa-
recer, una reconsideracién al analizar los casos de los paises del
Tercer Mundo, ya que sus realidades respectivas presentan un
enorme contraste, que parece ser insalvable, entre 1o que es la
mecanizacién total de los sistemas y el uso extensivo de mano
de obra en los tiraderos de basura, los dos encaminados al mis-
mo fin de reaprovechar los desechos de la sociedad moderna.

Ahora bien, no todos los estudios realizados se refieren ex-
clusivamente a la “‘tecnologizacion’’ del reciclaje o de la reco-
leccién. Hay, sobre todo en los estudios monograficos de paises
tercermundistas, referencias directas a la funcién v formas de or-
ganizacién de los pepenadores, sus tipos de trabajo, sus condi-
ciones materiales de vida, sus ingresos y la interrelacion social
que guardan respecto a otros grupos.

En las partes analiticas de estos trabajos es frecuente encon-
trar referencias al “‘sector informal’’, a la ‘‘marginalidad’’, a la
“*independencia en el trabajo’ o a la “*baja productividad’’ en
el rescate manuai de los productos, por no mencionar la ‘‘duali-
dad”’ de las economias de estos paises, de lo cual resulta que sus
propuestas estén orientadas a proponer una modernizacion de
estos sistemas que, de paso, permita la venta de tecnologias que
se producen en los paises desarrollados (incineradores, plantas
de compostaje, fundidoras de metales, etcéiera).

De esta forma tenemos, por un lado, un avance tecnoldgico
en ¢l manejo de la basura, el cual permite contar con ciudades
mas limpias, con una reutilizacidén maxima de ios desechos y con
la implantacién de una conciencia ecoldgica comunitaria. Por otro
lado, el Tercer Mundo, con sus enormes y contaminantes tirade-
ros a cielo abierto, con cientos de miles de familias viviendo en
y de ios desperdicios, no cesa de generar mas pobreza vy margi-
nacion, vy, por si esto fuera poco, reduce constantemente sus es-
pacios para afrontar el problema de sus desechos, que pasan a
un segundo o tercer plano con el avance de la crisis economica.

Pese a esto, un reduccionismo maniqueista que ubicara al
Primer Mundo como un mundo de ‘‘maravillas tecnologicas™ y a
los subdesarrollados como ‘‘el borde de la civilizacién™’, seria fal-
s0. Ni todo estd tan bien en unos ni tedo es tan malo en los otros,
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Recuérdese el caso mds o0 menos reciente de las barcazas repletas
de basura provenientes de la ciudad de Nueva York (‘‘el cora-
zon del imperio®’, como le laman algunos), gque navegaron in-
fructuosamente durante varias semanas en busca de un *‘tirade-
ro’’ y que ningun pais queria aceptar en suv territorio. O bien,
en el otro extremo, los contaminantes y malolientes tiraderos de
basura a cielo abierto que se multiplican en el Tercer Mundo, pero
que generan empleos y nuevas formas de sobrevivencia para mi-
les de personas que normaimente no tendrian acceso a otras for-
mas de ganarse la vida. ;Qué quiere decir esto?

No creo personalmente que la mera incorporaciéon de nue-
vas tecnologias en ¢l reaprovechamiento de los desechos en los
paises del Tercer Mundo pudiera traducirse en una mejoria sus-
tancial de las comunidades; y lo que es mads, una abrupta apari-
cion de la ““‘modernidad’’ en estos sectores podria propiciar mu-
chos otros conflictos sociales, sobre todo si de antemano no se
consideran las particularidades de los grupos humanos inmersos,
directa o indirectamente, en el mundo de la basura.

Con objeto de mostrar un ejemplo de 1o intrincadas que pue-
den llegar a ser las relaciones sociales que se desprenden del ma-
nejo y disposicion de los desechos en un pais del Tercer Mundo,
se ha escogido ¢l caso de la ciudad de México para ser comenta-
do, aunque sdlo sea en forma esquematica. No se trata de deses-
timar la importancia de otros casos extremos, como lo serian el
sistema de castas que existe en los tiraderos de Dakar, en Sene-
gal, o los extremos de pobreza que se dan en El Cairo, en donde
todavia los sistemas de recoleccién se realizan en carros de ma-
dera tirados por mulas y en donde los zebbaleens, aparte de re-
ciclar desperdicios, son criadores de puercos que se alimentan con
los desechos; o el tiradero de Cali, Colombia, en donde jos *‘ga-
llinazos’’ trabajan cada uno en forma independiente pero defen-
diendo en forma colectiva su derecho a vivir de la basura. La
ciudad de México, en esta perspectiva, se nos presenta como un
enorme ‘‘laboratorio social’’ en donde Ja mayor de las opulen-
cias coexiste con barrios miserables, sin agua ni servicios, empo-
trados en cuevas y casas de carton; en donde hay una abruma-
dora existencia de corrupcién publica y privada en todos los
estratos sociales; en donde una deficiente planeacién urbana ha
traido como consecuencia el permanente ensanchamiento de in-
numerables cinturones de miseria que, ademas de su crecimien-
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to natural, reciben cotidianamente a los recién llegados migran-
tes de las zonas rurales,

LA CIUDAD

La ciudad de México puede ser vista como una sola unidad: 19
millones de habitantes asentados sobre una superficie territorial
de poco mas de tres mil kilometros cuadrados, de los cuales al-
rededor de mil ciento quince corresponden a la llamada drea ur-
bana (Garza et al., 1987). Sin embargo, para las autoridades de
la capital y para los estudiosos de la problemadtica urbana, esta
“unidad’’ sc encuentra dividida en dos partes: el Distrito Fede-
ral (1 500 km?) y 1a zona metropolitana (1 728 km?), conformada
por 16 municipios conurbados del estado de México, en los cua-
les se encuentra aproximadamente un 50 por ciento de la pobla-
¢ién (9.5 millones de personas).

A pesar de ta diferenciacion geografica y estadistica que se
hace de la ciudad de México, ésta vive interconectada entre si;
para la vida cotidiana no hay fronteras que valgan; sin embar-
go, hay contrastes claros: el Distrito Federal, incluso con sus mul-
tiples barrios bajos y ciudades perdidas, esta mejor equipado,
su infraestructura resulta apabullante frente a cualquier otra ciu-
dad del pais, y en é] se concentran el poder econdmico y politi-
¢o, el comercio, et empleo y la industria. *‘De hecho, el pais vive
a través de la ciudad®’, comentan algunos intelectuvales; en el otro
lado tenemos una zona metropolitana desigual, donde algunas
areas plenamente urbanizadas, modernas, ““al estilo gringo’” di-
rian algunos, coexisten con otras gue son asentamientos irregu-
tares, ciudades proletarias sobrepobladas que carecen de servicios
y de calles pavimentadas, zonas enteras sin agua potable? don-
de imperan la delicuencia, el hacinamiento y la desnutricidn,
donde s¢ ven nifios semidesnudos que deambulan por las calles
polvosas de un lago desecado que hoy es un desierto, y telarafias
de cables que buscan robarle algo de luz a la ciudad. Esto es
Meéxico.

2 Se hace referencia al valie de Chalco, que es un tunicipio conurbade
de la civdad de Meéxico, donde viven alrededor de un millon de personas que
no cuentan con servicios pablicos de agua, pavimentacion y energia eléctrica,
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- Ahi, en donde las contradicciones de la modernidad afloran
a cada tramo, ¢l problema de la basura se convierte en un asun-
to irresoluble que de tan cotidiano parece ser ya parte del paisa-
je: “‘un mal necesario’’.

Se estima que cada habitante de la ciudad de M¢éxico dese-
cha diariamente en promedio un kilogramo de basura, lo que equi-
vale a 19 mil toneladas diarias que necesitan un espacio en don-
de ser depositadas. Para dar una idea de esto, los camiones
recolectores cargan un promedio de tres toneladas por *‘viaje'’,
0 sea gue se necesitarian algo mas de 6 mil trescientos viajes de
camiones para recolectar la basura doméstica que genera la ciu-
dad y su zona metropolitana.

Pero aun asi el probiema no es tan simple. Las diferencias
entre el Distrito Federal v la zona metropolitana van mas alla
de la division geogrifica o las estadisticas; para la recoleccidon
en e] Distrito Federal se emplea equipo moderno: barredoras me-
canicas, camiones compactadores, trailers, camiones tabulares
de voiteo, etc. Alrededor de dos mil unidades de recoleccian, de
las que, seguin reportes oficiales, un promedio del 35 al 40 por
ciento se encuentra sistematicamente en los talleres mecanicos para
reparacion; en cambio, en la zona metropolitana las posibilida-
des para la recoleccién abarcan desde un perfeccionado sistema
de “‘conteiners’ {Ciudad Satélite) hasta los tradicionales carros de
madera tirados por mulas (Ciudad Nezahualcdyotl).

Para la zona metropolitana no hay datos globales sobre ¢l
empleo de los recolectores. En el Distrito Federal, se calcula que
cerca de 15 mil trabajadores participan en la recoleccion de ba-
sura (choferes, barrenderos, ayudantes, macheteros y volunta-
rios), de los cuales 11 mil son empleados del municipio con un
salario promedio diario de 9 mil pesos {(aproximadamente 4 ddla-
res). Los cuatro mil restantes (voluntarios) no cobran ningin sa-
lario y obtienen sus ingresos de un trabajo de separacién de ma-
teriales que efectian arriba del camidn, lo cual se comentara un
poco mdés adelante.

En fin, se podrian encontrar cada vez mas y mayores diferen-
cias y particularidades en cada uno de estos mundos que confor-
man la cindad de México, aungue su simple revisidn caeria senci-
Hamente en un analisis empirista, descriptivo del fendémeno, sin
un significado concreto. No es ficil pensar que existan *‘‘hechos
pures, independientes de un sistema conceptual que los consig-
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ne' (De Bernis, 1978). Pero también es necesario recordar gue
la teoria no puede construirse mds que con base en un conocimiento
profundo de lo real.

Es por eso que, dentro de los procesos sociales, politicos y
econdmicos que giran alrededor de los desechos en un pais como
México, se ha seleccionado una breve presentacion de diversas
funciones y formas de interaccion soctal que corresponden no
solo al Distrito Federal y la zona metropolitana, sino incluso a
muchas otras cindades de México, y que definen claramente cémo
es que se conforma la “‘sociedad de la basura” . Funciones y for-
mas gque se exponen a continuacion.

DE LA BOLSA DE BASURA AL TIRADERO

Para el ciudadano comun y corriente ia basura empieza cuando
encuentra que algo va no le es itil v termina cuando deposita
ese “‘algo” en una bolsa de plastico vy lo saca de su casa.

Sacar la basura parece algo sencitlo: puede dejarla en la ca-
lle, arrojarla a un terreno baldio, entregarla a un camidn reco-
lector o ddrsela directamente al barrendero que limpia su calle,
el cual, por una mdbdica compensactdn econdmica, pasard regu-
larmente a las casas a fin de que no se les acumule fa basura.

Lina vez que el barrendero ha pasado a muchas casas y ha
{lenado su carrito de basura (que son dos “‘tambos’’ de 200 li-
tros cada uno sobre una base metalica con ruedas}, se dirige a
donde se encuentra el camion recolector de su zona para vaciar
en ¢l ¢l contenido de su carrito.

El chofer del camion, sabiendo que el barrendero ha recibi-
do *“gratificaciones’” de jos vecinos por llevarse la basura, le pe-
dira al barrendero también una parte de la gratificacion para de-
jarlo que tire su basura en ¢l camidén y para que de esa forma
vaya a recoger mas basura y mds gratificaciones.

Cuando les pregunté a los barrenderos y choferes qué opi-
naban de esto, me dijeron simplemente: ‘‘ésa es nuestra cos-
tumbre®’.

En el camion de basura van normalmente el chofer y dos ayu-
dantes que se conocen como ‘‘macheteros”’, los tres pagados por
el municipio. Los macheteros ayudan a vaciar los botes de basu-
ra en el interior de los camiones; sin embargo, ademds de ellos



DESECHOS, RESIDUOS, DESPERDICIOS 141

_siempre van dos o tres jovenes mas que se conocen ¢omo ‘‘vo-

luntarios’’, debido a que no reciben ninguna paga especifica y
a que su labor es totalmente libre.

Los macheteros v los voluntarios van recibiendo la basura
de las casas que hay en su ruta de recoleccién. Durante el trans-
curso de “‘un viaje’’ (en lo que se liena el camién) van separando
“materiales’’: botellas, alimentos, muebles viejos, trebejos, fie-
rro, carton, papel, hueso, plastico, etc., que venderan después
en uno de los mas de dos mil negocios de *‘compra de desechos
industriales” que hay en la ciudad de México.

Cuando el camion termina su viaje lleva va clasificada (*‘pe-
penada’) una parte de la basura, y el dinero que sale de esta la-
bor se reparte en partes proporcionales entre el chofer, los ma-
cheteros y los voluntarios.

Dado que en las rutas de los camiones no sdlo hay casas ha-
bitacion sino también distintos tipos de comercios, se da origen
a un negocio aparte conocido como *‘las fincas”’. Decir “‘voy a
finquear’’, o bien “‘voy a visitar fincas’’, equivale a decir ‘‘voy
a recorrer los negocios y comercios gue hay en mi ruta’’.

En estos establecimientos, los choferes de los camiones tie-
nen acuerdos preestablecidos para pasar determinados dias de
la semana a recoger la basura de los distintos negocios (panade-
rias, tiendas de abarrotes, talleres mecanicos, carpinterias, res-
taurantes, hoteles, autoservicios, etc.}, que pagan una cuota que
acuerdan directamente con el chofer, guien se queda con la ma-
yor parte de las ganancias; el resto se reparte entre los machete-
ros y algunas veces también entre los voluntarios.

Una vez que el camion recibié la basura de los barrenderos y
ia de las casas, que visito sus *‘fincas”’, que separé los materiales
que venian en el viaje, que fue a venderlos y que repartié las ga-
nancias de ese dia, se dirige a una de las diez ‘‘estaciones de trans-
ferencia’’ que hay en la ciudad y en donde se llenara un ‘‘traj-
ler’’ con capacidad para recibir de 20 a 25 toneladas de basura
provenientes de 7 u 8 viajes de camiones mas pequeiios.

En la estacién de transferencia, el chofer del trailer exigira
una “‘cuota’’ a los choferes de los camiones que van a descargar
en ese trailer, y éstos pagardn, sabiendo que de no hacerlo no po-
dran vaciar su camion para regresar a su ruta, sus ““fincas”’, etc.
En la estacion de transferencia también se le da una “‘repasada’’
a la basura que llega; este ultimo negocio es de los empieados
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de la estacién que estan normalmente dirigiendo las maniobras
de entrada, descarga y salida de vehiculos.

Cuando el trailer estd lleno sale de la estacidn de transferen-
cia para dirigirse al tiradero a cielo abierto que tenga asignado
para depositar ahi los desperdicios.

DEL TIRADERO Al CONTROL POLITICO

El trailer o camiodn llega al tiradero, pasa una caseta de entrada
donde se registra su nimero de viaje, y se encamina hacia las zo-
nas de disposicion final.

Los tiraderos de basura se encuentran controlados por un pe-
quefio grupo de ‘‘lideres™ gue explotan a los pepenadores escu-
dandose en una organizacién surgida a principios de los sesenta
¥ que se conoce como la Unidn de Pepenadores de los Tiraderos
de Basura del Distrito Federal (‘‘La Union’’).

La Unién tiene divididos los tiraderos en diversos ‘‘tramos”’,
a los que llega la basura de diferentes zonas de la ciudad. De esta
forma hay tramos con una basura ‘“‘mas rica’ o ““mejor”’ pro-
venienie de una zona econdmica mas alta, o bien tramos con ba-
sura proveniente de los mercados piblicos v que sirve de alimen-
to a los puercos.

Cada tramo est4 a cargo de un “‘cabo’’ que tiene bajo su man-
do 2 un niimero determinado de familias de pepenadores, y que
decide a qué familia le corresponden los viajes que van llegando
a su tramo, o bien a qué familia no le corresponde trabajar, lo
cual se llega a convertir en una eficiente arma de presién.

Una familia de pepenadores estd formada por un promedio
de seis personas, aunque llegan a presentarse casos de familias
extensas hasta de 29 individuos. La familia, que puede ser el pa-
dre y/o la madre con hijos, yernos, nietos, sobrinos, etc., tiene
un trabajo diferenciado para cada uno de sus miembros, Las mu-
jeres seleccionan papel y carton, los jovenes buscan el hueso, la
lamina, el fierro o el vidrio; los nifios seleccionan las botellas,
el pldstico, las “‘chacharas’’ (cosas rotas); los perros husmearan
y encontrardn pedazos de comida. Los hombres clasifican los de-
sechos en bultos, pacas y costales, los amarran, los suben al ca-
rro y a las mulas, y los llevan al “‘pesadero’’.

Hay varios pesaderos en cada tiradero, v ahi se encuentran
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otros representantes de los lideves, “‘los pesadores’, quienes ade-
mds de pesar en bédsculas los materiales clasificados por los pe-
penadores, les compran los productos con dinero proporciona-
do por los lideres, pagandoies precios muy bajos por los materiales
{mas bajos de los que pagan fuera del tiradero), ademas de *‘ro-
barles’” unos 10 o 15 kilos en cada pesada, aduciendo que “*los
materiales vienen muy sucios’’. (Tambien es cierto que para en-
frentar esto los pepenadores se orinan y mojan el carton y el pa-
pei, le echan piedras a los costales de vidrio, o hacen cosas si-
milares.)

En los pesaderos se van almacenando los productos durante
dos o tres dias, hasta que se “‘hace un viaje’’ de material gue puede
ser llevado a una empresa o a otro intermediario gue compra los
materiales fuera del tiradero. La diferencia de precio entre el di-
nero pagado a los pepenadores v los precios de venta de los pro-
ductos hacia el exterior es de 1 a 8 en promedio, y las ganancias
van a parar a los bolsillos de los lideres.

Sobre Ia vida cotidiana de los pepenadores se podria decir:
viven junto a ias zonas del tiradero; tienen un ingreso promedio
diario de 2 dolares (Jacobs, 1984); algunos tienen casas de tabi-
que {que les son prestadas o rentadas por los lideres), o bien casas
de madera, ldmina y techos de cartdn con petréleo; viven normal-
mente hacinados en uno o dos cuartos muy pequenos; se trata en
un 85% de hijos y nietos de pepenadores que no han conocido
ninguna otra forma de vida; en muchas ocasiones se alimentan
con productos encontrados en la basura; sus ingresos son varia-
bles pero les permiten sobrevivir en estas condiciones; hay eleva-
dos indices de alcoholismo; utilizan el trabajo de los nifios desde
que estos son muy pequefios y dependen absolutamente de las de-
cisiones de los lideres, que son quienes ejercen un efectivo control
de tipo patrimonial en los tiraderos.

Por su parte, la Union debe su origen a un antiguo pepena-
dor (Rafael Gutiérrez Moreno), quien fue un lider natural gue
orpanizd a pepenadores para *‘retvindicarlos’ de las “‘terribles
condiciones de explotacion’® que habia antes del decenio de los
sesenta; los organizd, formd la Unidn y, a través de ésta y de
la fuerza politica que representaban los pepenadores (ya que son
mds de 10 mil en la ciudad de México), apoy6 corporativamente
al gobierno y al partido del gobierno (PRD en manifestaciones
publicas, campafias politicas, votos en las elecciones, acarrean-
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do gente a los actos civicos del Estado, lo cual se intercambid
por ciertas mejoras para los pepenadores (visitas de funciona-
rios publicos a los tiraderos, regalos el dia de las madres, el dia
del nifio, instalacién de algunas tomas de agua potable, cables
para la instalacion de luz elécirica) que legitimaron poco a poco
el papel de intermediario politico del lider: como representante
popular de los pepenadores por un lado, y como canalizador de
los beneficios hacia los tiraderos por otro, o sea, un auténtico
cacique urbano.

Esta funcidn de cacique de un pueblo de pepenadores cons-
truido por €1, aunado ¢on el enorme poder econémico que se iba
acumulando dia con dia por la compraventa de materiales resca-
tados de la basura (se estima que los ingresos diarios promedio
pueden ser de 10 000 dolares) se transformd con el tiempo en me-
galomania: todas las cosas (calles, bardas, iglesia, campos de fut-
bol, monumentos, un jardin, juegos infantiles, etc.) llevaban su
nombre o bien sus iniciales RGM. Nada pasaba dentro de los ti-
raderos o en el mundo del desperdicio de la ciudad que no lo su-
piera oportunamente Rafael. No habia en los tiraderos ninguna
mujer sobre la que no tuviera derechos.

No habia politico importante del gobierno {incluyendo a los
presidentes) que no hubiera ido a los tiraderos de basura a de-
mostrar ¢l afecto por el lider ¥ a prometer mejoras a los pepe-
nadores.

La entrada al tiradero tenia un lema en hierro colado: **No-
sotros también somos mexicanos'’; y otro pintado en una pared:
‘“La tierra es de guien la trabaja, la basura es de los pepenado-
res que la trabajan’’. Lider omnipotente, arbitrario, llego a ser
diputado por el partido gubernamental, llegd a imponer su pro-
pia ley v un dia de marzo de 1987 murié asesinado de 3 tiros en
su cama por una de sus esposas mientras dormia. ‘‘Era una bes-
tia y yo lo odiaba’’, dijo, después de confesar que ella lo habia
matado porque una semana antes Rafael habia violado a su ma-
dre y a una de sus hermanas.

Al morir dejé una lista de mas de 85 hijos reconocidos, mds
de 37 esposas que reclamaban sus derechos a casas, propieda-
des, jovas, v una fortuna estimada en varios millones de déla-
res, ademds de dejar un enorme vacio de poder en los tiraderos
de basura de México.

Al poco tiempo una de sus multiples esposas tomo las rien-
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das de Santa Catarina, el mas grande de los tiraderos, **para con-
tinuar con Ia obra del difunto’’, segiin sus propias palabras, mien-
tras que en el otro tiradero de Santa Fe, “‘El Dientén’’, guien
fue el brazo derecho de Rafael los ultimos 20 afios de su vida,
quedo al frente de la Union.

Y todo esto ocurria mientras 1as personas seguian tirando nor-
malmente su basura, mientras se formaba un discurso ecolégico
sobre los desechos solidos, y mientras las autoridades no pare-
cian tener otra alternativa {(al menos aparentemente, porque no
han hecho nada) que respetar este ““coto de caza’’ que dejo bien
instrumentado Rafael y que funciona enteramente como un ne-
gocio privado dirigido por los lideres de la Unidn.

Finalmente, sélo valdria Ja pena recordar que la demanda
de la industria por materiales reciclables provenientes de los de-
sechos domésticos e industriales es creciente, y que incluso en la
actualidad muchas empresas en México trabajan ‘‘desechos’’ pro-
venientes de los Estados Unidos y Canada.

CONCLUSION

La diversidad de situaciones y fenémenos que pueden encontrarse
alrededor de un tema como ¢l de la basura en el Tercer Mundo,
abre un amplio abanico de ideas para interpretar analiticamente
diferentes ““transfondos” del asunto; sin embargo, dado el re-
ducido espacio de que disponemos, s¢ plantearan algunas refle-
Xiones que permitan alguna conclusién.

Es cierto que el problema de la basura es ya practicamente
tratado en todo el mundo, y que conforme pasa el tiempo se van
generando avances en diferentes campos del conocimiento que
tratan de dar alguna solucion; aungue esto no ha sucedido de
igual forma en los estudios sobre las relaciones sociales que se
desprenden del manejo de los desechos y que adquieren wna im-
portancia relevante sobre todo en el Tercer Mundo,

En el estudio de la problematica que nos ocupa, puede de-
cirse que la economia ha arrasado los analisis ubicando los pro-
blemas en términos de estudios de prefactibilidad o de eficiencia
en donde los grupos sociales de trabajadores pertenecen a ‘‘sec-
tores informales’’, ‘‘subterraneos’’, o bien *‘subsectores tradi-
cionales”” en una sociedad ‘‘dualista y dependiente’’, lo cual, en
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¢l fondo, no ayuda en mucho a saber hasta donde son importan-
tes o no las interrelaciones que surgen entre los diferentes gru-
pos de trabajadores y la sociedad en general.

En este sentido, los analisis sociales permiten llegar mas le-
jos en el conocimiento de la realidad, sobre todo en el caso de
los pepenadores o recicladores de basura, yva que por su condi-
cién marginal extrema, por su olor, muchas veces también por
su color v por su aislamiento de la sociedad, estan *‘lejos y fue-
ra’’, conforman grupos y sociedades con sus propios hébitos y
costumbres, con sus creencias y sus valores, donde la ““gente de
afuera’’ no pueda entrar.

Seguramente por medio de un andlisis comparado de dife-
rentes ciudades, de diferentes tiraderos y grupos de pepenado-
res, podrian encontrarse nuevos elementos y conceptos que per-
mitieran encuadrar los casos que actualmente parecen extremos,
como México, como Dakar, o como El Cairo.

Es justamente en el reconocimiento del grave problema so-
cial de los tiraderos de basura en las ciudades de! Tercer Mundo
donde empieza la labor del socidlogo, en donde tiene entrada
una sociologia practica que no solo ayude a analizar sino a en-
frentar un problema mundial, un problema del planeta Tierra.

Técnicamente no deberia ser dificil montar mas y mejores
§istemas sanitarios en los tiraderos, pero los miles de pepenado-
res que ahi viven temen por 1a dnica fuente de trabajo que ellos
conocen, ¥y el reciclaje de basura genera muchas fuentes de em-
pleo, para ellos y para las fabricas que dependen de su trabajo.
Deberia haber un mensaje en esto si tan solo nosotros pudiéra-
mos saber como descifrarlo.
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PLANES DE SANEAMIENTO Y EVALUACION
DEL IMPACTO AMBIENTAL.
DOS INSTRUMENTOS PARA LA PROTECCION
DEL AMBIENTE*

ANDREA CHIAPPORI**

INTRODUCCION

En los ultimos afios, la cuestion ambiental se ha planteado en
Italia con particular vehemencia —acaso mayor que en otras so-
ciedades industriales avanzadas— como consecuencia de 1a his-
toria econdmica italiana, que ha sufrido una aceleracion del de-
sarrollo socioeconomico, el cual, a su vez, ha generado una
considerable dindmica de deterioro ambiental.

Se ha hecho necesaria, por tanto, una respuesta institucio-
nal a este problema y el Ministerio del Ambiente, constituido de-
finitivamente en 1986, ha dado un impulso particular a la politi-
ca de proteccion y recuperacion ambiental. Las acciones
normativas, de intervencion, de financiamiento y de reorganiza-
¢ion de la institucion, se han seguido unas a otras dentro de un
plan articulado tanto a corto como a largo plazo.

Especial importancia han tenido las disposiciones legislati-
vas —y las acciones que les han seguido— en materia de planes
de saneamiento territorial de cuencas y areas de riesgo y de eva-
luacidon del impacto ambiental (EIA), asuntos de los que tratara
este trabajo, evidenciando sus interrelaciones con las areas ur-
banas y sus aspectos administrativos.

* Traducido del italiano por Gerardo Beltran.
** Ansaldo Spa, Génova, Italia.
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LOS PLANES DE SANEAMIENTO
Ambitos territoriales homogéneos

Es de todos conocido, dadas las dimensiones planetarias que ha
adquiride la crisis ambiental, que el tema ecoldgico no puede res-
tringirse a delimitaciones meramente geopoliticas. La necesidad
de relacionar los problemas ecoldgicos hace indispensabie refe-
rirse, para los fines del andlisis del ambiente y de las acciones
que de ahi se sigan, a ‘*dmbitos territoriales homogéneos’.

Tal exigencia encuentra respuesta, tanto en Italia como en
otros paises, en las politicas de gestidn integrada que se dirigen
tanto a una cuenca hidrografica como a un drea urbana.

En efecto, existe en tal sentido un cuadro legislativo articu-
lado que permite la planificacion, la realizacion, el financtamiento
y la gestidén de las iniciativas y obras ecologicas; él comprende,
entre otros, los planes regionales de saneamiento de sector (agua,
aire, suelo, desechos), la ley constitutiva de las “*dreas de eleva-
do riesgo de crisis ambiental’’ y las acciones consecuentes, la ley
para la defensa del suelo o para las comistones coordinadoras
de cuencas. De alli derivan los planes de saneamiento para los
ambitos territoriales mencionados, gue constituyen el presupuesto
fundamentat de recuperacién y proteccién del ambiente en Italia.

Caracteristicas del Plan de Saneamiento

En las proximas secciones expondremos la finalidad, los conte-
nidos y las actividades objeto de un plan de saneamiento, valién-
donos de los ejemplos relativos al Plan de Descontaminacion y
Saneamiento del Valle Bormida, a cargo del Ministerio del Am-
biente Italiano, y ejecutado por Ansaldo y otras empresas (véase
también el apariado *‘Casos en que se han aplicado planes de sa-
neamiento’’, p. 162).

Objetivos y conceplos inspiradores

Los objetivos fundamentales de un plan de saneamiento son: de-
finir, por ambito territorial homogéneo (cuenca, drea urbana),
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la situacion del ambiente, entendida en su acepcién mas amplia
y con particular referencia a su grado de deterioro; definir la ti-
pologia vy la factibilidad técnica y econdémica de las acciones ne-
cesarias para el saneamiento; determinar los financiamientos, y
especificar las formas de organizacién y los instrumentos nece-
sarios.

Para alcanzar fos objetivos del plan es necesaria, por tanto,
una elevada capacidad de sistematizacion, que permita integrar
un cuadro extremadamente compliejo de actividades multidisci-
plinarias. El cuadro 1 ilustra las principales competencias por es-
pecialidad necesarias para la elaboraciéon de un plan de sanea-
miento.

CUADRO 1

Competencias por especialidad requeridas
para la elaboracion de un plan de saneamiento

Hidrologia

Geologia e hidrogeologia
Estudio de suelos

Botdnica

Biologia

Microbioclogia

Toxicologia

Epidemiologia

Quimica e ingenieria quimica
ingenieria civil, meclnica, eléctrica, electrénica, industrial
Informatica

Estadistica

Economia

Finanzas

Planificacién estratégica

Una gama tan amplia de disciplinas presenta a menudo, como
contraparte, una notable parcelizacion de las competencias ad-
ministrativas y técnicas entre las diversas entidades publicas lo-
cales y las demas organizaciones encargadas de la proteccion del
ambiente, lo que a su vez trae como consecuencia una notable
ineficiencia y hasta ineficacia.
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De cara a la resolucién de este problema estd uno de los con-
ceptos inspiradores de un plan de saneamiento, aquel de la ges-
tion integrada del ambiente (0 de la cuenca); se trata de un siste-
ma en ¢l cual todos los aspectos del ambiente, dentro del ambito
territorial {cuenca, area urbana), son vistos desde la perspectiva
de un disefio de conjunto que unifica problematicas y competen-
cias con frecuencia dentro de una tinica organizacion,

Tal concepto esta en boga desde hace tiempo en paises como
Inglaterra, donde el ciclo completo del agua (cuerpos hidricos
superficiales naturales y artificiales, aguas subterraneas, distri-
bucidn y potabilizacion del agua, depuracidn de efluentes, etc.)
es administrado, para la ciudad de Londres ¥ la cuenca del Ta-
mesis, por una sola organizacion, que recoge las competencias
antes repartidas entre } 600 entidades diversas.

También en Italia se ha abierto camino este concepto, como
lo testimonian la citada ley sobre la defensa del suelo, que insti-
tuye las ‘‘comisiones coordinadoras de cuencas” asi como las ex-
periencias, ahora consolidadas, de numerosas administraciones
municipales que gestionan el ciclo del agua y la eliminacion de
los desechos s6lidos dentro de las grandes dreas urbanas o, en
fin, el citado Plan de Saneamiento del Area de Riesgo del Valle
Bormida.

Contenidos, metodologia y actividades del plan

Un plan de saneamiento se articula de acuerdo con tres fases prin-
cipales: 1) reconocimiento del estado del ambiente (recoleccion
de datos); 2) elaboracion de los datos (determinacion de causas
y soluciones); 3) definicion y planificacion de las acciones, tal
como se ilustra en el diagrama de la figura 1.

Reconocimiento del estado del ambiente

Esta fase comprende la obtencion, previo analisis, de todos los
datos y las investigaciones relativas a la calidad del ambiente en
lo que se refiere a: @) contaminacion de las aguas superficiales;
b) contaminacién de las aguas subterraneas; ¢) produccion de de-
sechos solidos y contaminacion del suelo; o) contaminacion at-
mosférica; ) contaminacién acustica; f) riesgo industrial; g} de-
terioro de los ecosistemas, y &) efectos sobre la salud humana,
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FIGURA ]

Diagrama logico de las actividades del plan

ATquitectura
de datos o -
»] Recoleccion - Slst;:‘lzagt:)l;eral
de datos
Fuentes .
de datos . s
wf Carta tematica T
Déficit
o de datos
L
Nuevos datos
{campo}
Elaboracion D, :
g - o nothin,
de datos &
Identificacion
de medidas
|
Plantas,
Propuesta de procedimientos e
sislema de infraestructura
gestion y control ]
Factibitidad w Plan financiero
téenica y Costos
Andlisis
cosio-beneficio

Y *

Informe final




154 ANDREA CHIAPPORI

La recoleccion de los datos que ya existen se lleva a cabo en
las entidades publicas y privadas competentes (en el caso del va-
lle Bormida se trata de mas de 100 entidades), por medio de in-
vestigaciones de campo y de la compilacion de fichas y cuestio-
narios.

En este punto es indispensable subrayar que también a cau-
sa de la parcelizacidn que hemos mencionado, casi siempre se
encuentra, €n un primer examen sumario, gue los datos preexis-
tentes son insuficientes para conducir la elaboracién necesaria
para ¢l plan. (Tal situacién mejora al disminuir la fragmenta-
¢ion de las competencias, y en ambitos territoriales como los ur-
banos, gobernados por administraciones locales en mimero res-
tringido y unitario, el grado de conocimiento es, en general,
mejor.)

Como sea, ¥ en el mejor de los casos, hay carencias cualita-
tivas (el llamado sindrome *‘muchos datos, poca informacién’’),
v con frecuencia, también cuantitativas de datos.

Para compensar estas carencias, se hacen necesarias campa-
fias integradoras de monitoreo, cuya duracién puede variar (de-
pendiendo de una mediacidn entre las exigencias de integracion
v la oportunidad del plan) entre uno y doce meses. En el primer
caso, se efectlian campaiias ‘‘intensivas’’, con recoleccion de una
gran cantidad de datos, utilizando también el monitoreo conti-
nuo, en un breve lapso durante el periodo critico (por ejemplo,
para la contaminacion del agua, el periodo estival).

Una vez obtenidos los datos sobre el estado del ambiente,
es necesario recoger la informacion relativa al territorio v a las
actividades en él realizadas que interactiian con el ambiente. Los
principales temas de esta investigacién se describen en el cuadro 2.

La recoleccion de esta informacién se lleva a cabo con las
mismas modalidades que la que se realiza para la obtencién de
datos sobre el ambiente, involucrando a las administraciones lo-
cales, con sus oficinas técnicas, las regiones, las provincias, las
universidades, las entidades encargadas de la gestion de las in-
fraestructuras vy las industrias,

Por tltimo, es indispensable la recopilacidn de todos los pro-
gramas de desarrollo territorial y sociceconomico, relativos al
ambiio en cuestion.

Obtenidos los datos, se puede pasar a la segunda fase del plan.
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CUADRO 2

Territorio y actividades humanas

Equilibrio del territorio
Equilibrio geoldgico e hidrogeologico
Equilibrio climitico e hidrolégico
Equilibrio hidraulico
Estabilidad de las vertientes
Equilibric forestal
Equilibrio vegetal y de la fauna
Caracteristicas de los suelos
Equilibric demografico

Actividades productivas e infraestructura
festado e impacto sobre el ambiente)
Instalaciones productivas industriales y de servicio
Instalaciones agricolas
Infraestructura hidraulica
Infraestructura de transporte
Infraestructura de descontaminacion

Elaboracion de los datos

El objeto de esta actividad es la definicion del estado del ambiente
y del equilibrio territorial asi como la determinacién de las ac-
ciones necesarias para el saneamiento y la proteccion del ambiente,

En esta fase es bdsico el apoyo provisto por la informatica.
En efecto, los datos se almacenan en archivos que utilizan bases
de datos relacionados capaces de restituir los datos interpreta-
dos, por ejemplo, en forma de grificas.

Las bases de datos se relacionan con codigos de calculo téc-
nico-cientifico al grado de construir modelos y reproducir los fe-
nomenos quimicos, fisicos y biolégicos que tienen lugar en el am-
biente,

Estos modelos, una vez calibrados, permiten clasificar la ca-
lidad actual del ambiente dentro de esquemas adecuados y pre-
decir el efecto futuro de actividades, infraestructura o de accio-
nes sobre el ambiente, facilitando, por tanto, la determinacién
de un conjunto optimo de acciones de descontaminacién.
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El cuadro 3 muestra las caracteristicas del modelo computari-
zado Tomcat, que reproduce el comportamiento hidrolégico y
quimico de los cuerpos hidricos superficiales y que ha sido utili-
zado por Ansaldo en el plan de valle del Bormida. La figura 3
ilustra la esquematizacién del rio con la capacidad de simulacion
de Tomcat. La figura 4 muestra una curva de calibracién del ¢o-
digo ante los datos recogidos en las campafas intensivas del va-
Ile del Bormida.

Finalmenie, los sistemas informativos ambientales se valen
de la cartografia computarizada que permiten, entre otras cosas,
la representacion de los resultados de las actividades realizadas
y de los escenarios futuros, previstos en el valle a partir de la apli-
cacién del plan.

Las figuras 5 y 6 muestran ejemplos de cartografia temética
computarizada aplicada al valle del Bormida. En el ejemplo de
la figura 5, el rio Bormida se clasifica cualitativamente, por cla-
ses correlativas al uso que ha de darse al agua del rio y con base
en estindares de calidad constituidos a partir de la concentra-
cion de los elementos y compuestos quimicos ¢contaminantes.

El orden creciente de las letras {(de A a E) significa el grado
de deterioro, también creciente, de las aguas del rio.

CUADRO 3

Tomcat-modelo de los cuerpos hidricos superficiales

Simula el comportamiento del rio en términos de:
Caudal
Concentraciones contaminantes
Parametros fisico-quimicos de “salud™.
Toma en cuenta las vartaciones estacionales.
Fue desarrollado por Thames Water, que io ha probado en el
Tamesis y en el Ganges.
Ha sido utilizado por Ansaldo en el rioc Bormida.
Ha permitido evaluar los efectos benéficos de las acciones
descontaminantes planteadas.
Ha sido utilizado para la planificacién de las acciones.
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Definicion y planificacion de las acciones
Definicién técnica

El resultado final de la actividad de elaboracién es la determina-
cidn de las acciones de descontaminacion y saneamiento y de las
acciones de compatibilizacion de las actividades industriales y agri-
colas, ademas de las estrategias de programacion socioeconémi-
ca-territorial mas adecuadas para la reparacién del deterioro de
las diversas areas ambientales, anteriormente definidas.

A esta determinacion sigue la definicion puntual de las ca-
racteristicas técnicas de las acciones, que se lleva a cabo median-
te un proyecto para cada accién.

El cuadro 4 jlustra las categorias tipicas de acciones requeri-
das para un plan.

Para cada accidn se definen, ademas, la localizacidén optima
y los requisitos gestionales, proporcionando las indicaciones para
la optimizacion de la gestion de plantas e infraestructuras de des-
contaminacion ya existentes.

CUADRO 4

Tipologia de acciones de un plan

Descontaminacidn y proteccion de las aguas

Canales de desagiie v depuradoras de desechos liquidos urbanos

Plantas centralizadas de depuracién de las descargas industriales
mixias

Sistemas de intercepcion de descargas accidentales

Sistemas de aireacion de los cuerpos hidricos

Sistemas de reduccion de microcontaminantes

Dragado de los lechos

Reduccion de fondos para uso industrial

Limitacion de la contaminacion de las descargas difusas
(agricolas)

Contencidn por medio de barreras de las napas contaminadas

Plantas de tratamiento de las aguas provenientes de esas napas

Descubrimiento de fuentes de abastecimiento de agua

Reconstruccién de acueductos y potabilizadoras

Canalizacion para el control y distribucién de las aguas

Obras varias para el control del agua

Sistematizacion de cauces y presas



158 ANDREA CHIAPPORI

CUADRO 4 {continuacion)

Descontaminacion de suelos y desechos
Descarga de desechos urbanos € industriales
Plantas de tratamienio de desechos urbanos (composta, RDF,
etcétera)
Plataformas polifuncionales de eliminacion de desechos
industriales
Aseguramiento v saneamiento de las descargas no controladas

Saneamiento atmosférico
Censo de las emisiones
Control de las inmisiones
Sistemas de tratamiento de efluentes
Medidas para la adopcion de tecnofogia limpia

Saneamiento aciistico
Determinacion y caracterizacion de nuevos contaminantes
Medidas insonorizantes (countra el ruido} activas y pasivas

Comro! de la calidad del ambiente

Redes de monitoreo del agua, el aire v el suelo

Campaiias de muestreo

Monitoreo de indicadores bioldgicos (flora v fauna)

Sistemas de telecontrol

Sala de control/laboratorios centrales

Sistemas de apovo a las decisiones {elaboracion de los datos,
modelos computarizados, etcétera)

Prevencion de riesgos industriales
Sistemas de determinacidn de condiciones incidentales
Sistemas de alarma
Sistemas de seguridad, activos y pasivos
Redes de monitoreo y salas operativas
Construccidn de vias de evacuacién y planes relativos
Fomento a las instalaciones hospitalarias
Reubicacidn de instalaciones riesgosas

Recursos naturales
Creacidn de parques y reservas naturales
Obras ¢ infraestructura de esparcimiento
Acciones para la restauracion del ambiente

Adecuamiento y puesta al dia de la normatividad
Formacidn de personal

Informacidn y adecuacicn ambiental

Acciones para el desarrollo socivecondmico

Revision y compatibilizacidn de la planificacion ambiental
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Analisis econoémico

A la factibilidad técnica sigue la determinacién de la convenien-
cia economica de las acciones que, partiendo de la determina-
cién de su costo, efectia el analisis costo/beneficio. La técnica
establecida para tal analisis es aquella que compara los benefi-
cios esperados de las acciones en el valle con el escenario ‘‘sin
ninguna intervencion®’ . Es entonces posible la optimizacion téc-
nico-econémica.

Planificacion financiera

Una vez obtenidos los costos 6ptimos de las acciones es necesa-
rio hacer un plan financiero que especifique las fuentes de finan-
ciamiento y los gastos repartidos segiin un programa plurianual,
teniendo también en cuenta la posibilidad de recuperacién por
medio de tarifas.

Estructura y sistemas de gestion

Determinacion de los modelos de organizacion mas eficientes para
la gestion del plan y de la calidad del ambiente en su sentido mas
amplio, proponiendo hipotesis de restructuracion, modernizacion
y optimizacion de las estructuras de las administraciones locales
y de sus oficinas técnicas.

En esta fase se toma en cuenta la necesidad de homogeneiza-
cion y unificacion de las competencias, proponiendo sistemas ge-
renciales avanzados sobre la base de conceptos tales como: ges-
tion integrada del ambiente, gestién integrada del ciclo del agua,
reciclaje de los desechos y optimizacion del equilibrio institucio-
nal vs. territorial.

Concepcion de una estructura informativa a disposicion de
las administraciones locales, bajo la direccién de un sistema in-
formativo central vy ligado a redes de monitoreo del ambiente,
indispensables para el control de! avance del plan y de la gestién
del ambiente saneado.

La figura 2 muestra un esquema de organizacion tipico de
un “‘sistema informativo para cuencas’’ o para otro ambito te-
rritorial homogéneo, indicando las interrelaciones con las admi-
nistraciones locales y con los aspectos unificadores.
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FIGURA 3

Esquema del cédice Tomeat
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FIGURA 4

Calibracion Tomcat
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Casos en que se han aplicado planes de saneamiento

En el pasado, las politicas ambientales se llevaron a cabo me-
diante los instrumentos constituidos en los planes de saneamien-
to regional de sector (agua, aire, saneamiento de los suelos...).

Con la reciente introduccion de la ley sobre la defensa del
suelo, Italia se ha dividido en once cuencas de importancia terri-
torial, entre las cuales se encuentran las del Po, el Adige, el Ti-
ber y el Arno, y en cuencas interregionales y regionales, a cargo
del Ministerio del Ambiente v Obras Publicas, a través de una
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FIGURA 5

Calidades de las aguas superficiales

Nota: la atribucion a las clases se ha hecho excluyendo
los parametros bacteriologicos
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FIGURA 6

Mapa de la vulnerabilidad
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1. Terrenos donde los acuiferos son muy vulnerables a la contaminacion y ne-
cesitan las medidas mas estrictas de prevencion.

Formaciones aluviales en las que no existe ninguna proteccion na-
Q tural contra la expansion de contaminacion. La eliminacion de los
N contaminantes es lenta y dificil.

Formaciones calcireas y dolomitas fracturadas. No tienen ningu-
na proteccion natural. La circulacion subterrdanea es muy rapida.

7 La contaminacién puede propagarse rapidamente y a grandes dis-
%

tancias.

2. Terrenos donde los acuiferos estan parcialmente protegidos de la introduc-
cién de la contaminacién y de su propagacion. Las medidas de proteccién se
establecen tomando en cuenta las condiciones hidrogeolégicas locales.

Formaciones aluviales. El estrato protector superficial puede te-
ﬁ ner poco espesor, y permite la entrada de la contaminacion, por
lo cual la eliminacién de ésta puede resultar dificil.

Capas alternadas de arenisca-marga y conglomerados. No tienen
proteccién natural contra la infiltraciéon de la contaminacion. La

E lenta circulacion subterrdnea impide la rapida difusion de la con-
taminacion.

3. Terrenos donde la contaminacion de los acuiferos puede tener caracteristicas
variables a causa de la reducida drea en que se encuentran y a la diversificacion
litologica.

Formaciones con permeabilidad variable debida a la alternancia
de materiales permeables e impermeables: calcareos-margosos o are-

[[”]]] nisca-marga, arena. Los riesgos de contaminacion se relacionan
con los niveles permeables.

4. Areas donde afloran formaciones impermeables y la contaminacién afecta
exclusivamente las aguas de escurrimiento superficial.

Formaciones sedimentarias impermeables. Arcillas y arcillosas
E que ejercen una funcién protectora sobre los eventuales mantos
acuiferos inferiores.

Terrenos metamorficos arcillosos, filadio, etc. Estos terrenos son
impermeables y sélo hay una minima posibilidad de que penetre

@ en ellos la contaminacion en las zonas con fracturas de alteracion
superficial.

Terreno altamente metamorficos y graniticos. En algunas dreas pue-
@ den existir acuiferos locales freaticos muy vulnerables, especialmente
en las zonas mas alteradas.
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comisidn coordinadora de cuencas, que utiliza al plan como un
instrumento fundamental de saneamiento,

Por lo que toca a las ““areas de elevado riesgo de crisis am-
biental’’, yva han sido (o estdn por ser) aprobados —y, por con-
siguiente estdn en vias de aplicacion— tres planes ‘‘de emergen-
¢ia’’ dirigidos al saneamiento: el del valle del Bormida, el de la
cuenca Lambro-Olona-Seveso, con su centro en la ciudad de Mi-
Ian, y el de la provincia de Napoles.

El Plan de Descontaminacion y Saneamiento del valle del Bor-
mida ha sido aplicado, por cuenta del Ministerio del Ambiente,
por un grupo de empresas como Ansaldo-Aquater-Battelle, que
se ha valido también de la colaboracién de la mencionada Tha-
mes Water Authority, la autoridad que realiza la gestion inte-
grada de 1a cuenca del Tdmesis y de la ciudad de Londres desde
hace mas de 10 aiios.

Este plan se ha llevado a cabo en un lapso de seis meses, con
una inversion de mas de 30 000 horas/hombre, y ha revelado pun-
tualmente las condiciones de deterioro del valle del Bormida (de-
clarada drea de riesgo por un radio de 1 500 km?) determinadas
por la presencia de instaiaciones industriales (y, en parte, de ins-
talaciones urbanas y agricolas) gue hacen imposible una adecua-
da fruicién de los recursos ambientales y que han comprometi-
do sensiblemente los ecosistermnas; por citar un ¢jemplo, se ha
revelado que, para un trecho de rio de 62 km, las condiciones
fisico-quimicas del agua son tales que hacen ‘‘imposibie su utili-
zacidn en cualquier grado’’ incluyendo, obviamente, la presen-
cia de la vida acudtica.

Dicho plan ha comprendido la recopilacién de mas de mil
documentos, Ia obtencion y levantamiento en ¢campo de cente-
nares de miles de datos, su elaboracion mediante bases de datos
relacionales, codigos de cadlculo, cartas temdticas digitales, la de-
finicién técnico-econdmico-financiera de cerca de 200 acciones
consistentes, entre otras, en plantas de tratamiento de aguas, de
desechos sdlidos urbanos e industriales, infracstruciura para el
desarrollo socicecondmico, sistemas de monitoreo de la calidad
del ambiente, del impacto sobre la salud del hombre, sobre la
flora y la fauna, acciones para la proteccion del aire y conitra
la contaminacién acistica, programas de revision de ciclos pro-
ductivos y de prevencion del riesgo industrial, adecuacion de la
normatividad sobre contaminantes y microcontaminantes,
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Para estas acctones el Estado gastara mas de 1 200 billones
de liras, segun un programa quinguenal ya en marcha,

EVALUACION DEL IMPACTO AMBIENTAL
Finalidad de la E1A

Mientras que los planes constituyen el presupuesto imprescindi-
ble para la puesta en practica de programas de acciones de sa-
neamiento en un area homogénea, Ia evaluacion del impacto am-
biental es un instrumento fundamental de control de los procesos
de toma de decisiones que regulan las acciones sobre el territo-
rio, instrumento cuya utilidad, referida a los contextos urbanos,
resultara evidente al momento de describirlo.

En [talia, el procedimiento de evaluacion del impacto am-
biental, regulado por la reciente normatividad inspirada en las
directivas europeas, tiene el objeto de proveer al Ministerio del
Ambiente de los elementos necesarios para la formulacion del jui-
cio de compatibilidad ambiental de una obra.

Con tal fin, el sujeto proponente de la obra, piiblico o priva-
do, somete al examen de una comisién ministerial formada con
tal proposito, ¥ junto con el proyecto técnico de la obra, un am-
plio estudio denominado estudio de impacto ambiental.

Preparada para tal fin, la comisién expresa su parecer técni-
co respecto al impacto de la obra sobre el ambiente en el que se
insertaria. El acto conclusivo de todo el proceso de ElA o cons-
tituye la emision, por parte del Ministerio del Ambiente, del men-
cionado juicio de compatibilidad que, obviamente, puede ser fa-
vorable o desfavorable y que reviste caracter condicional con
respecto a la realizacion en ese sitio de la obra propuesta.

Es oportuno subrayar que en caso de juicio favorable, a la
EIA siguen de cualguier modo los procedimientos acostumbra-
dos para la obtencidn de las licencias y autorizaciones pertinentes.

Los tipos de obra cuyos proyectos deben ser sometidos al pro-
cedimiento de EIA son los que se seflalan en el cuadro 5.
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CUADRO 5

Obras sujetas a Eia

a) refinerias de petréleo crudo (excluyendo las empresas que produz-
can Unicamente lubricantes del petréleo crudo}, también las plantas
de gasificacion y licuefaccion de cuando menos 500 toneladas de car-
bén o de esquistos bituminosos

b centrales térmicas y otras plantas de combustion con potencia tér-
mica de al menos 300 MW, ademads de centrales nucleares y otros
reactores nucleares (excluyendo las plantas de investigacién para la
produccion y la utilizacidon de materias fisibles y fértiles, cuya po-
tencia no supere | km de duracién técnica permanente)

¢) plantas destinadas exclusivamente al almacenamiento definitivo o a
la eliminacién definitiva de residuos radiactivos

d) acereras integradas de primera fusién de hierro y acero

€) plantas para la extracién de amianto, asi como para el tratamienio
¥ la transformacion del amianto y de los productos que lo contie-
nen:; para los productos de amianto-cemento, con una produccién
anual de mds de 20 000 toneladas de productos terminados; para la
provision de triturados, con una produccién anual de mas de 50 to-
neladas de producto terminado y para los demads empleos del amianto,
con una utilizacién anual de mds de 200 toneladas

) plantas quimicas integradas

£) autopistas y vias de ridpida comunicacién, definidas en el sentido del
acuerdo europeo sobre grandes carreteras de trafico internacional
del 15 de noviembre de 1975; ramales ferroviarios para el trafico a
grandes distancias y acropuertos con pistas de despegue y aterrizaje
de cuando menos 2 100 metros de largo

h) puertos comerciales maritimos, ademas de vias navegables y puer-
tos para la navegacidn.interna accesibles a barcos con arqueo supe-
rior a las 1 350 toneladas

§) plantas de eliminacién de deshechos téxicos y nocivos mediante in-
cineracién, tratamiento quimico y almacenamiento en tierra

J) diaues y otras instalaciones destinadas a contener, regular o acumu-
lar 1as aguas de modo durable, con altura superior a los 10 m y/0
capacidad superior a los 100 000 m?

Contenido del EIA

El estudio de impacto ambiental se articula en tres capitulos dis-
tintos, denominados ‘‘marcos de referencia’’. El primero de és-
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tos, denominado ‘““marce de referencia programatico’, propor-
ciona los elementos necesarios para el conocimiento de la relacién
entre la obra proyectada y la planificacion y programacion terri-
torial y sectorial. Esto comprende fundamentalmente la descrip-
cion del proyecto en relacion con los instrumentos planificado-
res de sector y territorios en los cuales la obra propuesta se puede
enmarcar, con particular atencidn al grado de avance de los ins-
trumentos en cuestion y a los reportes de coherencia del proyec-
to ¢con los objetivos de los mismos.

El segundo capitulo, “‘marco de referencia proyectual’’, des-
cribe el proyecto y las soluciones adoptadas a partir de los estu-
dios efectuados, ademas del encuadramiento en ¢l territorio, en-
tendido como sitio ¥ como ¢] drea mads vasta involucrada.

Este capitulo consta de dos partes: la primera explicita las
caracteristicas generales de la obra y las motivaciones asumidas
en la definicién del provecto; la segunda ilustra las caracteristi-
cas técnicas del proyecto, los criterios en los que se basa la elec-
cion de dicho proyecto y las medidas, disposiciones y acciones
consideradas oportunas con el fin de mejorar la insercion de la
obra en el ambiente.

En la segunda parte se describen también las normas nacio-
nales y locales aplicables v las normas, prescripciones y condi-
ciones especificas que deben tenerse en cuenta en las fases de lo-
calizacién y proyecto.

El tercer capitulo, denominado ‘‘marco de referencia ambien-
tal’’ es el mas comprometido y relevante, y consiste en la verda-
dera cuantificacion del impacto ambiental de la obra. Esta desa-
rrollado de acuerdo con criterios descriptivos, analjticos y
provisionales y tiene el objeto de: definir y describir el ambito
territorial y los sistemas ambientales involucrados directa o in-
directamente en la obra; documentar los niveles de calidad am-
biental preexistentes, evidenciando los eventuales fendmenos de
deterioro que ahi pueden actuar; estimar cualitativa y cuantita-
tivamente los impactos producidos por la obra en el ambiente
en el que se ha insertado, con particular atencién en las posibles
modificaciones de los niveles de calidad preexistentes, v definir
los instrumentos de gestion y control necesarios para verificar
la validez de los anilisis efectnados y la efectiva importancia de
las modificaciones de los niveles de calidad ambiental imputa-
bles a la obra.
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En este capitulo se debe ademds poner atencion en la com-
paracion enire el impacto de Ia obra propuesta y el de sus princi-
pales alternativas, incluyendo la de no realizaria (aiternativa sin
intervencion), que constituye a menudo el elemento de evalua-
cion mas importante dado que atiende al balance total del im-
pacto de la obra sobre el ambiente,

Los componentes y los factores ambientales a considerar, des-
de una perspectiva global que tenga debidamente en cuenta to-
das las interacciones existentes en él, ademds de las posibies mo-
dificaciones del mismo imputables a la realizacion de la obra
objeto de estudio, son los siguientes: @) atmosfera; &) ambiente
hidrico; ¢) suelo y subsuelo; d} vegetacion, flora y fauna; €) eco-
sistemas; f) salud publica; g) ruido y vibraciones; A) radiaciones
ionizantes y no ionizantes, e /) paisaje.

Esta variedad de factores proporciona, mejor que cualquier
discusion mas profunda, una clara idea del grado de multidisci-
plinariedad cientifica necesaria para poder efectuar correctamen-
te un estudio de impacto ambiental,

Respecto de los aspectos especificos de las aplicaciones del
procedimiento de ElA a la realizacidn de obras en el ambito de
los sistemas urbanos, hay gue subrayar que en esie caso es nece-
sario considerar con extrema atencion las estrechas y complejas
interacciongs que se verifican en este ambito entre los diverscs
componentes y factores ambientaies.

Desde esta perspectiva, se debe atribuir un papel predomi-
nante al analisis del ‘“‘ecosistema urbane'’, entendido como am-
biente donde se instala la especie humana. Por lo tanto, a pesar
de reconocer la gran importancia que reviste en ef ambito urba-
no el impacto de la obra sobre 1a salud publica y los factores am-
bientales que pueden condicionarla directamente (calidad del aire,
ruido y vibraciones, radiaciones ionizantes y no tonizantes, etc.),
también debe ser oportunamente estudiado vy cuantificado el im-
pacto sobre otros compornentes ambientales que interactiian con
ella de manera mas indirecia. Asi se conseguira una evaluacién
total del impacio sobre el ambiente o sobre el hombre. Este tlti-
mo representa el componente mas noble pero también, dada su
complejidad, el mas vulnerable.
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Caso aplicado de Ela

Recientemente se ha terminado la evaluacién del impacto am-
biental de una plataforma polifuncional de eliminacion de dese-
chos especiales y tdxico-nocivos, cuyo proyecto ha sido encarga-
do a Ansaldo por el ayuntamiento de la ciudad de Alejandria
{norte de Italia).

El proyecto de la plataforma incluye un conjunto de trata-
mientos integrados capaces de procesar una vasta gama de pro-
ductos industriales con el fin de reducir al minimo su grado de
peligrosidad: tratamiento de emulsiones oleosas y aguas conta-
minadas; tratamiento fisico/quimico de inorganicos liquidos;
plantas de incineracién, y plantas de inertizacion.

La plataforma incluye un drea destinada a la descarga, en
la que se reciben los solidos y los fangos inertes producidos du-
rante el tratamiento.

Ventajas del proyecto son la méxima recuperacidn de la ener-
gia contenida en los humos del incinerador y la maxima reutili-
zacidn interna de los productos depurados resultantes del trata-
miento, con ¢l fin de minimizar la descarga hacia el exterior.

En estrecha relacion con la evaluacidn del impacto ambien-
tal se ha desarrollado un andlisis de las disponibilidades ambien-
tales para la localizacién de la plataforma en el ayuntamiento
de Alejandria, que ha llevado a [a determinacién de un area me-
nos sensible para la instalacion referida.

El punto de partida del analisis de las disponibilidades am-
bientales es la cuantificacion de los recursos consumidos o utili-
zados en las fases de construccion y operacion vy la caracteriza-
cién de los diversos tipos de afluentes o emisiones.

En el cuadro 6 se presentan los limites tipicos para los conta-
minantes emitidos junto con los humos del incinerador (en la base
del sistema de tratamiento de humos). La metodologia utilizada
para la localizacidn estd constituida esencialmente por la deter-
minacion de las dreas menos sensibles por requisitos normativos
¥ requisitos ambientales.

La verificacion de la compatibilidad con los requisitos nor-
mativos y las planificaciones territoriales incluye la identificacion
de las zonas del territorio sobre las cuales se han impuesto con-
diciones, restricciones de uso y normas particulares de protec-
cion ambiental, las cuales estan excluidas de las areas potencial-
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CUADRO 6

Limites de emisiones para Jos incineradores referidos
a un contenide de O en humos del 10%

Polvos totales 50 mg/Nm?
Metailes y sus compuestos

expresados como metal
Cs+Be+Cd+Co+Cr+Cu+Hg+Mn+

Ni +Pb+ Se+8b+Ti) 50 mg/Nm?
de los cuales: Ph >
Cd 0,1
Hg 0,1 LT
soT! 10"
Cianuro (como HCN) 0,5
HC[ 10 r
HF + HBr 3
SOx {como S03) 50
NOx (como NO4) 200

1 Por SOT se entiende sustancias orgdnicas totales expresadas como carbeo-
no total, determinadas mediante reveladores por ionizacion de flama.

mente compatibles con la ubicacién. La informacién se deduce
de los documentos del cuadro 7. La determinacién de las areas
menos sensibles por caracteristicas ambientales ha requerido el
examen de ios siguientes datos ambientales:

Suelo y subsuelo

Se han excluido del territorio los suelos menos adecuados por
sus caracteristicas geoldgicas, hidrogeoldgicas v de terreno. La
determinacion se ha hecho por superposicion de las cartografias
temdticas:

Mapas de permeabilidad de los suelos

Mapa isopiezométrico

Mapa de la capacidad del uso del suelo

Mapa de desequilibrio del territorio

La cartografia se ha elaborado sobre ia base de los datos ¥
de los estudios existentes acerca del territorio.
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CUADRO 7

Documentos elaborados
Mapa de condiciones (paisajisticas, naturales, historicas,
arqueoldgicas, hidrogeoldgicas)
Mapa de infraestructuras {viabilidad, lineas de transmisién}

Fuentes de informacion
Plan Regional Territorial
Plan Regional del Paisaje
Plan regional de Saneamiento del Agua
Plan Regional de Sancamiento del Aire
Plan Regional para la Organizacion de Servicios de
Procesamiento de Desechos
Plan Regional de Desarrollo Socioecondmico
Plan Regional de Transporte
Plan Regulador General del Ayuntamiento

Meteorologia

Con base en los datos meteorologicos recabados en las estacio-
nes de levantamiento existentes en ¢l territorio y en sus inmedia-
teces, se han determinado las dreas menos favorables por la di-
reccidon de los vientos dominantes.

Se han considerado, ademads, los siguientes parametros te-
rritoriales: demografia, deterioro ambiental, edificabilidad e in-
clinacién, utilizacién prevalente del suelo, valores ambientales
de particular relieve, viabilidad, disponibilidad y facilidad de ac-
ceso a los recursos requeridos por el territorio,

Estudio del impacto (especifico)

Con el estudio de ubicacién mencionado se ha llegado a la deter-
minacién del lugar; para este lugar se ha efectuado, por tanto,
el estudio especifico de impacto ambiental, segin el esquema de-
lineado en la seccion ‘“Contenido del EIA™ (p. 168) recorriendo
de nuevo, de manera mas extensa y especifica las actividades des-
critas y en particular efectuando indagaciones de campo con el
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fin de hacer una caracterizacién del lugar y del ambito territo-
rial potencialmente impactado, efectuando analisis cuantitativos,
también con cddigos de cdlculo, para la estimacion de los im-
pactos, v evidenciando las acciones (por ejempio redes de moni-
toreo) y rectificaciones necesarias para la compatibilizacion del
proyecto.

CONCLUSIONES

Los instrumentos descritos en esta relacién son de fundamental
importancia para las politicas de mejoramiento y proteccion eco-
16gica en ltalia.

Es también manifiesto, dada la amplitud de temas tratados
y la multiplicidad de las disciplinas en juego, gue tales instru-
mentos implican operaciones complejas y con costos nada des-
preciables vy, sin embargo, sufragables en virtud de un uso cre-
ciente del apovo de la informética.

Al mismo tiempo, resulta también evidente la recuperacion
de estas inversiones en términos de beneficios, ligados a la recu-
peracion del recurso “*ambiente’’. En efecto, la aplicacion de la
teoria microecondmica al campo especifico de las acciones so-
bre el ambiente ha mostrado, en casos como el Plan del Valle del
Bormida, cémo el mejoramiento del ambiente —y por lo tanto
¢l logro de una serie de beneficios, por ejemplo en términos de
salud o de saneamiento— recompensa ampliamente las inversio-
nes reahizadas.

No hay que olvidar, en fin, que la gama de valores que cons-
tituyen la relacidn entre el hombre y la naturaleza estd ligada de
cualquier manera al manejo dei ambiente con un criterio eco-
noémico.



LA CUESTION DE LOS RECURSOS HUMANOS
PARA LAS ADMINISTRACIONES LOCALES*

ENRICO DALFINO**

1. INTRODUCCION

En la actualidad, las autoridades publicas tienen como objetivo
bdsico de su accion ia calidad de vida urbana, es decir, conse-
guir que la ciudad (entendida como estructura fisica o como en-
tidad del gobierno) pueda asegurar la satisfaccidn de las necesi-
dades esenciales de Jos individuos y de la comunidad (vivienda,
trabajo, educacion, atencidon médica, recreacién, etcétera).

La actual cultura de los derechos sociales impone a las auto-
ridades publicas, por lo menos en ltalia, la tarea de asegurar la
erogacion de 1os servicios correspondientes en forma de auténti-
cas prestaciones administrativas generalizadas. De aqui que la
administacion local haya asumido progresivamente estas tareas
en términos de servicios piblicos y como expresién convencio-
nal que, a pesar de no reducirse a un modelo unitario {en el sen-
tido de que pueden ser directamente las autoridades publicas las
que se encarguen o pueden €stas asignar la tarea a una entidad
privada), implica la existencia de una reglamentacion juridica en
el marco de la cual deberan lievarse a cabo todas las actividades
de prestacion de servicios; por consiguiente, esta tarea implica
también la existencia de un aparato pablico de organizacion que
se encargue del desarrollo o control de las actividades de interés
publico.

Los servicios publicos, que antes eran considerados s6lo den-

* Traducido del italiano por Gerardo Beltran.
** Profesor de la Universidad de Bari, Ttalia.

(175]
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tro de leyes individuales para cada sector, ahora se organizan en
un marco normativo unitario (art, 44 de ia Ley sobre 1a Vivien-
da nim, 865 del 22 de octubre de 1971) que los clasifica de acuerdo
con su articulacién dentro de la ciudad en:

a) Urbanizaciones primarias (instalaciones que implican una
disposicion ““de red”’): calles residenciales, estacionamientos, al-
cantarillado, red hidraulica, red de distribucion de la energia eléc-
trica y de gas, iluminacidén phblica, zonas verdes equipadas.

b) Urbanizaciones secundarios (que implican estructuras autd-
nomas racionalmente distribuidas dentro de la ciudad por zonas):
guarderias y secciones maternales, escuelas hasta el nivel basico
obligatorio, mercados de barrio, delegaciones municipales, igle-
sias y otros edificios religiosos, instalaciones deporiivas de ba-
rrio, centros sociales y culturales, instalaciones sanitarias, dreas
verdes en los barrios,

Estos son los servicios piblicos necesarios, es decir, aque-
llos que cada administracion local (municipio) tiene 1a obligacion
de proporcionar.

Otros servicios necesarios se establecen en la antigua legisla-
cion (1915-1934) que reglamenta a las entidades locales (munici-
pios y provincias): farmacias, panteones, rastros, mercados y €s-
cuelas primarias. Al pasar de ia reglamentacion antigua a la mas
reciente es facil observar la correspondencia de los servicios con
respecto a las necesidades, que de ser estrictamente esenciales (hi-
giene, salubridad, instruccion primaria) se adaptan cada vez mas
a las nuevas circunstancias (por ejemplo, la higiene se adapta a
las nuevas exigencias impuestas por la proteccion del ambiente).
La reglamentacion de principios de siglo que hasta la fecha si-
gue vigente, se completa con un extenso nimero de normas que
regulan ¢l establecimiento v la ejecucion directa por parte de los
municipios de una serie de servicios publicos, entre los que so-
bresalen, para nuestros fines, ia limpieza publica, los transpor-
tes publicos y funerarios, 1a colocacion de carteles y anuncios pu-
blicos, _

Recientemente, la tendencia a concentrar en la administra-
cidn local la funcidn de direccion global de los servicios pablicos
impuso a los municipios la tarea de encargarse también de los
problemas relacionados con una funcién publica primaria: la vi-
vienda.

La reglamentacidn (Ley sobre los Suelos num, 10 del 28 de
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enero de 1977) que impuso una reserva obligatoria de areas y vo-
liimenes para la construccidn residencial publica dentro de los
planes urbanisticos municipales y de los respectivos programas
plurianuales de actuacion, asi como la reglamentacion que am-
plié los sectores de usuarios con derecho a estas construcciones
(Ley sobre el Plan Decenal para la Vivienda) que originalmente
se destinaba a personas de escasos recursos, hoy constituyen un
verdadero servicio puiblico municipal que se encarga de dotar a
la ciudad de estructuras de vivienda para usufructo de todos.

Si bien la Corte Constitucional italiana establecio, en la sen-
tencia nim. 193 de 1975, la exclusion de la configuraciéon de un
derecho subjetivo a la vivienda frente a las autoridades publi-
cas, la tendencia legislativa a ampliar los poderes y deberes de
los municipios en lo gue se refiere a los servicios publicos, inclu-
yendo el suministro de viviendas, permite englobar el conjunto
de los servicios piblicos en un servicio urbano integral que pre-
tende asegurar estandares minimos, en sentido tanto cuantitati-
vo como cualitativo, para todas las funciones fundamentales de
las personas fisicas o individuos. (En Italia, M. Dentamaro en-
foca bajo este perfil un derecho ciudadane como conjunto de ta-
reas ¥ deberes de las administraciones piiblicas y las correspon-
dientes expectativas y exigencias de los ciudadanos.)

Los servicios urbanos no cubren por compieto el ambito de
la intervencion publica necesaria para asegurar la calidad de vida
de una ciudad. Desde la salubridad, cuyo manejo quedd a car-
go de estructuras municipales (unidades sanitarias locales ademads
de las regionales y del Estado), con la ley sanitaria nim. 833 del
23 de diciembre de 1978, hasta la sailud ambiental, que con la
ley num. 349 del 8 de julio de 1989 quedé a cargo de una admi-
nistracion central especificamente constitwida para desempehar
una actividad de direccion del Estado sobre las regiones y las en-
tidades locales, se desarrollé en Italia un sistema articulado de
distribucion de competencias. Este asigna a la administracion lo-
cal, junto con las autoridades publicas, la tarea de asegurar el
cumplimiento del objetivo final, que viene siendo la proteccién
y valoracién del ambiente, en sentido general, en el marco de las
ya imprescindibles regulaciones de la Comunidad Econémica
Europea (CEE). El papel que deberd desempeifiar la administra-
cién local tiene que enfocarse dentro de este sistema.
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2. LA ADMINISTRACION LOCAL

Hoy en dia, la posicién institucional de las entidades es coheren-
te con el proceso de mejoramiento del modelo de organizacion
estatal de tipo vertical, que se remonta a la legislacidon posterior
a la unidad (1865) y que se mantiene hasta la fecha, aunque sdlo
sea parcialmente, en lo que se refiere a las administraciones
estatales.

En dicho modelo vertical la administracion se organiza en
aparatos individuales y casi incomunicados entre si (ministerios
y articulaciones periféricas de los mismos) que corresponden cada
uno a un particular interés publico (salubridad, instruccién, etc.)
y que se ordenan segliin un principio jerarquico.

La organizacién de las entidades locales se inspira tradicio-
nalmente en ¢l modelo ministerial, con la articulacion de ase-
sorados,

En la Constitucién Republicana (1947), en la parte corres-
pondiente a la reglamentacién de los érganos de la region (enti-
dad que aqui se considera por vez primera deniro del ordena-
miento italiano), surge la primera apertura hacia un diferente
modelo de organizacion atribuyendo las funciones administrati-
vas a un Organo colegiado, es decir, a la Junta.

En la fase de constitucion efectiva de las entidades (1970-1977)
esta decision fue undnimemente aceptada como coherenie con
la cultura regionalista, que consideraba a dicha entidad como 6r-
gano de programacién. De hecho, si programar significa, en sin-
tesis, distribuir los recursos disponibles con base en un principio
de racionalizacion generalizada para alcanzar determinados ob-
jetivos seleccionados de acuerdo con una escala previamente es-
tablecida, y si la programacién no puede prescindir de una fase
de direccion, entonces es evidente que se requiere un método de
direccion v de accion colegiada que pueda garantizar el respeto
de las interdependencias.

Por lo gue se refiere a la legislacion ordinaria (en la actua-
cién de la repiblica descentralizada y autdnoma designada por
la Constitucion y que implica, de cualquier modo, un principio
de unidad y coordinacion en el desempeiio de la autonomia lo-
cal), en la segunda mitad de los afios setenta aparece un modelo
de organizacion horizomntal, es decir, articulado por sectores or-
ganicos ¥ no por intereses homogéneos, y segun el principio de
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la coordinacion entre las funciones y no segiin un principio je-
rarquico entre las distintas oficinas.

Esto se realiza esencialmente a través de la actuacién com-
pleta del ordenamiento regional en 1977, momento en ¢l que tam-
bién se da inicio a un proceso de reorganizacion de las autorida-
des locales que, sin embargo, hasta la fecha sigue en espera de
una definicién completa.

La idea de una administracidén horizontal se completa sobre
todo con la adopcion de un modelo de programacion que con-
temple la colaboracion de todas las entidades territoriales; por
ejemplo, de las regiones con ¢l Estado, en la determinacion de
los objetivos de interés nacional; de las entidades locales con las
regiones, en la determinacién de los programas de desarrolio para
los cuales el Ambito territorial de referencia es precisamente el
regional, pero cuyos contenidos deben coincidir con los objeti-
vos de la programacion econémica nacional y deben prever la
coordinacién de las intervenciones que competen a las distintas
entidades.

Los procedimientos de programacion asi organizados impli-
can una actividad administrativa de direccion, asignada sustan-
cialmente a las entidades locales, que toca transversalmente los
intereses homogéneos relativos a los distintos ministerios; por con-
siguiente, estos procedimientos también implican una correspon-
diente organizacion horizontal de las entidades locales mismas.

En gran parte, dichas administraciones se adaptaron a estas
exigencias sustituyendo la articulacion organizativa de las ofici-
nas, que se basaba en *‘asesores’’ identificados por materia, con
una articulacion por “‘repartos’” identificados de acuerdo con sec-
tores de funcién mas amplios que se pudieran manejar en senti-
do unitario.

No es casual que simultaneamente a la evolucién antes des-
crita en forma resumida, en las entidades locales se afirma un
principio totalmente innovador en cuanto a la organizacion del
personal, sustituyéndose el “‘grado™ v la *‘carrera’’, que impli-
can un principio jerarquico, por la calificacidn funcional, que
implica en cambio una coordinacion. Mas adelante profundiza-
remos en estos aspectos y también en otras caracteristicas signi-
ficativas de la organizacion del empleo publico. Ahora sefialare-
mos otras caracteristicas del modele de organizacion horizontal.,

Una serie de leyes sectoriales de los afos setenta instituyeron
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drganos de estructura mixta, es decir, compuestos por represen-
tantes estatales y regionales a la vez, con la finalidad evidente de
asegurar una colaboracién, mas que por los procedimientos,
por medio de organizaciGn-estructuracién. En otras palabras, la
coordinaciéon, o mejor dicho la toma mutua de decisiones del
Estado y la region, estd garantizada por la presencia de compo-
nentes de las distintas entidades en el &mbito de un drgano tnico.

Dos organismos de este tipo son el Cemité para la Construc-
cidon Residencial (ley mim. 457 del 5 de agosto de 1978) y el Con-
sejo Sanitario Nacional (ley nim. 833 del 23 de diciembre de 1978).

Finaimente, una tendencia aiin mas reciente ha llevado —en
materias que no se pueden englobar en un tnico nivel guberna-
mental y que, por lo tanto, se caracterizan por una considerable
complejidad en su administracién— a la institucién de *‘autori-
dades’’. Estas son aparatos extremadamente restringidos y con
funciones de coordinacidn, sobre todo en lo que se refiere a las
cuestiones ambientales (agua, aire, disposicién hidrogeologica).
Dichas autoridades revisten hoy en dia un cardcter ‘‘planetario’’
y requieren por io mismo organismos capaces de dar cauce a las
instancias de la comunidad internacional y en particular de la
CEE, coordinando y verificando la actuacién de las mismas.

En este tipo de aparatos, es evidente que revisten gran im-
portancia los contenidos de profesionalismo que necesariamen-
te deben mostrar las decisiones y, en general, la accion adminis-
trativa desde los niveles mas altos de la burocracia.

Esta es justamente la caracteristica mds significativa que surge
con la reciente reglamentacién y que pretende restructurar el em-
pleo piblico para proporcionar una nueva calificacién al ele-
mento humano dentro de la organizacion administrativa.

3. RESTRUCTURACION DEL EMPLEQ PUBLICO

Ya hemos dicho que este proceso de reforma tuvo inicio preci-
samente en el dmbito de las entidades locales, a través del esta-
blecimiento de la contratacion colectiva con los sindicatos de
empleados publicos. Hasta entonces el empleo publico se ca-
racterizaba por una absoluta preponderancia de los elementos
normativos tipicos y formales, por lo gue el Gnico principio mo-
derador de la actividad del servidor publico era el de un riguroso
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respeto de todas las disposiciones establecidas por la ley ¥ por
los reglamentos, mientras que habia un total desinterés por las
consecuencias (economicas, sociales, equilibradoras, etc.) de la
accion administrativa.

Por lo tanto, no habia ningun criterio adecuado para eva-
luar la productividad y 1a eficiencia de dicha accion administra-
tiva (no es casual que las verificaciones de legitimidad prevale-
cieran por mucho sobre aquellas de mérito).

El caricter rigido y formal de la organizacion del personal
{administraciones ‘‘en colmena’’, donde cada quien ocupaba un
puesto v era ‘‘intocable’’) era tan acentuado que obstaculizaba
el funcionamiento de las estructuras con respecto a las tareas ins-
titucionales y, sobre todo, con respecto a las exigencias determi-
nadas por las nuevas necesidades sociales.

Esta ¢s la realidad operativa a la que se enfrenté el sindicato
a partir de los afios setenta, asumniendo come motivo conductor
la consideracion de que una contratacién que lleve a revisar la
organizacion del trabajo puede por 1o general repercutir en las
estructuras organizativas y en los modeios de accion de la admi-
nistracion publica.

Por consiguiente, el objetivo del sindicato era acabar con el
sistema jerarquico de las carreras cerradas y rigidas, basadas en
un presunto profesionalismo de acuerdo con el titulo de estudios,
sustituyéndolo por un sistema abierto y mévil que incentivara el
profesionalismo real, fundamentado en la calidad del rabajo efec-
tivamente desempefado.

Asi pues, por lo que se refiere a las entidades locales, se lle-
ga a la institucién de ““calificaciones funcionales’ que se inser-
tan en los niveles de retribucidn (decreto presidencial del 18 de
junio de 1979, num. 191).

Los afios que siguieron marcaron una tendencia irreversible
hacia la unificacidn de la situacién juridica de todo el personal
publico, hasta que en la reciente ley del 11 de marzo de 1988 (num.
67) se llega al establecimiento de la movilizacidn voluntaria de
los empleados publicos no sélo entre las administraciones esta-
tales, sino también de éstas hacia las entidades locales.

El momento decisivo de la reforma se alcanzé con la ley “*mar-
co’’ nim. 93 del 29 de marzo de 1983, que concluye un proceso
de discusion parlamentaria prolongado y dificil (octubre de
1979-marzo de 1983).
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Esta ley ‘“marco’’ se encargd principaimente de “‘codificar™
la contratacion colectiva dentro del empleo publico, clasifican-
do o identificando ocho instituciones; ministerios, entidades pu-
blicas no econémicas, regiones, municipios, provincias, comu-
nidades locales y sus consorcios y asociaciones, empresas y
administraciones del Estado con organizacion auténoma, servi-
cio sanitario nacional, organismos y entidades de investigacion
y experimentacion, escuelas, universidades.

Por otro lado, estipularon acuerdos interdepartamentales en
cuanto a temas especificos, referentes tanto a ia situacién juridi-
ca como a la remuneracion, con la finalidad sustancial de alcan-
zar una homogeneidad en las situaciones juridicas de los em-
pleados.

También se dictd una serie de principios fundamentales para
todos los departamentos: homogeneizacidon, como va hemos di-
cho, equilibrio ¥ claridad en las remuneraciones; eficiencia ad-
ministrativa.

Es importante subrayar la formacién y actualizacion del per-
sonal, que se destaca entre las cuestiones que deben regularse,
tanto en las leyes sectoriales como en los acuerdos colectivos.

Esta cuestion se relaciona en forma estrecha, dentro de la
ley “‘marco’’, con el cumplimiento de los objetivos de eficiencia
y economia de la accion administrativa, también mediante la in-
troduccién de criterios de evaluacién de la productividad y de
los resultados obtenidos.

La codificacion de estos criterios, en lo que respecta a los
principios fundamentales de la ley ‘*marco”’, tiene un efecto muy
importante en la organizacion italiana, ya que modera el valor
absoluto y exclusivo de la legitimidad.

Para alcanzar el objetivo de la eficiencia administrativa dentro
del sistema normativeo de la ley ““marco’’, en los acuerdos para
el trienio 1982-1984 se prevén compensaciones que incentiven la
productividad; ellas se otorgarian, segan el reglamento, de acuerdo
con programas de actividad y con una efectiva obtencién de re-
sultados positivos.

Sin embargo, queda una gran incertidumbre con respecto a
la idemiificacion de los indicadores de productividad vy, por lo
tanto, a los criterios objetivos para la distribucién de incentivos.

Este es, por consiguiente, el principal problema a resolver
en cuanto al planteamiento de los objetivos que se refieren a una
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mayor productividad y eficiencia del aparato administrativo. A
la vez surge la cuestion de la formacién profesional que necesita
el empleado publico para contar, en general, con una base de pre-
paracién interdisciplinaria y para alcanzar también dos objeti-
vos gque anteriormente no existian en la administracion publica
italiana: /a movilidad del personal y, por ende, la elasticidad de
los aparatos (que significa poseer la capacidad para enfrentar efi-
caz y velozmente cualquier ‘‘acontecimiento’’, o sea, las nuevas
exigencias que surjan a partir de las realidades de la sociedad ci-
vil), ¥ la “‘comunicacion’’ entre los aparatos, es decir, la supera-
cion del “modus operandi®’ de los departamentos, estancados por
no considerar el didlogo y el intercambio entre las administracio-
nes plblicas (debido en parte a la cultura administrativa que fun-
cionaba por medio de actas).

Por ultimo, es importante resaltar ¢l reciente interés en la re-
lacién entre la productividad incentivada y la eficacia de la ad-
ministracién local con respecto a los servicios publicos, en tér-
minos de administracion premiada. Tampoco podemos dejar de
mencionar una tendencia reciente, sumamente importante, en ¢l
imbito de los recuros humanos disponibles para la administra-
cidn ptiblica y sobre todo para la administracion local.

Entre estos recursos cabe mencionar también las actividades
de 1a iniciativa privada, que ciertamente debemos incluir ¥ que,
a través de una extensa serie de instrumentos juridicos, participa
en el cumplimiento de las finalidades piblicas.

Los instrumentos mas importantes serian las concesiones para
la realizacién y €l manejo de obras y servicios piiblicos; las so-
ciedades de capital mixto, los incentivos financieros, fiscales y
de otro tipo para las iniciativas empresariales (por ejemplo, cons-
trucciones) que respondan a intereses publicos; el mantenimien-
to de la cooperacidn, a la que la misma Constitucion Republica-
na reconoce una funcidn social.
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INTRODUCCION

La historia de las relaciones del hombre con la naturaleza es in-
separable de la historia de su propio desarrollo. Sin embargo,
sOlo recientemente éste ha tomado conciencia de que los recursos
naturales dei planeta donde vivimos son finitos y que muchos
de ellos, como el agua, el aire v el suelo son indispensables para
mantener la vida en la Tierra. Por ello, los problemas ambienta-
les han despertado gran preocupacion mundial, pues el deterio-
ro de los ecosistemas ha alcanzado dimensiones alarmantes y ac-
tualmente no sélo amenaza la calidad de vida de quienes
habitamos este planeta, sino la vida misma.

En los dltimos afios, los problemas ambientales de los paises
subdesarrollados se han agudizado. Sus impactos son cada dia
mds graves y afectan a un ndmero mayor de gentes. En contra
de lo vaticinado por los expertos en la década de los setenta en
¢l sentido de que la situacién iba a mejorar gracias al desarrollo,
los problemas derivados de la pobreza —que como consecuen-
cia de la deuda externa se ha agudizado en forma dramdtica—
no s¢lo no se han resuelto, sino que se les han sumado los efec-
tos derivados de la modernidad o desarrollo como se le ha dado
en llamar. En efecto, los paises del tercer mundo aun no han
podido resolver sus viejos problemas de falta de viviendas ade-

* Profesora-investigadora del cenpu-El Colegio de México.
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cuadas, de insuficiente abastecimiento de agua potable y de al-
cantarillado, de manejo inadecuado de basura, etc., ni de las en-
fermedades tradicionalmente asociadas a estas carencias, como
son las gastroenteritis, las parasitosis y tos problemas respirato-
rios, y se enfrentan a la contaminacién del agua, de la atmds-
fera y de los suelos por sustancias quimicas peligrosas; a acci-
dentes nucleares; a los impactos negativos producidos por el ruido,
solo por mencionar algunos. Esto sin duda es producto del mo-
delo de desarrollo adoptado en estos paises que han provocado
que los procesos de urbanizacion e industrializacion se den en
forma anarguica—, asi como del explosivo crecimiento demo-
grafico que casi todos estos paises han experimentado.

. México no escapa a esta situacion, en la actualidad existen
miultiples problemas de contaminacién ambiental a lo largo y an-
cho del pais, que tienen impacto sobre la salud y el bienestar de
la poblacién. Seria imposible en un trabajo como éste pretender
abordar siguiera de manera superficial cada uno de ellos. Pri-
mero, porgue en muchos casos la informacion que existe es muy
escasa y en segundo lugar por limitaciones de tiempo. Por ello
me concentraré en la descripcion de algunas situaciones que me
parecen importantes y representativas de la problemdtica nacio-
cional en este campo.

PRINCIPALES PROBLEMAS DF SALUD AMBIENTAL EN MEXICO
1. Problemas derivados de Ia contaminacién del aire

Segiin Humberto Bravo existen en el pais 13 regiones con pro-
blemas de contaminacién atmosférica. Dichas regiones coinci-
den con los sitios donde se encuentran asentados centros urba-
nos o complejos industriales de importancia, donde el crecimiento
poblacional ¥ por ende el uso de los vehiculos automotores se
ha incrementado notablemente. Tal es el caso de las ciudades de
México, Monterrey, Guadalajara y Veracruz (Bravo, 1987).
Cinco de ellas tienen prioridad por el deterioro de la calidad
del aire que han experimentado: la zona metropolitana de la ciu-
dad de México (ZMCM), la zona costera del Golfo de Tehuante-
pec, la zona conurbada de Monterrey, la zona conurbada del cen-
tro y la zona de Guadalajara. Las tres primeras se clasifican como
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de alta contaminacién por su actividad industrial y urbana, mien-
tras que las dos restantes presentan una contaminacion interme-
dia. Las ocho regiones restantes tienen niveles de contaminacion
variables, pero de menor cuantia (Bravo, 1987).

El caso de la ciudad de México es tinico en ¢l mundo, dados
los factores que se conjuntan en ella. Estd ubicada en un valle
a 2 240 msnm, rodeada de montaiias cuya altura promedio es
de 600 metros sobre el nivel del suelo. El clima es tropical templa-
do, con una estacién lluviosa bien marcada {mayo a octubre).
La estacidn fria se caracteriza por circulacién anticiclénica con
cielos despejados y una alta frecuencia de inversiones de radia-
cion superficial que producen una ventilacién insuficiente, De-
bido a estas caracteristicas, el periodo de sequia es el de mas alto
smog y es en esta época del afio cuando los contaminantes al-
canzan sus niveles mas altos (Jauregui, 1986). Durante la época
de lluvias, los vientos turbulentos y las precipitaciones pluviales
reducen las concentraciones de contaminantes. Una excepeion se-
ria el ozono, que durante los ultimos afios ha mostrado niveles
que rebasan frecuentemente la norma establecida de 0.11 ppm,
aun en la época de verano (Castillejos, 1988).

En sélo cuatro décadas esta cindad se convirtié en la mega-
lépolis mas grande del mundo por su alta concentracién pobla-
cional, En la actualidad tiene casi 20 millones de habitantes, que
representan la quinta parte de la poblacidén nacional. Por otro
lado, también existe una gran concentracion industrial, gue en
términos del PIB representa alrededor del 42% de la produccién
nacional (Sdnchez, Castillejos y Rojas, 1988).

Esta concentracidén de actividades y de poblacidn genera gran
demanda de transporte y servicios basicos. Actualmente circu-
lan por la ciudad casi tres millones de vehiculos diariamente, que
provocan graves problemas viales y favorecen la emision de con-
taminantes a la atmosfera en mayor grado que otras zonas, ya
que estan operando a 2 240 msnm. Este problema podria haber-
se evitado si el modelo de transporte adoptado hubiese favoreci-
do el transporte colectivo y no el individual. De acuerdo con da-
tos de 1988 el 93% de los vehiculos eran particulares, y cubrian
solo el 26% de la demanda total. Estas caracteristicas, aunadas
a los factores meteoroldgicos va descritos, son las responsables
del problema de la contaminacién atmosférica presente (Lego-
rreta 1989).
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Actualmente la ZMCM es un verdadero mosaico en lo que a
contaminantes atmosféricos se refiere. En diferentes zonas de la
misma ciudad podemos encontrar distintas mezclas de ellos y a
concentraciones diversas, y frecuentemente rebasan las normas
de calidad vigentes. Esta situacion tiene que tomarse muy en cuen-
ta cuando se quieren estudiar los efectos de los contaminanies
en la salud humana y aiin mas cuando se quieren adoptar medi-
das para protegerla, pues hasta ahora muchas de estas medidas
no han tomado en consideracion esta heterogeneidad en relacidon
con la calidad del aire (Castillejos, 1988).

Asi, en la zona noreste, industrial, los derivados del azufre
—bidxido de azufre, dcido sulfhidrico y los suifatos (SO,, H,S,
S04 respectivamente)— y las particulas suspendidas totales (PST),
son los contaminantes mas importantes. Ambos frecuentemente
rebasan las normas vigentes.! En el centro de la ciudad y en zo-
nas aledafias a los principales ejes viales, encontramos concen-
traciones importantes de CO y oxidos de nitrégeno (NOs). En
la zona suroeste predomina el ozono (O4) y también es frecuen-
te que rebase la norma establecida de 0.11 partes por millén (ppm).
Este es un contaminante secundario al que en los ultimos aios
se le ha dado gran importancia por ser una molécula altamente
reactiva desde el punto de vista biclogico y porque es muy dificil
mantenerlo dentro de los limites establecidos por las normas, aun
en paises donde se ha tenido éxito en el control de otros conta-
minantes. Los hidrocarburos (HC) sélo se miden en algunas es-
taciones de la Red Automatica de Monitoreo que maneja la Se-
due y las mediciones se refieren a HC totales. Para los estudios
de salud seria muy valioso contar con informacidén mas detalla-
da sobre el tipo de compuestos quimicos que predominan en di-
ferentes sitios, pues éstos incluyen un grupo grande de sustan-
cias que tienen distintos efectos en la salud del hombre.

Ademas de los contaminantes va mencionados que se encuen-
tran en la atmdsfera de la ciudad de México, se han detectado
concentraciones importantes de Pb y de Cd en diferentes sitios,
elementos que también tienen efectos nocivos para la salud. Otros
contaminantes atmosféricos que se sabe pueden tener importan-
te impacto en la salud son los aerosoles dcidos, pero en nuestro

I La norma para SO, en México es de 0.3ug/m? v la de particulas suspen-
didas es de 275u/m3.
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pais nunca se¢ han medido, por lo que no se conocen sus concen-
traciones y variaciones estacionales. Tampoco conocemos nada
acerca de la contaminacién intramuros, donde pasamos mas del
80% de nuestro tiempo y donde se sabe puede haber sustancias
gquimicas dafiinas para la salud, como son los 6xidos de nitroge-
no (NQ-), aldehidos volatiles y otras sustancias que se producen
por la combustién del gas que usamos para cocinar y por los ci-
garrillos (Gammage y Kaye, 1987).

La ciudad de Monterrey, la tercera en importancia del pais
tiene, segin estimaciones del Conapo, una poblacion de 2 563 300
personas, 5 mil industrias y 200 000 vehiculos. La falta de plani-
ficacion urbana provocé que las areas residenciales crecieran al-
rededor de la zona industrial que actualmente se encuentra en
pleno centro de la ciudad. Tal es el caso de la industria extracti-
va que emite polvos ¥ residuos peligrosos y de la industria de trans-
formacidon que emite humos, polves ¥ malos olores, a los que
se suman los contaminantes producidos por los vehiculos auto-
motores. Las caracteristicas topograficas, climaticas y meteoro-
légicas favorecen la formacion de inversiones térmicas, baja ve-
locidad de vientos y disminucion de la humedad atmosférica y
temperatura (Bravo, 1987).

Desafortunadamente las mediciones de calidad del aire sélo
se han realizado por periodos cortos y principalmente para par-
ticulas suspendidas totales (PST), por lo que no se conoce con
precision la concentracion y la distribucion de los contaminan-
tes. No hay duda, por el tipo de actividades que se desarrollan
en la ciudad, de que también deben existir niveles altos de SO,
y de O; y otros oxidantes fotoquimicos, asi como dxidos de ni-
trégeno y aerosoles dcidos. Sin embargo, eso lo sabremos con
exactitud cuando se realice un monitoreo continuo y sistematico
de estas sustancias. Al parecer la Universidad de Nuevo Ledn esta
iniciando estas mediciones.

En la region del Istmo de Tehuantepec y del Golfo de Méxi-
¢o la actividad industrial petrolera y la petroguimica son los prin-
cipales causantes de Ia contaminacion atmosférica. En la conur-
bacién Minatitlan-Coatzacoalcos existen mas de 15 industrias que
tienen actividades diversas tales como la refinacién de petréleo
(20 000 barriles por dia), la produccion de derivados primarios
y otros productos secundarios de petroguimica basica. La loca-
lizacion y caracteristicas meteorolédgicas del lugar favorecen que
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las emisiones producidas por estas industrias sean arrastradas por
el viento hacia las poblaciones aledafias. Tal es el caso de Mina-
titlan, Nanchital, Jaltipan, Cosoleacaque y Coatzacoalcos (Bra-
vo, 1987).

La informacién disponible muestra que los contaminantes
atmosféricos mas importantes en esta zona son principalmente
compuestos de azufre (SO,, H,S, SQy), particulas y HC. En una
investigacion realizada por el Centro de Estudios de la Atmdsfe-
ra de la UNAM, se encontraron en Minatitlan, durante la noche,
niveles de hidrocarburos totales de 25 ppm; en Coatzacoalcos de
10 ppm y en Nanchital hasta de 70 ppm. Dichos niveles rebasan
con mucho la norma de HC sin metano, que ¢s de 0.24 ppm de
HC por tres horas y aun la de 6 ppm cuando se considera como
concentracién base el metano (Bravo, 1987).

En la zona de Cactus, Samaria y Cunduacan los principales
problemas de emisidén son los compuestos de azufre como S0,
y H,8 producidos por la actividad petrolera. En Cactus se esti-
ma que la emision de SO, es de 465 toneladas/dia.

La zona metropolitana de Guadalajara cuenta con poco mas
de tres millones de habitantes, 6 000 industrias y 290 000 vehicu-
los que diariamente circulan por la ciudad y que son los res-
ponsables principales de la contaminacion atmosférica. Se cal-
cula gque en esta ciudad se producen 560 000 toneladas de
contaminantes atmosféricos, que representan el 3.5% del total
nacional (Sedue, 1986). Las mediciones del aire se han limitado
a las particulas suspendidas, por 1o que 1o se conoce con exacti-
tud gué otros contaminantes existen y cudl es su concentracion.
Con base en el consumo de gasolina, que en 1983 fue de un mi-
lién y medio de m?, se calculé que se producian alrededor de
400 000 toneladas anuales de CO, lo que representa cerca de un
millén y medio de kg de CO por dia. Ademas de este contami-
nante existen oxidos de nitrégeno, los cuales son precursores de
O, y otros oxidantes fotoquimicos. Las particulas suspendidas
totales se encuentran también en concentraciones altas en esta
ciudad (Bravo, 1987).
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Efectos de los contaminantes atmosféricos en la salud humana

A raiz de los episodios de Donora, Pensilvania en 1944 y de Lon-
dres, Inglaterra en 1952, donde se observé que las tasas de mor-
talidad esperadas se habian incrementado notablemente a con-
secuencia de la acumulacién de sustancias nocivas en ¢l aire, en
los paises desarrollados se dio gran impulso a la investigacion
de los efectos que dichas sustancias podian tener para la salud
humana, Para estudiar este fendmeno se han utilizado diversos
tipos de estudios: clinicos, toxicoldgicos en animales, epidemio-
logicos ¥ experimentales tanto en humanos como en animales.
En la actualidad hay avances notables en ¢l conocimiento de es-
tos problemas, si bien falta mucho camino por recorrer,

Cada dia se abren nuevos interrogantes y s¢ ve con mayor
claridad la complejidad del problema. Esto se debe fundamen-
talmente a las dificultades intrinsecas que se derivan de los si-
guientes hechos:

D) Las enfermedades tienen multiples factores que las deter-
minan y en muchas ocasiones resulta extremadamente dificil sa-
ber cudl es el peso que los contaminantes tienen en la aparicidon
de éstas,

2) En la vida cotidiana los individuos estan expuestos a miil-
tiples agresiones del medio ambiente al mismo tiempo, las cua-
les pueden ir desde el ruido v la tensién hasta el contacto con
sustancias quimicas capaces de provocar mutaciones y cancer.
Es muy dificil dilucidar los efectos sinérgicos 0 antagénicos de
todas estas interacciones y también es dificil evaluar las dosis reales
y las dosis biologicamente efectivas a las que un individuo ha es-
tade expuesto.

3) Por otro lado, las caracteristicas particulares de cada in-
dividuo tales como el sexo, la edad, el tipo de actividad, la ana-
tomia del aparato respiratorio, etc., también son variables gue
influyen de manera importante en ¢l dafio que los contaminan-
tes pueden provocar a un individuo.

En México se han realizado muy pocos estudios en este cam-
po a pesar de la extensién y gravedad del problema. Por ello,
la mayor parte de la informacidn que presentaré esta basada en
los hallazgos de estudios realizados en-otro pais. Desgraciada-
mente, no siempre se pueden extrapolar los resultados a las con-
diciones particulares del nuestro.
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Efectos del bidxido de azufre (SO,)

Este contaminante es uno de los mds estudiados, va que fue al
que se le atribuyd el incremento de la mortalidad en la ciudad
de Londres. Frecuentemente se encuentra asociado con PST, con
las que forma un complejo. Afecta fundamentalmente al apara-
to respiratorio provocando una disminucion de la resistencia de las
vias respiratorias, con lo que dificulta el paso del aire. Produce ade-
mads inflamacion de la mucosa del tracto respiratorio y disminu-
cién de la actividad de los cilios cuya funcion es la de retener
y expulsar las particulas mas grandes que penetran a dicho apa-
rato. Estos cambios favorecen la aparicién de enfermedades y
sintomas respiratorios. En aquellas personas con problemas res-
piratorios crénicos, puede incluso provocar la muerte o en el mejor
de los casos exacerbar sus sintomas, En nifios se ha reportado
la disminucion transitoria de la funcién pulmonar y molestias
oculares que pueden provocar disminucion de la agudeza visual
(Committe, 1985).

Efectos del ozono (O3)

Estos se pueden dividir en agudos o de corto plazo y crénicos o
de largo plazo. Dentro de los primeros se sabe que este contaminan-
te provoca hiperreactividad de las vias respiratorias, o sea, bron-
coconstriccion transitoria de éstas, por lo cual los sujetos asma-
ticos tienen mayor riesgo de padecer una crisis. Por otro lado
altera la respuesta inmunolégica del pulmoén disminuyendo ia ac-
tividad de los macréfagos alveolares (células que tienen a su car-
go la defensa contra sustancias extrafias que penetran a e¢sta par-
te del arbol respiratorio), favoreciendo la aparicién de infecciones
respiratorias. Ademads disminuye transitoriamente la funcion res-
piratoria {Mehlman y Borek, 1987).

Cuando la exposicion es cronica se ha observado que este con-
taminante disminuye el ritmo de crecimiento y eumenta el ritmo
de declinacién pulinonar. El riesgo de bronquitis cronica y de
fibrosis pulmonar en la edad adulta es mayor en sujetos expues-
tos a este contaminante por periodos prolongados (Alpert y Gard-
ner, 1971). En los ojos se asocia & inflamacidn e infeccién de la
conjuntiva.
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En nuestro estudio encontramos algunos datos sumarmente
interesantes y diferentes de los reportados en otros estudios, de
los cuales solo sefialaremos los mas importantes. En primer lu-
gar ¢l efecto de una concentracion elevada de ozono sobre el fun-
cionamiento respiratorio y los sintomas no fue inmediato o agudo,
es decir después de una hora o dos. En los nifios mexicanos el
efecto fue mas retardado (efecto subagudo), pues aparecié des-
pués de 48 y 168 horas de exposicion, Esto estd relacionado con
¢l hecho de que nuestra poblacion esta cronicamente expuesta
a niveles altos de ozono y puede haber desarrollado un fenéme-
no de ‘‘tolerancia’’ que ya se ha observado en otros estudios.

Por otra parte encontramos 2 subgrupos de 1la poblacion que
fueron particularmente sensibles al efecto del ozono y que, por
lo tanto, debieran ser sujetos de mayor proteccion para evitar
daio a su salud: aquellos nifios con una historia de flema créni-
ca {entendiendo como crénica cuando ¢l sintoma se presentd por
un periodo de mas de tres meses durante un afio) y los nifios de
madres fumadoras en quienes observamos una disminucién tran-
sitoria de su funcidn respiratoria.

Otros hallazgos importantes de este estudio seran motivo de
una publicacién particular ya que rebasan los limites de este
trabajo,

Efectos del monoxido de carbono (CO)

Este contaminante reacciona con la hemoglobina humana, com-
puesto que se encuentra en los glébulos roios y participa en el
transporte de O, a los tejidos, al cual se pega formando la car-
boxihemoglobina, impidiendo asi 1la formacion de oxihemoglo-
bina y por ende el aporte normal de O, a los tejidos. Esta es la
causa por la que aumenta la sintomatologia en personas con pro-
blemas de las arterias coronarias o con arterioesclerosis. En per-
sONas sanas expuestas a este contaminante, se ha encontrado dis-
minucion en la capacidad de concentracion y del rendimiento
intelectual. También disminuye la agudeza visual.

En modelos animales se ha observado que ¢l CO aumenta
¢l colesterol sanguineo, favoreciendo el desarrollo de arterioes-
clerosis (Vogel y Gleser, 1972).
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Efectos de los hidrocarburos (HC)

Como ya dijimos éstos comprenden un grupo amplio de sustan-
cias, algunas de las cuales pueden producir cambios genéticos
que se transmiten a otras generaciones (mutaciones) y/o cancer,
Dentro de éstas destacan el benzo(a)pireno (+ + + +),% el ben-
zo(bjfluoranteno (+ +), el benzo(G)fluoranteno (+ +), el di-
benzo(ae)pireno (+ +), el benz(a)antraceno (+), el dibenzo-
(ac)antracenc (+), el indeno(l1,2,3-cd) pireno (+) y el crise-
o {+) (Lioy y Daisey, 1987).

Efectos del piomo

Al igual que en el caso del ozono, este metal puede producir efectos
agudos cuando hay una intoxicacion severa y efectos a largo plazo.
En el primer caso produce malestar general, confusidn, dolor de
cabeza, convulsiones, cambios de personalidad, debilidad de las
extremidades v parestesias.® La exposicion a bajas dosis, por lar-
go tiempo, puede provocar encefalopatia subclinica que se tra-
duce en problemas neurolégicos y del comportamiento. En ni-
fios asintomaticos se ha observado una disminucion del coeficiente
de inteligencia de 2 a 5 puntos. El plomo puede también afectar
a los rifiones provocando nefropatias que mds tarde producen
hipertension arterial (Vega, 1985).

En el Centro de Estudios Demograficos y de Desarrollo Ur-
bano de El Colegio de México hemos realizado dos estudios en
nifios aparentemente sanos en edad escolar, para conocer los efec-
tos de los contaminantes atmosféricos. En el primero se estudia-
ron 210 nifios de tres escuelas primarias federales, ubicadas en tres
diferentes dreas de la zona metropolitana de la ciudad de Méxi-
co {ZMCM) que tenian diferentes tipos y niveles de contamina-
cién. Se compararon, entre otras ¢osas, las tasas de morbilidad
por enfermedades respiratorias en cada uno de estos grupos, en-
contréndose que dichas tasas eran significativamente mas altas,
primero, en la zona del Pedregal, donde el contaminante princi-
pal era el ozono y en segundo lugar en la zona de Xalostoc, que
tenia niveles altos de particulas suspendidas totales (PST} y pro-

2 Nivel del efecto cancerigeno.
3 Sensacidn de hormigueo o quemadura de la piel.
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bablemente de SO,. En la zona de La Merced coincidieron los ni-
veles de contaminacion atmosférica y las tasas de morbilidad mas
bajas. En este estudio corroboramos muchos de los resultados
obtenidos en otros estudios realizados en el extranjero. Los ni-
flos que vivian en esta parte de la ciudad y que estaban expues-
tos fundamentalmente al O,, fueron los que mostraron tasas de
morbilidad mas altas, con periodos de evolucion mds largos y
que frecuentemente se complicaban por infecciones agregadas
{Castillejos, 1988).

El segundo estudio se realizé exclusivamente en la zona su-
roeste de la ZMCM (Pedregal) donde, como ya dijimos, el conta-
minante atmosférico que predomina es el ozono. El objetivo de
este segundo estudio fue conocer los efectos agudos del aozono
en la funcion respiratoria de nifios de 7 a 9 afios de edad. En este
caso ¢l estudio se realizé en 150 nifios de 3 escuelas situadas den-
tro de un perimetro de 5 km alrededor de la estacién de monito-
reo del Pedregal (dicha estacion es parte de la Red Automatica
de la Ciudad de México que es manejada por la Sedue ¥ que fue
quien nos proporciond la informacién sobre los niveles de con-
taminacion atmosférica). A diferencia de la investigacion ante-
rior se decidid que los nifios participantes fueran de nivel socioe-
condmico alto, para disminuir las variables de confusién que
pudieran dificuitar la interpretacién de resultados.

A estos niftos se les examind por un periodo de 6 meses, rea-
lizindoles pruebas espirométricas quincenales y recolectando, ade-
mas, informacion sobre morbilidad y sintomas respiratorios pa-
sados y presentes, asi como informacion diaria sobre los niveles
de contaminacidon atmosférica.

En varios estudios similares realizados en nifios, en los Esta-
dos Unidos y en Canada, se ha observado que cuando el ozono
aumenta a niveles que son usuales en las grandes urbes (en un
rango de 110 a 185 ppm), las pruebas de funcién pulmonar dis-
minuyen (Silverman y Folinsbee er al., 1976; Koenig, Covert et
al., 1985).

Problemas relacionados con la contaminacién del agua

El agua es un eiemento indispensable para la vida en el planeta,
por ello ha estado ligada a las actividades del hombre a lo largo
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de toda su historia. Sin embargo, cuando se contamina puede
provocar graves dafios., Baste recordar las epidemias de colera
en Europa, que diezmaron poblaciones completas. Es decir, cuan-
do se encuentra en cantidad y calidad adecuadas contribuye al
bienestar del hombre pero en caso contrario puede producir en-
fermedad y muerte.

El agua es un recurso de volumen relativamente constante
en el planeta, por eso durante muchos aiios se le consideré como
un recurso infinito. En la actualidad se sabe que su disponibili-
dad es limitada, pues, para que ésta sea (til para los diferentes
usos, se tiene que considerar no s6lo la cantidad de agua que esta
a nuestro alcance, sino conocer sus caracteristicas fisico-quimicas
y bacteriologicas (Athie, 1987). El agua potable que se usa para
beber tiene que cumplir con las normas de calidad vigentes.

En México el ciclo del agua ha sufrido cambios, sobre todo
a consecuencia de los procesos de urbanizacion ¢ industrializa-
cién, asi como por la mala distribucién poblacional, lo que ha
ocasionado un aumento en la demanda de este recurso y dismi-
nuide su calidad (Sanchez, Castillejos y Rojas, 1988). El “‘Estu-
dio de evaluacién de cuencas hidrolégicas del pais en cuanto al
grado de evaluacién® llevada a cabo por Sedue en 19835, demos-
tré que practicamente todas las cuencas del pais tienen proble-
mas de contaminacion, pero que son las tres conurbaciones mas
immportantes las que provocan los mayores problemas.

La zona metropolitana de la ciudad de México tiene una des-
carga de aguas residuales de 40 685 1/seg, que representa el
30.24% del total nacional, con una demanda bioguimica de oxi-
geno (DBOY de 467 ton/afio.

La zona metropolitana de Guadalajara descarga 5 463 1/seg,
que es ¢} 4.06% del total y tiene una DBO de 151 858 ton/ailo.

La zona metropolitana de Monterrey tiene descarga de aguas
residuales de 7 135 1/seg, que ¢s el 5.3% de total nacional, y la
DBO es de 85 643 ton/aiio (Athie, 1987),

En los tres casos la descarga de estas aguas provoca serios
problemas de contaminacion en las regiones receptoras, proble-

4 La demanda bioquimica de oxigeno es uno de los indicadores de conta-
minacién del agua mas usados, ya que permite medir indirectamente Ja canti-
dad de materia organica presente en un cuerpo de agua a través de las concen-
traciones de O,. Dichas concentraciones se miden al inicio del experimento y
después de 5 dias.
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mas que tienen un impacto negativo para la agricultura y para
la salud de la poblacién. El caso de la cindad de México es un
eiemplo muy ilustrativo, pues las aguas residuales no sélo llevan
materia organica sino también sustancias quimicas industriales,
las cuales son inflamables o incluso peligrosas. En las presas Re-
quena y Endo se pueden observar a distancia las montaiias que
forman los detergentes no biodegradables. Dichas presas han sido
invadidas por ¢l lirio y otras malezas acuaticas y se han converti-
do en verdaderos criaderos de mosquitos, los cuales son un pro-
blema para las personas que viven en los alrededores. Las enfer-
medades gastrointestinales y parasitarias son endémicas en la
region ya que mucha gente se baiia en estas aguas e incluso bebe
de ellas. En un estudio realizado por nuestro grupo en 1984, en-
contramos que en ¢l distrito de riego 03 habian nacido varios ni-
flos con malformaciones congénitas (Sanchez y Castillejos, 1984).
Curiosamente este mismo tipo de problemas fueron encontrados
en Bogotd, Colombia, en una zona donde s¢ descargan aguas ne-
gras de origen industrial (comunicacion personal). Seria intere-
sante estudiar estos casos con mayor profundidad.

En Jalisco, Chapala, el lago mas grande del pais, se encuen-
tra en riesgo de desaparecer por problemas de balance del agua,
que han hecho que su volumen original se haya reducido casi a
la mitad. Presenta también signos de contaminacién y prolifera-
¢ion de malezas acudticas por los escurrimientos provenientes del
rio Lerma donde se descargan residuos liquidos industriales (At-
hie, 1987). La poblacidn de los alrededores no puede disponer
del recurso como solia hacerlo sin poner en riesgo su salud. Ade-
mas, ha disminuido el nimero de especies que habitaban el lago,
muchas de las cuales se utilizaban como alimento. Todos estos
cambios tienen repercusiones directas e indirectas en la salud
humana.

En Monterrey amplias zonas urbanas no cuentan con agua
potable o bien ésta sélo se suministra durante pocas horas al dia.
Esto tiene un impacto negativo en la salud y bienestar de la po-
blaci6n, situacion que se agrava durante la época de calor, don-
de es frecuente que los nifios mueran por deshidratacién. Para-
dédjicamente, debido a la falta de sistemas de reuso de aguas, las
indusirias utilizan agua potable como insumo para sus procesos
industriales (Sdnchez, Castillejos y Rojas, 1988).

En el resto del pais existen también innumerables problemas
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de salud que estan relacionados con el agua: en la Comarca La-
gunera cerca de 400 mil campesinos beben agua contaminada con
arsénico, en concentraciones que exceden 15 veces los limites to-
lerados por la Organizacién Mundial de la Salud. En 1962, se
registraron 217 personas con sintomas graves provocados por esta
sustancia e incluso hubo algunas defunciones. El arsénico provie-
ne de fuentes naturales a consecuencia de la sobreexplotacion a
la que han sido sometidos los 2 378 pozos que existen en la re-
gién. A medida que disminuyen los mantos freaticos aumenta
la concentracion de aquél. El problema en 1986 era de tal mag-
nitud que afectaba a un 56% de la poblacién gue vivia en la re-
gion (Athie, 1987).

En la frontera con los Estados Unidos hay también proble-
mas de calidad del agua. E} manejo de aguas residuales sigue
siendo un problema grave de la cindad de Tijuana, que afecta
fundamentalmente a la poblacion de San Diego, California
(Castillejos, 1987). El rio Bravo se encuentra afectado por aguas
residuales municipales y agricolas. En él podemos encontrar ma-
teria organica, fertilizantes, plaguicidas y salinidad. El rio Colo-
rado ha aumentado drasticamente su salinidad, por lo cual las
aguas ya no son Utiles para el riego agricola (Athie, 1987). Nue-
vamente, todos estos probiemas repercuten directa e indirecta-
mente en la salud de la poblacién.

Podriamos seguir enumerando ejemplos de los impactos que
la contaminacion del agua puede tener en la salud, pero baste
por ahora sefialar que a s6lo unos cuantos afios para entrar al
siglo XXI, en nifios menores de 5 afios de edad, la segunda cau-
sa de morbi-mortalidad siguen siendo las enfermedades gastroin-
testinales y uno de los vehiculos de transmisién mas importantes
es el agua.

Problemas derivados de la contaminacion del suelo

Al igual que en el caso del aire y del agua, la contaminacidn de
los suelos representa un riesgo para la salud. En los paises sub-
desarrollados la préctica del fecalismo al aire libre, la falta de
drenaje y el inadecuado manejo de basuras, expiica en buena parte
la alta incidencia de parasitosis y enteritis gue afecta fundamen-
talmente a los nifios. La insalubridad favorece ademas ¢l aumento
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de fauna nociva como las ratas, cucarachas y moscas gque son
trasmisoras de enfermedad. Ademas, en la actualidad el suelo
estda también contaminado con desechos industriales, muchos de
los cuales son peligrosos.

Se calcula que de los 73 millones de toneladas anuales de de-
sechos industriales que se producen en México, 3 millones se pue-
den considerar como desechos industriales peligrosos (DIP}. Esta
cifra es una evaluacién global conservadora, ya que por un lado
solo se considera a sustancias evidentemente peligrosas y por otra
no se toma en cuenta la generacion de DIP en décadas pasadas,
cuando no se protegia al medio ambiente y cuyo efecto nocivo
puede ser acumulativo (Ortiz, 1987). Estas sustancias pueden pro-
vocar graves dafios a los seres humanos, que van desde lesiones
al embrion in Utero, abortos, muerte neonatal y desarrollo de di-
ferentes tipos de cancer {Ortiz, 1987).

La lista parcial de estas sustancias incluye al benceno, plo-
mo, hidrocarburos, cloruro de vinilo, cadmio, dioxinas, dibyo-
mocloropropano, PCB y percloroetileno. Estas sustancias en mu-
chas ocasiones son desechos industriales con valor comercial, que
incluyen materias primas y productos no utilizados o deteriora-
dos que se desechan y que podrian reusarse en otras industrias,
con 10 que s¢ evitaria que contaminen el ambiente (Ortiz, 1987).
Afortunadamente en nuestro pais ya se esta aplicando la regla-
mentacion para controlar la disposicion final de estos desechos.

Otro grupe de sustancias que son importantes en la conta-
minacién de los suelos son los plaguicidas, Estas sustancias se
usan ampliamente en la agricultura, en la ganaderia y en la in-
dustria con el fin de preservar numerosos materiales como son
la madera, las telas y las pinturas; también se utiliza para el con-
trol de vectores y ectoparasitos. El mercado internacional de es-
tos productos agroguimicos ha crecido notablemente en los ulti-
mos afios (Vega, 1985).

La poblacién se encuentra expuesta a los plaguicidas por la
contaminacién del aire, agua y alimentos y por su exposicidn ocu-
pacional y doméstica. Los efectos en la salud dependen de la es-
tructura quimica de éstos y del tiempo de exposicién. En gene-
ral, puede haber manifestaciones clinicas agudas, producto de
exposiciones accidentales y manifestaciones crénicas, consecuencia
de exposiciones repetidas, de larga duracion y en pequeias dosis
como suele suceder en los casos de los trabajadores agricolas.
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Por su estructura guimica se clasifican en organociorados y
organofosforados. Los primeros se absorben por la piel, el tubo
digestivo o ef aparato respiratorio, se acumulan en ¢l tejido gra-
s0 ¥ se eliminan por el rifidn. La intoxicacién aguda se caracteri-
za por ndusea, vomito, dolor gastrico y manifestaciones neuro-
logicas que incluyen dolor de cabeza, temblor y mareos. La
exposicidn cronica lesiona irreversiblemente el higado y los ri-
fiones (Vega, 1985).

En México adn se siguen usando ¢! DDT, las cicloparafinas
y los derivados del ciclodieno como el aldrin, no obstante que
en otros paises estd prohibida su venta y uso por su aita toxici-
dad. Es dificil cantificar €l nimero de personas que estan expuestas
a estos productos, ya que en las instituciones de salud como el
IMSS no se tleva un regisiro adecuado de los casos ¥y en ocasio-
nes hay problemas de diagnéstico,

Los plaguicidas organofosforados incluyen principalmente
a los fosfatos, los fosfonatos v los derivados azufrados. La into-
xicacion con estos compuestos es principaimente aguda e inclu-
ye dolor de cabeza, visidn borrosa, dificuliad para respirar, do-
jor abdominal, calambres musculares y pardlisis motora, Ejemplos
de estas sustancias son el paration, el malation y el leptofos, pro-
ductos que también se siguen usando indiscriminadamente en el
campo mexicano (Vega, 1983).

Los plaguicidas son sustancias muy estables que se almace-
nan en €l tejido adiposo de los animales, por lo que a través de
las cadenas troficas se van acumulando, sobre todo en aquellas
especies del tltimo eslabdn de la cadena. Asi por ejemplo el aguila
real practicamente s¢ ha extinguido gracias al DDT.

Como se ha visto, los problemas de contaminacién en nues-
tro pais afectan practicamente a todos los ecosistemas y son muy
complejos. Las decisiones en cualquier sector de ja economia ter-
minan por tener efectos muchas veces negativos sobre el medio
ambiente que directa o indirectamente afectan ia salud de la po-
blacidn, aun cuando las politicas que las motivan no se lo hayan
propuesto. Muchos de los problemas han avanzado a mayor ve-
locidad que nuestros conocimientos, por lo que hoy nos encon-
tramos frente a hechos consumados cuya solucion muchas veces
desconocemos y en ocasiones resulta muy costosa.

Por otro lado en nuestro pais $6lo se conoce una pequeiiisi-
ma parte de los problemas de salud que pueden derivarse de la
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contaminacién ambiental, por lo que es indispensable, si se quicre
preservar la salud de la poblacién, que se destinen mayores re-
cursos a la investigacion en este campo y formar recursos huma-
nos de alto nivel para hacer frente a los retos que nos plantea
esta problemadtica. Lo ideal seria poder prevenir.
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UNA TORRE DE BABEL PARA EL AJUSCO.
TERRITORIO, URBANIZACION Y MEDIO
AMBIENTE EN EL DISCURSO JURIDICO

MEXICANO

ANTONIO AZUELA DE LA CUEVA*

INTRODUCCION

Estas notas son motivadas por dos preguntas muy simples: jqué
significa la sierra del Ajusco en et orden juridico?, y jcuales son
las normas que pueden aplicarse para garantizar su preservacién
ecoldgica? Para responder estas preguntas tenemos gue recons-
truir la historia de varias generaciones de leyes que han institu-
cionalizado diversos modos de definir esta pequeiia porcién del
planeta.! El énfasis del trabajo esta en mostrar que la superpo-
sicion de leyes “*sectoriales’ acaba por hacer ininteligible para
el cindadano comin la definicion juridica de este territorio. En
forma paralela, aungue secundaria, trataremos de mostrar que
la profusién de dichos modelos no ha ido acompaiiada dé una
evolucion de 1a legislacion en el terreno propiamente normativo,
en el cual las nuevas leyes han traido consigo mads problemas que
soluciones,

Hay que comenzar recordando que toda ley estd organizada
(cuando lo estd) mediante un modelo conceptual. Los términos
de que estd compuesto ¢l discurso legal encierran conceptos a tra-

* Investigador del Instituto de Investigaciones Sociales. UNAM.

1 Esta cadena neovolcanica es no solo el elemento dominante del sur del
valle de México; es el punto central de un eje montafoso que marca una divi-
sién geogrifica v cultural entre dos américas: al sur la Ameérica de las culturas
tradicionales indigenas; al norte, la que comienza en la ciudad de México y lle-
ga quizas hasta Chicago.
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vés de los cuales se definen las acciones humanas que se tratan
de regular;? los sujetos que suelen desarrollar dichas acciones,
(individuos, colectividades, dérganos del Estado, etc.), as{ como
las cosas (la tierra, el agua, el bosque) en relacidn con los cuales
actian los sujetos.? En el lenguaje juridico comiin, a esos tér-
minos que componen los modelos conceptuales de la ley se de-
nominan ‘“‘figuras juridicas’’.

La claridad y el rigor de los conceptos juridicos es una cues-
tidn que incumbe no sélo a los juristas sino también al conjunto
de los sujetos a quienes va dirigida la norma. Para que los indi-
viduos y las organizaciones sociales puedan utilizar la ley en su
provecho, ella tiene que ser comprensibie. A menos que admi-
tiésemos la vision del derecho segun el cual €l no es mas que un
“instrumento’’ de las politicas piblicas, tenemos gue admitir que
las normas juridicas solo tienen un sentido social pleno en la me-
dida en que su discurso es igualmente accesible al conjunto de
sus destinatarios.

En el mismo sentido, es obvio que la superposicién normati-
va a la cual nos vamos a referir puede ser resuelta en cada caso
gracias a la interpretacion juridica. Pero ello excluye a la mayo-
ria de los afectados por las normas del proceso de aplicacion de
las mismas. En estas notas tomaremos el caso del Ajusco para
presentar el conjunto de figuras que ha ido acumulandose en la
legislacidn en lo que se refiere a la proteccion de los bosques cer-
canos a las ciudades en México.

EL MODELO CONSTITUCIONAL DEL TERRITORIO

El modelo del articulo 27 de la Constitucién esta hecho con ele-
mentos muy clasicos: el territorio, la propiedad, la nacion, los
particulares. Con ellos se forma un postulado fundamental que
consiste en afirmar la propiedad originaria de la nacién sobre
el territorio.* A pesar de que ese postulado es cuestionable tan-

2 “Acciones' que pueden ser tan simples como edificar o cultivar la tie-
rTa, © tan complejas como crear —o participar en la creacion de— normas juri-
dicas (suscribir convenios, aprobar planes, expropiar predios, etcétera).

2 Para una discusion mas general del problema de los modelos conceptua-
les en la legislacidn urbanistica, véase D'Arcy, 1973.

4 Al respecto, e} primer parrafo del articulo 27 dice que ““La propiedad
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to desde el punto de vista historico como desde una perspectiva
ecologista, ha servido de fundamento juridico para el desarrollo
del régimen del territorio en México.

Efectivamente, el postulado constitucional de la propiedad
originaria de la nacion carece de sustento real. Ningan sujeto his-
torico que se pueda identificar con “‘la nacidn’’ ha ejercido de-
rechos de propiedad sobre el territorio mexicano. Se trata sim-
plemente de una invencién del congreso constituyente. A pesar
de ello, esa invencion sirve como un solido modelo conceptual
del que se desprenden tres formas de intervencion del poder pi-
blico sobre la propiedad privada. Elios son la expropiacion, la
creacion de “modalidades’” de la propiedad privada’® y las fa-
cultades del Estado para regular los “‘elementos naturales suscep-
tibles de apropiacion®. Estas facultades han permitido reglamen-
tar la utilizacién de los bosques sin alterar su régimen de
propiedad. Como veremos, estas tres formas de intervencion han
estado presentes en el caso del Ajusco.

LA LEGISLACION FORESTAL

La preservacidn de los recursos aparece como un proposiio de
la legislacidn al menos desde 1926, en que se promulga la prime-
ra Ley Forestal del periodo posrevolucionario.® Una de las fi-
guras juridicas que creé la ley para la proteccidn de los bosques
fue la del parque nacional, que posteriormente fue objeto de una
reglamentacidn especifica.”

de las tierras y aguas comprendidas dentro de los limites del territorio nacional,
corresponde originariamente a la nacién, la cual ha tenido y tiene ¢l derecho
de transmtitir el dominio de elias a los particulares, constituyendo la propiedad
privada'.

5 El parrafo tercero del articulo 27 dispone que “*La Nacion tendrd en todo
tiempo el derecho de imponer a la propiedad privada las modalidades que dicte
el interés publico’”. Por lo que se refiere a la tigrra agraria (lo cual inciuye a
las areas boscosas) existen dos modalidades: la propiedad individual {de las per-
sonas fisicas} y la propiedad de los micleos agrarios (gjidos y cornunidades) a
través de los cuales se organiza a los campesinos para el culiivo de la tierra que
les ha sido dotada o confirmada por la reforma agraria.

6 A esta ley {que data del 5 de abril de 1926) se han sucedido otras con
¢l mismo nombre ¢n los aftos de 1947 (30 de noviembre) ¥ 1960 {16 de enero).

7 El primero fue el Reglamento de Pargues Nacionales e Internacionales



208 ANTONIO AZUELA DE LA CUEVA

No emprenderemos un analisis de esta reglamentacion, sino
que nos limitaremos a sefialar lo que fue su primer intento de
aplicacidn en la zona del Ajusco. Se trata de la expedicion, en
1936, de un decreto por el cual el presidente Cardenas deciaré
¢l Parque Nacional Cumbres del Ajusco.® Es interesante hacer
notar que, desde entonces, se esgrimian las mismas razones que
hoy para la preservacion de los bosques en los alrededores de la
ciudad.? Asi, se sefialaba la importancia de las **serranias cul-
minantes del Territorio Nacional, que forman ia divisidn de sus
principales valles, ocupados por ciudades populosas y que a la
vez contribuyen de manera considerable a la alimentacién de los
rios, manantiales y lagunas de tos valles, sosteniendo su régimen
hidrdulico si estdn cubiertos de bosques como deben estarlo, para
evitar la erosidn de sus terrenos en declive y para mantener el
equilibrio climdtico de las regiones vecinas. Se hace de todo punto
necesario que esas serranias sean protegidas de manera eficaz en
sus bosques, pastos y yerbales a fin de gue formen una cubierta
suficientemente protectora del suelo y garanticen la estabilidad
de las condiciones climaticas y bioldgicas’.

Lo anterior hace evidente que la practica juridica del poder
piiblico ya incorporaba a sus modelos elementos y criterios que
hoy se considerarian de caracter “‘ecolégico’. Y no fue la falta
de tales criterios lo que impidié 1a aplicacion de una politica de
preservacion de la sierra del Ajusco. Lo que ocurrid fue que el
decreto simplemente no se ejecuto.

Uno de los problemas que enfrentaba la ejecucion del decre-
to era la extension del drea que comprendia. Esta rebasaba con
mucho la sierra del Ajusco; se extendia hacia la sierra de Chi-
chinhautzin (al sur-oriente), llegaba hasta Ozumba, en el estado
de México, vy hasta la sierra del Tepozteco en Morelos. Ademas,
¢l decreto disponia la expropiacion del area cuando, al mismo

del Diario Qficial, 20 de mayo de 1942, Es dificil precisar por cudnto tiempo
estuvo vigente este reglamento, dado que fue siendo derogado (en forma tacita)
por sucesivos reglamentos generales de la ley que contenian un capitulo sobre
los parques nacionales. Véase, por ejemplo, el Reglomento de la Ley Forestal
de 23 de enero de 1961.

8 Diario Oficial del 23 de septiembre de ese afo (1936).

% De hecho, puede decirse que existieron propuestas para el establecimiento
de una politica de conservacién y aprovechamiento racional de los recursos fo-
restales desde principios de siglo. Véase Miguel Angel de Quevedo (1930).
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tiempo, el propio gobierno federal estaba tramitando las solici-
tudes de los micleos agrarios para dotarles o confirmarles la pro-
piedad de tierras en la misma zona.

Segiin varias fuentes, en 1947 se decretd una reduccidn del
area del parque nacional, el cual ahora solamente abarca 920 hec-
tareas alrededor del cerro del Ajusco.'? Sin embargo, tampoco
hay indicios de que se haya ejecutado expropiacion alguna en la
sierra. En suma, Io que hasta ahora tenemos es un régimen legal
que gira en torno de una figura relativamente sirgple (el parque
nacional), y que sin embargo carece de una aplicacion clara so-
bre la propiedad y el aprovechamiento del territorio.

LA REFORMA AGRARIA

El marco juridico de la reforma agraria es importante para el
caso del Ajusco (y, desde luego, para otros similares), no tanto
por sus normas relativas al aprovechamiento del territorio, sino
por la forma en que regula las relaciones de propiedad en torno
a la tierra agraria.

Como es sabido, la reforma agraria mexicana no consistio
unicamente en distribuir los latifundios entre los campesinos. La
tierra se ha distribuido a través de un sistema de propiedad (en
términos constitucionales, una “modalidad’’) que es al mismo
tiempo una forma de organizacion politica del campesinado bajo
un esquema corporativo.

En la sierra del Ajusco, la reforma agraria ha confirmado
y dotado de tierras a diversas comunidades campesinas,!! aun-
gue también existen numerosas propiedades particulares. Como
en muchas regiones del pais, la tenencia de ia tierra ha sido su-
mamente confusa durante los 1dltimos afios,!? lo cual sin duda

10 En este sentido, véase Percheron (1983). Ninguno de los autores con-
sultados proporciona la fecha exacia de este supuesto decreto que rectifica los
limites. Es notable que la compilacidn (de ocho tomos) de leyes, reglamentos
¥ decreios que publica 1a Secretaria de Agricultura y Recursos Hidraulicos no
incluye ese ordenamiento, lo cual al menos da idea de lo dificll que es, para
cualquier ciudadano tener acceso a la ley.

11 Las comunidades mas importantes son; San Andies Totoltepec, Mag-
dalena Petlacalco, Parres El Guarda, Santo Tomds Ajusco, San Miguel Ajusco,
Xicalco, Topilejo, San Nicolds Totolapan y Tlalpan.

12 A este fespecto, véase Percheron (1983) para los pueblos de [a sierra del
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ha dificultado la aplicacion de una politica de preservacion y apro-
vechamiento racional de los bosques.

No es éste el lugar para un andlisis histérico de la reforma
agraria en el Ajusco; simplemente queremos sefialar que en esa
drea los miembros de los micleos agrarios no forman una ‘‘ma-
yoria campesina’’ frente a una minoria de pequefios propieta-
rios. Segiin varios reportes, en el drea de San Miguel Ajusco, exis-
ten 1 500 propietarios particulares, conira s6lo 600 comuneros,
muchos de los cuales, ademds, poseen terrenos de propiedad par-
ticuiar,

Tampoco es éste un lugar para analizar las diversas figuras
juridicas que forman el complejo régimen de la propiedad ejidal
y comunal. Lo unico que senalaremos es que alrededor de ese
sistema de propiedad se ha venido formando lo que algunos po-
litdlogos llaman un ‘“‘enclave corporativo’”.1? Esto quiere decir
que el manejo de la tierra propiedad de micleos agrarios ha gue-
dado circunscrito a las relaciones prevalecientes entre éstos, las
organizaciones politicas gue (formalmente) los representan en el
plano politico y {as autoridades agrarias. Una de las consecuen-
cias de este “‘encapsulamiento’’ del campesinado es que, aunque
en el plano juridico el aprovechamiento de la tierra puede estar
regulado por leyes especiales {como la legisiacion forestal o la
reciente legislacion en materia ambiental), en la practica existen
numerosos obstaculos de cardcter politico y social que impiden
la aplicacion de esas leyes.!® Existe incluso la creencia de que,
en materia de ordenacién de los asentamientos humanos (los cua-
les incluyen, como veremos mas adelante, a las zonas forestales
cercanas a las cindades como el Ajusco) las autoridades locales
carecen de facultades para controlar el uso de la tierra en ejidos
y comunidades. En un hbro coeditado por la propia Secretaria
de Desarrollo Urbano y Ecologia (Sedue), se afirma que el régi-
men de los ejidos representa una situacion de ‘‘extraterritoriali-

Ajusco, Schteingart (1987) para el caso de San Nicolas Totolapan {al noroeste
de la sierra) y Bejarano y Lugo (1981) para el de los ejidos de la parte noreste.
13 A este respecio, creemos que resulta aplicable a la propiedad agraria me-
xicana la definicién de corporativismo que propone Schmitter (1984).
14 La urbanizacion de las tierras ejidales ha sido controlada por quienes
dominan la escena agraria ¥ no por los aparatos estatales de planeacidon urba-
na. Véase, ademas de los trabajos citados en la nota 12, Apguilar (1987).
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dad’’ (Quadri, 1988) que impide a las autoridades municipales
actuar en terrenos ejidales o comunales.!’

En suma, en la cultura politica prevaleciente, el modelo ju-
ridico de los ejidos y comunidades es visto como excluyente de
los otros regimenes *‘sectoriales’’ que tienen por objeto cuidar
de la conservacion de los recursos naturales de dreas como el Ajus-
co. No tratamos de juzgar ese hecho, sélo 1o consignamos como
revelador de las condiciones sociales en las que se produce la apli-
cacién de la ley. Mas adelante veremos como los mas recientes
intentos de aplicacion de la legislacién ambiental en el caso del
Ajusco se detienen ante la fuerza politica de la organizacidén
agraria.

EL REGIMEN DE LOS ASENTAMIENTOS HUMANOS

En 1976 se introdujo una serie de reformas y adiciones a los ar-
ticulos 27, 73 vy 115 de la Constitucién en materia de asentamien-
tos humanos. Los nuevos textos constitucionales, junto con la
Ley General de Asentamientos Humanos (en adelante LGAH), a
Ia que dieron fundamento, constituyen el marco normativo que
rige la regulacion del aprovechamiento del territorio urbano y
suburbano. Ese marco estd formado por dos tipos de disposicio-
nes: las que estabiecen el sistema de competencias y las formas
de coordinacién entre los tres niveles de gobierno, por una par-
te, v jas que establecen las figuras que forman el marco concep-
tual de la materia, por la otra. A fin de no desviarnos del objeti-
vo de estas notas, Unicamente nos ocuparemos del segundo tipo
de disposiciones, o sea, las figuras que conforman el ““medelo”
de la gestion de los asentamientos humanos.'é

En las reformas constitucionales de 1976 se incorporaba por

15 Elto a pesar de la disposicion expresa del articulo 48 de la Ley General
de Asentamientos Humanos (que es una de las leyes gue corresponde aplicar
a la Sedue); ““Las dreas y predios de un centro de poblacion, cualquiera que
sea su régimen juridico, estdn sujetos a las disposiciones que en materia de or-
denacion urbana dicten las autoridades conforme a la ley.”’ (Véase la defini-
cidn de “‘centro de poblacion’® en el articulo 2 de esa misma ley.)

16 En otros trabajos nos hemos ocupado de las transformaciones norma-
tivas gue trajeron consigo las reformas constitucionales de 1976 y la Ley Gene-
ral de Asentamientos Humanos (Azuela, 1989).
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primera vez al articulo 27 una mencidn expresa al tema de lds
asentamientos humanos, con una adicida al parrafo tercero: “‘se
dictaran las medidas necesarias para ordenar los asentamientos
humanos y establecer adecuadas provisiones, usos, reservas y des-
tinos de tierras, aguas y bosques, a efecto de ejecutar obras pui-
blicas y de planear y regular la fundacion, conservacién, mejo-
ramiento y crecimiento de los centros de poblacién...”

Este texto contiene las *“‘figuras’’ que componen el modelo
de Ley General de Asentamientos Humanos, Si tratamos de des-
componer ese modelo, veremos que esta formado por cuatro gru-
pos de figuras: un primer grupo alude al conjunto de objetos fi-
sicos sobre los cuales se aplica, que son tierras, aguas y bosqgues.
Conviene hacer notar que el modelo no se refiere solamente a
la tierra urbana; ni siquiera a la tierra en general.

El segundo grupo corresponde a una serie de procesos de di-
versa naturaleza (sociales, demograficos, etc.) que se desarrollan
sobre las tierras, aguas y bosques antes aludidos. Tales procesos
son la fundacion, el mejoramiento, la conservacion y el creci-
miento de los centros de poblacion. Es verdad que, con esto, gueda
acotado el ambito de los asentamientos humanos a los centros
de poblacion. Pero ello rebasa con mucho las areas urbanizadas,
ya que incluye de modo expreso!’ todos 16s espacios (tierras,
aguas y bosques) que guarden una relacion directa con los cua-
tro procesos que se desarrollan en los centros de poblacién, Né-
tese que asi [a accién de conservacion ecolégica de los alrededo-
res de pueblos y ciudades forma parte de la regulaciéon de los
asentamientos humanos,

El tercer grupo de figuras se refiere a la clasificacion del te-
rritorio segun su aprovechamiento (actual o previsto). Usos, des-
tinos, reservas y provisiones, son los cuatro tipos basicos de apro-
vechamiento a que pueden ser sujetas las tierras, aguas v bosques,
Comienzan a aparecer palabras que en la ley tienen un significa-
do distinto del que tienen en el lenguaje comuin. 18

Finalmente, el cuarto grupo se refiere a las acciones publi-
cas que han de desarrollarse sobre los asentamientos humanos.

17 Articulo 2 de la Ley.

13 Por ejemplo, ‘*usos: son los fines particulares a que podran dedicarse
determinadas zonas de un centro de poblacidn’, mientras que **destinos’ son
los fines publicos a que se prevea dedicar determinadas zonas o predios de un
centro de poblacién® (articulo 37 de la LGAH).
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Se habla de: “‘ejecutar obras piiblicas’’ y de ““planear y regular”’
los procesos {de crecimiento, conservacion, etc.) ya aludidos.

Dejando de lado el contenido normativo del régimen de los
asentamientos humanos, lo que nos interesa hacer notar es que
traia consigo un modelo sumamente ambicioso, que trataba de
reflejar una vision ““integral’’, como se decia entonces, de la cues-
tion. Entre otras cosas, incluia algunos elementos de lo que hoy
se denomina una “‘politica ambiental’’, lo gque se hace evidente
en la definicion de ‘‘centros de poblacion®’, la cual expresamen-
te incluye a las areas ““constituidas por los elementos naturales
que cumplen una funcion de preservacién de las condiciones eco-
légicas de dichos centros’’ {articulo 2 de la LGAH).'®

El modelo de los asentamientos humanos no se referia a una
‘‘nueva realidad’®, sino gue mds bien era una nueva sintesis de
un conjunto de problemas relativos a la gestion del territorio,
Ahora bien, la aplicacion de esta sintesis implicaba no sélo la
formacion de una burocracia especializada para llevarla a cabo,
sino también que oiras burocracias ya exisientes orientasen su
accion por las disposiciones de los nuevos planes, Por diversas
razones, esto no ocurrio.

A pesar de lo anterior, el modelo de la LGAH se desarrollé
en las leyes locales a través de la precision de sus elementos y
de la formacién de otros nuevos.20

Como veremos a continuacién para el caso del Ajusco, el de-
sarrolio del modelo ha significado, primero, un régimen de con-
servacion ecoldgica que ha tentdo un impacto real en las relacio-
nes entre gobernantes locales y, segundo, una profusion de figuras
dentro y fuera del modelo, que hacen sumamente dificil su com-
prension para cualquiera que no sea especialista en legislacion
urbana o empleado del DDF.

19 Ademads, la “'conservacion de los centros de poblacién’ incluye de modo
expreso et “‘equilibrio ecoldgico™ (articulo 31).

20 Este modelo, de por si bastante complejo, se vio “enriguecido’ por fi-
guras adicionales que lueron apareciendo, a veces en las leyes focales (desarro-
llaron un sistema de planes formado por varias categorias adicionales a las pre-
vistas en la fey general: planes parciales, sectoriales, regionales, etc.} v, a veces,
como meras iniciativas burocraticas. Como ejempio de estas dltimas, podemos
mencionar los *‘ecoplanes’’, que eran documentos producidos por el gobierno
federal, por fuera del sistema de planes establecido por la ley v que trataban
de definir una politica ambiental para los asentamientos humanos.
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Veamos ahora ¢l efecto de la planeacion de los asentamien-
tos humanos en el Ajusce. Hay que comenzar aclarando que,
ademas del marco general de la ley de asentamientos humanos,?!
existe un sistema de planeacidn territorial creado por la legisla-
cion local del Distrito Federal, en la que se han fundamentado
las normas hoy vigentes sobre el aprovechamiento del suelo en
¢l Ajusco. Nos referimos a la Ley del Desarrollo Urbano del Dis-
trito Federal.22 En ella se prevé un Plan Director para el Desa-
rrollo Urbano del Distrito Federal, que esta formado por un plan
general, planes parciales y un sistema de evaluacion. De las dis-
posiciones de esa ley se derivan dos reglamentos. El primero se
refiere a los procedimientos gue deben seguir los planes
parciales?? y el segundo a la clasificacion de los usos y destinos
del territorio.24

El desarrollo del Plan Director desde fines de los anos seten-
ta significé la elaboracién y puesta en vigor de un conjunto de
normas sumamente detalladas sobre el aprovechamiento del te-
rritorio del Distrito Federal y, en particular, de sus areas rura-
Ies. En el caso del Ajusco, era la primera vez que se producia
una reglamentacion con fines de conservacidn ecoldgica, que es-
taba disponible a la consulta del pitblico ¥ que se derivaba clara-
mente del articulo 27 constitucional, En esa ‘primera generacién’’
del Plan, se establecio un area intermedia entre la zona de con-
servacion ecoldgica y la zona urbana, a la cual se denominéd
‘‘zona de amortiguamiento’’ y donde se prohibian los usos ur-
banos. Dicha zona estaba delimitada en el Plan General, y los
usos y destinos estaban precisados en los planes parciales.

La vigencia juridica del Plan no impidié el avance de la ur-
banizacién hacia la sierra del Ajusco, que se dic particularmen-

21 Dejaremos de lado el fracaso del ambicioso marco de la LGAH sobre la
planeacién de la regidn metropolitana en su conjunto a través de la figura de
la zona conurbada, precisamente porgue no tuvo repercusidén alguna sobre el
Ajusco.

22 Diario Oficial del 7 de enero de 1976.

23 Reglamento de Planes Parciales. Diario Oficial del 9 de diciembre de
1976.

24 La figura de la zonificacion, que habia sido desechada por los redacto-
res de la LGAH en 1976 por referirse a una técnica urbanistica obsoleta, reapa-
recid en el marco juridico de la gestion urbana en el Reglamento de Zonifica-
cidn (Digrio Oficial del 23 de noviembre de 1976). Este fue sustituido por otro
reglamento el 20 de abril de 1982.
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te sobre la carretera federal México-Cuernavaca y sobre Ia ca-
rretera Picacho-Ajusco.?S Sin embargo, los planes comenzaron
a convertirse en un referente de las demandas de los diversos gru-
pos ¢ intereses involucrados en el proceso de urbanizacidn.

A principios de Ia presente década, cuando comenzaba a te-
ner cierta aceptacion pablica el modelo del Plan Director, de los
nuevos equipos del gobierno de Miguel de la Madrid surgieron
dos iniciativas que o “‘remodelaban’’ y que lo Gnico que consi-
guieron fue hacerlo mds confuso. En 1983 se expidié la Ley de
Planeacidn, que contenia la doctrina oficial del sexenio en mate-
ria de planeacion econdmica y social.?® Aungue un andlisis mi-
nuciose de esta ley lleva a concluir que no modifica sustancial-
mente ¢l régimen de la planeacén de los asentamientos
humanos,?? en la practica la LGAH quedd opacada por la nueva
ley, en el discurso oficial (que con demasiada frecuencia se suele
confundir con la ley en nuestros circulos politicos) las figuras de
ésta remplazaron a las de aquélla. Asi, cuando, con base en la
nueva Ley de Planeacion se aprobd un nuevo plan para el drea
metiropolitana de la ciudad de México, a nadie se le ocurrid pre-
guntar por qué no se habia consuitado al érgano constitucional-
mente establecido para ello, o sea, la Comision de Conurbacion.
Esta quedd sencillamente ‘‘congelada’ y mas tarde, en 1988, de-
saparecié junto con media docena de empresas paraestatales que
se consideraban incosteables. La figura de la conurbacidn desa-
parecia asi del panorama politico sin gue se hubiese tocado la
ley constitucional gque la reglamenta.

Lo anterior no afectd de manera directa el régimen del terri-
torio del Ajusco, pero nos da una idea de cémo el modelo de
planeacion de un gobierno se sobrepone al de los anteriores, sin

5 Sobre estos procesos de urbanizacion, véanse Aguilar (1987), Bejarano
y Lugo {1981) vy Schicingars (1987).

25 Por razones de espacio, obviaremos la descripcion del modelo de la ley,
el cual se incorpord a {a Constitucion con todo y nombre: ““Sistema Nacional
de Planeacién Democrdtica”. Para una sintesis de la doctrina de este “‘siste-
ma'’, veéase spe, s/f.

17 En 1983 se reformo la LGAH para ajustarla a [as disposiciones de Ia Ley
de Planeacidn. En la exposicion de motivos de tales reformas puede encontrar-
se una explicacion de las diferencias y relaciones que existen entre la Ley de
Plangacion {(que regula la planeacidn econdmica y social que compete al gobier-
no federal} y 1a 1.GAH, que regula 1a concurrencia de los tres niveles de gobier-
ne £n uha materia que no es reductible a la planeacion econdmica y social.
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haberlo absorbido plenamenie en el terreno juridico. El modelo
de la LGAH no fue derogado, sino simplemente ninguneado. Asi,
dej6 de ser vista como el puente entre la Constitucion y la regu-
lacién del uso del territorio contenida en los planes de desarrollo
urbano.

Mientras que lo anterior ocurria en los grandes marcos de
la planeacion nacional del desarrolle, en un émbito mas modes-
to, el de la dependencia encagada de aplicar el Plan Director en
el Departamento del Distrito Federal, se gestaba todavia una re-
modelacién més de la ordenacién territorial de la capital. El nuevo
equipo de planeacion del Distrito Federal comenzé a desarrollar
y a hacer publico un nuevo sistema de planes que giraba en tor-
no a lo que denominaron Programa de Reordenacion Urbana y
Proteccion Ecolégica (PRUPE). Con él se sustituiria al Plan Di-
rector, que ya entonces se consideraba ‘‘superado’’. Para ¢l drea
rural del Distrito Federal v, por tanto, para el Ajusco, la inicia-
tiva proponia nada menos que la expropiacion de aproximada-
mente 70 mil hectéreas, afectando tanto propiedades particula-
res como comunidades rurales del sur de] Distrito Federal, lo cual
provoco una fuerte reaccion por parte de esas comunidades. Sin
embargo, ese equipo desaparecid en agosto de 1985 a raiz de un
recorte presupuestal, antes de que pudiera institucionalizar a su
creacidn. En el saldo que dejo atris quedaba, primero, una enor-
me confusion respecto de cudl era el plan vigente en ¢l Distrito
Federal, y un segundo, una animadversion de los poblados rura-
les hacia todo lo gue oliera a planeacién urbana, que fue muy
dificil de borrar para el nuevo equipo.

Cuando se despejd la polvareda que levanto el sismo de 1985,
de las cenizas del PRUPE volvia a surgir el modelo de la LGAH.
A fines de 1986, se inicio el proceso de consulta para la previ-
sion del Plan Director. La participacién de las organizaciones ve-
cinales fue tan alta, que la consulta se alargd por varios meses.
Finalmente, el 17 de junio de 1987 se aprobd la nueva version
del esta vez llamado ‘‘Programa’’28 Director para el Desarroilo

28 Como la Ley de Planeacion reserva la **categoria’ de “‘plan’’ al Plan
Nacional de Desarrollo y, segin la interpretacion de la moda 1982-1988, todo
lo demds son simples *'programas’’, el Plan Director se llama ahora *'Programa
Director’’, aunque su contenido es el mismo. Como la Ley del Desarrollo Ur-
bano no se ha modificado, oficialmente se le llama de las dos maneras: en ¢l
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Urbano del Distrito Federal, que continia vigente hasta hoy.??

Para el area rural del Distrito Federal, la versién 1987 supri-
mid la ““zona de amortiguamiento’’ y en lugar de ella trazé una
linea divisoria entre el Area de Conservacion Ecoldgica (ACE) y
el Area de Desarrollo Urbano,?? lo cual se vio acompaifado de
la construccién de mojoneras a la largo de la linea. Por otra par-
te, los programas parciales de las delegaciones rurales definie-
ron una zonificacion secundaria dentro del ACE, asignando di-
versos usos agropecuarios, forestales y recreativos,’! de acuerdo
con los criterios establecidos por la Comisiéon Coordinadora del
Desarrollo Rural {Cocoder) del Distrito Federal.

Finalmente, se aprobaron programas parciales para regular
y contener el desarrollo urbano de 36 poblados rurales ubicados
dentro del ACE.3?

Aungue en esta version no cesd la profusion de figuras que
*‘enriquecen”’ el modelo de la planeacion urbana,’? el lenguaje
de los planes tiende a ser cada vez mas simple y un nimero cre-
ciente de ciudadanos y de organizaciones sociales recurre a ellos
para hacer valer sus intereses. De hecho, en el periodo de con-
sulta previo a la aprobacion de la version 1987, se produjo una
discusion publica sin precedentes en la que se introdujeron mas
de 400 modificaciones propuestas por organizaciones vecinales
al anteproyecto elaborado por el DDF. En el caso del Ajusco, los
representantes de las comunidades agrarias se pronunciaron a fa-
vor de las politicas de conservacidn eccldgica del programa.

registro esta inscrito como *'Programa (plan) Director de desarrollo urbano del
Distrito Federal’.

2% Recientemente se publicd una reimpresion de dicha versidn 1987, en la
Gaceta del Departamento def Distrito Federal €] 24 de abril v el 1 de mayo de 1989,

3% Junto con el programa general y kos programas parciales, se publica la
“Declaratoria’ que determina la linea limitrofe entre dichas areas (véase DDF,
1989a).

31 Para el caso del Ajusco, tales usos estan definidos por el Programa Par-
cial de Desarrollo Urbano de la Delegacion Tlalpan (DDF, 1989c).

32 Para la sierra del Ajusco, s¢ aprobaron programa en los siguientes po-
blados rurales: San Andrés Totoliepec, San Miguel Xicalco, San Miguel Topi-
lejo, Parres El Guarda, San Miguel Ajusco, Santo Tomas Ajusco y Magdalena
Petlacalco.

33 Por ejemplo, una nueva figura es la de las Zedec (**zonas especiales de
desarrollo controlado’’), las cuales son objeto de una zonificacion ad hoc, por
tratarse de ‘‘areas urbanas ¢on caracteristicas y problematica particulares’
(DDF, 1989:13).
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Asi, no obstante que algunos grupos se muestran escépticos
frente a la validez juridica de las normas de los programas,’4 és-
tos constituyen una normativa sin precedentes para la conserva-
cion ecologica de la sierra del Ajusco, tanto por el aparato juri-
dico en el que se susienta’’ como por ¢l hecho de haber sido
apoyados por numerosas organizaciones sociales.

En sintesis, lo que hemos querido mostrar en esta seccion es
que el “‘modelo’’ de la planeacién de los asentamientos huma-
nos, a pesar de que fue opacado por el modelo de la Ley de Pla-
neacion, finalmente resultd ser el winico directamente aplicable
para regular el uso del suelo en la sierra del Ajusco. A pesar de
ello, es evidente que se trata de un conjunto de normas técnicas
que resultan de muy dificil comprension e interpretacion para el
ciudadano comiin.

DE LA INVERSION TERMICA A LA INVERSION CONSTITUCIONAL.
LA LEY GENERAL DEL EQUILIBRIO ECOLOGICO
Y LA PROTECCION AL AMBIENTE

De todos los problemas que padece ia ciudad de México, el que
mas ha ocupado la atencidn de la opinidn publica es el del dete-
rioro ambiental. Expresiones como “‘inversion térmica’’ y otras
han pasado a formar parte del lenguaje cotidiano de amplios sec-
tores de la poblacion. En ef terreno politico, elio ha significado
una fuerte presion sobre ¢l gobierno para tomar acciones de di-
versa naturaleza. Una de las mds espectaculares ““acciones’’ del
presidente Miguel de la Madrid fue someter al Congreso de la
Unidn una iniciativa de ley cuya grandilocuencia puede obser-

34 En la sintesis de una propuesta de *‘Programa de Proteccién y Fomen-
to para el Area Rural”, presentada en 1987 al DDF, un grupo ecologista soste-
nia que ‘‘no existe una vinculacion juridica entre los planes de uso del su¢lo
y la obligacion de [os posesionarios de respetar estos usos del suelo... la autori-
dad carece de coercitividad para aplicar [as normas respectivas y lamentable-
mente es habitual ver como mediante amparos se protege, en las mas de las ve-
ces, a los fraccionadares clandestinos y contintia urbanizandose el territorio
rural’.

35 Nos referimos al hecho de que se trata de una reglamentacion sumamen-
te detaflada que tiene un ciaro fundamento en el articule 27 constitucional {a
traves de §a 1.GaH ¥ de 1a LDUDF) ¥ que cuenta con mecanismos de modifica-
¢idn y discusion publica.
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varse desde el titulo, el cual parece anunciar mas un postulado
cientifico que una simple agrupaciéon de normas juridicas: Ley
General del Equilibrio Ecoldgico y la Proteccién al Ambiente3s
(en adelante LGEEPA).

El entusiasmo con que fue recibida por muchos ecologistas
daba la impresion de que se trataba de una innovacidn legislati-
va sin precedentes. Por fin parecia superarse la visién restringi-
da de la **contaminacidn’’ que habia prevalecido en la legisla-
¢ién precedente y se daba paso a una visidn ‘‘integral’’ de los
ecosistemas como unidades complejas formadas por elementos
interdependientes.

Del mismo modo que trece afios atras, la institucionalizacion
del modelo de los asentamientos humanos habia comenzado con
una reforma constitucional. En esta ocasion el tema ecolodgico
hacia su entrada a los articulos 27 ¥ 73 de la Constitucion. En
el veintisiete, al lado de las figuras que hemos examinado relati-
vas a los asentamientos humanos, la reforma incluyé la facultad
de ‘“‘la nacidén’’ para dictar *‘las medidas necesarias... para pre-
servar y restaurar el equilibrio ecologico®’. Por su parte, el ar-
ticulo 73 fue adicionado con la fraccién XXIX-G, en la que el Con-
greso de la Unidn quedd facultado para “*expedir las leyes que
establezcan la concurrencia del Gobierno Federal, de los gobier-
nos de los estados y de los municipios, en el ambito de sus res-
pectivas competencias, en materia de proteccién al ambiente y
de preservacion y restauracion del equilibrio ecologico’’.

Desde el punto de vista de la cuestion urbana, esto parecia
anunciar una reorientacion (ahora con criterios ecologicos) del
régimen juridico de los asentamientos humanos. Sin embargo,
como trataremos de mostrar en las paginas que siguen, la nueva
ley ha traido consigo mas problemas que soluciones y, sobre todo,
hace cada vez mas indescifrables para el ciudadano comiin los
modelos legislativos que se refieren al territorio.

No emprenderemos aqui un anélisis sistematico de la LGEE-
Pa.Y Los profesores Cortifiaz-Peldez v Martinez-Castaion
(1988) han hecho ya un riguroso analisis de los problemas que

36 Diario Oficial de la Federacion del 28 de enero de 1988,

37 El ambito material de la 1.GEEPa rebasa con mucho el ambito de los
asentamientos hurnanos. Es verdad, por cierto, que los problemas ecoldgicos
mas graves del pais no estan en las ciudades, aungue muchas veces son ocasio-
nados por las economias urbanas.
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ella suscita, por lo que nos remitimos a la lectura de su trabajo.
En lo gque sigue haremos solamente algunos comentarios de ca-
racter general y luego trataremos de ifustrar, con el caso del Ajus-
co, la forma en que la nueva ley se superpone con el régimen de
los asentamientos humanos.

Por lo que se refiere al contenido normativo de la LGEEPA,
su principal “*innovacion’’ consiste en consolidar la tendencia cen-
tralista que se ha desarrollado en la practica administrativa en
los altimos afios v que consiste en privar a los poderes locales
de maultipies atribuciones en materia ambiental. El anuncio pi-
blico de la ley parecia indicar lo contrario; se decia que una de
sus virtudes era que promovia la “‘descentralizacion’’. Pues bien,
¢l texto de la ley incluye una lista de asuntos que se definen como
de competencia de los poderes estatales y municipales (art. 6).
Esto es interpretado por muchos en el sentido de que, por pri-
mera vez, se otorgaban competencias a los poderes locales en la
materia.’® Pero se trata de una interpretaciéon que ignora el sis-
tema de distribucién de competencias entre niveles de gobierno
del modelo constitucional mexicano. En este sistema, a los po-
deres de los estados les corresponden todas las competencias que
no estén concedidas a los poderes federales expresamente por la
Constitucion o que no les estén prohibidas por la misma a los
propios poderes locales. En otras palabras, estos altimos no ne-
cesitan que la legislacion federal les “‘otorgue’’ competencias. Es
el gobierno federal el que necesita ser habilitado expresamente
por la Constitucion para adquirir una nueva atribucion.

La cuestion se complica porgue la reforma al articulo 73 cons-
titucional, arriba descrita, facuita al Congreso de la Union para
expedir leyes en la materia. Aqui surge el problema de interpre-
tacion constitucional gue consiste en determinar si la reforma
autoriza o no al poder legislativo federal a distribuir competen-
cias entre niveles de gobierno (cosa que por regla general es una
funcion que corresponde exclusivamente al poder constituyente
o poder revisor de la Constitucion). Queda fuera del objeto de
estas notas entrar al analisis de ese problema.?? De cualquier

3 Al respecto, véanse las intervenciones de diputados de diversos parti-
dos en torno a la iniciativa, citadas por Carmona Lara (1988:24).

39 Aunque sea marginalmente, conviene sefialar que para Cortitaz-Peldez
y Martinez-Castafién ¢l ''desapoderar una vez mas a las entidades territoriales
menores de su competencia constitucional de principio, en beneficio de las siempre
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modo, nos parece evidente que, independientemente de como se
interpreta la nueva disposicion constitucional, la tendencia del
nuevo régimen ambiental es la de otorgar al gobierno federal atri-
buciones que antes no tenia, lo que significa reducir de la esfera
de competencia de los poderes locales v no ampliarla, como ia
propaganda de la ley hace pensar. El aumento de las facultades
federales es tan grande que, llevado al extremo, significa una in-
version del esquema constitucional. Lo que parece ahora excep-
cional es el Ambito de competencia local.

Ahora bien, ¢l vaciamiento de las facultades de los poderes
locales se puede apreciar mejor revisando el marco conceptual
de la LGEEPA. En este aspecto, la nueva ley lleva a extremos inu-
sitados la obsesion de nuestros legisladores® por la renovacion
de los marcos conceptuales, en detrimento de la atencién a los
problemas normativos. Como dicen Cortifiaz-Pelaez v Marti-
nez-Castafidon:

Al revés de la clasica preceptiva, normativa de conductas y no de
términos, cuya interpretacion quedaba sabiamente librada a la ju-
risprudencia y a la practica administrativa, Ia novedad de la tema-
tica global en los Estados Unidos Mexicanos y quiza el ser la resul-
tante de una intensa presion de los interesados, la han convertido
(a la LAEEPA) en una ley algo ingenuamente conceptualizadora, que
pretende encerrar en sus preceptos la clasica ““rebelion de los he-
chos contra el Codigo™’. Asi, se hallan en su estructura intentos de
‘““definiciones de conceptos®’, ciertamente de pésima técnica legis-
lativa. Con ellos, se pretenden cerrar definitivamente los senderos
imprevisibles pero enriquecedores de la evolucién interna de los pre-
ceptos legislativos, traduciéndose inevitablemente una clara men-

crecientes vy cada vez mas omnipotentes facultades de la Federacién...” es un
efecto normativo de la reforma constitucional (ep. cit., p. 461). Para nosotros,
no es dicha reforma sino la LGEEPA misma la que altera la distribucion de com-
petencias (dado que el texto constitucional menciona expresamente que la con-
currencia entre los tres niveles de gobierno se dara ‘‘en el ambito de sus respec-
tivas competencias’’ y con ello da por supuesta una distribucion que no puede
ser otra que la del articulo 124) con lo cual la nueva ley podria considerarse
inconstitucional en ese importante aspecto. Sin embargo, un comentario com-
pleto al importante trabajo de Cortifaz y Martinez ameritaria una reflexion mds
extensa de la que podemos hacer en estas notas.

4¢ Que no son por cierto los miembros electos de las camaras legislativas,
sino los asesores (a veces no tan) juridicos de las dependencias del Ejecutivo
Federal.
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talidad “‘clerical-autoritaria’’ en los redactores del iexto (op. cit.,
p. 467, cursivas mias).

Ante la contundencia del comentario de los auiores, solo nos
resta dar algunos ejemplos de esta “‘ingenuidad conceptualiza-
dora’’. Desde sus primeros articulos, la ley nos ofrece una reta-
hila de treinta términos con sus correspondientes definiciones,
que lejos de esclarecer el panorama lo confunden.?t Pero no va-
mos a describir todo el modelo conceptual de la LGEEPA como
hicimos con la LGAH porque ello requeriria todo un libro. Mds
bien iremos directamente a lo que nos interesa, que es la defini-
cidén del territorio. A este respecto, la ley instaura, entre otras
cosas, un régimen especial para las ‘‘dreas naturales protegidas”’
(titulo segundo), que incluye nueve categorias distintas de dichas
areas.? Si pensamos en Ia sierra del Ajusco, resulta gue podria
ser considerada al menos como tres de esas nueve categorias: como
parque nacional;? como drea de proteccion de la flora y fauna
silvestres™ y como zona sujeta a conservacion ecoldgica.®s

41 Por ejemplo, no entendemos qué diferencia puede haber enire “‘contin-
gencia ambiental: situacion de riesgo derivada de actividades humanas o feno-
menos naturales, que puede poner en peligro la integridad de uno o varios eco-
sistemas’’ y *‘emergencia ecoldgica: situacién derivada de actividades humanas
o fendmenos naturales que al afectar severamente a sus elementos, pone en pe-
ligro uno o varios ecosistemnas’ (art. 2).

42 Esas categorias son: las reservas de la biosfera, las reservas especiales
de la biosfera, fos pargues nacionales, [os monumentos naturales, los parques
marinos nacionales, las areas de proteccidn de recursos naturales, las areas de
proteccion de flora y fauna, los pargues urbanos y las zonas sujefas a conserva-
cion ecologica (art. 46).

43 Dentro del concepto de pargues nacionales quedan comprendidas las
< ..teprasentaciones biograficas a nivel nacional, de uno o mas ecosistemas que
signifiquen por su belleza escénica, su valor cientifico, educativo o de recreo,
su valor histérico, por la existencia de flora o fauna de importancia nacional,
por su aptitud para el desarrollo del turismo, ¢ bien por otras razones de interés
general andlogas™ (art. 30).

# Estas son definidas comao “'los lugares que contienen los habitats de cuyo
equilibrio y preservacion dependen la existéncia, transformacion y desarrollo
de las especies de flora ¥ fauna silvestres y acudticas’” (art, 54). Recordemos
que el zacatuche, leporingo ¢ conejito de los volcanes es una especie en extin-
cidn que solo existe en fa sierra del Ajusco.

45 Estas son aquellas “‘circunvecinas a los asentamientos humanos, en las
que existan uno 0 mas ecosistemas ¢n buen estado de conservacion, destinadas
a preservar los elementos naturales indispensables al equilibrio ecoldgico y al
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El problema no esta en las definiciones mismas, que por lo
demds son bastante sensatas, sino en la consecuencia juridica que
trae el clasificar un drea determinada dentro de alguna de las ca-
tegorias de la ley. De acuerdo con ésta, si €l Ajusco es definido
dentro de alguna de las dos primeras opciones (parque nactonal
o area de proteccion de la flora y fauna silvestres), el control del
area seria competencia federal, mientras que si se define dentro
de la tercera {zona sujeta a conservacion ecoldgica) el area que-
daria sujeta a la “‘jurisdiccion (sic) local’’ {art. 46). Hay que ha-
cer notar que, lejos de establecer mecanismos de concurrencia
entre niveles de gobierne, como la Constitucidon ordena, la ley aca-
ba creando un régimen excluyente de competencias. Asi, por ejem-
plo, segin el articulo 62, “‘una vez establecida un area natural
protegida solo podra ser modificada su extension, vy en su caso,
los usos del suelo permitidos, por la autoridad que la haya esta-
biecido...”’. Esto significa que el gobierno federal puede apro-
vechar la ventaja que le da contar con equipos técnicos consti-
tuidos para adelantarse a los gobiernos locales y hacer entrar al
ambito federal una gran cantidad de areas que podrian respon-
der a las generosas definiciones de la ley. En su esquema de dis-
tribucion de competencias, la ley atribuye las cosas complejas,
dificiles y peligrosas al gobierno federal vy deja lo mds simple para
los gobiernos locales, como si éstos no fueran capaces de en-
frentar nada ‘““complejo’’. En pocas palabras, ante problemas
normativos tan obvios como determinar qué ocurre en caso de
conflicto entre niveles sobre la definicién de un area, la ley es
completamente omisa.

Ademas de lo anterior, la ley ofrece todavia una forma mas
para centralizar el manejo de ciertas areas territoriales. Fuera del
esquema de las *‘dreas naturales protegidas’’ y de las treinta de-
finiciones que aparecen al principic de la ley, en un capitulo de-
nominado ‘‘aprovechamiento racional del suelo y sus recursos’’,
se prevén unos ‘‘programas especiales para la restauracién del

bienestar general’’ (art. 56). Notese que esta definicion coincide en gran medi-
da con la definicion de zona de conservacion que se ha hecho respecto del Ajus-
co en aplicacion del régimen de los asentamientos humanos, a través del Plan
Director de Desarrollo Urbano del Distrito Federal.

46 Véase, entre otros, los articulos 4, 5, 8 y 46. Un botén de muestra es
la fraccidn III del articulo 5, que hace de competencia federal los asuntos que
por su **naturaleza y complejidad requieran de 1a participacion de Ja Federacion™.



224 ANTONIO AZUELA DE LA CUEVA

equilibrio ecoldgico® (art. 105). Estos programas estan a cargo
del gobierno federal y deben llevarse a cabo ‘‘cuando los fend-
menos de desequilibrio ecologico... lo requieran en forma inmi-
nente, por estarse produciendo procesos de desertificacion o de
pérdidas de recursos de muy dificil reparacion o atin irreversi-
bles’” (art. 106), Notese que, st hacemos caso de algunas alar-
mantes versiones sobre el deterioro ambiental del Ajusco, ten-
driamos que considerarlo como una zona con ‘‘graves
desequilibrios ecoldgicos’ y, por lo tanto, podria quedar fuera
del ambitc del gobierno local. Otra vez, ¢l problema es que el
gobierno federal es quien decide cudl es el grado de deterioro de
un drea y, con ¢llo, si ésta queda o no bajo su control. -

En sintesis, la LGEEPA es un ejemplo mas de que el afan por
crear modelos conceptuales supera en mucho la preocupacién
por resolver problemas normativos. Una legislacion auténticamente
“‘integradora’” no es la que estd hecha de definiciones que abar-
can mas que las de las leyes anteriores, sino la que resuelve las
contradicciones normativas que han surgido en la aplicacion de
aquélias. En el caso de la LGEEPA, es claro que implica a la
LGAH, pero ni la sustituye ni resuelve las dudas que su aplica-
cion ha suscitado.4” Mas bien contribuye a aumentar Ia confu-
sion, en dos sentidos. En una interpretacion socioldgica, es inin-
teligible para los actores; en una interpretaciéon juridica,
sospechamos que la LGEEPA es atacable por la via del juicio cons-
titucional.

LA LGEEPA EN EL AJUSCO

Justamente cuando termindbamos una primera versién de estas
notas, hizo su primera aparicién la Ley General del Equilibrio
Ecolégico y la Proteccién al Ambiente, a través de un decreto
que se publicd en el Diario Oficial €] 28 de junio de 1989, Este
decreto es un buen ejemplo de que el uso redundante de las **fi-
guras juridicas’’ no basta para desarrollar una accion integral
sobre el territorio. De entrada, vale ta pena hacer notar que en
el titulo del decreto se designa al Ajusco con tres apelativos juri-

47 Para un andlisis de las contradicciones entre la LGAH ¥ las feyes estata-
les, véase Azuela {1988).
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dicos distintos sin aludirlo por su nombre propio. Esto se llama

decreto por el que se establece como zona prioritaria de preserva-
cidn y conservacion del equilibrio ecolégico [uno] y se declara zona
sujeta a conservacion ecoldgica [dos), como drea natural protegi-
da [tres], la superficie de 727-61-42 hectdreas, conformadas por las
tres fracciones contenidas en un poligono.

O sea que el Ajusco fue primero nombrade Parque Nacio-
nal {en 1936), aunque nunca fue en realidad tal cosa porque no
se ejecutod el decreto respectivo, Mas tarde, en aplicacion del ré-
gimen de los asentamientos humanos, fue nombrado Zona de
Conservacién Ecoldgica por el Plan Director (al que tambien se
le nombra programa) y por las declaratorias (que disponen 1o mis-
mo que ¢l plan, o sea el programa). Y como esto, presumible-
mente, tampoco tuve gran aplicacién, ahora se le vuelve a de-
clarar zona sujeta a conservacion ecoldgica, pero con “‘mayor
énfasis’’, porque se aiaden las frases ‘‘zona prioritaria de pre-
servacion y conservacion del equilibrio ecologico’ y “‘area na-
tural protegida’’, que para el caso significan lo mismo. La moti-
vacion (expresada en los “‘considerandos’”) de este decreto no hace
sino repetir lo que hace cincuenta aiios se decia en aplicacién de
la legislacion forestal.*8 '

En este sentido, el decreto resulta igual de redundante, aun-
que menos claro, que el ingenuo letrero que mando poner el cé-
lebre alcalde de Lagos en el siglo xvIii, cuando los puercos
que andaban sueltos por el jardin del pueblo se comian las mar-
garitas que con tanto empefio habia mandado sembrar: “‘El que
tenga puercos que los amarre. El gue no, que no.”

Ahora bien, lo mas importante del contenido normativo del
decreto es algo que no aparece mencionado en el titulo: se ex-
propia ¢l 4rea en cuestion. Si el gobierno no hubiese anunciado
a través de los medios de comunicacién que se habia decretado
una expropiacidn de mas de setecientas hectareas del Ajusco me-
dio, nadie se hubiera enterado por la sola lectura del indice del
Diario Oficial. Pero independientemente de lo anterior, al anali-
zar las extensiones que el decreto abarca, nos encontramos con
que $6lo incluye propiedades particulares, quedando fuera las tie-

48 Véase particularmente el quinto “‘considerando’ del decreto.
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rras propiedad de nicleos agrarios, a pesar de que ellas constitu-
yen una gran parte de lo que se denomina ¢l Ajusco Medio (Per-
cheron, 1984),

Lo anterior significa que, mientras que en el terreno de ia
legislacion se trata de establecer definiciones cada vez mas inte-
grales del territorio {sin que ello represente en realidad un gran
avance juridico), la practica administrativa es cada vez mas frag-
mentaria. En este caso, si se compara el decreto con los anterio-
res ordenamientos expedidos para el Ajusco (esto es, con el que
io declara parque nacional y con el Programa Director de Desa-
rrollo Urbano) se podra apreciar que es Ia primera vez que el go-
bierno acepta de entrada las limitaciones para intervenir en las
tierras de los nucleos agrarios.

No se trata de defender los intereses de los propietarios par-
ticulares, sino s&lo de sefialar 1a aplicacidn diferenciada de 1a ley
en tierras sujetas a dististos regimenes juridicos. Tampoco cree-
mos que la expropiacién sea necesariamente el mejor medio de
intervencion piiblica para el manejo del drea. Lo que nos intere-
sa seflalar es que existen obstaculo politicos y sociales que impi-
den la aplicacidn de politicas similares para un area geografica-
mente homogénea. En este caso, es evidente que el enclave
corporativo de la reforma agraria es el mas importante de esos
obsticulos.

EPILOGO

Es posible que a lo largo de estas notas €l lector haya sentido
una gran confusion, Aparie de lo que pueda atribuirse a nuestra
forma de exposicién, ¢reemos que esa sensacion se debe a que
los modelos conceptuales de nuestra legislacién son cada vez maés
difictles de comprender. Para los especialistas, no debe ser pro-
blema la interpretacién de un conjunto de normas que se encuen-
tran dispersas en una gran variedad de ordenamientos. Pero, para
¢l cindadano comin gue desea saber qué pasa en el orden juridi-
co con algo tan familiar como el Ajusco, las normas vigentes son
una verdadera torre de babel, ya que estén divididas en una serie
de lenguajes {que, en realidad, no son mas que “‘jergas”’ profe-
sionales) que tienden a ignorarse unos a otros. Agraristas, eco-
jogistas, *‘asentologes”’, etc., parecen disputarse el poder de eti-
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quetar con sus terminologias excluyentes a un mismo espacio
geografico.

Finalmente, quiza valga la pena recordar que, hoy en dia,
el “limite critico’’ a la legislacion lo esta fijando no la sensatez
del legislador sino, simplemente, la democracia. Como resulta-
do de las elecciones federales de 1988, legislar ya no es una de
esas actividades que el Poder Ejecutivo podia desarrollar al aire
libre, sin temor a encontrar obstaculo alguno. Al no contar con
una arrolladora mayoria en las camaras legislativas, ¢l Poder Eje-
cutivo (¥ sus siempre creativas burocracias) tendran que confor-
marse con las leyes formalmente vigentes y, probablemente, serd
la practica jurisprudencial y administrativa la que produzca la
maduracion del régimen juridico aplicable al territorio.
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POLITICAS AMBIENTALES EN ITALIA*

ANTONIO PERRONE**

Mi participacion como representante del Ministerio del Ambiente
italiano en esta publicacion no se basa sdlo en la simple conside-
racion de que los problemas ambientales van maés all4 de las fron-
teras —como lo demuestra la cuestion de ta destruccién de las
selvas tropicales o de la capa de ozono—, sino que muestra so-
bre todo el interés de Italia por intervenir en el contexto interna-
cional para contribuir a resoiver los problemas de carcter am-
biental.

En efecto, Italia estd cooperando activamente con las Na-
ciones Unidas y, en particuidr con el Programa de Naciones Uni-
das para el Medio Ambiente (PNUMA), la agencia especializada
de las Naciones Unidas para el ambiente, a través de relaciones
frecuentes e institucionalizadas con la oficina de esta agencia en
Atenas, que se ocupa de la contaminacién del mar Mediterraneo.

El gobierno italiano mantiene, ademas, relaciones muy fre-
cuentes con ia GCSE y con el Consejo de Europa. Las relaciones
mds consistentes son, sin embargo, aguellas con la Comunidad
Econdomica Europea, en particular en el Ambito de la elabora-
cion de las directivas comunitarias y de su sucesiva incorpora-
cién a los ordenamientos juridicos italianos.

La constante confrontacidn internacional y la gran vivaci-
dad del debate sobre el ambiente en Italia, ligado a una fuerte
demanda de servicios ambientales por parte de muchos grupos
sociales, llevaron, en 1986, a la constitucion del Ministerio del
Ambiente,

* Traducido del italiano por Gerardo Beltrin.
** Ministerio del Ambiente, Roma, Italia.
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E! Ministerio ha representado un hecho innovador, mas no
s¢ debe pensar que la actividad de proteccidn del ambiente estu-
viera antes ausente de la legislacion italiana. De hecho, ¢l articu-
lo 2 de a ley 349 de 1986, transfiere al nuevo Ministerio compe-
tencias que antes estaban divididas (la proteccion del ambiente,
antes de la constitucion del Ministerio, estaba inserta en la legis-
lacidn sanitaria y en aquella para la conservacién de la naturaie-
za). Se ha tratado, esencialmente, de crear un punto de referen-
cia y una estructura, dotada de profesionalismo y de instrumentos
especificos, que pueda resolver aquellos problemas que hoy se
definen como ‘‘ambientales’’, pero que antes se designaban en
términos diferentes (problemas de higiene piiblica, problemas de
conservacion de la naturaleza, problemas de conservacién del sue-
lo, etcétera).

Entre las funciones asignadas al Ministerio del Ambiente, una
de las mds importantes es ciertamente la de {a conservacion de
la naturaleza, antes limitada a la gestion de algunos parques na-
turales por parte del Ministerio de Agricultura. En este &mbito,
el nuevo Ministerio asegura la gestién de los parques existentes
y ha promovido 1a constitucion de nuevas dreas protegidas en
todo el pais, iniciando una accion de proteccion de ias especies
de la fauna y de la flora en vias de extincion.

El Ministerio del Ambiente ha asumido ademads, entre sus
competencias, el Servicio Geoldgico Nacional, el que, cuando de-
pendia del Ministerio de la Industria, desarrcliaba funciones re-
lativas a la explotacion de minerales, mientras que ahora consti-
tuye la estructura administrativa responsable de la proteccién del
suelo.

Otra direccion del Ministerio, surgida para responder a al-
gunas exigencias provenientes del mundo ambientalista, se ocu-
pa de la evaluacién del impacto ambiental, de la educacién am-
biental vy de la informacion a los ciudadanos. Cada dos afios, esta
direccién presenta al Parlamento un *‘Informe sobre el estado
del ambiente’’, en el que se refieren todos los datos de los gue
dispone la administracion.

El “‘corazén’’ del Ministerio estd representado, sin embar-
g0, por la direccion encargada de la prevencion de la contami-
nacion y del saneamiento ambiental. Esta direccién tiene com-
petencias que atraviesan transversalmente todos los problemas
de modificacién del sistema natural. Dentro de ella se encuen-
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tra, en efecto, una division que se ocupa de la contaminacion del
aire, otra de la del suelo, una tercera de la contaminacién del
agua y, finalmente, una cuarta responsable de los asuntos gene-
rales y de las dreas de elevado riesgo de crisis ambiental.

En lo que se refiere a la contaminacion del aire, existe una
normativa general italiana, que se esta ampliando y adecuando
a la realidad y que toma en consideracién tanto la ‘‘contamina-
cidn puntual’’, esto es, aquella provocada por fuentes fijas (como
la industria ¥ las centrales térmicas), como la *“*contaminacién
movil’*, causada por los medios de transporte, sobre todo en las
vias de comunicacion. Ademas, incorporando las normas esta-
blecidas por la Comunidad Econémica Europea, considera tam-
bién otros aspectos mas especificos, como el ruido y la radiac-
tividad.

La normativa sobre el agua hace referencia a una vigja ley,
conocida como Ley Merli, dentro de la cual se establecen tabilas
de valores de contaminacion a las que se deben adecuar las ins-
talaciones que producen reflujos liquidos, como las curtidurias.
Otros factores de contaminacion estan todavia por considerar-
se, como, por ¢jemplo, el determinado por un excesivo abono
de los terrenos agricolas, que ha provocado la saturacion de las
cuencas maritimas con intercambio de agua.

De hecho, ¢l problema de la contaminacion del suelo se iden-
tifica con el de la eliminacion de los desechos, La gestion de los
desechos sélidos urbanos y de los industriales hace referencia a
una ley establecida en 1982, la ley 915. Existe ademads una deli-
beracion del Comité Interministerial que ha precedido al Minis-
terio en la actividad de gestion del ambiente, una ley establecida
en 1987 sobre desechos sélidos urbanos y otra sobre los desechos
solidos industriales,

Un hecho que hay que subravar es la posicidn de vanguardia
que ha asumido el Ministerio en lo que concierne a la publicidad
de los documentos en su poder, los que estan a disposicion in-
mediata de los ciudadanos cuando éstos lo solicitan. Este acto
representa una forma de garantia democratica que permite ¢l con-
trol sintético y eficaz de cada actividad.

Otro hecho innovador es la misma definicioén de la ley que
constituye el Ministerio, denominada Normas y Constitucién del
Ministerio del Ambiente y Normas en Materia de Dafio Ambien-
tal. En un pasado ne muy lejano, en el ambito del derecho, el
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aire ¥ el agua se consideraban a veces como res communis om-
nium, pero con mas frecuencia como res nudlius. Del mismo
modo, en el Ambito econdmico se consideraba que algunos bie-
nes, como el agua, el mar o el aire no tenian valor en virtud de
su disponibilidad ilimitada. Ahora estos conceptos estan supe-
rados. Ya no existe ninglin bien que pueda considerarse como
res nuilius 0 que se pueda considerar como privado de valor, ya
que existe un derecho universal refativo a su disfrute. En conse-
cuencia, existe el deber de resarcir un daiio ambiental por parte
de quien lo produzca.

Una norma de este género parece banal. Sin embargo, ha re-
quetido de un debate y una elaboracion doctrinal bastante com-
plejos. En efecto, al hablar de dafio ambiental se hacia necesa-
rio establecer cudl era la instancia judicial competente, si la
ordinaria, cuando se tratara de un dafo al ciudadano, o la con-
table o tribunal de cuentas, cuando fuera un dafio en contra de
ia administracién ptiblica. Se ha optado por la instancia judictal
ordinaria, definiendo por tanto el dafio ambiental como “‘dafo
al ciudadano’’.

Otra institucion importante, ya que define una nueva mane-
ra de proteger el ambiente, es el establecimiento de *“‘areas de ele-
vado riesgo de crisis ambiental’’. En la identificaciéon de dichas
dreas se toma en cuenta ¢l hecho de que algunos fendmenos pro-
ducidos por el hombre, como la concentracidén de actividad in-
dustrial ¢ algunas condiciones naturales, hacian que €l peligro
fuera mayor en determinadas areas, dentro de las cuales se ha-
cian entonces necesarias acciones especificas de proteccion,

En ¢l momento en el que, por medio de un acta de la Presi-
dencia del Consejo de Ministros, una zona es declarada *‘4rea
de elevado riesgo’’, se pone en marcha un programa de estudio
e investigacion, con base en el cual se programan v se financian
las actividades necesarias para la solucién de los problemas de
dicha area.

Otro elemento innovador es el procesamiento de los desechos:
se ha creado un ‘‘registro de procesadores’’, en el cual deben ins-
cribirse todos los sujetos gue desarrollan una actividad en este
sector.

En lo gue se refiere a la incorporacion de las directivas de
la CEE en cuanto a la evaluacion del impacto ambiental, mien-
tras que en el pasado cualquier proyecto de obra estaba sujeto
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Unicamente a una autorizacion de cardcter administrativo, aho-
ra, para obras que pueden modificar el terreno, se requiere la
previa realizaciéon del procedimiento de evaluacion del impacto
ambiental para estimar el efecto que las nuevas obras pueden te-
ner sobre dicho terreno.

LLas nuevas leves sobre el ambiente han llevado también a la
creacién de un *‘nicleo operativo ecoldgico’ dentro de los Ca-
rabinieri. Los problemas de caracter ambiental son tan peculia-
res en sus modos de manifestacion que requieren la creacion de
un nucleo de policia judicial dotado de competencias precisas y
especificas.

Ademas de los organismos det Estado, hay en Italia otros
entes juridicos que desarrollan actividades de politica ambien-
tal, con diversas funciones.

Las entidades publicas territoriales, las regiones y las pro-
vincias, tienen una funcion de direccion local y desarrollan con-
troles de caracter sanitario. Los ayuntamientos, a su vez, llevan
a cabo algunas funciones relacionadas con el procesamiento de
los desechos.

Ademas, el Estado se vale de la colaboracién de otras orga-
nizaciones, como el Instituto Superior de Sanidad, el Instituto
Superior para la Prevencion y la Seguridad en el Trabajo, la Co-
misién Nacional para la Energia Alternativa (ENEA), que tienen
competencias en lo relacionado con la contaminacién radiactiva.

El Ministerio del Ambiente lleva también a cabo investiga-
ciones y estudios que permiten desarrollar competencias y cua-
dros profesionales especificos. Por ¢jemplo, se han canalizado
financiamientos al desarrollo de nuevos métodos de laboratorio
para la determinacion de datos relacionados con fendmenos de
caracter ambiental, mientras que los métodos utilizados anterior-
mente eran sobre todo de caracter sanitario. Otros financiamientos
han sido destinados a estudios que tienen el obietivo de definir
los criterios para la determinacion de las dreas de riesgo. Tam-
bién se han conducido investigaciones especificas, financiadas por
¢l Ministerio, para determinar la presencia de materias plasticas
en los desechos, realizar planes de formacion de empleados y fun-
cionarios para este sector (se ha puesto de manifiesto, en efecto,
que muchas plantas para el procesamiento de desechos no fun-
cionaban correctamente a causa de la failta de preparacion del
personal encargado de su gestién), experimentar la fotograme-
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tria e interpretacion de imagenes provenientes de satélites como
instrumentos de determinacidn de los fendomenos ambientales y
verificar el efecto del fosforo derivado de los grandes criaderos
zootécnicos sobre los mantos acuiferos.

Ademas, se han promovido en todo el territorio censos so-
bre los desechos producidos por las administraciones con més
de cien dependientes, sobre las descargas, sobre descargas en el
mar, y sobre depuradoras.

Eantre las innovaciones debe mencionarse también la inser-
cion, en el articulo 2 de la ley 48/87, de la proteccidn del am-
biente como prioridad que ¢l gobierno italiano persigue en el &m-
bito de las actividades de cooperacién internacional.

Esta fiel relacion de las actividades del Ministerio del Am-
biente ha hecho posible presentar una reproduccién fotogrifica
de la estructura organizativa de la Administracién, pero no esta
en posibilidad de expresar las orientaciones y las tendencias de
las politicas estatales. Hoy, a tres aflos de la creacidn del Minis-
terio, podemos decir que se ha pasado de una politica basada en
las sanciones a una politica basada en los objetivos publicos.

En efecto, la normativa vigente —la Ley Sanitaria de 1934,
el Decreto de la Presidencia del Consejo de Ministros num. 915,
de 1982, y la misma Ley Merli sobre la contaminacion de las
aguas— proveia esenciaimente sanciones, penales o civiles, para
quien no respetaba las normas, mientras gue ahora, con la ley
financiera nim. 41 de 1986, se ha creado una comision técnico-
cientifica para la evaluacion de los proyectos y un fondo de al-
gunos centenares de miles de miliones de liras para la realizacion
de algunas obras de indudable beneficio ambiental. También al
sector del procesamiento de desechos, con la ley 441 de 1987, se
le han otorgado financiamientos para la construccion de nuevas
instalaciones y, a través de la relacidn de la ley para el procesa-
miento de desechos con la ley 46 sobre la innovacion tecnologica
y la ley 308 acerca del ahorro energético, algunas decenas de mi-
les de millones de liras se han destinado a fa recuperacién de *‘ma-
terias primas segundas’’. Ademas, con la ley 475 de 1988, se ha
financiado la construccién de *‘plataformas de procesamiento”
para los desechos industriales.

A este proposito, es interesante notar gue los financiamien-
tos se distribuyen a las regiones con base en la definicién de pla-
nes regionales que contengan la programacidn de las acciones prio-
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ritarias. Del mismo modo, en lugar de tratar de gobernar a través
del sistema de sanciones, se ha preferido buscar soluciones a los
problemas de saturacion de las cuencas restringidas asignando,
a través del decreto ministerial 122 de 1988, algunos financia-
mientos para acciones de proteccion.

Luego, en el verano de 1988, con una deliberacién del Co-
mité Interministerial para la Programacion Econdmica, se ha dado
un paso mas hacia adelante con la definicion de un Plan de Pro-
teccion Ambiental, que permite pasar de una ‘‘politica de accio-
nes’’ a una politica de “‘programacion econdmica’’ a través de
la activacidon de un plan de acciones organicas. Dentro de este
plan se han asignado 160 mil millones de liras para las ‘‘areas
de riesgo’’, se han establecido financiamientos para las vertien-
tes de algunos rios, como el Po, el Tevere y el Arno, se han gas-
tado 75 mil millones de liras en la implantacion de un sistema
informatico nacional sobre el ambiente, gracias al cual debera
ser posible recoger y monitorear automaticamente los datos am-
bientales.

En resumen, a través del Plan de Proteccion Ambiental, se
han invertido cerca de 800 mil millones de liras (equivalentes a
aproximadamente 600 millones de ddlares), de acuerdo con los
lineamientos de las inversiones publicas, para hacer frente a la
demanda interna. Esto ha sido posible, sin embargo, gracias a
la disponibilidad de recursos y a la voluntad politica de invertir-
los en este sector.

En caso de que tales recursos no hubieran estado disponi-
bles, segiin algunos ‘‘comentaristas’’, habria sido posible obte-
ner un saldo economico positivo a través del procesamiento de
desechos industriales —cuyo costo recae en los mismos produc-
tores— sélo con que el Estado hubiese conducido una eficaz ac-
tividad de control, De este modo, se habria creado un mercado
de desechos lo suficientemente amplic como para garantizar una
utilidad economica para los procesadores y, al mismo tiempo,
la eliminacion de los desechos tdxicos v nocivos.

De manera andloga, un eficaz control de las emisiones ga-
seosas provenientes de los vehiculos podria producir una reduc-
¢ion de la contaminacion del aire, creando al mismo tiempo cierto
movimiento en el sector de las refacciones para automévil y un
conjunto de actividades inducidas sin financiamientos pablicos.

Asi, dentro de este marco, confirmando de esta forma la ve-
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lidez de una politica basada en los objetivos publicos, debe po-
nerse en evidencia el hecho de que la politica del ambiente no
tiene la meta de facilitar o incrementar las inversiones, sino, en
cambio, ¢l objetivo principal de proteger la salud humana. Esto
quiere decir que cuando se elige una actividad de proteccidon am-
biental es necesario, antes que nada, evaluar qué beneficios para
el ambiente y para la salud humana se pueden producir y, des-
pués, analizar sus costos.

Mi propdsito en este trabajo no es el de proporcionar certe-
zas, $ino mas bien el de infundir dudas, de modo de que surjan
interrogantes sobre la naturaleza misma de la proteccion del am-
biente, asi como reflexiones acerca de los efectos de las estrate-
gias politicas adoptadas.

Hubo en lialia, en aiios pasados, un fuerte incremento en
la actividad del sector nuclear. Luego, sin embargo, lo nuclear
fue totalmente abandonado, por lo que un elevado mimero de
técnicos que hace diez o veinte afios se graduaron en ingenieria
nuclear ahora estan desempleados. Lo mismo ha sucedido con
los estudios en geologia, que recibieron un importante impulso
luego del descubrimiento de grandes cantidades de metano en la
Italia septentrional, pero gue después de poco tiempo han deja-
do de ofrecer posibilidades amplias de trabajo. Por otro lado,
en afios pasados se gastaron miles de millones de liras en la ins-
talacion de plantas solares para el calentamiento de agua, pen-
sando gque en cinco afios se recuperatian estos gastos, pero luego
la utilizacion de estas instalaciones disminuyo rapidamente.

Por lo tanto, cada vez que se promueve una iniciativa resul-
ta necesario realizar estudios proyectivos y no unicamente res-
ponder a la emocion o a lo que proponen los medios masivos,
La primera alternativa es la que hoy se aplica para desarroliar
una eficaz defensa del ambiente.
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TENDENCIAS DE LA GESTION MUNICIPAL
Y LA PARTICIPACION CIUDADANA

ALEJANDRA MASSOLO*

LA REFORMA MUNICIPAL

La reforma v adiciones al articulo 115 de la Constitucidén Politica
de los Estados Unidos Mexicanos precisan, por primera vez de ma-
nera constitucional, los servicios puablicos que tiene a su cargo
el gobierno municipal en México. Decretada y publicada en el
Diario Oficial de la Federacion el 3 de febrero de 1983, la refor-
ma al 115 establece en la fraccion tercera los servicios publicos
de competencia municipal; éstos son: ¢) agua potable y alcanta-
rillado, b) alumbrado publico, ¢) limpia, d) mercados y centra-
les de abasto, €) panteones, f} rastro, g) calles, parques y jardi-
nes, h) seguridad publica y transito, i) los demas que las
legislaturas locales determinen segun las condiciones territoria-
les ¥ socioecondémicas de los municipios, asi como su capacidad
administrativa v financiera. También establece que la prestacién
de los servicios podrd efectuarse con el concurso de los gobier-
nos de las entidades federativas y que los municipios, previo acuer-
do de sus ayuntamientos y con sujecion a la ley, disponen de la
alternativa de coordinarse y asociarse ‘‘para la mas eficaz pres-
tacion de los servicios piblicos que les correspondan®.

En México (y en general en América Latina), la funcion ad-
ministrativa de proveedor de algunos servicios urbanos basicos
ha caracterizado el papel y lugar *‘tradicional” de los gobiernos

* Departamento de Sociologia de la Universidad Autonoma Metropolita-
na {[ztapalapa).
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locales. Asimismo, han sido —y todavia lo son, salvo escasas ex-
cepciones—, limitados e ineficientes productores y administra-
dores de servicios y equipamientos para ¢l consumo colectivo de
sus juridicciones territoriales, por causas que son las mas difun-
didas y reiteradas: carencia de recursos econémicos propios y ca-
pacidades técnicas; reducida asignacién de presupuesto del Es-
tade central; desplazamiento y desmunicipalizaciéon de las
competencias locales resultado de la intervencién centralizada de
organismos publicos federales o ‘*desconcentrados’’ y de las ten-
dencias hacia la privatizacién y mercantilizacion de ciertos ser-
vicios urbanos; indefinicién juridica y reglamentaria sobre las
areas de competencia y facultades de las autoridades municipa-
les; heterogeneidad sociodemografica, geografica, econdmica y
de urbanizacién, que presentan los territorios municipales en el
conjunto nacional y en cada entidad federativa.

Cuando se expuso la iniciativa presidencial (Miguel de la Ma-
drid, 1983-1988) de reforma vy adiciones al articulo 115 ante el
Congreso de la Unidn, se destacé que

uno de los problemas que con mayor frecuencia y dramatismo han
confrontado las comunidades municipales, es el inherente a la pres-
tacion de los servicios puiblicos a sus pobladores, pues ante la am-
bigliedad constitucional sobre cudles de dichos servicios les corres-
ponden y la incapacidad manifiesta de algunos ayuntamientos para
prestarios, no pocos de ellos han sido absorbidos por los gobier-
nos locales y la Federacion, (Ef municipio mexicano: 1985, p. 134.)

Efectivamente, los ayuntamientos durante largo tiempo fue-
ron reducidos a pequeiias escalas de intervencion en el terreno
de los servicios publicos como panteones, plazas y jardines, mer-
cados, infraestructura parcial de agua, drenaje, alcantarillado y
pavimentacion. De todos modos se trata de intervencion defici-
taria en relacion con el crecimiento de la demanda social y el de-
sarrollo urbano. El proceso histérico de debilitamiento de tos go-
biernos municipales —en lo politico, econdmico, técnico y
administrativo-— no es exclusivo de México, puesto que se reco-
noce en la mayoria de los paises del tercer mundo. En este senti-
do se ha evaluado que:

Los gobiernos locales tienen generalmente enormes responsabili-
dades legales e institucionales en el plancamiento y administracidn
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de las 4reas urbanas, pero sélo cumplen con una parte muy peque-
hia de esa responsabilidad porque carecen del poder, de los recur-
sos y del personal calificado para ello. Los gobiernos municipales
no han acrecentado su poder, su competencia y su base de ingresos
de una manera acorde con el crecimiento de la superficie y de la
poblacién sometidas a su juridiccién. Se ha producido un debiljta-
miento de los gobiernos locales porgue la mayoria de los gobier-
nos hacionales centralizan las decisiones y el poder y, sin embargo,
este proceso coincide la mayvoria de las veces con el rapido creci-
miento de las poblaciones urbanas y, por consiguiente, con la ne-
cesidad de que los gobiernos municipales cuenten con el poder, los
recursos y el personal técnico para responder a las necesidades de
nueva infraestructura y servicios y para ordenar el crecimiento de
las ciudades. (Repensando ia ciudad..., 1987, pp. 55-56.)

Asi como en otros casos, en México el binomio centralizacidn-
descentralizacién enmarca la formulacion de politicas de refor-
ma estatal y fortalecimiento del gobierno municipal, dentro del
contexto de la crisis de los aflos ochenta.! Se sostiene en la ex-
posicidon de motivos de la reforma y adiciones al articulo 115 de
la Constitucién que: *°El municipio, sociedad natural domicilia-
da, ha constituide y sigue siendo en la realidad nacional mexica-
na, una institucién profundamente arraigada en la idiosincrasia
del pueblo, en su cotidiano vivir y quehacer politico’’; y se con-
sidera que la redistribucidon de competencias que se propone, *‘co-
menzard por entregar o devolver al Municipio todas aquellas atri-
buciones relacionadas con la funcién primordial de esta
institucion: el gobierno directo de la comunidad basica’.

En cuanto a las competencias de gestion municipal sobre la
dinamica de urbanizacién, ademas de los servicios plblicos antes
citados, el articulo 115 en su fraccidon quinta faculta a los muni-
cipios para formular, aprobar y administrar la zonificacién y pla-
nes de desarrollo urbano; participar en las acciones gubernamen-
tales destinadas a crear y administrar reservas territoriales y
ecologicas, controlar los usos del suelo urbane y regularizar la
tendencia de la tierra en las ciudades; en fin, atribuciones y nue-
vas responsabilidades piblicas cruciales para demostrar la capa-
cidad y alcance de gobierno de las autoridades municipales res-

L Sobre la politica de descentralizacién y la reforma municipal, véase la
bibliografia.
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pecto a la problematica del crecimiento urbano y el bienestar de
la poblacién.

Y no es casual ni aislado que la reforma municipal mexicana
descentralice facultades (aunque no suficientes recursos finan-
cieros y técnicos) sobre los servicios colectivos y la planeacion
a los ayuntamientos, aunque ambas funciones generalmente no
se realicen de manera articulada y coherente en las practicas con-
cretas de los poderes municipales. Paises de Europa y América
Latina que han formulado y promovido politicas de descentrali-
zacion y cambios en las administraciones territoriales incluyen
—con sus distintas especificidades— esas facultades, resaltando
la importancia que tiene (o deberia tener) el gobierno local, por
la relacion mas inmediata y directa que establece con los ciuda-
danos, las necesidades cotidianas, las aspiraciones y capacida-
des de la colectividad municipal, entre otros argumentos. Pero
en el caso de México, también hay que considerar el ritmo y ca-
racteristicas de su proceso de urbanizacién. Si en 1930 el pais te-
nia un 17% de poblacion urbana (en localidades de 15 000 y mas
habitantes), &ésta aumentd al 45% en 1970; en 1980 al 52% y ac-
tualmente se estima que el 65% de la poblacidn reside en centros
urbanos, De las 32 entidades federativas que integran la Republi-
ca, 13 rebasan el 50% de la poblacién urbana (Aguascalientes,
Baja California, Baja california Sur, Coahuila, Colima, Chihua-
hua, Jalisco, Nuevo Ledn, Sonora, Tamaulipas, Yucatén, esta-
do de México y el Distrito Federal); en el otro extremo, las enti-
dades con menor poblacidén urbana son: Qaxaca (15%); Hidalgo
(16%); Chiapas (18%); Zacatecas (18%); Guerrero (23%) y Ta-
basco (23%). Sin embargo, ¢l crecimiento de las ciudades vy la
distribucién de la poblacién urbana en el territorio se ha dado
de manera desigual v concentrada: en 1980, el 26.2% de la po-
blacion nacional residia en sélo tres grandes ciudades de 1 000 000
y mas habitantes. La mayor concentracion espacial y centraliza-
cidn se desarrollo en la ciudad de México, con una enorme pri-
macia respecto a otras ciudades importantes del pais, como se
observa en la grifica 1. Este es, sin duda, el resultado mas evi-
dente, problematico y controvertido de las politicas estatales y
del proceso de urbanizacion de México,

Pero durante la década de los ochenta se han manifestado
nuevas tendencias que tienen ciertos antecedentes en la década
anterior, y es el crecimiento de algunas ciudades medias (de
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100 000 a 999 999 habitantes). Estas asociadas al fortalecimien-
to de los gobiernos locales por medio de la politica de descentra-
lizacion y la reforma municipal, aparecen segun el discurso ofi-
cial y los programas de desarrollo urbano de la federacion como
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la opcidn para lograr controlar y disminuir la concentracion me-
tropelitana (especialmente la ciudad de México) y reordenar el
sistema de ciudades. Como sea que ocurra o no, el gobierno mu-
nicipal de ciudades medias en rapido crecimiento {por factores
y situaciones de diversa indole), se enfrenta a graves problemas
de gestion urbana y a presiones de demandas ¢ intereses, con re-
ducidos margenes de accidn auténoma efectiva.

Hacia 1980, el 16.5% de la poblacion nacional habitaba en
las Hamadas cindades medias; como ejemplo, algunas tuvieron
las siguientes tasas de crecimiento entre 1970 v 1980,

CUADRO 1

México: Tasa media anual de crecimiento de algunas cindades medias,
1970-1980

{porcentajes)
Durango
Durango 4.4
Gomez Palacio 3.0
Querétaro
Querétaro 5.8
San Juan del Rio 4.1
Sinaloa
Ahome 4.2
Culiacdn 4.2
Mazatlan 39
Sonora
Hermosillo 4.8
Navojoa 4.6
Tamaulipas
Ciudad Madero 3.5
Reynosa 1.4
Tampico 36
Veracruz
Coatzacoalcos 5.1
Jalapa 4.8
Minatitlan 4.2

Fuente: Breviarios Demograficos, 1985. Consejo Nacional de Poblacién.
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Las autoridades municipales de ciudades en rapida expan-
sion han sefialado que ““el municipio s6lo es testigo de lo que pasa
en sus terrenos’’, a pesar de que ya se ha puesto en marcha la
reforma municipal de 1983. Se refieren a la reducida (o casi im-
potente} capacidad de ejercer un poder publico local para con-
trolar la multiplicacion de asentamientos irregulares sobre tierra
periférica de propiedad agraria (ejidal o comunal), con la conse-
cuente restriccion para dotar de servicios publicos a los pobla-
dores. Frente a la dinamica urbana y las transformaciones que
ocurren en sus jurisdicciones, las respuestas y argumentos por
el estado de empantanamiento de la gestién municipal tienden
a basarse en los insuficientes recursos econémicos de que disponen
los ayuntamientos; los altos costos de las obras para infraestruc-
tura y las bajas tarifas que se cobran por los servicios, y la dis-
continuidad entre administraciones municipales (duracion de tres
anos) de la planeacidn del desarrollo urbano y la informacién
correspondiente indispensables para las autoridades sucesoras.

Asi, representantes de ayuntamientos, aun del partido oficial
(PR1), han expuesto que:

Las reformas a la Constitucion contribuyen a la transformacion
de nuestra célula politica bdsica. Pero sélo formaimente. Esas re-
formas nunca serdn suficientes si los gobiernos estatal y federal no
establecen los mecanismos adecuados para que las contribuciones
y demas ingresos fiscales lleguen al municipio con mas oportuni-
dad y en montos mayores que los que actualmente tienen. [...] Por
tanto, nuestra conclusion alude a que ninguna descentralizacidn sera
eficiente ni municipio alguno se va a fortalecer verdaderamente si
no existe la voluntad politica de cederle mas recursos vy, en conse-
cuencia, mas poder, En otras palabras, si el municipio es el lugar
en donde suceden los problemas de la comunidad, démosle al mu-
nicipio no sélo facultades reglamentarias, sino recursos para resol-
verlos. (E! municipio: 1986, p. 11.)

Y en la primera reunion de evaluacion de la reforma munici-
pal, con el presidente de la Republica, se advirtio lo siguiente:

[...]J, la transferencia de los servicios publicos, tales como el agua
potable, el alumbrado publico, etc., presenta a veces complicacio-
nes no s6lo de orden técnico sino también de orden econdmico, de-
bido a que las tarifas no alcanzan a cubrir el costo del servicio. Cosa
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semejante ocurre para el cobro y administracion del impuesto pre-
dial, por ejemplo. En ocasiones, recaudar un peso cuesta mds, in-
cluso mucho mas, de un peso. Esto significa que juntos, gobierno
municipal, estatal y federal tendremos que encontrar mecanismos
que permitan renovar los sistemas de prestacion de los servicios pti-
blicos ¥ de recaudacion para lograr un equilibrio entre el precio v
¢l costo. De lo contrario, la transferencia de los servicios piblicos,
lejos de representar un beneficio para €l municipio podria repre-
sentar una carga que frustre el impulso. de la reforma municipal
{Reunion Nacional de Evaluacion...: 1985, p. 27).

La fraccién 1v del articulo 115 determina que son las legis-
laturas de las entidades federativas las que aprueban las leyes de
ingresos de los ayuntamientos; éstos s6lo pueden aprobar sus pre-
supuestos de egresos con base en sus ingresos disponibles. Los
ingresos que componen la hacienda municipal provienen del
impuesto predial y contribuciones por cambics y movimientos
de la propiedad inmobiliaria; de las participaciones federales (de
las que dependen en un 80% promedio los ingresos municipales)
y la prestacion de los servicios publicos.

Entre otras de las controversias y cuestionamientos que pro-
voca la mala situacion econémica de los municipios v los crite-
rios de asignacion del presupuesto publico entre los tres niveles
de gobierno, se han identificado algunos problemas para la ges-
tioén local, que derivan del poder tributario que ejercen los con-
gresos estatales a nombre de los ayuntamientos, y el excesivo tu-
telaie sobre la determinacion de los presupuestos de ingreso
municipales, ocasionando trabas que afectan la prestacion de los
servicios. En consecuencia, se ha observado que la Ley de Ingre-
50s Municipal —que aprueban las legislaturas de los estados (se-
giin facultad otorgada en la fraccién 1v del articulo 115)—, en
la practica implica para el gobierno local una serie de condicio-
namientos (Hacienda Municipal: 24, pp. 4-13):

Se aprueba una sola ley de ingresos para todos los municipios,
o se los agrupa por region, careciendo los municipios de una ley
individual adecuada a su realidad y caracteristicas. Las cuotas pre-
supuestales se asignan segin el criterio de importancia econdémica,
asi agrupados, por lo cual los municipios con economias mas débi-
les suelen recibir las cuotas mds bajas, sin tomar en cuenta que les
resulta mds elevado el costo de los servicios, y por lo tanto, tos de-
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rechos (tarifas) deberian ser mas altas. A su vez, los incrementos
porcentuales autorizados cada afio para los tributos contemplados
en la ley de ingresos, se fijan mads altos para los municipios de ma-
yor importancia econdmica y menores para los de escaso poder eco-
ndmico. No obstante, aun para los municipios fuertes, los incre-
mentos autorizados no llegan a nivelar los gastos por la prestacidn
de los servicios.

Se obstaculizan las solicitudes de reforma a la Ley de Ingresos
en los congresos estatales, por razones de su funcionamiento y asun-
tos prioritarios; pero también por las resistencias de algunos muni-
cipios que se consideran afectados.

Se recomienda que cada municipio disponga de su ley de in-
gresos, evitando los agrupamientos debido a las diferencias entre
ellos; siendo el costo de la prestacion de los servicios muy variable
de una jurisdiccién municipal a otra, las autoridades locales son
quienes mejor saben sobre los mismos y sus aumentos en estas épo-
cas inflacionarias. Por lo tanto, la autoridad municipal deberia te-
ner competencia para determinar los derechos (tarifas) por concepto
de prestacion de los servicios. Si las autoridades locales abusan de
esta competencia, imponiendo tasas demasiado elevadas en propor-
cion al costo, se podria hacer actuar a los tribunales federales con
base en las garantias de proporcionalidad y equidad que consagra

- la Constitucion en su articulo 31, fraccion 1V,

Pero también se destacan otros aspectos importantes relacio-
nados con la falta de recursos econémicos propios de 1os muni-
cipios para responder a los requerimientos de servicios publicos
y la calidad de vida de la poblacién. Estos problemas son atri-
buibles a otras instancias institucionales v agentes sociales:

Las autoridades municipales, por incapacidad técnica, defi-
ciencias administrativas, minima ¢ nula informacién al contri-
buyente, falta de comunicacién pueblo-autoridad, burocratismo
y negligencia, cacicazgo, compadrazgo, populismo.

Los contribuyentes, por minima o nula conciencia tributa-
ria en los municipios, negligencia € indolencia.

El gobierno federal y estatal, por complicados sisternas le-
gales en materia tributaria; desinterés por los ingresos munici-
pales en la revision de sus cuentas publicas, a cargo de los con-
gresos estatales, atendiendo fundamentalmente el rubro de los
gastos; presiones de las dependencias gubernamentales {federal,
estatal, organismos desconcentrados) para no pagar o reducir el
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monto de los gravamenes que legitimamente le corresponde co-
brar al gobierno municipal.

La gestidén municipal —manejo y funcionamiento democra-
tico, eficaz y eficiente de los asuntos publicos cotidianos: los con-
sumos colectivos y el mejoramiento de las condiciones de vida,
la planeaciéon del desarrollo urbano, la administracion, el uso y
destino de los recursos economicos, la representacion y partici-
pacidn civico-politica plural, etc.— es una tarea institucional y
un aprendizaje de los poderes publicos y representaciones politi-
cas que no estan garantizados por la existencia de una reforma
municipal y de un proyecto de descentralizacion del Estado. Aun-
que estas dltimas constituyan el nuevo marco juridico v la pri-
maria redefinicion politico-institucional central, indispensables
para propiciar mecanismos hacia el cambio, la gestion det go-
bierno local se encuentra en la interseccion de varios obstiaculos,
contradicciones, presiones y disputas dentro de los municipios
y fuera de ellos.

En México (as{ como en otros paises de América Latina), ¢l
cardcter y tendencias de las politicas estataies de descentraliza-
cion y revitalizacién municipal son motivo de crecientes investi-
gaciones, debates, hipotesis y propuestas desde distintos puntos
de vista v posiciones. Resaltan de los andlisis y discusiones algu-
nos denominadores comunes que permiten articular las reflexio-
nes ¢ interrogantes sobre cada caso nacional, en el contexto de
tas caracteristicas y problematica latinoamericana. Uno de ellos
es partir del reconocimiento de Ia debilidad histérica de los-go-
biernos municipales, su limitado prestigio politico, la no existencia
de “‘una sdlida tradicién de democracia local”, vy el ser **casi siem-
pre gestores poco eficientes {econdémicamente) y eficaces (social-
mente) de los servicios destinados al bienestar de la poblacion
y al funcionamiento de la ciudad>’ (Borja: 1988, pp. 28-29). Bas-
tantes de las restricciones detectadas para que el municipio pue-
da realizar su potencial transformador e impulsar el desarrollo
local, provienen de las diversas dimensiones constitutivas de su
debilidad. Esas restricciones han sido sintetizadas dentro de cuatro
iineas de problemas bdsicos: la falta de una tradicion local que
esté eficazmente afincada en la comunidad local; las dificulta-
des para la articulacién de movimientos v organizaciones socia-
ies en la localidad; los problemas que surgen de la precariedad
de los gobiernos locales, y la necesidad de un reconocimiento efi-
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caz de las actividades y circuitos informales, (Galilea: 1987, p.
73; véase el cuadro 2.)

CUADRO 2

Principales dificultades para factibilizar esquemas
desarrollo local en América Latina

1. Falta de una tradicion afincada en las localidades

Rescates culturales locales muy menores v de escaso arraigo.

Creciente pérdida de autonomia cultural y tendencias a una homo-
geneizacion cultural centralista.

Escasa trayectoria de éxitos en las reivindicaciones locales (des-
movilizacién local).

Sentido marcadamente negador de las particularidades locales en
el sistemma educativo.

Fuerte asociacion entre la movilidad social ascendente y trascender
de lo local.

Pérdida de recursos humanos calificados en el medio institucional
y social,

2. Dificultades en la articulacién de movimientos y
organizaciones locales

Sentido marcadamente individual de las organizaciones y movi-
mientos sociales.

Prioridad en la estructuracion de organizaciones nacionales que tie-
nen instancias locales menores.

Tensiones a favor de organizaciones nacionales de cardcter ramal
{especialmente en las organizaciones sindicales).

Excesiva ideologizacion de organizaciones y movimientos sociales
que subvalian el ambito focal.

Precarias estructuras de financiamiento (especialmente local) de
apoyo a organizaciones sociales.

Falta de espacios genuinos y eficaces de encuentro social local.

3. Precariedad de los gobiernos locales

Estructuras de financiamiento muy insignificantes y regresivas.

Funciones maultiples y agregativas, poco compatibles con esgue-
mas de desarrollo local.

Insuficiencias severas de personal profesional calificado v debili-
dad de esquemas de carrera funcionaria.
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CUADRO 2 fcontinuacion)

Problemas serios de comunicacion entre municipio, organizacio-
nes sociales y la comunidad.

Inexistencia de un conjunto minimo de funciones autdnomas lo-
cales.

Graves debilidades en las tareas de planificacion, preparacién,
evaluacion y gestion de proyectos.

4. Necesidad de un reconocimiento eficay de las actividades
¥ circuitos informales

Desconocimiento preciso (aun cualitativo) de los ambitos informa-
les locales.

Escaso rescate de la fuerza organizativa social que pugna por la
autoprovision de bienes y servicios.

Reconocimiento menor de los aportes de experiencias no formales
en tecnologias v uso de recursos.

Falta de proveccidon social de las actuales experiencias informales.
Escaso didlogo con los entes gubernamentales locales y ausen-
cia de politicas eficaces.

Complejas y muitiples relaciones con la estructura formal.

Fuente: Sergio Galilea, en Fure, num. 41, 1987.

Otro denominador comun en la regidn, es reconocer la hete-
rogeneidad del universo municipal (no solo en términos demo-
graficos y geograficos), y el grado de complejidad que implican
las diversas estrategias, tiempos y acciones para la aplicacion de
politicas de descentralizacion y fortalecimiento municipal. Con
la creacién de cuatro nuevos municipios en noviembre de 1988
en el estado de Veracruz, uno en ¢l estado de Durango y uno en
Sonora,? el territorio mexicano estd conformado por 2 384 ju-
risdicciones municipales con sus ayuntamientos, que son su 6r-
gano colegiado de gobierno. Los datos del X Censo General de

2 Estos son: en Veracruz, Nanchital y Agua Dulce, dentro del polo de de-
sarrollo petroquimico: El Higo, con extraccidn de minerales y produccion de
cafla de azucar, y Tres Valles, con industria azucarera, un ingenio y una fabrica
de papel; en Durango, el municipio Nuevo Ideal, at norte det estado y consti-
tuido en julio de 1987; en Sonora es el municipio de Soncita, constituido en
junio de 1989, situado a 4 kildmetros de la linea fronteriza con Estados Unidos,
donde opera un puente internacional.
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Poblacién y Vivienda (1980), revelaron que, de los 2 378 muni-
cipios exitentes, $6lo 24 tenian mas de 300 mil habitantes; 140
entre 60 mil y 300 mil habitantes; mientras que en ¢l otro extre-
mo, 1 985 municipios eran de menos de 30 mil habitantes. Tam-
bién hay otros extremos, por el nimero de municipios que con-
tienen las entidades federativas: Oaxaca, con 570 municipios
(4.8% del total de la superficie nacional); Puebla con 217 (1.7%);
Veracruz con 203 en 1980 (3.7%) v, por otro lado, Chihuahua
con 67 (12.5%); Baja California Sur, con 4 (3.7%); Baja Cali-
fornia, con 4 (3.6 por ciento).

Asimismo, las dificultades de la gestion municipal, estan aso-
ciadas con los distintos tipos de servicios que debe proveer a la
poblacion y sus respectivas caracteristicas y probleméticas técni-
cas, financieras, administrativas y sociopoliticas. Son todavia
escasas las investigaciones dedicadas al estudio especifico de los
servicios municipales, dentro de los distintos contextos urbanos
y regiones del pais. Esto limita nuestro conocimiento de expe-
riencias y procesos concretos y detallados, de manera de poder
contar con elementos de informacién y analisis adecuados para
sustentar la diversidad v complejidad de las tendencias observa-
das, a través de sus varias dimensiones. Respecto al tema de los
servicios urbanos, Henri Coing {1988:86-94} ha puesto en el de-
bate puntos que conviene destacar;

@) En América Latina, aunque el tema esta muy presente y
como ‘‘de moda’’, es poco estudiado en si mismo. Mds bien, los
servicios urbanos se estudian indirectamente, relacionados con
problemas de la planeacion urbana, la vivienda, los asentamien-
tos populares y los movimientos sociales. Por su parte, las cien-
cias sociales desarrollan pocos estudios que tomen a los servi-
cios como un objeto especifico.

) Los estudios suelen realizarse desde enfoques parciales y
separados, segin las especializaciones técnicas (ingenieros sani-
taristas, de transporte, etc.) y segin los sectores de los servicios
{agua, electricidad, transporte, etc.), por lo que existe poca arti-
culacién entre los conocimientos, practicas profesionales, orga-
nizacién administrativa y de produccién de los servicios, asi como
entre técnicos ¢ investigadores sociales.

¢) Es raro encontrar estudios sistematicos sobre la produc-
cion de los servicios y sobre la organizacion técnico-econémica
de esa produccion, el financiamiento y aplicacion de las tarifas,
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los efectos redistributivos del financiamiento de los servicios {en
particular, sus efectos de redistribucion negativa) y los determi-
nantes y dindmicas del sistema institucional en los que operan.

d) Hay que entrar en la *‘caja negra’’ de cada servicio, pues-
to que el estudio no puede quedarse en las apariencias juridicas
o en los organigramas administrativos que enconden las nievas
formas de relaciones sociales que actuan en la desceniralizacion:
los pares gestioén central/gestion local, gestion pablica/gestion
privada. Las infraestructuras y los servicios urbanos sirven si-
multaneamente a una gran variedad de procesos sociales de pro-
duccién, de circulacién y de consumo para todos los grupos so-
ciales.

Indudablemente, penetrar en la **caja negra’’ de cada servi-
¢io implica un desafio para la investigacidn académica, pero de-
beria serlo también para los representantes y autoridades muni-
cipales, si se corresponden con los objetivos y propdsitos de la
descentralizacion vy la reforma municipal. No es aislado encon-
trar en los ayuntamientos y funcionarios locaies, actitudes de re-
sistencia y suspicacia ante los investigadores v estudiantes uni-
versitarios, gue se interesan por realizar estudios sobre el
funcionamiento institucional del municipio, los servicios publi-
cos u otros temas. Estas evidencias del arcaismo y limitacion del
gobierno local, son aun mas graves y perjudiciales para los pro-
pios habitantes del territorio municipal, a quienes se excluye de
la informacion y comunicacion a la gue tienen derecho.

LA PARTICIPACION CIUDADANA

Este es otro tema ‘‘caja negra’’, aunque probablemente menos
cerrado y oscuro que la produccion y administracion de un ser-
vicio municipal. Esto porque la participacion social es motivo
de mads interés de investigacién, debates y confrontacion de po-
siciones y experiencias en espacios académicos y politicos, pero
principalmente porque el fenémeno societal de la participacion
—sobre todo los movimientos y organizaciones urbano-popula-
res—, desde hace mds de una década en México (v otros paises
de América Latina), estan emitiendo luces y despejando algunas
incognitas. En relacion con la vida ciudadana en el ambito local
la participacidn es quizds el término, la idea y el argumento mas
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citado, repetido (asi como cuestionado y discutido), tanto en las
politicas estatales de descentralizacién como en las demandas y
planteamientos de sectores de la sociedad civil, organizaciones
politicas e intelectuales. Sin duda, son miltiples y polémicas las
concepciones, los intereses, las expectativas y practicas que gra-
vitan sobre esta reivindicacién de participacion social, civica y
politica en ¢l entorno municipal.

La exposicion de motivos de la reforma del 115 sostiene que
“nadie mas que la comunidad organizada y activamente partici-
pativa puede asumir la conduccion de un cambio cualitativo en
el desarrollo econémico, politico y social, capaz de permitir un
desarrollo integral”. Asimismo considera a los municipios como
“‘las auténticas escuelas de la democracia’’, y que la descentrali-
zacion *‘debera fundamentarse en el ejercicio pleno del Munici-
pio Libre: que los ciudadanos de cada comunidad deben tomar
las decisiones que correspondan realmente a esta instancia en el
marco de las leyes de la Repiiblica’’, Sin embargo, ninguna frac-
cion del articulo 115 hace referencia al papel y competencia de
la participacidn ciudadana; es en las leyes organicas municipales
donde se define y establece el caracter y alcance de lo que se lla-
maria ““participacion’’ de los habitantes del municipio. La Ley
Organica Municipal es el dispositivo legal mas especifico gue nor-
ma ¥y regula la integracién y funciones de los ayuntamientos y
la administracién municipal. Es elaborada y aprobada por las
legislaturas de los estados y es la misma ley organica para todos
los municipios que componen la respectiva entidad federativa.
La fraccién segunda del articule 115 determina que los munici-
pios, por su parte, tienen la facultad de expedir, de acuerdo con
las bases normativas que deberan establecer las legisiaturas de
los estados, los bandos de policia y buen gobierno y los regla-
mentos, circulares y disposiciones administrativas de observan-
cia general dentro de sus respectivas jurisdicciones.

La forma institucionalizada de participacidon mas frecuente
en las leyes organicas municipales, especificada en algin capitu-
lo o articulado, son los llamados **Consejos de Colaboracion Mu-
nicipal”’, o “*Consejos de Colaboracion Vecinal” (caso de Ta-
maulipas). Con matices y leves diferencias, estos consejos estin
sujetos a las siguientes definiciones y funciones:

a) Son organos auxiliares de las autoridades municipales. El
ayuntamiento determina el nimero de consejos que podran fun-
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cionar en el municipio y decide el mimero de miembros que los
integran. También tiene atribucion para intervenir en la organi-
zacion, funcionamiento y supervision de los consejos, asi como
en los términos y forma de eleccion de ios miembros que los in-
tegran,

£) Son concebidos para la gestoria y promocion de obras y
servicios municipales y actividades recreativas, culturales y civi-
cas. Sus atribuciones son *‘coadyuvar®’, ‘‘colaborar’, ‘‘promo-
ver'’, ‘‘presentar proposiciones”, ‘‘dar a conocer problemas’’,
“informar sobre deficiencias’” en relacion con los servicios pu-
blicos, los planes y programas y cuestiones de beneficio social.

¢) Tienen la obligacién de informar mensualmente sobre tos
proyectos que pretendan realizar, el estado de las obras en pro-
ceso, las obras realizadas, y el estado de cuenta de la recoleccion
de las aportaciones econdmicas que se hayan solicitado v obte-
nido de la comunidad. Los ayuntamientos pueden solicitar y en-
comendar a los consejos la recoleccion de aportaciones econd-
micas de los vecinos, cuando se construyen obras ‘“‘por
cooperacion’’, u otra modalidad que el ayuntamiento mismo de-
termine. La tesoreria municipal es l1a winica autorizada para ex-
pedir los recibos por las aportaciones y concentrar los fondos que
se destinaran a la obra respectiva. La integracion, el funciona-
miento y las actividades de los consejos deben regirse por un re-
glamento elaborado por los ayuntamientos.

En realidad, la practica de participacién (y la alternativa) que
resulta de estos consejos, se reduce casi exclusivamente a la apor-
tacién de dinero o mano de obra gratuita para introducir infraes-
tructura de servicios {especialmente agua y drenaje), construir
algunos equiparnientos (escuelas, centros de salud) y obras de me-
joramiento urbano (banguetas, guarniciones, pavimentacion de
calles). De hecho, es la Optica y la politica institucional mas di-
fundida (no sélo en México) y aplicada en el Ambito local. Mds
aild de la retorica de los discursos oficiales {del poder central y
del local}, v de los intentos por modernizar las relaciones entre
Estado y sociedad civil, para las mayorias pobres de las zonas
urbanas {y rurales}, en concreto, ése es ¢l contenido y alcance
de su participacién respecto a los asuntos municipales. Un argu-
mento estatal muy repetido —y exacerbado durante estos afios
de reduccion del gasto social por el pago de la deuda externa—
es que la construccidn y prestacion de los servicios municipales
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tienen un elevado costo y los ayuntamientos disponen de escasos
recursos financieros; se requiere entonces ‘‘la participacion so-
cial’* por medio de aportaciones monetarias, mano de obra *‘vo-
luntaria’ o de materiales para poder resolver las carencias de los
pobladores.

Las obras por cooperacién, también llamadas “‘contribucién
o aportacion de mejoras®’, “‘cooperaciones’’, ‘“‘contribuciones es-
peciales’’ (segin la legislacion fiscal de los estados), tienen un
caricter instrumental para financiar el costo de una obra publi-
ca, para una comunidad en una zona determinada del territorio
municipal. Los técnicos en esta materia han observado algunas
limitaciones v deficiencias en la aplicacién de este sistema de coo-
peracion vecinal (véase Indetec, 1982:20-21). Destacamos las si-
guientes:

a} Por lo general, debido a 1a faita de informacion precisa,
¢l caleulo de la aportacién por contribuyente se realiza por el sim-
ple procedimiento de prorrata, por lo que la apreciacion de la
magnitud del beneficio que recibe cada contribuyente no es pre-
cisa, lo que implica que la relacion monto de gravamen/benefi-
cio recibido sea muy dispar en los diferentes contribuyentes,

b) Como se ha establecido, la aplicacion de la contribucion
de mejoras presenta deficiencias en cuanto a sus postulados teo-
ricos. Estas deficiencias, que generalmente se dan en la determi-
nacidn de beneficios diferenciales, tienen efectos negativos en la
distribucidn de la renta, al favorecer la especulacion de terrenos,
que aumentarian de valor con la realizacién de obras publicas,
ya que, por dichas deficiencias, no se les gravaria realmente el
beneficio recibido.

Esta disparidad entre el monto del gravamen y el beneficio
recibido por los ‘‘contribuyentes’ no es abstracta; tiene eviden-
tes consecuencias para las clases populares, porque afecta los re-
ducidos ingresos familiares y porque implica mas costos y esfuer-
zos —en relaciéon con el ambiente de carencias y segregacion
urbana que resienten— en comparacion con ios costos y benefi-
cios para los sectores sociales de mayores recursos econoémicos
y condiciones de urbanizacion. Emergen entonces los conflictos
y protestas vecinales (registradas algunas hasta en los periodicos
nacionales), ¥ la participacién “por cooperacion’’ perfila un pro-
tagonismo ciudadano con voz y accion propias. Ocasionalmen-
te, pueden provenir de los mismos consejos de colaboraciéon mu-
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nicipal —por definicion, sujetos al tutelaje de la autoridades v
controlados por las ramificaciones del PRI—, pero son las aso-
ciaciones comunitarias o las organizaciones del movimiento ur-
bano popular independiente quienes han logrado desarrollar ma-
yor capacidad de oposicion y negociacién ante decisiones de una
gestion muunicipal estrecha, autoritaria e ineficaz.

Sin embargo, los conflictos v la accion social no solo deri-
van del problema de las cuotas de recuperacion por el costo de
las obras, en medio de la precariedad reinante (especialmente en
los municipios metropolitanos y ciudades medias en expansion).
Responden a la nula, o exigua, informacion que reciben los po-
bladores sobre el costo verdadero de la obra, la composicion del
gasto por rubros, vy el cdlculo que determiné las cuotas. O cuan-
do lo saben, descubren presupuestos “‘inflados”’, ineficiencias ad-
ministrativas, intereses de lucro particulares de miembros det
ayuntamiento o funcionarios de la administracion municipal. E1
derecho ciudadano a demandar informacién (sobre cualquier as-
pecto de la gestion municipal), v la obligacion de las autoridades
de proporcionarla -—de manera fehaciente y convincente—, to-
davia son transformaciones dificiles de lograr, aungue las excep-
ciones existan y cuenten.

Cuando se analizan y discuten los procesos de descentiraliza-
cion, v la revaloracidn del espacio local para la participacion y
organizacion social, aparece otro denominador comiin: la impor-
tancia de identificar y esclarecer las distintas formas, ubicacio-
nes y alcances de la participacion en el contexto municipal, des-
pejandola de “‘cortinas de humo’’. La dimension participativa
de la gestidn municipal en México presenta modalidades y expe-
riencias diversas, determinadas por distintos factores, caracle-
risticas, historias y coyunturas locales-estatales. Sin embargo, es
necesario insistir sobre una distincion basica, relacionada con ia
concepcion y practica de la participacion, mas predominante desde
los poderes piiblicos hacia la comunidad local: su caracter ins-
trumental v subordinante. Reflexionado sobre la participacion
comunitaria y ¢l Estado en Latinoamérica, Guimaraes dice algo
muy cierto:

Finalmente, la practica de la participacidn supone un sentimiento
de pertenencia y, al mismo tiempo de intervencién. Muchos pro-
yectos se definen como participativos porgue suponen el compro-
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miso de la poblacién con la ejecucion “*fisica™ del proyecto. Por
supuesto que en muchas oportunidades lo que se busca es, so pre-
texto de la participacién, disminuir los costos del proyecto mediante
la utilizacién de mano de obra barata. Sin embargo, aun en aque-
llas situaciones en que se cree promover una auténtica participa-
cton por esa via, tenemos que reconocer que ese s falso, pues para
gue exista una auténtica participacidn de la comunidad en ¢l desa-
rrolio, mas que hacerse cargo de su puesta en préactica (si bien eso
puede producir un sentimiento de pertenencia), se hace indispen-
sable determinar su grado de autonomia para intervenir en el pro-
ceso ¢ introducir modificaciones en el disefio inicial; o sea, partici-
par en igualdad de condiciones con los responsables del proyecto
{(normalmente agentes del gobiemmo local o central) en las decisio-
nes relativas a su ejecucion (Guimaraes: 1987:10).

Aportar jornadas de trabajo adicionales (aun mas exigentes
para las mujeres, por los miltiples quehaceres de género que de-
ben cumplir diariamente), cooperar econdémicamente ¢ con ma-
teriales no es participacion, ni implica el ejercicio de la cindada-
nia. En tal caso es un mecanismo sociopolitico que vincula una
doble estrategia; del lado de los pobladores pobres de las ciuda-
des, para su supervivencia, resolviendo algunas de sus necesida-
des elementales de servicios; por et lado institucional, es una po-
litica de los poderes publicos (centrales y locales) para sostener
¢l gasto social reducido y urbanizar los asentamientos popula-
res, mediante costos ““compartidos’’ con los pobres, aliviando
ciertas carencias. Y no es ciudadana porque —no obstante las
disposiciones juridicas y [os derechos establecidos en la Consti-
tucion— para ello se requiere reconocimiento y conciencia de la
cindad como escenario de la vida civico-politica, v la accién so-
cial que conoce, reclama y defiende los derechos sociales e indi-
viduales y las libertades democraticas. La participacion ciuda-
dana es, entonces, cualitativamente distinta de la gestién cotidiana
de la supervivencia, ya sea por medios propios, como la auto-
ayuda, el autoabastecimiento, !a autoconstruccién, o por medios
combinados gubernamentales y privados. Por otra parte, la 16-
gica del clientelismo que rige las relaciones y practicas guberna-
mentales de representantes y autoridades, asi como el gjercicio
coercitivo del poder, han frenado e inhibido la conciencia de los
derechos y ¢l desarrollo de participaciones ciudadanas (indivi-
duales y colectivas) auténomas, plurales y con capacidad de in-
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fluir en las decisiones del gobierno local y otras instancias insti-
tucionales. Entonces, los espacios de participacion para las clases
populares —en particular, y suponiendo gue no se abandonan
los motivos y propositos de la reforma municipal y la descentra-
lizacion del Estado mexicano—, reguiere que ocurran cambios
significativos en las relaciones y distribucion del poder. Asimis-
mo, implica un contenido de ejercicio de derechos en la partici-
pacién y su cardcter de lucha por hacer efectiva la ciudadania,
controlar y, de ser necesario, frenar la dominacién estatal {Gui-
maraes: 1987:13).

En otro lugar dijimos (Massolo, 1988:13) que los gobier-
nos locales de la mayoria de los municipios del pais han hecho
evidente ante las clases populares y las organizaciones urbanas
independientes tres graves déficit: Iy déficit de capacidad de ges-
tidn democrdtica de la problematica municipal y de las respon-
sabilidades publicas que le competen por mandato de las leyes
y ¢l voto de los ciudadanos; 2) déficit de recursos econdmicos
¥ de conocimientos (administrativos, técnicos, de planeacion, etc.)
apropiados para conducir el desarroilo local, y responder a las
carencias y demandas de la poblacion, resentida$ y reproducidas
en sus espacios de vida cotidiana; 3) déficit de identidad autod-
noma, en tanto 6rganos de gobierno y representacidn politica de
un territorio, frente a los otros niveles de gobierno (federal y es-
tatal), y frente a poderes intra y extralocales, nacionales y trans-
nacionales, haciendo la peor socializacion del papel y funcién de
los ayuntamientos como lugar ““de paso’’ o trampolin hacia sta-
tus superiores de poder politico y econdmico, o disputa y con-
trol geografico por parte de las redes corporativas sectoriales
(CNOP, CTM. CNC, Sindicato de Petroleros, etc.). Muchas veces
larvados en el transcurrir de la vida cotidiana e *‘invisibles*’ a la
informacién y opinidn piblica nacional; otras (y cada vez mas),
estallando con diversos grados de virulencia y protagonistas, ad-
quiriendo perfiles visibles en el escenario regional v nacional, los
conflictos y la accidn colectiva municipal conforman un hetero-
géneo y activo mundo de **micro-rebeliones’” (Lopez Monjardin:
1989) y formas de organizacién social. El desarrolio de Ja inves-
tigacion esta permitiendo descubrir, un poco mas y mejor, la di-
versidad de situaciones, conflictos y experiencias participativas. A
su vez, el relativo avance en la composicion politica plural de los
ayuntamientos (sindicos y regidores), o presidencias municipales
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ganadas por partidos de la oposicién, esta ampliando el panora-
ma de las diferentes alternativas y perfiles de gestiébn municipal,
¢l financiamiento y operacién de los servicios piblicos, y la par-
ticipacién ciudadana.3

Como hipétesis y reflexion de conclusion, planteamos que
la gestion de la produccidn del espacio urbano y la dotacién y
administracion de los servicios colectivos de consumo, constitu-
yen un micleo de conflicto local que lo sitia —junto con la lu-
cha por la democratizacidon politica— como el mas inmediato y
critico reto de la reforma municipal y la descentralizacién del Es-
tado hacia ““la comunidad basica®’.
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LA PARTICIPACION POPULAR EN LA
PROVISION DE LOS SERVICIOS URBANOS
(ESTRATEGIAS DE SOBREVIVENCIA
O PRACTICAS AUTOGESTIONARIAS?

RENE CoOULOMB*

1. UN TEMA POCO ESTUDIADO

Los servicios urbanos son muchas veces llamados ““publicos’ o
incluso ““‘colectivos’’, y se da por sentado gue servicios tales como
el agua potable, el drenaje, el transporte, la recoleccion de la ba-
sura o la vigilancia pertenecen ‘‘naturalmente’’ al Ambito de la
politica y de 1a gestion publica de Jas ciudades. Y aunque se haya
puesto de moda debatir sobre la “‘privatizacién’’ de la produc-
¢ién y administracion de estos servicios, las discusiones recien-
tes sobre lo publico y lo privado tocan solamente el tema de la
disyuntiva enire gestion estatal v gestion empresarial privada. Sin
embargo, la produccién y gestién de muchos servicios llamados
*‘publicos’” involucra también —y a veces sobre todo— a los pro-
pios poebladores.

A pesar del descubrimiento reciente, por parte de los analis-
tas de la realidad nacional de la ‘‘sociedad civil’’ como nuevo
protagonista sobre la escena de la conflictiva urbana, no se ha
llegado todavia —tal vez por lo confuso de este concepto (;in-
cluye a todos los sectores y clases sociales en conjunto?}— a plan-
tear como una necesidad tedrica y operativa el analisis en pro-

* Profesot-investigador de la vam-Azcapotzalco y miembro del Centro de
la Vivienda y Estudios Urbanos, Cenvi.
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fundidad de las entrategias y practicas de los pobladores,
enfrentadoes a las muy conocidas carencias y/o insuficiencias de
los servicios urbanos en los asentamientos populares,

Las formas de abastecimiento y consumo de los barrios y co-
lonias populares suelen analizarse solamente desde la perspecti-
va cuantitativa de los déficit, pero sabemos muy poco de las prac-
ticas y estrategias ‘*de reproduccion y supervivencia familiar™
(Vasconez, p. 13) de la poblacion que sufre esas carencias. Y si
bien son numerosos ya los estudios sobre las organizaciones po-
pulares integrantes del Hamado Movimiento Urbano Popular
(MUP}, no existen estudios de sintesis sobre los movimientos rei-
vindicativos y autogestionarios en torno a los servicios urbanos
‘“ni sobre la importancia de esos problemas en las luchas electo-
rales y el clientelismo politico (Faudry, p. 69). La diversidad de
los contextos urbanos y de las luchas ha generado mas investiga-
ciones monograficas e historiograficas que andlisis.

Este contexio de relativo desconocimiento se debe también
a una conceptualizaciéon limitada del habitat popular, entendido
solo como vivienda, cuando incluye también los servicios y equi-
pamientos urbanos. Asi, los analisis y las polémicas en torno a
la participacion de la poblacion en los procesos de poblamiento
popular se han centrado casi exclusivamente en los fendmenos
articulados con la *‘autoconstruccion’’ de la vivienda.

Estas limitaciones en el andlisis se deben también al hecho
de que es mas visible la participacion comunitaria autogestiona-
ria en materia de vivienda dado que se diferencia claramente de
los procesos de autoconstruccion individual, mientras que ia par-
ticipacion popular en materia de servicios urbanos cubre un am-
plio espectro de practicas entremezcladas, que van desde el sim-
ple aporte de mano de obra en faenas colectivas, hasta la compleja
autogestion de proyectos comunitarios de urbanizacion en con-
Juntos habitacionales financiados por organismos publicos.

Las formas de participacién en la provisién de los servicios
urbanos son muy diversas dentro del espacio urbano (barrios cén-
tricos o periféricos), pero también dentro de los distintos tiem-
pos que marcan la progresiva consolidacion de los asentamien-
tos humanos populares. Intervienen a su vez factores tan diversos
como la topografia del terreno, las finanzas locales, Ia estratifi-
cacion socioecondmica de los asentamientos, etcétera.

No podemos entonces pretender aqui un balance exhaustivo
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de la participacién popular. A partir de experiencias que nos pa-
recieron significativas, intentaremos solamente presentar dicha
“‘participacién popular®’ planteando, por una parte, sus alcan-
ces y limites, y por Ia otra, su incidencia (real o potencial) sobre
la gestion publica de los servicios urbanos. El presente trabajo
es fruto de un taller preparatorio a este seminario, que tuvo lu-
gar en ¢l Centro de la Vivienda v Estudios Urbanos {(Cenvi). Se
indica entre paréntesis el nombre de la organizacién social auto-
ra de las informaciones, analisis y comentarios que presentamos
a continuacion.!

2. LA PARTICIPACION, ENTENDIDA COMO GESTION
DE LA ESCASEZ Y DE LA CRISIS

El Delegado nos dijo: “‘en base al programa de
participacion ciudadana, tienen que realizar los
servicios. Nosotros hacemos Jos estudios y us-
tedes ponen el material ¥ la mano de gbra’.
Primera victoria

La participacion popular, o “ciudadana’’, ha sido desde hace
tiempo ampliamente promovida por 1os gobiernos locales de las
ciudades mexicanas dentro de sus programas de introduccion de
los servicios urbanos en los asentamientos populares. Esta “*par-
ticipacién®’ fue incluso planteada explicitamente por la Confe-
rencia Habitat de ias Naciones Unidas en Vancouver en 1976,
COmO una estrategia para enfrentar la escasez de recursos pibli-
¢os en materia de mejoramiento de los asentamientos populares.
Se trata, bajo distintos nombres que varian de un sexenio o de
un estado de la Republica a otro, de incorporar a las obras de
introduccion de las redes de agua y drenaje, y a veces de apertu-
ra o pavimentacién de calles, la mano de obra de la poblacion
“beneficiaria’.

I Aungue no se trate de una ponencia colectiva —el texto que no esta ci-
tado es responsabilidad exclusiva del autor—, este trabajo debe mucho, en par-
ticular, a las aportaciones de la vcisv-Libertad y de la Unidn de Colonos de
San Miguel Teotongo, en la ciudad de México, y de la uciSv-Ver. en Jalapa,
Yeracruz.
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En el Distrito Federal, las autoridades locales de las delega-
ciones politicas periféricas suelen proponer a los pobladores la
formula de “mitad v mitad”’, o sea que el gobierno local costea
los materiales mientras los usuarios aportan su mano de obra.
Sin embargo, con la agudizacion de la escasez de recursos prbli-
cos, ¥ dado que la mano de obra representa solamente en pro-
medio una tercera parte del costo total de la obra (dependiendo
del tipo de servicio), la “‘participacién’ se propone a veces al
revés: jque la poblacion pague el costo de los materiales! (UCISV-
Libertad). Por ejemplo, se llegd incluso a plantear a las orgarni-
zaciones populares que piden la introduccién del agua potable,
que la delegacion proporcionara solamente el estudio de factibi-
lidad y el proyecto de ejecucion de obra, v el costo de los mate-
riales ¥ la mano de obra guedaria a cargo de la poblacién **be-
neficiada’” (Primera victoria),

Aunque esta estrategia de gestion de la escasez de recursos
deberia ser objeto de un analisis en torno a las relaciones socia-
les y politicas que entreteje, no es nuestro propdsito insistir aqui
sobre ello. En todo caso, es rechazada, por parte de las organi-
zaciones sociales que participaron en la elaboracion de esta po-
nencia, por ser una caricatura de ““participacion’’ social y politica.

Se cuestiona también otra version de la “*participacion po-
pular’’ que la asimila a las prdcticas reivindicativas (no pocas veces
promovidas por los partidos politicos) de la poblacion hacia las
autoridades, pidiendo (o exigiendo) la extensién de las redes o
una mejor calidad en la prestacién del servicio. Por lo general
esta “*participacién ciudadana’’, limitada a la transmision (pue-
de ser verbalmente agresiva) a la autoridad de las necesidades
““mas sentidas’’ de la poblacion, se constituye en una palanca
importante del clientelismo politico. El otorgamiento del servi-
¢io, previa movilizacion popular para reclamarlo, permite a los
partidos y organizaciones de colonos ‘‘capitalizar’’ la solucion
a las demandas. La manipulacion clientelista en torno a las ca-
rencias de servicios publicos, encubierta bajo ¢l nombre de ‘‘par-
ticipacién®’, no parece tener limites en el ‘‘arte’ de promover
retvindicaciones populares.?

2 <A veces 1a gente del PRI abre las valvulas y tapa la tuberia con cubetas
o con cemento. Después movilizan a la gente para pedir agua y capitalizar cuando
se restablece €l servicio® {San Miguel Teotongo).
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No sélo es el partido en el gobierno, sing también los de opo-
sicidn y no pocas organizaciones popuiares del llamado Movi-
miento Urbano Popular (MUP) los que parecen pensar que la
“participacidon’’ se agota en una movilizacion reivindicativa de
los pobladores, masiva y exitosa.

Otra vertiente de la ““participacion’’ utilizada en torno a la
provision de los servicios urbanos, es la demanda —por parte
de las autoridades— de una colaboracidn de los usuarios con el
fin de lograr una mejor utilizacion de los escasos servicios o re-
cursos disponibles: campafias por un uso ‘‘mas eficiente’” del
agua, de la recoleccion de basura (seleccion previa de los dese-
chos por tipo), etcétera.

Frente a ias practicas politicas y sociales anteriores, son muy
escasas las propuestas que plantean una participacion de los usua-
rios en la gestion misma de los servicios.? Por parte del gobier-
no, tenemos la sugerencia {en 1988) del jefe de la policia del Dis-
trito Federal de establecer —frente a las evidentes deficiencias
de la policia en materia de seguridad urbana— comités de pro-
teccion ciudadana. En cuanto a los investigadores urbanos, és-
tos suelen pensar que por su complejidad, su caracter no frag-
mentable y por los altos volumenes de capital que representan,
la mayoria de los servicios urbanos implican una gestién mono-
polista y centralizada por parte del Estado o del capital; todas
opuestas a una posible participacion popular autogestiva en su
produccion y gestion.

Sin embargo, conviene preguntarnos —a partir de experien-
cias concretas— qué tan utopico es plantear una participacion
autogestionaria de los usuarios, tanto en la produccién, como
en el aprovechamiento de los servicios urbanos.

3. ;LA AUTOGESTION DE LAS CARENCIAS?

Mientras los investigadores contabiiizan las carencias en la do-
tacion de servicios urbanos en los asentamientos populares, y las
autoridades pretextan la escasez de recursos piblicos para no sub-
sanarlas, los habitantes realizan practicas y estrategias de sobre-

3 L os usuarios deberan estar representados en estas empresas (privadas
bajo control municipal) y participar en su vigilancia® (Saavedra, p. 13).
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vivencia para satisfacer sus necesidades mas elementales. Sin em-
bargo, seria equivocado pensar que estas practicas se quedan
siempre en la “autogestiéon de la miseria’’: soluciones transito-
rias mientras llegan los servicios ““formales’’. A veces apuntan
hacia alternativas técnicas (‘‘tecnologias alternativas™’) de cons-
truccion, de administracion y control colectivo de los sistemas
y redes.

En Jalapa, Veracruz, la UucCIisv-Ver., tiene un programa de
letrinas colectivas, constituidas de un cajon de concreto, el cual
permite que no se sigan contaminando los cuerpos de agua —que
en esta ciudad se encuentran practicamente en la superficie (la-
£0s y manantiales)— comeo pasa en la actualidad con las letrinas
tradicionales {*“un hoyo’’), que las familias instalan sobre su lote.
En cada colonma de fa uCIsv-Ver., una comisién técnica de cua-
tro miembros se encarga de promover el programa, de distribuir
los planes y de asegurar la ejecucion de las obras en coordina-
cion con el gobierno local, del cual se consiguid que proporcio-
nara los materiales.

La ucisv-Ver., autofinancié la primera letrina (“*Hay que
mostrar algo concreto’’). Lo mismo pasa ahora con un prototi-
po de casa de adobe:

Hay compafieros que no participan con su mano de cbra. Se les
castiga, dejdndolos un tiempo sin el servicio para que tomen con-
ciencia. Algunos compaiieros plantean que hay que cobrar a los
que no participan en las faenas, pero pensamos que no es conve-
niente ya que s lo que hace el PRI, cuyos lideres cobran cuotas para
la instalacion de los servicios y la gente no ve nada v ellos se enri-
quecen. Es mejor que la gente haga conciencia y partitipe
(ucisv-Ver.).

En Jalapa, el gobierno dice que no hay presupuesto para in-
traducir el agua en ninguna parte. S6lo hay para las colonias resi-
denciales. Tenemos un sistema colectivo de tambos que las pipas
[camiones cisterna] vienen a llenar cada semana (14 litros/dia/per-
soita). Se tapan con plasticos y se explica a la gente que tiene que
venir con recipientes limpios. Por otra parte, tenemos un sistema
de tangues de almacenamiento que tienen una capacidad de dos o
tres pipas. Los construtmos con materiales que puso el municipio.
Tienen llaves para evitar que el agua se contamine con las cubetas.
Estan tapados y nosotros nos encargamos de su mantenimiento y
limpieza. El problema es que ¢l agua que traen las pipas estd con-
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taminada. Mandamos hacer andlisis: tiene hasta materias fecales.
El gobierno no hace nada para el lavado de las pipas. Es por eso
gque hemos lanzado ¢l programa de los filtros, explicando a la gen-
te como hacerlos y filtrar el agua antes de hervirla {uCisv-Ver.).

Estos trabajos de faenas colectivas, participacion en comi-
siones técnicas, elaboracién de folletos informativos, analisis de
agua, convencimiento y organizacion de la poblacion, etc., tie-
nen un alto costo en tiempo y en recursos humanos, técnicos y
financieros.

El conflicto que se presenta con las autoridades es cuando
éstas pretenden, al momento de la regularizacion de la tenencia
de la tierra, volver a cobrar este esfuerzo de la poblacién:

La Delegacion dice que por haber aportado ia mano de obra y par-
te del material nos dara un diploma de participacion ciudadana para
que, cuando venga el cobro de Tesoreria, no paguemos. Pero a lo
mejor el Estado nos va cobrar impuestos por algo que nosotros hi-
cimos. ;Qué¢ va a valer que haya un convenio de por medio? Mejor
nos esperamos a que la Delegacion ponga el drenaje y la pavimen-
tacion (Primera victoria).

El costo de los impuestos, lo estamos negociando desde 1981,
en base a la mano de obra que hemos aportado desde la creacidn
de la colonia, ademas del proyecto que hicimos nosotros (San Mi-
guel Teotongo),

La negociacion en torno al costo gue representa la partici-
pacién de la poblacidn lleva a ciertas organizaciones a cuestio-
nar ¢l sistema presupuestal y fiscal de la gestidn piiblica de los
servicios.

La Ley de Hacienda anterior establecia un descuento de 50% en
los impuestos por la introduccion de los servicios [‘‘Derechos de
cooperacion’’] para las colonias proletarias. Con fa nueva Ley de-
saparecieron estas ventajas. Sostenemos gue nos tienen que reco-
nocer como colonia proletaria {SMT).

Lo que esta en juego es que los beneficios inmediatos de la
introduccion de los servicios urbanos no se reviertan en contra
de los pobladores a través de futuras politicas impositivas que
pretendan, sin mas, cobrar la valorizacién de los asentamientos
(Coulomb, pp. 14-15). ““Cuando se dé la regularizacion tendre-
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mos que pagar todos los impuestos: alumbrado, asfaito, red de
agua, et¢. Y aqui es el problema mayor, porque varios de los com-
pafieros van a tener que vender su lote’” (SMT).

Otra forma que han encontrado algunas organizaciones, para
lograr que sean reconocidos los costos que representa su “‘par-
ticipacién’’, es lograr a cambio un mayor control sobre {a admi-
nistracion y el uso de los servicios. En el caso de UCisv-Libertad,
a cambio de aceptar pagar los materiales mds un fuerte aporte
de mano de obra para abrir las zanjas de la red de agua potable,

aprendimos cé6mo esta todo el sistema de los tubos. Tenemos los
planos, sabemos dénde estdn las vdlvulas y cuando hay una fuga
la podemos reparar. La seccidn afectada de la Colonia pone los
materiales para la reparacion. Esto evita quedarnos dias o sema-
nas sin agua porque hay una fuga (UCISV-Ver.}).

Nuestro objetivo es controlar a largo plazo no sélo el agua sino
todos los servicios. Puede parecer una utopia, pero hacia alid va-
mos (SMT).

4, EXCURSIONANDO EN EL DOMINIO EXCLUSIVO DE LA TECNICA

En San Miguel Teotongoe (12 000 familias), en el Distrito Fede-
ral, la introduccion del agua potable en 1980 implic, por parte
de la organizacion, un verdadero ejercicio de planeacion e inge-
nieria urbanas.

La red se logro a través de la presentacién de un proyecto de intro-
duccion de este servicio. Hank Gonzalez (*‘regente’’ del Disirito
Federal) queria impedir el crecimiento de la mancha urbana, y para
eso puso una malla de contencién. En nuestra colonia querian que
esta malla pasara por la mitad, desapareciendo todas las casas, de
las torres de alta tension hacia arriba. Decian que no era factible
introducir el servicio de agua potable. Con el proyecto que nos hizo
el Taller 5 de Arquitectura-Autogobierno de la UNAM se demostrd
la factibilidad de la introduccién de la red hasta la cota 2 420 m.
Logramos con esto que la malla pasara por esta cota, casi hasta
la ultima casa de la colonia. Se tuvo que reubicar solamente a 13
familias. Nunca pensaron que las organizaciones pudieran presen-
tar este tipo de proyecto, Se resolvid con tanques reguladores: pri-
mero se bombea el agua hasta arriba de la colonia y después se dis-
tribuye por gravedad. Con los tanques, se reduce la presidn,
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evitando que las tuberias se rompan. La Direccion General de Cons-
truccion y Operacién Hidradlica (DGCOH) hizo la obra. Aprendi-
mos que no sélo hay que hacer asambleas, marchas y mitines sino
que hay que demostrar con elementos técnicos la factibilidad del
servicio. Antes s6lo pediamos, ahora demostramos que si es facti-
ble que tengamos los servicios (SMT).

Esta realizacidon de provectos e¢laborados por universidades
y organizaciones no gubernamentales de asesoria técnica, desem-
pefia un papel estratégico en la medida que la provision de mu-
chos servicios urbanos implica el manejo de varias técnicas y es-
pecializaciones gue, ‘por lo general, no estan al alcance directo
de la poblacién usuaria. En efecto, la experiencia de muchas or-
ganizaciones sociales es que la imposibilidad, declarada o encu-
bierta, por parte del gobierno local para dotar a un asentamien-
to de los servicios, se suele justificar, en una primera instancia,
mediante argumentaciones técnicas: topografia del terreno, na-
turaleza del subsuelo, etcétera.

Los técnicos oficiales muchas veces son utilizados por la auto-
ridad para oponerse a la intreduccién de los servicios. De ahi la
necesidad de tener técnicos nuestros para cponernos a esta tictica
oficial {UCISv-Ver.).

En la zona de San Lorenzo (predio El Molino de la ucisv-
Libertad) no habia drenaje. Por las condiciones del terreno (fan-
gos0, con el manto fredtico a 1.5-2 metros de profundidad) tuvi-
mos que proponer un sistema alternativo a las letrinas tradiciona-
les. Era la tinica manera de obtener la licencia de construcciéon y
el financiamiento del Fonhapo para el conjunto de 1 086 viviendas
de nuestro proyecto. Debia ser un sistema cerrado que funcionara
de alguna forma como una planta de tratamiento de aguas negras,
Se tuvo contacto con el grupo de tecnologias alternativas (GTA).
Nos propusieron el sistema del sirdo. Visitamos sirdos. La gente
no estaba muy convencida pero no habia de otra. Hubo algunos
problemas con los técnicos del Fonhapo y de 1a bGCOH. En Fon-
hapo habia cierta tendencia a apoyar nuevos sistemas ecoldgicos.
Pero en la DGCOH aceptaron por la presién de la organizacion, mas
que por estar técnicamente de acuerdo {Ucisv-Libertad).

Mais adelante planteamos este maneic de tecnologias alter-
nativas, que genera una serie de problemas y obstaculos a las prac-
ticas autogestionarias de las organizaciones.
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5. DE LA AUTOGESTION POPULAR... HACIA EL CONTROL SOCIAL
SOBRE LA GESTION DE LOS SERVICIOS PUBLICOS

Aunque el servicio de vigilancia (policia) no suele figurar entre
los estudios que se hacen sobre los servicios urbanos, es curiosa-
mente un campo donde ciertas organizaciones tienen pricticas
de toial autogestion, Su origen radica en las experiencias negati-
vas que tienen varias colonias populares de una policia represiva
y hasta extorsionista.

No dejamaos entrar la policia a la colonia. En un principio, hacia-
mos rondines. También utilizamos las alarmas (cuando tocan, la
gente sabe que hay un problema), y también los reflectores que ins-
talamos de noche porque no tenemos alumbrado pablico. Pero hay
problemas v la gente quiere que entre la policia (UCIsv-Libertad).

Esta dificultad para asegurar en forma totalmente autoges-
tionaria el servicio de policia lleva entonces a plantear una nue-
va forma de gestién del servicio: el control de la organizacion
sobre el prestatario {en este caso, la policia):

Se plantea que haya comités de vigilancia que tengan relacion con
la policia y que controlen lo que hace. Nuestra propuesta a la De-
legacién es que nombremos comités por manzana. Que la gente sepa
a quién acudir. No se trata de enfrentar nosotros mismos a los ra-
teros, sino de pedir a Jas autoridades que actien contra ellos. Que
sepamos qué policias estdn en la colonia, y tener control sobre ellos
(SMT).

Esta alternativa puede aplicarse a otros tipos de servicios ur-
banos: el agua potable o el transporte. Suele tomar la forma de
un convenio firmado entre la organizacion y el prestatario del
servicio (donde se explicita el contenido de la prestacién), el cual
sirve para denunciar las deficiencias y exigir lo acordado.

Al principio, nuestra lucha fue en contra de los prestadores de los
servicios privados, sobre todo para el transporte (los *‘chimecos”’)
y el agua (los piperos). Teniamos convenios con ellos. Si no cum-
plian, presiondbamos, Secuestramos pipas v camiones. Ahora es
con el gobierno. Con Ruta 100 (autobuses urbanos) se tiene un
acuerdo de que tenemos acceso come organizacion a los talleres,
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para ver cudles de los camiones que dan servicio a la ¢olonia estan
parados, y hacer que se agilice su mantenimiento. Cuando falta agua
es igual {(SMT).

"~ Entendemos por autogestién no que hagamos todo nosotros
mismos, sino que exigimos a las autoridades (por eso algunos di-
cen gue somos gobiernistas); pero en el sentido de tener un control
sobre las decisiones, de saber administrarnos (UCisv-Libertad).

6, LIMITES Y OBSTACULOS A LA AUTOGESTION Y AL
CONTROL SOCIAL SOBRE LA GESTION (PUBLICA O PRIVADA)
DE LOS SERVICIOS URBANOS

Los servicios urbanos en torno a los cuales se gesta el mayor mi-
mero y diversidad de practicas populares autogestivos son cier-
tamente el agua potable, el drenaje, y la seguridad publica. Ser-
vicios como el transporte urbano de pasajeros, la red de energia
eléctrica o la recoleccidon de la basura, parecen mas dificiles de
ser objeto de alguna estrategia colectiva de gestion o control so-
cial (con algunas excepciones).

Por otra parte, muchas de las experiencias de participacion
autogestionaria tienden a agotarse con la introduccién en la co-
lonia de la red formal de un servicio, o con la regularizacién de
la tenencia de la tierra. Algunas organizaciones “‘explican’’ el he-
cho porque no se ha sabido ‘‘llevar al mismo tiempo la lucha por
los servicios (con) la conformacién de una organizacion social
{...) sobre todo a partir de proyectos autogestivos’® (SMT). Sin
embargo esta aseveracion constata, pero no explica, la dificultad.

Necesidad fisica y necesidad social

La sola necesidad fisica no es ain una necesidad social: ésta sera
percibida y legitimada como tal a través de un doble procesa-
miento social, tanto en el interior de las masas que la sufren, como
en el conjunto de la sociedad (“‘sociedad civil”’ y aparato del Es-
tado). Como lo anota justamente en su trabajo Mario Vasco-
nez (1988).

No siempre la necesidad se convierte en fuente de movilizacion, de
autogestion ¢olectiva o en ““fuente de derechos®’ frente al Estado
y a la sociedad en su conjunto {p. 19).
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Las carencias ¢ insuficiencias de los servicios urbanos, aun
los mas indispensables como la dotacion de agua potable, no se
convierten, inmediata y mecdnicamente, en palanca de reivindi-
caciones, ¥y menos de practicas autogestivas.

La basura es un problema grueso. La gente tira su basura en las
““areas verdes’’, generando muchos focos de contaminacién. No
hemos trabajado alternativas porque para la gente no es una nece-
sidad sentida. Y nosotros vemos que no podemos movilizar a la
gente si no hay una demanda sentida {SMT).

Téenicas, tecnologias y técnicos

Es indudable que las experiencias de participacion autogestiona-
rias de las organizaciones populares urbanas se han apoyado en
la existencia de técnicos y profesionistas que, por diversas razo-
nes, han optado por desarrollar parte o la totalidad de su ejerci-
cio profesional en relacion con las carencias de la poblacién ma-
yoritaria y sus organizaciones,

Sin embargo, varias organizaciones plantean en sus foros (es
un tema ya redundante en los encuentros nacionales de la Cona-
mup) la necesidad de tener sus propios técnicos orgdnicos,

No sélo debemos buscar los técnicos que nos apoyen (es un primer
paso), sino que deben capacitarnos para que las organizaciones so-
ciales tengan el *‘personal”’ para implementar los proyectos. Has-
ta ahora se ha logrado solamente que grupos como Cenvi nos apo-
ven. Que sea la propia organizacion la que se haga cargo de todo
el proceso, es todavia un proyecto (SMT).

A través del apoyo técnico que reciben las organizaciones so-
ciales se trasmiten y experimentan tecnologias alternativas. Es-
tas tecnologias cumplen (o deberian cumplir) con dos objetivos
principales. Por una parte, ofrecer una solucién alternativa a las
tecnelogias convencienales, cuando éstas se revelan incapaces de
resolver las necesidades de servicio en determinadas condiciones
ecoldgicas (topografia, subsuelo, situacidn r:le riesgo, zona de re-
carga acuifera, etc.), o cuando lo pueden lograr solamente con
costos muy altos. Por otra parte,
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necesitamos de tecnologias gue nos permitan abaratar ¢l costo de
los servicios, ahorrar energia (los calentadores solares). El sirdo
hubiera tenido que funcionar porque era para generar abono y te-
ner ingresos. Las tecnologias alternativas deben poder lograr me-
nores costos, menores consumos (UCISV-Libertad).

Pero las tecnologias alternativas plantean a su vez un dobie
problema: su cardcter experimental, y sus implicaciones educa-
tivas y culturales. Sobre el primer obstaculo, se ha notado no
pocas veces una falta de seriedad de los técnicos al proponer tec-
nologias todavia muy poco {a veces nunca...) experimentadas fue-
ra del laboratorio. Los asentamientos populares se convierten en-
tonces en laboratorio, vy la poblacion en conejillos de Indias.

Sin embargo, no se niega este cardcter necesariamente expe-
rimental; lo que se rechaza es que los usuarios no sean claramente
informados del mistno, ¥ que por otra parte se pretenda a veces
que la poblacidn pague los gastos del experimento, sin saber si
va a funcionar o no.

Las tecnologias alternativas deben ser comprobadas. Pero no po-
demos tampoco creer que todo estd resuelto. Tenemos que experi-
mentar conjuntamente con los técnicos, Tenemos, las organizacio-
nes sociales, algo gue aportar al respecto. Esto plantea el problema
del costo de la experimentacion, y que la gente entienda claramen-
te que se estd buscando alternativas. En la segunda etapa de El Mo-
lino, estamos probando un nuevo sistema, diferente del sirdo, que
es un sisterna de bacterias que digieren los lodos de las aguas ne-
gras. Los técnicos no tenian muy bien desarrollado €l aspecto de
la ingenieria civil del sistema. Querian que la pagiramos. Pero des-
pués de la experiencia del sirdo, donde hubo problemas de este tipo,
nos negamos. ;jPor qué vamos a pagar algo que tal vez maifiana
no nos sirva? {Ucisv-Libertad).

Por otra parte, parece algo irresponsable que los muchos téc-
nicos gue proponen varios tipos de tecnologia alternativa para
un mismo servicio, se ignoren entre si, no confronten costos y
experiencias, para asi lograr mejorar y volver mas confiables sus
tecnologias. Las organizaciones sociales estdn un poco en ma-
nos de la suerte, de caer con un técnico que tiene éxito o fracasa.
La légica mercantil, y de competencia, subyacente a las tecnolo-
gias alternativas deberia poder ser compensada (no creemos que
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se pueda eliminar) por un mayor conirol por parte de las organi-
zaciones sociales. Este control deberia incluir, primero, sistemas
exhaustivos de informacion sobre las tecnologias disponibles so-
bre el mercado, y segundo, sistemas controlables de evaluacion.

Pero, por otra parte, el problema educativo y cultural cons-
tituye tal vez el obstdculo mayor.

Las tecnologias alternativas chocan vn poco con la cultura de la
gente y de los técnicos gubernamentales... El nuevo sistema de
tratamiento de aguas negras de la segunda etapa de El Molino, por
¢jemplo, tiene la ventaja de no implicar una limpieza permanente
del equipo, como el sirdo. Hay menos contacto con las materias
fecales. Tenemos que seguir buscando tecnologias aliernativas, pero
que no choquen de frente con la educacion y la cultura de la gente
(ucisv-Libertad).

A veces los técnicos, al no incorporar esta dimensién a sus
propuestas, generan mas dependencia tecnoldgica que autoges-
tidn social. Esto va en detrimento, tanto de los pobladores como
del futuro de las tecnologias alternativas que, en este contexto,
podran dificilmente competir con eficacia con las tecnologias tra-
dicionales, **seguras” y perfectamente comercializadas.

Autogestion popular y poder politico

Las autoridades, frente a lo poco que hemos logrado de autoges-
tidn, estdn asustadas. Tratan de evitar que sean las organizaciones
las que den alternativas; tratan mas bien de frenarlas. A veces, in-
cluso, no es un problema de recursos... Sino gue no hay recursos
para grupos que se presentan en forma auténoma, ¢on un proyec-
to politico autogestivo. El PRI no plantea a la autogestion dentro
de su proyecto politico. Se mantiene con ¢l clientelismo y ¢l corpo-
rativismo. El problema es politico (SMT).

Todo parece indicar, sin embargo, que estamos frente a una
contradiccion que no se expresa solamente a través de la oposi-
cién entre manipulacion clientelista y participacién autegestio-
naria, sing que se encuentra en germen aun en las formas mani-
puladas de participacion. Por una parte, la participacion popular
—entendida como ahorradora de recursos, y estrategia para ali-
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viar el peso de la crisis sobre la gestion de las ciudades— s/ con-
viene al aparato del Estado y a la tecnocracia urbanistica, y ¢s
promovida por ellos. Pero, por otra parte, implica sembrar gér-
menes de reclamos autogestivos, y sobre todo democraticos, que
suelen aparecer como una amenaza de muerte para ¢l sistema de
gestion urbana vigente.

Las experiencias de participacion popular en la provisidon de
los servicios urbanos, aun en sus formas primarias y manipula-
das, ponen en juego —de una u otra manera— al conjunto de
las relaciones sociales (politicas, econdmicas, de propiedad) que
estructuran las respuestas de la sociedad urbana a las necesidades
socigles, dentro del marco de la ciudad segregada vy desigual.

A cambio de los altos costos que su ““participaciéon’” en la
produccion y gestidn de los servicios urbanos representa, en tér-
minos de plustrabajo y de conflictos sociales y organizativos, los
pobladores exigen cada vez mds una democracia participativa en
la gestion de la ciudad. El desarrollo conflictivo de la gestién de
los servicios urbanos se constituye asf en un elemento més —no
tan ‘“‘secundario” como lo siguen pensando varios investigado-
res urbanos— que apunta hacia el cuestionamiento social de las
formas tradicionales de control politico en las grandes ciudades.
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SERVICOS URBANOS, GRUPOS POPULARES Y
MEDIO AMBIENTE EN CHALCO, MEXICO

DaANIEL HIERNAUX NicoLas*

1. INTRODUCCION

El presente trabajo es fruto de los avances del proyecto ‘“Creci-
miento metropolitano y desarroilo regional: el valle de Chalco™
que desarrolla un grupo de investigadores de la Universidad Auté-
noma Metropolitana, Unidad Xochimilco de la ciudad de México.

En términos muy sintéticos, puede afirmarse que ¢l objeio
de esta investigacion es el estudio de los mecanismos de creci-
miento de la periferia de las grandes metrdpolis, en este caso el
valle de Chalco, ubicado en la periferia sureste de la ciudad de
México, que, con sus 400 000 habitantes aproximadamente, cons-
tituye el mayor asentamiento irregular de la capital en fos 1lti-
mos afios.

Cabe aclarar que el proyecto se desarrolla bajo un enfoque
interdisciplinario con la participacién de especialistas en diver-
$0s temas reunidos en torno al estudio de tres vertientes centra-
les del proceso de crecimiento de la periferia: su formacién so-
cicecondmica, la estructura del espacio y las alteraciones al medio
ambiente.

Para esta comunicacion al seminario internacional, nos ba-
saremos en algunos resultados preliminares del provecto, asi como

* Profesor-investigador de la Universidad Auténoma Metropolitana-Xo-
chimilco, fue director del proyecto “*Valie de Chalco”. Las opiniones aqui vertidas
son estrictamente personales ¥ no involucran la responsabilidad de las institu-
ciones que patrocinaron este proyecto.
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en la informacion originada en las fuentes oficiates que han tra-
bajado sobre la zona.

El objeto de la presentacion es difundir algunas observacio-
nes y propuestas conceptuales para entender la cuestion de la do-
tacion de los servicios urbanos en la periferia, la relacion de ésta
con los procesos sociales entre los cuales destaca la relacidn en-
tre los grupos populares y el Estado mexicano v, finalmente, de-
terminar cudles son los impactos de los dos factores anteriores
sobre la transformacidon del medio ambiente.

2. EL CRECIMIENTO PERIFERICO: ALGUNAS HIPOTESIS

Existe un consenso entre la mayoria de los investigadores sobre
el monto de poblacién alcanzado por la ciudad de México a fi-
nes de la década de los ochenta: cerca de 20 millones de habitan-
tes, lo que la coloca como la primera cindad del mundo.

Cabe interrogarse sobre la composicion de este crecimiento
entre zonas centrales y periféricas: para ello, puede dificilmente
usarse informacidn oficial, por la incoherencia entre los censos
de 1970 y 1980. Claude Bataillon y sus diversas fuentes indirectas
gue, si bien pueden ser discutibles como cifras precisas, repre-
sentan no obstante un orden de magnitud que permite analizar
la relacion centro-periferia en la ciudad de México desde un punto
de vista demografico.! El autor sefiala que de 1970 a 1980 la ciu-
dad de México paso de 8.89 a 14.45 millones de habitantes. El
crecimiento natural y el saldo migratorio demuestra lo siguien-
te: para el Distrito Federal, 2.16 millones corresponden al creci-
miento natural, mientras .15 millones resultan del saldo migra-
torio. Para la parte de ia ciudad ubicada sobre los municipios
conurbados del estado de México, las cifras correspondientes son
de 2.93 vy 2.63. Se evidencia el comportamiento diferencial de lo
que grosso modo pudiéramos llamar la zona central y la zona
periférica: el Distrito Federal crece por reproduccion natural esen-
cialmente, mientras que ¢l estado de México ¢s principalmente
tributario de las migraciones.

En forma consecuente con lo anterior, Claude Bataillon plan-

I Bataitlon, Claude y Louis Panebiére: México aujourd hui: fa plus grans
de ville du monde, Paris, Publisud, 1988, p. 50.
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tea que ‘*...a partir de 1985, en lo esencial, los problemas de cre-
cimiento bruto pertenecen al estado de México (...) mientras que
los suburbios del Distrito Federal deben esencialmente mejorar
para una poblacidn ya instalada, el acceso a servicios deficien-
tes’’.2 Sefialemos sin embargo que el area urbana del Distrito Fe-
deral no es totalmente estable y que delegaciones periféricas como
Xochimilco, Tlalpan, Tlahuac e Ixtapalapa presentan ain serios
problemas de crecimiento de la mancha urbana, en un proceso
similar a lo que demuestran los municipios del estado de México
en su parte conurbada.

Por ofra parte, la ciudad de México se ha caracterizado por
una fuerte urbanizacién en la periferia, lo que se puede compro-
bar por los siguientes datos: para 1970, el Area Urbana de 1a Ciu-
dad de México (AUCM) ocupaba una superficie de cerca de 650
km2,3 y se estima que para 1980 *“...llegd a ser de 1 114.97 km?,
0 sea 71.5% mas respecto de la de 1970. Esto implica la expan-
sion de la AUCM sobre todo en ocho municipios del estado de
Meéxico’’.4 Entre ellos, Chalco e Ixtapaluca, ubicados al sureste
de la ciudad de México, de los cuales el valle de Chalco, el area
urbana de reciente expansion, forma la zona de estudio del pro-
yecto del mismo nombre.

Las observaciones anteriores muestran dos procesos super-
puestos: por una parte, la pérdida de dindmica del drea urbana
del Distrito Federal en cuanto a crecimiento social mientras su
crecimiento demografico aun espectacular es el fruto del proce-
so de reproduccién natural de su poblacion. Corolariamente, son
las areas urbanas de los municipios conurbados del estado de Me-
xico las que demuestran el mayor dinamismo migratorio.

El segundo proceso es la *“periferizacién extensiva’ de la ciu-
dad de Meéxico, que corresponde a un fenémeno de ocupacién
de suelo con bajas densidades. Como se verd después, el valle
de Chalco es un buen ejemplo de esta situacion.

Sin embargo, la iogica de la estructuracidn del espacio peri-
férico y de toda la ciudad en general, no es sélo el resultado de
un proceso demografico acompanado de cierto patrén de ocu-

2 Jdem, p. 51.

} Graizbord, Boris ¥ Héctor Salazar: **Expansion fisica de la ciudad de
México®’, en Atlas de lu ciudad de México, E]l Colegio de México y ¢l Departa-
mento del Distrito Federal, México, 1987, p. 120.

4 Op. cit., p. 121.
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pacidn del suelo. De hecho es evidente que la dindmica de la eco-
nomia mexicana en los tltimos ailos, engarzada en una crisis su-
mamente aguda de la economia mexicana,® parece ser el
detonador de un proceso acelerado de la periferizacidn sobre el
cual no existen ain suficientes estudios.

Nuestra hipstesis es la siguiente: por una parte, el empobre-
cimiento de las clases populares las ha llevado a desocupar los
espacios centrales que habian alcanzado en épocas anteriores, tan-
to porque la ciudad central integrd ya plenamente sus espacios
antes periféricos, como por el hecho de una mejor distribucion
del ingreso. El empobrecimiento no es ademds un hecho que afecte
s0lo a las clases mas pobres: afecta también a ciertos sectores
de las clases que pudiéramos ilamar “‘medias’’ que, por la crisis,
se ven en la necesidad de arrebatar ciertos espacios a los grupos
mas desfavorecidos. Este proceso tiende a generalizarse en Mé-
xico {no solo en la capital) por el empobrecimiento gtobal de la
poblacidn a raiz de ia crisis ¥ por los mecanismos anticrisis que
implanta el Estado mexicano. En consecuencia, y en una forma
un tanto esquematica, es la totalidad de la poblacion, a excep-
cién de algunos grupos muy privilegiados por la politica econd-
mica, la que se encuentra en un proceso de desplazamiento pro-
gresivo hacia la periferia. Lo anterior se ve ademds acompafiado
por la inversion de fuertes capitales en zonas centrales para “e-
novar algunas partes con vistas a producir espacios adecuados
para el crecimiento de las actividades terciarias, resuitado del pro-
ceso de apertura de la economia.

La segunda parte de nuestra explicacion gira en torno a los
movimientos de capital interramas en los tltimos aiios: como es
de todos conocido, el auge bursdtil artificial hasta el famoso lu-
nes negro de ociubre 1987, condujo a la especulacion en la bolsa
de valores a grandes masas de capital, tanto el originado en los
procesos productivos, como el capital ““hormiga’’ de pequefios
ahorradores que buscaban en la bolsa una rentabilidad gue no
ofrecia 1a banca y menos la inversion directa, Consideramos que
el auge de la bolsa generd un impacto directo en los precios del
mercado inmobiliario que literalmente se desplomd, v llego a su
nivel mas bajo en la segunda mitad de 1987: ¢ra obvio que los
negocios inmobiliarios resultaban de magro atractivo frente a las

3 Informe de la CEPAL, 1989,
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alzas sin precedentes de algunas acciones y la tendencia alcista
del mercado bursatil en general.

La caida de la bolsa, provocada, como se sabe, por las ma-
nipulaciones de algunos sectores de la burguesia, ademads de acabar
con fortunas recién construidas y de destruir la confianza en los
instrumentos bursatiles, condujo a una revaloracion psicolégica
¥ por ende econdmica del mercado inmobiliario: después deli sis-
mo de la bolsa, los pequefios ahorradores y los no tan pequeiios,
volvieron a encontrar sumamente benéfico regresar al ‘“negocio
de viudas’’, mucho mas seguro que la especulacién en acciones.
La reanudacion del negocio inmobiliario, inmediatamente des-
pués de la caida de la boisa, gener6 una inflacion sin preceden-
tes sobre los bienes inmobiliarics, tanto a la compra como al al-
quiler. Pocos indicadores sustentan esta hipotesis por lo demds
.anclada en la observacion directa de los precios. Considérese sin
embargo el indice de precios de alquiler de vivienda presentado
por el Banco de México: este indice se encontraba a un nivel sig-
nificativamente inferior al indice general de precios en diciem-
bre de 1987: 94.2 contra 159.2 puntos para este ditimo. Para ju-
nio del afio siguiente, se habian nivelado los dos indices y las cifras
recientes marcan una relacion de 4 a 1 a favor del indice de al-
quiler.6 La interpretacion es por lo demds inmediata: el desliza-
miento de capitales hacia el mercade inmobiliario ha generado
una fuerte alza en los precios de la construccién (mientras que
los costos se han mantenido relativamente estables por el Pacto)
¥ de la rentabilidad esperada o traducida en niveles de alquiler.

Esta transferencia de recursos hacia el inmobiliario y la re-
cuperacion del atractivo para el inversionista a favor de un ne-
gocio considerado sélido, sobre todo por los pequefios y media-
nos inversionistas que buscan la seguridad del capital en tiempos
de crisis, ha tenido, en nuestra opinién, un papel connotado en
el crecimiento reciente de la periferia y deberd por lo tanto ser
estudiado con sumo cuidado. En los ultimos afios, se estaria en-
tonces forzando la “periferizacion’’ de la ciudad de México por
el influjo de nuevos colonos, expulsados por las condiciones del
mercado inmobiliario, tanto en compraventa como en alquiler,

"_ Datos del Centro de Estudios Econdmicos del Sector Privado, sobre base
. de la informacion del Banco de México, periédico Ef Financiero, 6 de julio de

1989, p. 50.
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como resultado de las grandes opciones del capital especulativo.

Por otra parte, asumimos completamente la proposicion he-
cha por diversos autores’ segiin la cual el crecimiento de la pe-
riferia esta provocado solo parciaimente por los movimientos
centro-periferia y, en su mayor parte, por transferencias inter-
nas de poblacion entre las periferias: éstas obedecen a diversas
sitnaciones como la regularizacion progresiva de la tenencia de
Ia tierra en algunas porciones de la periferia que incrementan los
costos de asentamiento (pago de servicios, predial, etc.) e inhi-
ben la economia informal.

Finalmente, en cuanto a la estructuracion econdmica de fa
periferia, nuestra hipdtesis central gira en torno al hecho de que
la periferia no es sélo una forma de asentamiento, sino que sig-
nifica una forma de subsistencia. La proliferacion de pequefias
empresas {familiares o no) es un fendémeno paralelo a la consoli-
dacién del asentamiento: en forma preliminar, estas empresas se
pueden clasificar en tres categorias principales:

...Actividades de prestacion de bienes y servicios para la reproduc-
cion del espacio y de la vida urbana {talleres mecdnicos, venta y
preparacion de alimentos, servicios personales...).

Actividades relacionadas con la produccion del espacio urba-
no (venta de materiales de construccion, talleres, artesanos relacio-
nados con las obras...).

Actividades de produccion como base econdmica del espacio
periférico: en este caso, aungue no se cuente con los elementos su-
ficientes para sostener la propuesta, se plantea la existencia de mi-
crotalleres de tipo “‘informal’’ que integran tanto actividades de
“‘magquila”’, textil por ejemplo, como de produccidn integrada.®

3. GRUPOS POPULARES Y SERVICIOS URBANOS:
NOTAS CONCEPTUALES

Dentro de la produccidn del espacio periférico, la dotacion de
los servicios urbanos ha sido una de las cuestiones medulares,

7 Entte otros, Jorge Legorreta.

8 Hiernaux, Daniel: *'La construccidn de la periferia; el caso de Chalco,
México™, en Memiorias def VI Encuentro de Arquitectura Latinoamericana, Tlax-
cala, s.p.i.; mayo de 1989,
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Antes gue todo, es preciso recalcar que la importancia de los
servicios urbanos no responde exclusivamente a los mecanismos
de subsistencia y reproduccion de la vida de los colonos, sino tam-
bién a la potencialidad de ejercer actividades econdmicas en la
periferia. El primer tema, el mas comuin en la bibliografia espe-
cializada, surge desde los enfoques de salubridad correspondiendo
a la posicion oficial del siglo pasado en los paises desarrollados
{véase la experiencia francesa e inglesa al respecto), asi como de
las tendencias reivindicativas de los grupos populares organiza-
dos en los paises subdesarrollados: el acceso al agua potable, el
alcantarillado sanitario v a la luz eléctrica, constituyen las tres
facetas centrales de las reivindicaciones asi como lo minimo su-
gerido de “*bienestar’’ manejado desde las esferas del financia-
miento internacional (Banco Mundial y Banco Interamericano
de Desarrollo esencialmente).

Tal posicion, aparentemente la dominante en la escena ac-
tual, menosprecia, o por lo pronto opaca, las necesidades reales
de los grupos populares asentados en la periferia, con respecto
al acceso a los mismos servicios v a algunos otros més para ga-
rantizar el funcionamiento de las microempresas, familiares o no,
que constituyen el soporte de vida de una fraccidon no desprecia-
ble de la poblacion periférica. En este sentido, la disponibilidad
de agua es también una condicion basica para la aparicion o por
lo menos para el funcionamiento adecuado de las pequeiias em-
presas a las cuales se hacia referencia en el inciso anterior. El
agua vy la energia eléctrica se tornan asi necesidades y condicio-
nes necesarias de la produccidn de la periferia, tanto para su auto-
funcionamiento como para darle la potencialidad de integrarse
en la producciéon econdmica del conjunto de la ciudad.

Esta segunda faceta de la dotacion de los servicios queda opa-
cada en el discurso oficial, en las reivindicaciones populares y
en las investigaciones académicas, proclives en centrarse en la veta
de la reproduccion de la fuerza de trabajo y menos en la produc-
cion urbana. En lo que se refiere a la posicién del Estado, obvio
es que pretende privilegiar la reproduccién antes que la pro-
duccion sobre la cual ejerce un control limitado en las zonas
periféricas,

Para los colonos, las reivindicaciones reproductivas son las
que representan los puntos de convergencia de los intereses de
sus diversas fracciones, mientras que alzar demandas sobre la pro-



288 DANIEL HIERNAUX NICOLAS

duccion corresponderia antes que todo a los intereses de algunos
grupos pero no de la totalidad de los colonos. Finalmente, los
investigadores, muy identificados con los puntos de vista socio-
légicos de corte casteliano, han privilegiado los enfoques rela-
cionados con la reproduccidn de la fuerza de trabaje y los con-
flictos con el Estado, y sélo en fechas recientes han llegado a
integrar la dimensién productiva a sus andlisis, ésta uno de los
factores esenciales para entender la periferizacion de las ciuda-
des, tanto por el comportamiento del capital productivo global,
como por los intereses evidentes de ciertas fracciones en aprove-
char que la periferia s¢ mantenga por mucho tiempo fuera de
control. Esta situacion favorece el desarrollo de algunas activi-
dades que se benefician de la informalidad, si no de la clandesti-
nidad total.

Aun considerando que las reivindicaciones de los grupos or-
ganizados pueden favorecer indirectamente los intereses de una
dotacion de servicios como condicién maierial de produccion,
es evidente que el discurso se centra en las demandas de mejo-
rias en las condiciones de vida.

La dotacién de servicios urbanos, por otra parte, cubre una
vasta gama de intervenciones sobre aspectos particulares: el agua
potable se encuentra inevitablemente al centro de las preocupa-
ciones; seguido en importancia (desde la perspectiva de los colo-
nos) por la dotacidn de servicio eléctrico, el alcantarillado sani-
tario, el transporte y lejos después (en tiempo e importancia
relativa) la pavimentacion de las calles.

La indivisibilidad de los servicios, resultante de los modelos
técnicos aplicados a la dotacion y de la complejidad tecnologica
creciente de los servicios en las grandes ciudades, constituye el
argumento central para determinar la participaciéon del Estado
en la dotacién y gestion de dichos servicios. Las tendencias pri-
vatizadoras que “‘azotan’’ la administracién piblica y constitu-
yen indudablemente la ideologia dominante de la intervencion
del Estado en materia urbana, se enfrentan a la dificuliad de re-
troceder en la participacidén mayoritaria que ha alcanzado la in-
tervencion publica en la dotacién de servicios.

De tal suerte, el Estado se encuentra enfrentado a:

i} Costos crecientes para la dotacion de los servicios, incre-
mentados en las grandes metropolis que alcanzaron ya umbrales
significativos de costos de dotacion. El problema se complica en
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las periferias subocupadas como la que se tiene en estudio.

ify Una escasa y cada vez mas limitada capacidad de pago
de la poblacion de bajos ingresos que empobrece a veces en for-
ma brutal por la crisis.

iif) La inexistencia de recursos para mantener los subsidios
que forman la esencia de la intervencion social del Estado y uno
de sus argumentos centrales para manejar la cooptacion de los
grupos de colonos.

En cuanto a la posibilidad de los colonos de lograr los servi-
cios, es evidente que se ha observado en ios dltimos afios un re-
troceso en la dotacion de los servicios y, por ende, un descenso
en ¢l nivel de vida, marcado entre otros por la agravacion de las
condiciones sanitarias de la poblacion.

Esta situacion plantea ya en ciertos paises, donde la situa-

" cidn es critica, que las condicienes de vida pueden periclitar con
suma agudeza, y llegar a manifestaciones piblicas o electorales
de descontento si no a revueltas abiertas frente a las autoridades
como ha ocurrido en Venezuela, Brasil y Argentina.

El Estado se encuentra confrontado entonces con un dilema
central referente a su politica neoliberal y de reactivacion econo-
mica: la no atencion a las demandas populares sobre condicio-
nes basicas de vida, entre las cuales los servicios urbanos, y cada
vez mas la alimentacion y el empleo, son las esenciales, puede
provocar problemas de conflictividad social alta, susceptibles de
poner en tela de juicio la reactivacidén econdmtica.

Por otra parte, la organizacion de las reivindicaciones for-
ma parte ya de la tradiciéon de orgamizaciéon popular en América
Latina y ¢n México en particular, La década de los setenta, muy
especialmente, ha visto florecer los movimientos reivindicativos
para la introduccion de los servicios y en general para el mejora-
miento de las condiciones de vida de la poblacién en las zonas
urbanas particularmente periféricas. Sin embargo, la situacién
se ha agudizado a fines de los setenta, debido esencialmente a
la aparicion de un estado de crisis econdémica permanente que,
como ya lo mencionamos, acrecienta la periferizacién, reduce los
recursos publicos, pero también tiende a provocar que €l acceso
a los servicios se integre a un abanico mayor de reivindicacio-
nes: la lucha para evitar ser ““marginado’’ de un sistema social
en plena transformacion.

En este sentido, puede argumentarse que los movimientos so-
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ciales urbanos se han acercado progresivamente a las lineas y pla-
taformas reivindicativas de los partidos de oposicion de izquier-
da, a los que ciertamente transfirieron sangre nueva por sus
métodos de lucha, el caracter menos economicista de sus deman-
das y su fuerte base popular y menos disciplinada a las directi-
vas partidistas.

Pero, por otra parte, no es menos cierto gue el Estado ha
aprendido con destreza la manipulacion e integracion de las de-
mandas populares de servicios y otras, usandolas como un me-
canismo de integracion de las reivindicaciones y de sus defenso-
res a un sistema que se quiere de “‘bienestar para todos™. La
compra o cooptacion de lideres, 1a destruccion del movimiento
por agresin fisica o el simple hecho de desmovilizar los colonos
por una introduccion setectiva de los servicios ¢ su manejo por
lideres fieles, han sido las tdcticas mas comunes de las autoridades.

De esta forma la lucha popular por los servicios ha entrado
en una nueva dimension: los movimientos conocen las tdcticas
destructoras o disuasivas del Estado y deben dar prueba de una
fuerte capacidad de mejorar su lucha para mantener su vigencia
y su reconocimiento social frente a grupos sociales que perciben
nitidamente que la filiacidn al partido oficial ha sido hasta aho-
ra la mejor forma de conseguir los servicios urbanos. En este con-
texto, las reivindicaciones para los servicios urbanos no pueden
sostenerse en forma aislada, como finalidad central de las movi-
lizaciones v de la presencia constantes de las organizaciones; se
requiere un nuevo dinamismo de los movimientos que surja de
la alianza tactica entre éstos y los otros sectores de la sociedad
que se rebelan contra el cardcter discriminatorio y empobrece-
dor del sisterna actual. Es ésta la nueva dinamica que se presenta
en México desde afos recientes, y muy particularmente desde ia
consolidacion de un movimiento de masas de oposicién de cen-
tro-izquierda.

Esta situacion nueva tiene una gran ventaja, no solo desde
una perspectiva politica: consiste en que fas reivindicaciones ur-
banas, entre otras en materia de servicios, no constituyen elemen-
tos aisiados de una reivindicacion popular, susceptibles de ser *‘ol-
vidados’ una vez logrado el servicio. Ahora el acceso a los
servicios urbanos forma parte de un conjunto de demandas pre-
cisas que interrelacionan diversas facetas de la vida social, eco-
ndémica y urbana, Acceder a los servicios es una demanda urba-
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na, cierto es, pero relacionada mas intimamente con la necesidad
de empleo, las condiciones de transporte, la educacion, la salud
y las condiciones ambientales,

Desde esta perspectiva, la situacion que llamamos ‘‘de con-
vergencia®’ significa la nueva integracion (lenta, imprecisa pero
en movimiento) de reivindicaciones pluritematicas. Constituyen
asi la base, la plataforma que potencia una reivindicacion mu-
cho mas rica en promesas: la demanda de un modelo social dife-
rente y mas solidario, de suerte que la toma de conciencia social-
popular de las interrelaciones “‘sistémicas’ entre sus campos de
demandas constitutya una base innovadora para la transforma-
cion de la sociedad mexicana.

Cabe preguntarse la validez de estas consideraciones para el
caso en estudio. En efecto, las reivindicaciones en el valle de Chal-
co tienen ain un cardcter fragmentado, tanto por el alcance de
las demandas como por el tipo de movilizacién logrado. Puede
plantearse como hipdtesis que la conselidacion de las reivindica-
ciones en una nueva plataforma global alternativa constituye aun
la evolucion de los movimientos de las zonas centrales de las ciu-
dades v de sus suburbios “‘cercanos’’, mientras que la compleji-
dad y obviamente el caracter reciente de las formaciones perifé-
ricas no ha permitido adn que una situacion de ese tipo tenga
higar en la misma periferia, por lo menos con la intensidad que
se percibe en las zonas céntricas.

4. CHALCOQ: PERIFERIA, SERVICIOS Y GRUPOS SOCIALES

En esta parte del trabajo, se hara una presentacion de las princi-
pales caracteristicas de la urbanizacion periférca en el valle de
Chalco, destacando €]l modelo de accesibilidad a los servicios re-
sultantes del proceso, sus impactos en el ambiente y la situacion
de los diversos actores sociales en el proceso.

Una urbanizacion muy acelerada
" El valle de Chalco es actualmente el mayor asentamiento irregu-

lar en la periferia de la ciudad de México. Ubicado en el sureste,
se ha desarrollado en forma intensiva a partir de 1980 aproxi-
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madamente, por un proceso de desincorporacion progresiva € ile-
gal de ejidos, con la participacion de fraccionadores clandesti-
nos y la *‘vista gorda’’ de las autoridades por lo menos en los
primeros afios.

El valle de Chalco es un drea situada parcialmente sobre el
lecho del antiguo fago de Chalco, secado a inicios de este siglo.
Tradicienalmente la zona ha sido de produccién pecuaria com-
binada con la agricultura y la agroindustria (leche y quesos). La
urbanizacién ilegal se ubica en las partes colindantes con las de-
legaciones de Ixtapalapa y Tlahuac, donde la presion a la urba-
nizacion es intensa pero restringida por la intervencion del Esta-
do por medio del Departamento del Distrito Federal.? La
observacion de las fotos aéreas demuestra ampliamente ¢cémo el
fraccionamiento progresivo se ha desplegado a lo largo de la auto-
pista a Puebla, sobre ambos lados y consecuentemente sobre dos
municipios de grandes superficies: Chalco al sur e Ixtapaluca al
norte. La consolidacion ha sido paulatina y actualmente amena-
za los cascos urbanos y cabeceras municipales de ambas jurisdic-
ciones.

A la fecha las estimaciones de poblacion son muy variables:
de 250 000 a 400 000 habitantes para la zona de invasiones re-
cientes con las cabeceras municipales. De cualquier forma, y a
reserva de lograr una mejor estimacion del impacto demografi-
co, queda evidente gue este fraccionamiento de ejidos constitu-
ye un problema central de la periferia de la ciudad.

Por otra parte, un estudio oficial!? revela, a través de una
encuesta levantada expresamente, que en 1987 el 42% de la po-
blacion habia tenido su domicilio anterior en el Distrito Federal,
vy de éstos 61% en las delegaciones cercanas (Ixtapalapa, Iztacal-
¢o vy Tlahuac). Ademas, 26% de la poblacion entrevistada se tras-
ladé de ciudad Nezahualcéyotl, prefigurando asi la advertencia
de que el valle de Chalco es “*Neza 11",

Con relacion a la estructura econdmica de la zona, es intere-
sante notar que desde hace muchos afios algunas empresas se ubi-
caron a lo largo de la carretera, y que en la actualidad la encuesta

% La planeacién del Distrito Federal, al hacerse cada vez mas estricta y ri-
gida, pero sin ser acompaiiada de un esfuerzo similar en el estado de México,
€s, en nuestra opinién, un factor mds de la “‘periferizacidn’ de la ciudad.

10 Fonhapo: ‘‘Programa integral de desarrollo urbano para el valle de
Chalco’*, mimeo., septiembre de 1988, 93 pp. y anexos.
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antes citada encontrd que casi el 30% de la poblacién entrevista-
da se empleaba directamente en la zona de estudio, sobre todo
en las pequefias actividades locales a las cuales se hizo mencion
anteriormente.

Los actores de la periferia

La finalidad de este inciso es presentar en forma muy breve los
principales grupos que intervienen en la construccion de la peri-
feria y en la dotacion de servicios, asi comeo las razones vy los ob-
jetivos de su intervencién.

Los fraccionadores

Es el grupo de mayor significado en la produccién del espacio
periférico. Como se ha demostrado en varios trabajos, los frac-
cionadores dictan en buena medida la politica de ocupacion del
suelo mediante la seleccidon, obtencion, acondicionamiento even-
tual y transferencia ilegal del suelo urbano.

No constituyen un grupo tan oculto como a veces se preten-
de: no hay duda de que, para muchas de sus operaciones, nego-
cian con las autoridades locales y federales, y luego, con el mer-
cado potencial, establecen relaciones abiertas y conocidas.
Algunos informantes sefialan la participacion de funcionarios en
estas operaciones, mismas que han sido lirhitadas, por lo menos
de 1983 a 1987, por una actuacion decidida del gobierno estatal,

El interés de los fraccionadores estd directamente marcado
por su posicidn de agentes capitalistas en busca de ganancias. Esto
explica por qué se orientan a tierra ejidales: evitan tener que cum-
plir con un sinnimero de requisitos oficiales e incurrir en gastos
importantes, como {a introduccién de servicios urbanos, entre
otros.

Los e¢jidatarios

Estos resultan corresponsables del proceso en la medida en que,
por diversos motivos, han permitido la desincorporacion ilegal
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y remunerada de sus tierras. Sin embargo, se trata de una inter-
vencidn semipasiva, ya que ¢l grupo-actor dinamico lo constitu-
yen sin lugar a duda los fraccionadores.

La desincorporacion de las tierras ejidales obedece a varios
factores: el primero es la falta de rentabilidad de las tierras ocu-
padas, tanio por la salinizacion del fondo del lago que ocupan
ahora los fraccionamientos (la cabecera se encuentra en la anti-
gua ribera} como por las deficientes condiciones inherentes a la
produccién primaria en la zona.

Por una parte, es preciso interrogarse si los recursos obteni-
dos de la desincorporacion de tierras de baja rentabilidad cons-
tituyd o no una forma de capitalizar el resto de la produccion
primaria en la zona.!!

Por otra parte, s¢ observa la ausencia de una ldgica verda-
deramente urbana o de intereses ligados al modelo de urbaniza-
cion resultante de la desincorporacion de las tierras: la falta de
continuidad, la carencia de una programacién de accesibilidad
que constituye la esencia de una solucién que es definida por Ia
disponibilidad de parcelas por fraccionar y por la multiplicidad
de agentes que actian sin concertacidn.

El Estado

Hasta la fecha la posicion del Estado mexicano respecto del va-
lle de Chalco es compleja y nitidamente marcada por el enfren-
tamiento de intereses divergentes entre los tres niveles de gobierno.

La Federacion ha demostrado poco interés hasta 1989 en la
solucidn del problema maytsculo que significa el crecimiento del
valle de Chalco. Sin embargo, el discurso de campana de Carlos
Salinas de Gortari sobre justicia social, pronunciade en el drea
de Chalco,1? atrajo la atencién de las instituciones y se preveia
un cambio inminente en la disposicién de la Federacion para en-
carar los problemas de la zona.

Por otra parte, desde la perspectiva de los técnicos encarga-
dos de la dotacidén de servicios urbanos en la zona, la expansion

11 Yéanse diversos trabajos realizados para el caso de las Truchas a ese
TEspecto.

12 Discurso del entonces candidato a Ja Presidencia de la Repiiblica, Car-
los Salinas de Gortari, publicado en la prensa nacional el dia 13 de mayo de 1988.
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de la mancha urbana crea problemas sustanciales tanto para su
solucién técnica como en materia de costos, y mas aun por la
carencia de una estructura urbana en la zona ocupada. Este es
el resultado no tanto de la irregularidad como fenémeno juridi-
co y social, sino, sobre todo, de la modalidad de ocupar el espa-
cio como se menciond anteriormente.

Desde una perspectiva politica, es evidente que el caso “*Chal-
co*’, al constituir el mayor asentamiento irregular formado en
los sesenta y con escasa atencidn, plantea un problema politico
serio en una ciudad gue ha demostrado ampliamente su repudio
al sistema politico vigente, en las elecciones de 1988. Ello consti-
tuye sin lugar a duda la llave maestra para entender la dinamica
de la intervencién del gobierno en la zona. A partir del segundo
semestre de 1989, el gobierno federal ha iniciado un programa
sin precedente en el drea metropolitana para dotar de energia eléc-
trica y agua potable a los pobladores del valle de Chalco. Estas
acciones, incluidas en el Programa Nacional de Solidaridad, pro-
grama clave de la politica social del actual gobierno, ha cambia-
do en pocos meses la fisonomia y las condiciones de vida en la
zona del valle de Chalco. Por ello, nuestra investigacion esté en
curso de reorientacion para tomar en cuenta este nuevo factor
y evaluar sus consecuencias, aungue no difiera sensiblemente de
lo que se menciona en estas paginas,

Sin embargo, desde los poderes locales, el gobierno del esta-
do de México y las autoridades municipales, la intervencion pa-
rece también surgir con fuerza. La regularizacion ha estado en
buena medida en manos de Cresem,!? a pesar de haber sido res-
paldada por Corett!? (por ser materia federal tratandose de te-
rrenos ejidales). La posicién de las autoridades municipales v la
del Estado no son ni seran forzosamente coherentes entre si. En
efecto, ¢l Estado parece ser mas cercano a las posiciones de la
Federacion y estar mas influido por ella, con enfoques de media-
no ¥ largo plazo, mientras que las autoridades municipales, li-
mitadas por un mandato de tres aios no coincidente con el go-
bierno estatal ni federal, enfrentan con mayor ciudado una

13 Cresemn es un organismo del gobierno del estado de México encargado
de la regularizacion de la tenencia de la tierra.

14 Corett cumple una funcion similar en el gobierno federal para las tie-
rras efidales.



296 DANIEL HIERNAUX NICOLAS

situacién delicada cuyo estallido tendria repercusiones mas di-
rectas e imprevisibles sobre la escena local.

De esta forma, la dindmica politica interna del Estado, en-
tre las autoridades estatales, municipales y la Federacion, es la
que dicta la manera en que han de dotarse los servicios urbanos
y los equipamientos colectivos asociados, y la inserta dentro de una
pelitica global, dictada por la Federacion: una politica de aten-
cion a demandas populares desde los niveles mas altos del poder
federal, como una cara més del complejo sistema politico mexi-
cano. Es evidente que, en ese contexto, la dotacion de los servi-
cios urbanos elementales se ve acompaiada de una fuerte pre-
sién a la regularizacion de la tenencia de la tierra, que propicia
la integracion del espacio periférico al mercado inmobiliario for-
mal de la ciudad.

El modelo de urbanizacion y servicios nrbanos

Mais alld de consideraciones meramente urbanisticas, se eviden-
cia que la urbanizacién periférica en la ilegalidad constituye una
practica sociopolitica y econdmica que determina una modali-
dad de ccupacidn del territorio con fuertes repercusiones sobre
la posibilidad de dotacién de servicios.

El proceso de urbanizacion de la zona ha tenido dos polos
de difusion: el primero, a partir de las orillas del crater Xico,
donde, desde 1950, se registraron los primeros y modestos asen-
tamientos irregulares en direccion de ia ciudad de México; ! sin
embargo, ¢l crecimiento mas intenso se ha dado desde las inme-
diaciones de la ciudad, a partir de las delegaciones del Distrito
Federal colindantes y con densidades bajas. En 1988, sélo 66%
de los lotes se encontraban construidos y habitados, por lo que
la densidad era de alrededor de 105 habitantes por hectdrea.l$

Este modelo obedece con toda evidencia a la intensa venta
ilegal de lotes a inicios de los ochenta. La traza, progresivamen-
te articulada en un esquema ortogonal, presenta dificultades ma-
vores para la dotacién de servicios, ya que impide la optimiza-

15 Victor Castaiieda, “*Nota preliminar sobre el valle de Chalco®’, Proyecto
valle de Chalco, UAM-X, noviembre de 1988,
16 Fonhapo, op. cif., p. 11,
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cidn del uso de las redes, mientras que la baja densidad incrementa
por largo tiempo el costo unitario de las dotaciones. Por otra
parte, el fuerte porcentaje de lotes en brefia implica gran falta
de cobertura vegetal, por to que se favorece la emision de polvos
a la atmdsfera en épocas secas,

Por lo que a los servicios se refiere, la introduccion de agua
potable solo ha sido una preocupacion reciente del gobierno. Por
ello, practicamente s6lo los pobladores antiguos {de los cascos
urbanos previos a la urbanizacién acelerada) cuentan con este
servicio. Se calculaba, antes del inicio de las obras del Pronasol,
un déficit de cerca del 80%, por lo que la dotacién se resolvia
en forma esporadica y cara mediante pipas.!? La atencion recien-
te de Jas autoridades tiende a cubrir toda la zona del valle de Chal-
co, pero sin consideraciones sobre el modelo de traza final que
surgira del proceso de regularizacion.

Por lo que al drenaje sanitaro se refiere, la situacion es simi-
lar ¢con un déficit de la misma magnitud, pero con implicaciones
ambientales diferentes.

Finalmente, en materia de energia eléctrica, destaca que, a
pesar de que el asentamiento tiene ya diez afios de existencia, no
¢s sino hasta fechas recientes cuando se empezaron a colocar al-
gunos transformadores para suministrar la energia eléctrica, y
se inici¢ la progresiva dotacién a toda la zona en tiempos muy
cortos y con fuertes inversiones federales. Esta situacion es pe-
culiar de ese asentamiento, ya que generalmente fas autoridades
técnicas en materia de electricidad son proclives a *‘olvidar’’ la
condicidn ilegal de la tenencia, dotando de redes con cierta faci-
lidad. En este caso, la falta de obras troncales y de redes de dis-
tribucidn propicid por afios el paisaje urbano tipico de Chaico:
decenas de cables-diablitos que corrian a lo largo de las calles.
Ello con las también obvias intervenciones de lideres que cobra-
ban cuotas para las conexiones.

Los impactos ambientales

La investigacion pretende aplicar un enfoque interdisciplinario
y ademas de “‘interfase’” al tratamiento de las cuestiones ambien-

17 Idem, p. 15.
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tales. En efecto, en numerosos estudios se realizan trabajos por
separado sobre la degradacion del ambiente o las condiciones so-
ciales y econdmicas del sitio, o sobre su estructura urbana. Esta
forma de abordar las cuesiiones ambientales limita la validez de
los resultados v de las restringidas aunque valiosas aportaciones
de tas disciplinas aisladas. Por el contrario, un enfoque interdis-
ciplinario garantiza la puesta en evidenca de las interconexiones
entre las esferas del conocimiento vy de la realidad.

A continuacion se plantean algunos ¢asos, aun someramen-
te documentados, que ilustran ¢l enfoque a la cuestion del mo-
delo de urbanizacidon y de la alteracidn del medio ambiente.

Debemos reconocer la presencia de dos lineas de alteracio-
nes ambientales significativas con relacion al modelo de urbani-
zacion y de servicios: Ia primera la constituye la degradacion del
medio natural por el modelo citado, considerando no soélo los
efectos de la ocupacidn del territorio sobre el medio, sino tam-
bién los retos que el medio plantea para la ocupacién del sueio
para fines urbanos.

La segunda linea responde a las alteraciones que implican de-
gradacidn de la calidad de vida de los pobladores, cuya respon-
sabilidad recae sobre el modelo de apropiacion del espacio peri-
férico.

Con respecto al primer tema, las tierras ejidales donde se ha
realizado el asentamiento son aparentemente zonas gue han per-
dido su productividad por la baja del manto fredtico v la pro-
gresiva salinizacion de las tierras. La baja del mvel fredtico se
relaciona con el bombeo que se realiza en la cercania de la dele-
gacién de Tidhuac para alimentar al Distrito Federal. Elio pu-
diera explicar por qué los ejidatarios desincorporaron esa zona
muy particularmente.

En ese sentido, la expansion de la mancha urbana se ha he-
cho conforme a la superposicion de dos logicas diferentes pero
no competitivas: la ganancia de los especuladores y las necesida-
des de los ejidatarios.

También es demostrable que la zona de Chalco, antiguo le-
cho de un lago, se encuentra alimentada por diversos rios pero
que, ademds, la intervencion humana en la construccion de ca-
rreteras y grandes canales, ha impuesto diques que retienen las
aguas en época de lluvia. Esta se ha convertido en una zona de
gran peligrosidad por las inundaciones, ya que la traza no respe-
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ta ninguna posibilidad de escurrimientos superficiales.

La salinizacion de las tierras no solo afecta a la productivi-
dad agricola del espacio de referencia; es también un factor de
detertoro de la construccion al subir las aguas salinas en época
de Nuvia. La degradacién de las viviendas y, por ende, los pro-
blemas de salud son parte de las consecuencias de este hecho.

Las bajas densidades aunadas a la falta de vegetacion, re-
percuten fuertemente en la generacion de particulas en la atmds-
fera. Existe la hipdtesis de que estas particulas afectan la salud
de la peblacidn residente, pero también que contribuyen en for-
ma sustancial a la formacion de la capa de polvo que cubre la
ciudad de México, particularmente en época invernal.

La carencia de agua potable entubada o por lo menos en can-
tidades suficientes y con adecuada calidad quimica contribuye
manifiestamente a la propagacion de enfermedades gastrointes-
tinales, una de las principales dolencias permanentes de la po-
blacion de bajos ingresos en la zona y en todo ¢l pais. Lo ante-
rior se complica evidentemente por la falta de drenaje, cuya
consecuencia es Ia defecacton al aire libre, lo que refuerza la pe-
ligrosidad de las particulas emitidas en la atmosfera.

La segunda forma de subsanar las carencias de drenaje ha
sido la perforacion de letrinas, sin tratamiento alguno de las emi-
siones. La poca profundidad a la que se encuentra aun ef manto
freatico provoca que ei colono lo alcance con facilidad y vierta
en ¢ los desechos, que se difunden asi en las reservas acuiferas
del subsuelo, mismas que son aprovechadas por las autoridades
federales con baterias de pozos que alimentan la red del Distrito
Federal y por las autoridades municipales que construyen pozos
para alimentar la zona.!® Como se puede apreciar, se forma un
circulo vicioso entre la forma de dotar los servicios o su caren-
cia, la alteracion del medio ambiente y las condiciones sanitarias
de la poblacion.

Los ejemplos anteriores plantean sélo algunos de los proble-
mas resultantes del modelo actual de atencion o desatencidon a

I8 Véase el caso de la municipalidad de Chalco, que construye una bate-
ria de pozos para alimentar troncalmente ¢! valle, mientras que la Comision de
Aguas del valle de México {organismo federal) tiene en operacidn una bateria
de pozos en los limites entre el citado municipia v 1a Delegacion Tlahuac del
Distrite Federal para alimentar este dltimo.
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las necesidades de servicio de la poblacidn, pero evidencian las
relaciones complejas que se establecen entre las diversas facetas
de un mismo fendmeno.

5. LA POSIBILIDAD DE OTRO TIPC DE MODELO

Finalmente, como altimo punto de esta exposicién, quisiéramos
aventurarnos a emitir algunas observaciones sobre la cuestién cen-
tral de este ensayo: la relacion entre servicios y medio ambiente.

Una de las claves para entender la urbanizacién periférica
es la forma de desincorporacidn de las tierras para pasar al uso
habitacional. Este es un proceso social, politico y econdmico que
se ha analizado ya en varios contextos, pero es también un pro-
ceso de orientacion del modelo urbanistico. Factores como la den-
sidad, consecuencia del modelo de comercializacion ilegal; la nula
disposicidn de reservas para areas verdes; la falta de jerarquiza-
cion de las vias, etc., son algunos de los numerosos factores que
hipotecan profundamente el modelo espacial del urbanismo pe-
riférico.

Ello no es exclusivamente un proceso urbanistico sino una
hipoteca social sustancial, una ‘“*deuda’’ cuyos intereses debera
pagar en permanencia la sociedad y no solo la poblacion local.
Al estudiar €l proceso de consolidacion del valle de Chalco, se
hace evidente que los 15 aftos de supuesta planeacidn urbana en
México no han logrado superar algunas de las fallas evidentes
del sistema social: el control de la ocupacién del suelo entre otras,
Esta situacidn tiene consecuencias notorias que disfrutan algu-
nos y que padecen muchos: son ei reflejo de las desigualdades
sociales en el pais.

La hipoteca es grave: en efecto, la visién de corto plazo re-
pite un modelo desintegrado, estandarizado en la miseria, que
genera consecuencias cuyos impactos de largo plazo aun no se
han vislimbrado totalmente en su caracter disruptor del sistema
social, economico y ambiental.

Puede empezarse por el sitioc mismo del valle, poco propicio
por la salinidad, los riesgos de inundacion v las caracteristicas
expansivas del subsuelo. Pero aun admitiendo la existencia de
este vasto asentamiento como una realidad imborrable, no cabe
duda de que faita una conciencia clara de las posibles consecuen-
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cias de reforzar este modelo pobre y caduco con técnicas tradi-
cionales para la dotacion de servicios urbanos.

La dotacidon de drenaje, agua potable y energia eléctrica so-
bre {a base de planes urbanos hechos al vapor y con escala de-
masiado chica, como suele hacerse en México, refuerza los vi-
cios de inicio y eliminan las posibilidades de disefiar un espacio
de vida aceptable para una pobilacion que significa ya el 2% del
area metropolitana.

No se puede disefiar un modelo distinto desde los escritorios
del funcionario ni del académico; debe ser el resultado de una
accion solidaria de todos ellos, articulada con la comunidad como
actor central, en vista a inducit un cambio en la 1égica urbanisti-
ca de la periferia, asociada con modelos diferentes de conviven-
cia social y de desarrollo econémico local.

No se pretende determinar este modelo en algunos incisos;
sin embargo, puede ser vilido desdibujar algunas lineas para su
orientacion:

—Necesidad de cambiar la escala, trabajando en lo “micro”’,
en referencia explicita a un modelo global y democraticamente
aceptado y disenado. En consecuencia, ia unidad de barrio pue-
de ser la unidad base de la organizacién social y la unidad terri-
torial minima para la planeacion.

—Estudiar la posibilidad de romper el modelo urbanistico
impuesto por la promocion inmobiliaria ilegal y sus secuelas den-
sificando; reubicando algunas areas poco densas; abriendo es-
pacios para ¢l ocio y la recreacion; remodelando el sistema de
vias de comunicacion, entre otros.

—Coneebir la periferia no comeo un espacio habitacional dor-
mitorio, lo que a su vez lleva a la inercia de la aplicacidn de los
paradigmas del urbanismo tradicional, sino como un espacio mix-
to de produccidon y reproduccion.

—Lo anterior previene sobre la obligacién de dar facilida-
des para los usos de suelo productivo, entre otros, los relaciona-
dos con la economia hasta la fecha considerada como informal.

—Alejar la dotacidén de los servicios de los disefios tradicio-
nales, buscando vias de solucién mas apegadas a las condiciones
ecoldgicas peculiares del sitio en sus diversas unidades ambien-
tales. Lo mismo puede ser sefialado con respecto a la vivienda.

—Evitar la degradacion del medio fisico, con medidas ur-
gentes como la reforestacion, el control de las avenidas por me-
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dios ecoldgicos entre otros. Asimismo, inducir la produccién de
alimentos en las zonas circunvecinas.

Las ideas anteriores son esbozos necesarios para encarar la
necesidad ineludible de disefiar una nueva politica de urbaniza-
cion para la ciudad de México y para los asentamientos periféri-
¢os del tercer mundo en general. La discusién sobre los mode-
los urbanos pasa por un conocimiento mas preciso de las
condiciones en las cuales se da la ocupacién de la periferia y de
los impactos de la misma para la dotacion de servicios y la pre-
servacién del medio ambiente en general; éste es justamente uno
de los propdsitos centrales que deben tenerse para la solucion del
problema impuesto por las actuales relaciones sociales en la for-
macion del espacio periférico.



LOS NUEVOS MOVIMIENTOS SOCIALES Y
EL MEDIO AMBIENTE EN MEXICO

JUAN MANUEL SANDOVAL*

INTRODUCCION

En la actualidad, en el 4mbito del capitalismo, se genera una se-
rie de necesidades que comportan Ia radical subversidn del siste-
ma de vida burgués tradicional, no sélo en sus formas politicas
sino en diversos aspectos de la vida cotidiana (Heller, 1978). Asi,
en esta radical subversion, los descontentos de su propia vida co-
tidiana consideran la vida no sélo transformable sino a trans-
formar (Heller, 1977). De lo que se trata es de reconstruir la rea-
lidad; de apropiarse de una realidad objetiva (la construccién de
un mundo humano), lo que constituye la culminacién de la rea-
lidad humana, ‘“...y es en Ia vida cotidiana como se realiza esta
culminacion de lo humano’’ (Lefebvre, 1980).

Asi, la critica al statu-quo que domina nuestra realidad va
no transita por la critica de las insuficiencias, deficiencias y fa-
llas de un sistema que ha dejado insatisfechas necesidades que
otros han satisfecho. Esta critica no hace mas que pensar en di-
reccidn del sistema vy no en contra de su direccion. Acaso poda-
mos pensar en una inversion: partir de la critica radical de las
necesidades y no de los obstdculos a su desarrollo, del deseo v
no de la carencia y ta pobreza, ;Por dénde empezar?, ;se trata
de una critica utopica o de una verdadera reconstruccion de la
realidad?, ;cudles son y cédmo se organizan los agentes sociales
que traducen esta critica en una fuerza material?

* Investigador en la Direccion de Etnologia y Antropologia Socm] del Ins-
tituto Nacional de Antropologia e Historia.
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El punto de vista es la critica radical de las necesidades, del
deseo de transformar la realidad. Y esta critica la llevan a cabo
diversos sectores o agentes soctales, organizados y que se mani-
fiestan diferencialmente, ya sea a favor del “‘libre desarrollo de
las fuerzas productivas®, o por la ““conservacién de los recursos
naturales’’, y aun por la “*vuelta al equilibrio del hombre con
la naturaleza’’, presentando algunos planteamientos distintos de
transformaciéon de la realidad.

Estudios recientes sobre movimientos sociales en México per-
miten apreciar las formas, a veces sutiles, en las que los princi-
pios ambientales se han incorporado a estos movimientos emer-
gentes.,

Sin embargo, en estos estudios los movimientos ambienta-
listas no adquieren ain derecho de ciudadania. Ni los principios
ambientales permiten una caracterizacion generalizadora y espe-
cifica de los mismos, ni sus rasgos ambientales son muchas ve-
ces percibidos por los analistas de estos movimientos. Sip em-
bargo, tomando el paradigma ambiental como perspectiva de
analisis es posible percibir algunos principios ambientales den-
tro de las formas novedosas de organizacidén de 1os movimientos
populares emergentes, en sus luchas por la autonomia, en la de-
fensa de sus recursos naturales, en los intentos por desarrollar
formas de organizacidn autogestivas y democraticas y en su re-
chazo a las organizaciones oficiales.

EL DISCURSO ECOLOGISTA DEL ESTADO:
CONCIENCIA, SIN PRACTICA

Los movimientos ambientales y sus estrategias de lucha inciden
en la definicion y en las formas de legitimidad del Estado a tra-
vés de la respueta que éste puede dar a sus demandas econdmi-
cas y politicas. Hasta ahora el Estado ha dado respuesta a 1a de-
manda ambiental al incorporar formalmente algunas de sus
consideraciones generales en ¢l discurso oficial; en los planes na-
cionales de desarrollo de los gobiernos de De la Madrid y de Sa-
linas de Goriari, y en algunos ordenamientos juridicos. Los con-
ceptos ambientales (calidad de vida) fueron adoptados primero
como titulos de la reunién convocada por el Institnto de Estu-
dios Politicos, Economicos y Sociales (JEPES) del partido en el
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poder para la consulta popular en la campafia electoral de Mi-
guel de la Madrid en febrero de 1982, en la cual surgio €l “‘com-
promiso ecolégico’’ de la administracion pasada.

Enmarcando la cuestion ambiental en la perspectiva de la
“moralizacién de la sociedad’’, el entonces candidato Miguel de
la Madrid declar6é que *‘el problema ecoldgico debe estar pre-
sente en la politica de desarrollo nacional”’, de tal manera que
si no se alentara una ‘‘conciencia ecologica nacional”’, se conti-
nuaria con la ““‘inmoralidad histdrica’ que esta implicita en el
“‘crecimiento econdmico con deterioro de la naturaleza® (Uno
mds Uno, 14/2/83). Segin De la Madrid, ‘‘los mexicanos tienen
¢l compromiso de conservar tierras, atmdsfera y agua no soélo
para aprovecharlas actualmente sino para asegurar la continui-
dad histérica de la nacion®’ (Uno mds Uno, 11/6/83). Para tra-
tar de concretar estos planteamientos se creo la Secretaria de De-
sarrollo Urbano y Ecologia (Sedue), cuyas acciones han probado
ser meros paliativos a los problemas ambientales en nuestro pais,
sin atacarlos a fondo. Pero ésta fue también una respuesta a la
creciente movilizacién y demandas de diversos sectores de la po-
blacién radicalizada en diversos niveles, en cuya conciencia se
ha internalizado la cuestion ambiental.

Desconectada desde un principio del verdadero problema que
incide en la denominada *‘crisis ecoldgica’’, la Sedue se iendra
que mover en un marco de ¢contradicciones al no corresponder
la realidad con los planteamientos de los fines y programas que
ha establecido para ‘*sclucionar los diversos vy en ocasiones gra-
ves problemas que hoy deterioran la calidad de la vida, como
¢l representado por la creciente contaminacion ambiental, orde-
nacion territorial, vivienda, equilibrio ecolédgico, crecimiento anar-
quico ¢ incluso desempleo’’ (EI Universal, 25/1/83).

La conciencia y el discurso ecologista o ambientalista del Es-
tado nace, pues, come respuesta a la presién de los movimientos
que demandan solucién a la problematica ambiental. Y se crea
a partir de planteamientos y documentos que han hecho orga-
nismos e instituciones internacionales especializadas. S6lo que
es un discurso de una conciencia que no se traduce en acciones
practicas; es un discurso no mandatorio, es decir, se traduce en
planes en los que no se liega a la toma de decisiones que real-
mente ataquen a fondo la problematica ambiental.

Un ejemplo son las 100 medidas contra la inficién anuncia-
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das el 13 de enero de 1987, ante el entonces presidente De la Ma-
drid, por parte de la Comision Nacional de Ecologia (CNE).
Entre las disposiciones se contaban la revisidén obligatoria de
vehiculos; estimulos a las empresas para la instalacion de equi-
pos anticontaminantes; desconcentracion de industrias riesgosas;
control de plaguicidas; acciones de letrinizacion, rellenos sanita-
rios, reforestacidon, educacidon ambiental, vigilancia epidemiolo-
gica y disminucion del tabaquismo.

En tal reunién no se mencionaron acciones de formacion de
cuadros en recursos humanos para la aplicacidn del programa
dado a conocer; no se planted cOmo se revisaria a casi 3 millones
de vehiculos que circulan en el vaile de México con objeto de abatir
la contaminacion que éstos producen; no se tocd el problema del
transporte piblico, el cual en lugar de impulsar el transporte ma-
sivo, se permite la proliferacion de minibuses, combis y peseros;
se minimizo la gravedad del dafio sobre la salud publica debido
a la contaminacion, cuando en todo €l mundo estdn comproba-
dos los efectos de la misma. Estos aspectos, entre otros, fueron
planteados por organizaciones ecologistas, las cuales pidieron que
en este tipo de acciones se incluyeran la cancelacion de la planta
nucleoeiéctrica de Laguna Verde (La Jornada, 14/1/87), v, pese
a las movilizaciones y ofras acciones en contra de su funciona-
miento, se encuentra ya activada en un 50% de su capacidad.

“INTELECTUALES CRGANICOS’" E “‘IDEOLOGICOS”
ECOLOGISTAS. MEDIACION ENTRE
EL ESTADO Y LA SOCIEDAD CIVIL

El Estadp mexicano ha tenido siempre, a pesar de no haber de-
sarrollado una “*politica ecolégica’ hasta ahora —pero cuyos an-
tecedentes se encuentran ya en la Subsecretaria de Mejoramien-
tg del Ambiente—, sus “‘intelectuales organicos’’ ecologistas, y
aun algunos “‘idedlogos’’, gue actian como mediadores entre el
Estado v diversos sectores de la sociedad civil organizada. Aqui
mencionaremos sélo algunos de los casos mas importantes de tal
mediacion. :
Un ejemplo de intelectualidad organica colectiva lo encon-
tramos en el campo de lo juridico —con la Academia Mexicana
de Derecho Ecoldgico, que surgié en 1975 y que ha contado en-
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tre sus ‘‘presidentes honorarios”™ a Miguel Aleman, Gustavo Diaz
Ordaz, Luis Echeverria y José Lapez Portillo. Su presidente efec-
tivo, Ramodn Ojeda Mestre, es un alto funcionario en el gobier-
no del presidente Carlos Salinas de Gortari.

Esta academia, segun Qjeda Mestre, pretende:

desarroliar y divulgar estudios de derecho aplicable a preservar y
mejorar el ambiente. Coadyuvar a la sensibilizacion piblica en sus
conocimientos, actitudes y practicas relacionadas con el equilibrio
ecologico ¥ las normas de convivencia social relativas. Promover
la elaboracion y la vigencia de las disposiciones juridicas adecua-
das. Presentar iniciativas a los poderes Ejecutivo, Legislativo y Ju-
dicial al igual que las autoridades académicas idoneas. Promover
la incorporacidn a los planes de estudio de las diversas institucio-
nes educativas del pais, materias relacionadas con las normas juri-
dicas y de comportamiento social vinculadas a la preservacion y
mejoramiento ambiental. Fomentar la prestacion del servicio so-
cial para el cuidado ecologico del pais. Prestar asistencia técnico-
juridica a las entidades publicas y privadas que lo soliciten y parti-
cipar en las reunione de estudio, andlisis y solucion de los proble-
mas nacionales. Pugnar por una seria planeacién ecoldgica del pais,
acorde con la planeaciéon demografica y los planes de desarrollo
econdmico y social. Y, por ultimo, publicar y difundir todo tipo
de trabajos que alienten una mejor comprension de sus objetivos
{Ojeda Mestre, 1975).

En el campo de los idedlogos que buscan la mediacion del
Estado, el caso individual mas notorio es el de Fernando César-
marn, participante activo en la Reunion Nacional para la Planea-
¢ion sobre Ecologia y Medio Ambiente, organizada por el I[EPES
en Ciudad del Carmen, Campeche, en 1982, en la que apuntaba:

el haber sido testigo del compromiso ecolégico de Miguel de la Ma-
drid en su participacién en la reunion fue una verdadera fuente de
esperanza. El candidato demostré tener conciencia de la situacion
y expreso su deseo impostergabie de transmitir a todos 1os mexica-
nos esa actitud hacia la conservacién del medio (...) Los que parti-
cipamos en esta reunion sobre el medio ambiente y calidad de vida
quedamos satisfechos, con una sensacién de esperanza bien fun-
damentada. Ademds con el deseo de no estar participando en una
gran burbuja de jabén (unomdsuno, 20/2/82).
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Para Césarman, existe un ‘instinto ecocidico’ (Césarman,
1972) en todos los hombres, que puede ser contrarrestado por
una ““conciencia ecologica’. Asi, después que De la Madrid ma-
nifestod su “compromiso ecoldgico’”, Césarman planted que “‘he-
mos pasado de ser un pueblo de ecocidas a un pueblo de ecolo-
gos gracias a la conciencia ecologica que hemos adquirido en este
corto lapso’’ (unomdsuno, 30/5/83).

Para Césarman esta conciencia ecoldgica que adquirimos en
el sexenio pasado sigue desarrollandose, y nuestros actuales go-
bernantes han adoptado el papel que les corresponde en esta lu-
cha ecologista. Recientemente, este personaje escribia:

ya instalados dentro de un paisaje en el que los gravisimos proble-
mas resultantes de la contaminacidén ambiental se han convertido
en lenguaje cotidiano, fueron apropiados los pronunciamientos del
presidente Carlos Salinas de Gortari, el regente Manuel Camacho
Solis, de los secretarios Patricio Chirinos y Jesiis Kumate, quienes
valoraron la situacién ambiental con realismo, sin soslayar la mag-
nitud del problema y expresando Jas dificultades que se encuentran
en &) camino de la solucién (...) Es un significativo avance oir a
los gobernantes aceptar ! deterioro del territorio. Es un avance por-
que no fue sino hasta el inicio de este sexenio, con las afirmaciones
del Primer Mandatario desde su campana hasta su postura mas re-
ciente con respecto a la ecologia, cuando se ha valorado la situa-
cidén a plenitud (Excelsior, 1/3/85).

Finalmente, y también dentro del campo de los idedlogos que
buscan la mediacion del Estado, encontramos al Grupo de los
Cien, una agrupacidn de intelectuales y artistas impulsada por el
poeta Homero Aridjis, la cual surgié en 1985 como un intento
de conminar al gobierno a responder con acciones y no con dis-
cursos al alarmante problema de la contaminacién en nuestra
ciudad.

En su manifiesto *‘Cien intelectuales y artistas contra la con-
taminacién’’, después de analizar los problemas concretos de esta
contaminacion, concluyen que “Nuestra vida no tiene precio, tam-
poco nuestra historia. No hay crisis que justifique nuestro sacri-
ficio. Tenemos derecho a vivir’’ (Excelsior, 5/6/87).

Al mantener la posicion de que el gobierno es el que debe
hacer y cumplir las medidas ecolégicas, el Grupo de los Cien,
que ha intentado convertirse en vocero de los movimientos eco-
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logistas en nuestro pais, por la via de los hechos, establece una
mediacion con el Estado. Este, a su vez, reconoce ¢como vocero
del ecologismo a este grupo, y 1o apoya, como en ¢l caso del otor-
gamiento del Premio del Programa de las Naciones Unidas para
el Medio Ambiente a esta organizacion durante el Dia Mundial
del Medio Ambiente en 1987 (Garcia Mora, 1980, p. 92}.

DE LA CONCIENCIA AMBIENTAL A LA ORGANIZACION
DE LOS MOVIMIENTOS ECOLOGISTAS

La internalizacién de una conciencia ambiental en diversos agru-
pamientos de la sociedad mexicana lleva, pues, a traducir la cri-
tica radical de las necesidades en fuerza material en la lucha eco-
logista, a través de manifestaciones que podemos agrupar en
tendencias mds o menos claras. Lo que define estas tendencias
es el caricter de clase de quienes hegemonizan o intentan hege-
monizar dentro de ellas, pero las estrategias que desarrollan son
diferentes respecto de la transformacion de nuestra formacion
econdmico-social. Y entre estas estrategias encontramos no 56lo
una oposicion al Estado, al proceso de acumulacion salvaje (el
cual estd en contra de un equilibrio entre el crecimiento v el de-
terioro del ambiente), sino una lucha por la recuperacion de di-
Versos recursos naturales y mejores niveles de bienestar, asi como
la btsqueda de alternativas autogestionarias.

En este sentido, el proyecto politico ambientalista difiere de
las estrategias, tacticas y programas de los proyectos revolucio-
narios ‘‘tradicionales’’ de izquierda, y en particular de la orto-
doxia marxista. La cuestion ambiental replantea las relaciones
entre la estructura social y el desarrollo de las fuerzas producti-
vas, entre crecimiento y distribucion, entre la centralizacion del
poder para ¢l cambio social y la descentralizacion de la toma de
decisiones.

La fuerza real del movimiento ambientalista proviene de este
cambio de perspectiva politica y del cuestionamiento radical de
la racionalidad economica prevaleciente tanto en el campo so-
cialista como en el capitalista. Sin embargo, su fuerza y eficacia
provienen de la posibilidad de incorporar esta nueva dimension
ambiental en antiguas luchas populares, de su capacidad de arraigo
en la historia nacional y en las tradiciones culturales de los pueblos.
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En algunos ¢asos, un elemento importante en la articulacion
y en {a perspectiva ambientalista de las luchas de este movimien-
to lo constituye la insercion en ellas de ‘‘caudillos ilustrados™,
de investigadores o académicos. Su presencia no es importante
tan sélo por el liderazgo que pueden desempeiiar algunas gentes
o por la importancia de la asesoria técnica en la resolucién de
sus problemas y la sistematizacién de sus demandas ¢ incluso su
representacion en algunas negociaciones. La importancia de in-
vestigadores y académicos en la articulacién de las luchas am-
bientalistas proviene del hecho de que son éstos quienes son por-
tadores de una ‘‘conciencia ambiental’’ mas sistematizada y
articulada que es capaz de interpretar y reformular la conciencia
sentida y espontdanea de las agrupaciones de base por el deterio-
ro de sus condiciones ambientales, y de llevar sus demandas mas
inmediatas {indemnizacion, reacomodo, etc.} a un proyecto de
luchas y reivindicaciones vinculadas con la organizacién de sus
practicas productivas, del aprovechamiento integrado de sus re-
cursos, dentro de una perspectiva ambiental de desarrollo. La
eficacia de la “‘representacion’’ que puedan hacer los grupos *‘in-
telectuales’’ de los intereses de las agrupaciones de base debe ana-
lizarse mas criticamente frente a sus resultados concretos de las
“Juchas ecologistas’” en las que éstos se han involucrado. Lo que
si es posible constatar es la presencia de un discurso ambientalis-
ta mas articulado en las experiencias en las que los académicos
se integran a las comunidades de base.

Los principios de autonomia y autogestion comunitaria, la
respuesta organizada frente a los efectos ambientales de la crisis
del estilo dominante de desarrollo y la incorporacion de consi-
deraciones y fundamentos ecologicos en las practicas producti-
vas v la organizacion social, son rasgos caracteristicos que com-
parten estos movimientos. Sin embargo, es posible discernir dos
tendencias principales que se han manifestado en la agrupacion
de estas asociaciones ambientales y grupos ecologistas. No sélo
los distingue su congregacion en dos reuniones de caracter na-
cional llevadas a cabo en ¢l curso de 1985, sino un caracter de
clase de quienes han tratado de tener una hegemonia dentro de
ellas, lo que incide en su discurso y en un programa de acciones
concretas en torno a las cuales se aglutinan y se ofrecen como
elementos de estrategias y practicas diferenciadas, si no alterna-
tivas. Los primeros se han autodenominado ‘‘Pacto de Grupos



NUEVOS MOVIMIENTOS SOCIALES 313

Ecologistas’’; los segundos intentaron constituir un *“Frente Na-
cional de Lucha Ambientalista’’. Estas dos tendencias, sin em-
barge, tienen algunos antecedentes, para su conformacién, en
cuatro tendencias basicas que se desarrollaron durante una dé-
cada aproximadamente, de mediados de los setenta hasta 1985.
A partir de entonces y hasta hoy, existe una historia de avances
y retrocesos. Avances principalmente, aunque no exclusivamen-
te, en la toma de conciencia ambiental en grandes sectores de la
poblacion en todo el pais, principalmente en los sectores popu-
lares, a partir del enfrentamiento cotidiano con el deterioro de
sus condiciones de vida por la creciente contaminacion en di-
versos ambitos, por la irracional explotacion de sus recursos
naturales y de sus medios de vida, y por la incapacidad de las
autoridades correspondientes de solucionar los problemas mas
apremiantes del deterioro ecologico. También encontramos avan-
ces en esta toma de conciencia ambiental en la poblacidn por las
acciones educativas y la amplia difusidn y divulgacion de la pro-
blematica ecoldgica por parte de algunos grupos ecologistas, am-
bientalistas conservacionistas, y aun por parte del gobierno que,
en cuanto a las campaiias de difusién, si tiene una gran expe-
riencia. Las luchas y movilizaciones de muchos de estos grupos
que han resultado en algunos logros parciales o totaies de sus
demandas, han contribuido asimismo al avance de esta concien-
cia ambiental,

Por otra parte, vamos a encontrar retrocesos principalmen-
te en los aspectos organizativos de las dos tendencias principales
(no en los de la diversidad de agrupaciones existentes, las cuales,
incluso han avanzado consolidando su estructura organica a través
de diversos medios), con la desapariciéon de una de ellas y con
la division y restructuracion de la otra. Mas adelante retomare-
mos estas cuestiones.

En seguida analizaremos someramente las cuatro tendencias
basicas que derivaron en las dos mencionadas. Mencionaremos
sOlo algunos casos de cada una, que serian representativoes.

Primera tendencia

La primera tendencia nace con las asociaciones de vecinos preo-
cupados por el deterioro ecoldgico y por la preservacion de areas
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verdes y otros recursos naturales, Su origen es pequeiioburgués,
y empezaron a surgir a mediados de los afios setenta. Las prime-
ras en aparecer fueron las “*brigadas verdes”, que se organiza-
ron espontdneamente para protestar por la destruccion de areas
verdes, con motivo del ‘‘plan de desarrollo vial”’, instrumnenta-
do por las autoridades politicas del Departamento del Distrito
Federal en aquella época (Garcia Mora, 1980:92). Estas bri-
gadas solicitaron también al entonces subsecretario de Mejora-
miento del Ambiente que se incrementara el transporte eléctrico
en los ejes viales y se retirara a los autobuses de la entonces Alianza
Camionera, [os cuales, a pesar de su municipalizacion, son uno
de los principales contaminadores del medio ambiente en 1a ciu-
dad de Meéxico (Gaircia Mora, 1980:92).

Estas ‘‘brigadas verdes’ contintan su existencia con luchas
¥y demandas similares a las mencionadas. En la misma época en
que estas brigadas hicieron su aparicién, otros grupos de veci-
nos se unificaban también de manera espontdnea para luchar por
la preservacién de ciertas dreas o recursos, y después de haber
conseguido o no su cometido, desaparecian. Uno de estos casos
fue el del grupo de vecinos de los alrededores de los Viveros de
Coyoacan en el Distrito Federal, que se movilizaron en 1975 para
edificar ahi una guarderia (Asociacién Ecolégica Coyoacén,
A.C).

Esta inquietud quedd latente en esta zona, y en 1983 nace
ahi la Asociacidon Ecoldgica de Coyoacén. Su objetivo genérico
es el de:

integrar una organizacion eficaz y comprometida a luchar por la
conservacion, rehabilitacion y aprovechamiento racional de los eco-
sistemas naturales, asi coino para generar actitudes que favorez-
can el desarrollo de una sociedad en armonia con el medio ambiente.
Sus objetivos particulares son: /) promover la formacién de una
conciencia ecologista en 1a sociedad; 2) ser portavoz y medio de pre-
sidn de la sociedad civil ante las entidades publicas y privadas, en
la identificacion y solucién de problemas ecoldgicos; 3} colaborar
con grupos, comunidades y organismos, publicos y privados, en
la identificacion y solucion de problemas ecologicos; 4) alentar el
surgimiento y multiplicacion de grupos ecologistas a nivel de man-
zanas, barrios, comunidades, etc.; 5} estimular y participar en ini-
ciativas que propicien la libertad del individuo, la autonomia y la
autogestién de comunidades y grupos en armonia con el medio am-
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biente, como alternativas a la sociedad industrial, centralista, bu-
rocratica y masificadora (Quadri, 1985).

Existen otras organizaciones de este tipo que se crean por ¢l
mismo tiempo, como la Asociacidon Ecologica de Tlalpan; Ami-
gos de la Tierra; Sobrevivencia, A.C.; Xochicalli; El Oyameyo;
Pequenos Propietarios del Ajusco; Grupo Popo; Grupo de Es-
tudios Ambientales, y muchos mas que no sélo se encuentran en
la zona metropolitana de la ciudad de México, sino en otras partes
del pais. Las de este tipo ubicadas en el Distrito Federal, inicia-
ron poco después de su creacidén una serie de acciones conjun-
tas, entre las que destacan: la recuperacion-expropiacion del Par-
que Nacional ‘‘Desierto de los Leones’’ en el Distrito Federal;
la suspension del Programa de Reordenamiento Urbano y Pro-
teccion Ecoldgica del Distrito Federal (PRUPE); manifestaciones
y acciones de protesta contra la destruccién ecologica v la conta-
minaciéon de Petréleos Mexicanos (Pemex) en todo el pais, y la
suspension de las obras de ampliacion del Aeropuerto Interna-
cional de la ciudad de México (Quadri, 1985). Posteriormente
s¢ incluyen otros proyectos como la defensa de la Selva Lacan-
dona vy del Lago de Texcoco, entre otros.

Las acciones y proyectos concertados se lograron gracias al
establecimiento de una red de organizaciones entre las que se en-
contraban las ya mencionadas y otras mas. Su organo, Arcorre-
des, aparecié por primera vez en el otoiio de 1984,

Esta red, con mas de 130 grupos integrados, fue la que co-
menzo a impulsar la formacion de una Coordinadora Nacional
de Organizaciones Ecologistas, la que daria origen a una de las
dos tendencias que se formalizaron en 1985 y que analizaremos
mds adelante. Se pretendia con ello, segiin Gabriel Quadri, diri-
gente de la Asociacion Ecoldgica de Coyoacdan —una de las im-
pulsoras de este movimiento—, ““actuar coordinadamente para
lograr una presencia nacional, para evitar volver al burocratis-
mo centralizador, porque se caeria en una de las causas del de-
sastre ecoldgico nacional: la toma de decisiones fuera de las co-
munidades’’ (Arias Chavez v 8 firmas mas, 1987),

Algunos de los grupos de esta red buscan nuevas alternati-
vas a la realidad a través del uso de tecnologias ecologicas ade-
cuadas y participativas, creando comunidades, colonias, comu-
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nas, v vinculos entre éstas, y tratando de lograr [a autosuficiencia.
Dentro de estas agrupaciones se pueden citar una gran cantidad
de ejemplos: ‘“‘Huehuecéyotl’’, en Tepoztlan, Morelos; **Crut-
sio’’, en Ensenada, Baja California; “*L.os Horcones’’, en Her-
mosillo, Sonora; ““Los Guayabos®’, en Zapopan, Jalisco; ““El Oya-
meyo”’, en Topilejo, Distrito Federal, y muchos otros mas. Otros
grupos se han dedicado a la educacidén ambiental, a través de ase-
sorias y estudios, resultados que tienen una aplicacion practica
concreta. La publicacion de folletos, libros de divulgacion y otros
materiales educativos, contribuye de gran manera a sus activi-
dades. Un ejemplo es el Grupo de Estudios Ambientales (GEA).

Dos organizaciones ecologistas que surgen dentro de esta ten-
dencia, pero con intereses distintos de los de 1a red mencionada,
Ia cual tomé su distancia con ellas, son el Movimiento Ecologis-
ta Mexicano (MEM)} y la Alianza Ecologista Nacional (AEN),
transformada en 1987 en ¢l Partido Verde. De hecho, la Alianza
fue parte del MEM v luego se separd para ser organizacion inde-
pendiente.

El MEM mantiene una independencia no solo respecto de los
otros grupos ecologistas, sino respecto de sus acciones, lo gue
no ocurre ¢on la Alianza o PV la cual ha procurado participar
de manera conjunta ¢n tales acciones, incluso tratando de ser la
vanguardia, como ocurrid en las primeras manifestaciones con-
tra la planta nuclear de Laguna Verde, lo que provoco la protes-
ta y rechazo de los otros grupos {As/ Es, num. 14:10/6/82).

Estas dos organizaciones tienen, pues, sy propia trayectoria
e intereses, sin integrarse a las dos tendencias principales gue ana-
lizaremos mas adelante, aunque por su caracter de clase y ¢l tipo
de demandas que plantean (pero no por sus métodos de lucha),
se acercan mas a una de ellas, la del Pacto de Grupos Ecologistas.

Dos organizaciones que se ubican en esta tendencia, pero que
responden a intereses de grupos empresariales, son: Bioconser-
vacion, A.C. y la Asociacion Mexicana Pro-Conservacion de la
Naturaleza, mejor conocida como Pronatura.

Finalmente, en esta tendencia ecologista encontramos tam-
bién algunos grupos universitarios, principalmente en el area de
las ciencias naturales, y cuyos objetivos se restringen muchas ve-
ces a salvar tal o cual drea ecoldgica o especie en peligro de ex-
tincién va sea vegetal o animal.

Este es el caso de grupos estudiantiles, apoyados incluso por
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algan profesor, que han luchado por proteger el area ecologica
del Pedregal de San Angel, al sur de la ciudad de México, ame-
nazada por la construccidn de obras de infraestructura de la Uni-
versidad Nacional Auténoma de México, y por ejes viales.

Estos grupos universitarios se encuentran integrados a la Fe-
deracidon Latinoamericana de Jovenes Ambientalistas, formada
en 1981 durante la Primera Asamblea de Jévenes Ambientalis-
tas, en Honduras, Centroameérica, ¢on la participacion de unos
80 representantes de 20 organizaciones conservacionistas de 10
paises del area, y cuya presidencia y otros cargos de direccién
quedaron en manos de mexicanos. La existencia de esta federa-
cidn, sin embargo, es hoy dia precaria, si es que no ha desapare-
cido ya.

La segunda tendencia

La segunda tendencia ‘‘ecologista’ surgida o consolidada en esta
primera fase, es la de aquellos que luchan por la recuperacion de
diversos medios de produccién y subsistencia (tierras, bosques,
lagos, rios y otros recursos naturales), o contra la contamina-
cion de dichos recursos v medios.

En esta tendencia se agrupan, por ejemplo, las organizacio-
nes de origen campesine {mestizos ¢ indigenas) que durante mu-
cho tiempe, a veces durante sigios, han luchado por la defensa
de sus recursos, valores culturales y practicas tradicionales, y que
recientemente han incluido ia cuestion ambiental dentro de sus
perspectivas y de sus luchas.

Sin embargo, no es sino hasta muy recientemente que las lu-
chas no s0lo se han incrementado, s5ino que incluyen npevas for-
mas organizativas y de transformacion de los recursos a partir
de viejas tradiciones culturales y organizativas, y de tecnologias
ecoldgicas adecuadas. Asi, en defensa de sus recursos forestales,
miles de comuneros de Milpa Alta, Tlalpan, Contreras, Cuaji-
malpa y Alvaro Obregon, en el Distrito Federal, y de los estados
de México y de Morelos, se unieron en multitudinaria concen-
tracion el 3 de febrero de 1983 para definir las medidas que to-
marian en forma conjunta para evitar ““la destruccion de bos-
ques por parte de caciques, talamontes oficiales y privados,
fraccionadores clandestinos y lideres sin escrapulos’’ (Metropo-
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{i, 20/12/82). Como resultado, algunas de estas comunidades se
ampararon en contra de un decreto del ex presidente José Lépez
Portillo, guien facititaba la explotacion de bosques a favor de
Ia empresa papelera Loreto y Pefia Pobre, S.A. Asi, la organi-
zacion de estos comuneros decidid ‘‘conservar la propiedad co-
munal cueste lo que cueste”’, buscando incluso apoyo de los par-
tidos de izquierda, sindicatos y demds organizaciones politicas
para evitar que esta fabrica sigitiera devastando sus bosques (Mar-
tinez Luna, 1982). El reciente cierre de esta fabrica por parte del
gobierno, a causa de los altos niveles de contaminacion que pro-
ducia en la zona, se debe también en cierta medida a este movi-
miento. Fue necesario otro movimiento por parte de organiza-
ciones ecologistas, de vecinos, de sindicatos {como el de
trabajadores académicos del Instituto Nacional de Antropolo-
gia e Historia), y otros, para que el gobierno declarara los terre-
nos de esta fabrica ‘‘reserva ecoldgica-arqueoldgica’’.

Otro aspecto de esta lucha es el gue se da contra la contami-
nacion petrolera. En el estado de Tabasco, por ejemplo, las obras
de Pemex han contaminado tierras, rios, lagunas v la produc-
cidn agricola. La construccion del puerto de embarque de Dos
Bocas (uno de los mas grandes del mundo), afecté 1 060 hecta-
reas de cocoteros, a pesar de gue se hizo 300 metros mas adentro
para ‘‘no ocasionar contaminacion’’, Los gases que emanan de
las instalaciones de Pemex en ¢l municipio de Comalcalco, en
la Chontalpa, acaban con las plantaciones de cacao, coco, pla-
tano y naranja. Las fosas que se construyen en los campos pe-
troleros para almacenar desperdicios que generan las obras de
perforacidén son incapaces de detener la contaminacién, ya que
las lluvias derraman los desechos almacenados que, al llegar a
lagos y rios, destruyen los organismos.

El petrdlec también ha traido graves consecuencias a las ciu-
dades del complejo Coatzacoalcos-Minatitlan-Cosoleacaque por
el crecimiento urbano indiscriminado que se dio en los afios del
hoom petrolero (carencia de viviendas y servicios, como agua, dre-
naje, pavimentacion, etc.). El problema de la basura en Minati-
tlan, por ejemplo, dio lugar a un movimiento de colonos para
que se estableciera ¢l relleno sanitario en el basurero local, cerca
del cual se encuentra el lugar donde habitan: la ampliacion de
la colonia Hidalgo. Esta colonia “*nacié precisamente con 1a lle-
gada de personas en busca de trabajo de otras cindades del esta-
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do y de estados aledaiios. Por otro lado los problemas de la ba-
sura se incrementan al aumentar la poblacion y las industrias y
comercios gue tienen la necesidad de tirar los desechos sélidos™’
(Rojas, Perry y Ramirez, 1985). Y precisamente esta basura, al
ir incrementandose, empieza a afectar la ampliacién de dicha co-
lonia. ““A finales de 1980 un estudio sobre los desechos vertidos
en el basurero municipal resultaba una larga lista de contami-
nantes (fenoles, aldehidos, acidos, nitratos, butano, metano, he-
xano, oxidos, cloruros, etc.)’”’ (Rojas, Perry y Ramirez, 1985).

En 1980 las autoridades estatales y municipales se enfrentan
a un conflicto de cardcter ecoldgico v de surgimiento de la parti-
cipacién social por parte de colonos y estudiantes, concretados
en la enérgica protesta y solictud de reubicacién urbana. Este con-
flicto se resuelve a medias en 1983, cuando ¢l basurero se trasla-
dé a otra parte, cercana, donde se hace relleno sanitario (Rojas,
Perry y Ramirez, 1985). Este logro fue impulsado principalmen-
te por el Comité de Lucha de la Ampliacion de la Colonia Hi-
dalgo, con asesoria de militantes de partidos de izquierda (PSUM
y PRI}, uno de los cuales fue regidor del municipio de Minati-
tlan en la cartera de ecologia.

Finalmente otro movimiento relacionado también con la ba-
sura, es el que se dio en Ciudad Juarez, Chih., donde se trata
de aprovechar de la mejor manera el uso de desperdicios soli-
dos, reciclados, y evitar la contdrninacién. Este es el caso de la
Sociedad Cooperativa de Seleccionadores de Materiales (So-
cosema).

Socosema es una comunidad de ‘‘pepenadores’ de basura
que, después de una larga lucha, lograron desprenderse de las
manos del concesionario que los explotaba, y recibieron la con-
cesién para beneficio propio. La cooperativa fue formada con
el apoyo del Centro de Orientacién de la Mujer Obrera, A.C.

De acuerdo con Isabel Robles (Robles, 1985} socia fundado-
ra de esta cooperativa,

...ahora recibimos directamente et valor de nuestros materiales sin
intermediarios y ahora todos los puestos de raya los ocupan los mis-
mos socios. Nosotros ponemos ¢l precio a nuestros materiales. Mu-
chos sabemos leer. Tenemos rayas puestas por la Cooperativa y claro
que mas de lo que ganabamos. Y los materiales a los socios se los
paga la Cooperativa a mucho mejor precio. ¥ muchos de los so-
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cios tiemen una o dos trocas y casas de block y de adobe, pero de
carton y de ldmina ya nadie. Medicinas, sanitarios, hospitales, y
funerales de nuestro trabajo sin intermediarios. Y de la semilla seca
que era Socosema, €sa semilia va brotd y salid a flor de tietra y
esperamos verla florecer en el futuro...

Tercera tendencia

La tercera tendencia ecologista que encontramos en México es
la de los “‘verdes’’, que luchan por transformar el tipo de acu-
mulacton industrial, a partir del *‘desarrollo de las fuerzas pro-
ductivas’’, o de la ““conservacion de fos recursos naturales’’.

El aspecto politico de esta tendencia esta mas claramente de-
finido, pero los planteamientos de los grupos adscritos a esta ten-
dencia han dado lugar a grandes polémicas, dentro de los secto-
res progresistas o de izquierda en el pais acerca de si su posicién
estd enmarcada dentro de una politica de desarrollismo, tecno-
cratismo y, aun, nacionalismo revolucionario, o no. Tales son
los casos del Sindicato Unico de Trabajadores de la Industria Nu-
clear (SUTIN) y del Frente Nacional de Defensa de los Recursos
Naturales.

Respecto a la instalacidén y funcionamiento de 1a planta nu-
clear de Laguna Verde en el estado de Veracruz, el SUTIN apoyd
en un principio tales cuestiones. Pero las opiniones comenzaron
a cambiar dentro del sindicato, y se llegd al momento actual con
una posicion dividida. Estan por el funcionamiento de una planta
nuclear en nUEstro pais, pero estan en contra de que Laguna Verde
funcione con uranio enriquecido cuya tecnologia proviene de Es-
tados Unidos donde ya ha habido muchos problemas en plantas
nucleares gue funcionan con este sistema. Y aun la General Elec-
tric, que controla este tipo de equipos nucleares, ha tenido que
reconocer que dicho sistema tiene muchas fallas.

El otro caso que encontramos dentro de esta tercera tenden-
cia ecologista en nuestro pais es el del Frente Nacional de Defen-
sa de los Recursos MNaturales; éste fue creado a partir de

la discusién nacional acerca de la politica petrolera del gobierno
(de José Lopez Portitlo) (la cual) empezé a calar profundo en el
animo popular y gracias a una intensa campafia de denuncias pro-
movida por diversas organizaciones politicas y populares en la ciu-
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dad de México y otras poblaciones, de conferencias y mesas redon-
das en sindicatos y escuelas, ante un publico Avido por conocer los
detalles de la situacién (Frente Nacional de Defensa de los Recur-
sos Naturales, 1980).

La perspectiva de este frente rebasaba, sin embargo, ¢l solo
aspecto de defensa de los recursos naturales, Asi,

las luchas del Frente Nacional de Defensa de los Recursos Natura-
les, en su problematica fundamental, se enlazan claramente con las
mads amplias y sentidas demandas populares, como son la exigen-
cia de respeto a la independencia y la democracia en las organiza-
ciones populares, la libertad de los presos politicos, la defensa de
la independencia, la soberania nacional y el respeto a la autodeter-
‘minacién de los pueblos. De manera especial, la problematica pe-
trolera queda conectada con la vision general de las relaciones
México-Estados Unidos que abarcan campos tan variados como el
de la explotacién de minerales, la politica de alimentos, el asunto
de los braceros indocumentados, las relaciones comerciales y mu-
chos otros aspectos (Frente Nacional de Defensa de los Recursos
Naturales, 1980). .

A pesar de haber fallado en su intento de lograr imponer una
presion para implantar una politica petrolera popular, después
de lo cual desaparecio, el Frente fue un esfuerzo unitario bas-
tante importante, al reunir a varios partidos, sindicatos y aso-
ciaciones civiles en la lucha por la defensa de los recursos na-
turales.

Cuarta tendencia

La cuarta tendencia “‘ecologista’ la encontramos en el mundo
del trabajo industrial, en las luchas de los trabajadores por recu-
perar y transformar su medio ambiente ¥ sus condiciones de tra-
bajo, los cuales han sido alterados por la produccidn, afectande
su salud y su modo de vida. Esta es una lucha por el control de
los ritmos y tiempos de trabajo, y por el rescate de la cotidiani-
dad y el territorio donde viven los trabajadores.

De esta manera, los trabajadores, principalmente los que es-
tin mas expuestos a niveles de contaminantes o agentes fisicos
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que rebasan lo permisible o tolerable para la salud, han empeza-
do a incorporar a sus luchas reivindicativas la cuestion de la salud.

Una de las mas importantes luchas de los trabajadores por
la conquista de condiciones de trabajo favorables a su salud, ha
sido la de los obreros de la empresa Altos Hornos de México,
S.A. (AHMSA), establecida en la ciudad de Monclova, Coahui-
la, que agrupaba al mayor nimero de trabajadores bajo un mis-
mo techo.

La lucha de los siderargicos se engloba en la lucha por me-
jorar las condiciones generales de trabajo, cuyos efectos para los
trabajadores de ¢sa rama han resultado mortales, y cuyas deman-
das eran confrontadas anteriormente en términos estrictamente
econdmicos.

Dentro de esta perspectiva se encuentran dos casos mas, el
de los trabajadores del Metro, y el de los trabajadores de Aero-
méxico, asesorados también por el CICAST.

En esta tendencia ‘‘ccologista’ se ubica también el movimien-
to popular surgido a partir de la més grande catastrofe ecologi-
ca que haya afectado a un gran sector de trabajadores en nues-
tro pais: la explosion ocurrida en las instalaciones de Pemex en
San Juan Ixhuatepec, estado de México, el 19 de noviembre de
1984, por la imprevision y negligencia de esta paraesiatal, que
dejoé miles de muertos y afectados de diferentes maneras, ade-
mas de dafiar el medio ambiente y las condiciones de vida y tra-
bajo de muchos trabajadores v vecinos de este lugar.

La solidaridad nacional e internacional con los afectados de
este siniestro fue grande; sin embargo, de la ayuda enviada, és-
tos solo recibieron una minima parte. El PRI tratd de capitalizar
el movimiento que empezaba a gestarse entre los habitantes de
la zona, pero éstos rechazaron tales pretensiones y asi dieron paso
a una organizacion de corte democrético: la Unién Popular Ix-
huatepec, A.C. (UPI) {Unién Popular Ixhuatepec, A.C., 1985).

Con el surgimiento de la UPT el pueblo de Ixhuatepec conta~
ria con un mejor instrumento para continuar la lucha por las dey
mandas de su pliego, que a 4 afios de distancia continian siendd
las mismas, va que las acciones realizadas por el gobierno no han
solucionado a fondo los problemas existentes en la zona. '
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MOVIMIENTOS ECOLOGISTAS Y MOVIMIENTOS
AMBIENTALISTAS, ;(DOS ESTRATEGIAS DE LUCHA?

Los principios de autonomia y autogestion comunitaria; la res-
puesta organizada frente a los efectos ambientales de la crisis del
estilo dominante de desarrollo; la incorporacion de considera-
ciones y fundamentos ecoldgicos en las practicas productivas, v
la organizacién social son rasgos caracteristicos que comparten
fos diferentes movimientos, Sin embargo, es posible discernir dos
tendencias que se han manifestado en la agrupacion de estas aso-
ciaciones ambientales y grupos ecologistas. No sélo los distin-
gue su congregacion en dos reuniones de caracter nacional lleva-
das a cabo en el curso de 1985, sino un cierto discurso y un
programa de acciones concretas en torno a las cuales se agluti-
nan y se ofrecen como elementos de estrategias y practicas dife-
renciadas si no alternativas.. Los primeros se han autodenomi-
nade Pacto de Grupos Ecologistas; los segundos llegaron a
constituir un Frente Nacional de Lucha Ambientalista.

Los grupos ecologistas de México

Los grupos ecologistas emergieron originalmente de la sociedad
civil promovida por miembros de un sector medio *‘ilustrado’’.
Estos promotores de grupos y asociaciones ecologistas comen-
zaron a percibir el deterioro ambiental y de la calidad de vida
originados por el estilo dominante de desarrollo v fueron capa-
ces de articular su protesta, su toma de conciencia, su moviliza-
cién politica y su organizacién comunitaria tomando los princi-
pios conceptuales del discurso ambientalista. Su rango intelectual
no solo les daba acceso a la bibliografia que se produce sobre
la temadtica ambiental, sino también ¢l conocimiento de experien-
cias semejantes en otros paises, sobre todo en los altamente in-
dustrializados. De alli la ““claridad’’ con la que se expresa su con-
ciencia ambiental, como un conocimiento mas elaborado sobre
sus causas. Y también su poca vinculacion, originalmente, con
las organizaciones populares de base y¥ con otros movimientos
tradicionales. Ello se expresaba en su estrategia organizativa y
en el discurso de sus convocatorias y sus ponencias.

En “‘la lucha permanente y continua para lograr la solucion
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de los problemas ecologicos™, el documento final del Primer En-
cuentro Nacional Ecologista de 1985 propone las siguientes prio-
ridades:

—La defensa de las selvas mexicanas, principalmente de la
Selva Lacandona. :

—La lucha contra el deterioro ecolégico v ambiental produ-
cido por Pemex en diferentes partes del pais.

—La lucha contra la puesta en marcha de lz planta nucleo-
eléctrica de Laguna Verde.

—-La recuperacion de los ultimos reductos lacustres del valle
de México: Xochimilco, Tlahuac, Mixquic y Texcoco, princi-
palmente.

—Por una planeacién democratica, ecoldgica, urbana y re-
gional, asi como por una legislacién ambiental y la reglamenta-
cidn del uso de los suelos.

—Por una cenciencia social activa y participativa que, en la
modificacion de sus habitos, logre una relacién respetuosa con
el medio ambiente y la vida.

Todo ello, en alianza con las organizaciones campesinas, obre-
ras vy comunidades urbanas y rurales involucradas, y paralela-
mente a las luchas y proyectos impulsados por cada persona o
grupo.

Las agrupaciones ecologistas que conforman originalmente
esta tendencia provienen de orgaaizaciones de vecinos comeo las
Brigadas Verdes; de asociaciones civiles, como las de Coyoacéan
y Tlalpan; de grupos de profesionistas que trabajan en diversas
tecnologias ecologicas alternativas, como el Grupo de Estudios
Ambientales, Amigos de Ja Tierra y Grupo Popo; de comunida-
des ecoldgico-productivas, como Huehuecoyotl en Tepoztlan, Mo-
relos; Crutsio, en Ensenada, B.C.; Los Horcones en Hermosi+
llo, Sonora; Los Guayabos en Zapopan, Jal.; El Oyameyo en
Topilejo, Distrito Federal, etc. Estas, y muchas organizaciones
mds generaron en 1984 la Red de Grupos Alternativos y Ecolé-
gicos en México, creando su propio drgano de ‘‘comunicacioén’’,
la revista trimestral Arcorredes, que fue concebida como ‘‘un
momento mdas de una larga tradiciéon en bisqueda de la con-
crecién de los proyectos utépicos: la construccion de ecotopios®!
(Arcorredes, Revista de Ecomunicacion, afio 1, otoiio, 1985).

Esta red es la que daria origen al Pacto de Grupos Ecologis:
tas en 1986, el cual fue considerado como ‘‘un foro permanente
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de analisis y accidn’’, y cuya asamblea se escogié como el drga-
no supremo, donde las decisiones se tomarian por consenso o
por acuerdo de las dos terceras partes o mas de los grupos miem-
bros. Su estructura funcional y operativa se constituyd a traves
de comisiones de trabajo. Entre éstas se pueden mencionar: Co-
misién de las Selvas Mexicanas, de Derechos Solidos, de Conta-
minacién Industrial, de Fauna, del Lago de Texcoco, de Ener-
géticos; del valle de México, del Ajusco, de Acapulco, de la
Termoeléctrica Comarca Lagunera y de Seguimiento y Denuncias.

Como organo de difusion de esta tendencia, para fines de
1986 aparecio la revista Ecologia, editada por la Asociacion Eco-
légica Coyoacan y por el Instituto Autdnomo de Investigacio-
nes Ecologicas. Este 6rgano, segin su director Victor Manuel
Mesa,

quiere ser un foro de difusion y andlisis de los caminos del desa-
rrollo, La ciencia v la tecnologia, la vida cotidiana y €l consumo,
la moral v la historia, la politica y 1a literatura tendrin cabida en
estas paginas. Queremos contribuir en la formacién de una cultura
politica ecologista, descaradamente heterodoxa, necesariamente plu-
ral y democritica, serenamente critica y radical, no ajena al cono-
cimiento de los logros de cualquier sector de la sociedad (Ecologia,
Politica/Cultura, ano 0, invierno, 1986, p. 2}.

Las organizaciones ambientalistas

En contraste con los grupos ecologistas, las organizaciones so-
ciales que integraron la segunda tendencia son de caracter popu-
lar principalmente.

La dimension ambiental, para estas agrupaciones, era una
cuestion mas dentro de sus perspectivas de lucha, y la mayor parte
de las veces no era ia prioritaria o la mas importante. Siendo sus
miembros trabajadores industriales, pescadores, campesinos,
amas de casa, colonos, pequeios comerciantes, artesanos, estu-
diantes, vy aun desempleados, sus demandas estaban en funcion
de aumentos salariales, viviendas, empleos, transporte, alimen-
tacidn, etc. Su discurso sobre la cuestién ambiental era menos
elaborado y fue tomado de Ecologia, conceptos utilizados por
los grupos ecologistas, del gobierno y de algunos investigadores
y profesionales ligados a sus movimientos, asf como del lengua-
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je popular. Su estrategia organizativa tenia una perspectiva inte-
gradora de todas sus luchas y demandas.

Algunas de estas organizaciones convocan a un encuentro na-
cional de organizaciones sociales y ambientalistas en San Juan
Ixhuatepec, estado de México, del 15 al 19 de noviembre de 1985,
con el objetivo de formar un Frente Nacional de Lucha Ambiental.

Este Frente se concibe como una iniciativa y un esfuerzo mas
dentro de la enorme gama de respuestas que han surgido frente
a la crisis ecologica. Sus particularidades son su caracter funda-
mentalmente popular y su actitud frente a la politica:

‘No lucha por una industria mejor, sino por desmantelar el poder
centralizado y por subordinar la industria a las necesidades mas ge-
nuinas del hombre (...) Por lo tanto, los abajo firmantes, llama-
mos a aquellas organizaciones interesadas en esta problematica, a
integrarse a este Frente, v a seguir discutiendo las alternativas para
construir un nuevo tipo de sociedad.!

La situacidén actual

£ Cudl es la situacion actual de estas tendencias en México? Mas
que un recuento puntual de las acciones gue realizaron ambas
tendencias desde su creacion en 1985 (lo cual sera parte de un
trabajo mas extenso que el autor, conjuntamente con ¢l doctor
Enrique Leff del Programa de las Naciones Unidas para el Me-
dio Ambiente [PNUMA) estd lievando a cabo) quisiera hacer un
andlisis somero de la situacion y las contradicciones que deter-
minaron, en primer lugar, que ¢l Frente y los grupos ecologistas
no hubieran podido reunir sus esfuerzos en un solo provecto desde
antes de su conformacion, a pesar de que hubo algunos intentos
de acercamiento entre miembros de las comisiones promotoras
de ambas. En segundo lugar, que ¢l Frente no lograra consoli-
darse y que pasara a un estado de latencia, y, finalmente, que
¢l Pacto llegara a dividirse y a restructurase estableciéndose con
ello algunas de las bases para impulsar la tendencia ambientalis-
ta que se habia intentado conformar en 1985, pero que para ello

I Resoluciones del Encuentro Nacional de Organizaciones Sociales y Am-
bientalistas en San Juan Ixhuatepec, estado de México, del 15 al 19 de noviem-
bre de 1985,
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no existieron entonces las condiciones.

La idea de impulsar la creacion del Frente para tuchar por
la defensa del ambiente, con organizaciones diversas pero con
una base amplia, surgié como consecuencia de la realizacion de
la Primera Reunién Nacional sobre Movimientos Sociales y Me-
dio Ambiente, organizada v ¢coordinada en {985 por el doctor
Leff, entonces director del Programa Justo Sierra de la UNAM,
y el autor, respectivamente. En esta reunidn participaron repre-
sentantes de una diversidad de organizaciones, movimientos y
agrupaciones involucrados en la defensa del medio ambiente y
de los recursos naturales, una buena parte de ellos de caricter
popular.

Durante algunos meses un grupo de representantes de varias
de estas agrupaciones, asi como de personas y especialistas inte-
resados en ello, nos estuvimos reuniendo tanto en la cindad de
México como en otras partes del pais, principalmente del sures-
te, procurando establecer las bases para la creacién del Frente;
mientras que, por su parte, los miembros de la red de grupos eco-
logistas hacian lo mismo. Sin embargo, desde la mencionada reu-
nidon de junio habian quedado establecidos algunos lazos y puentes
entre ambos proyectos, y comenzamgos a intercambiar ideas con
un objetivo muy claro, intentar impulsar la conformacion de un
solo movimiento.

Las diferencias en términos de estructura organizativa, mas
que en los objetivos y estrategias de lucha, fue la que motivé que
se llegara a la creacion de dos agrupaciones en lugar de una sola.

Sin embargo, esto no significod que hubiera un alejamiento
entre ambas; v, aun mas, llegamos al acuerdo tacito de que dife-
rentes organizaciones de una y otra tendencia podian ser miem-
bros de las dos grandes agrupaciones, como lo fue en la pricti-
ca. Algunas organizaciones de la red actuaron dentro y apoyaron
las actividades v luchas del Frente,; y viceversa.

Dos fueron los factores que llevaron al Frente a perder fuer-
za y a entrar en un estado de latencia del cual todavia no sale
{y resulta dificil creer que algin dia saldrd): ¢l desgaste de sus
recursos tanto humanos como materiales y la divisidn propicia-
da entre algunos grupos por las estrategias de funcionarios gu-
bernamentales y de algunas empresas paraestatales como Pemex,
entre otras.

Todos sabemos lo facil que rcsulta plantear una serie de ob-
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jetivos y demandas en reuniones, foros y conferencias. Peroc lo
dificil es lograrla en lucha cotidiana, sobre todo cuando el tiem-
po para dedicarle esta determinado por una jornada laboral ex-
tenuante que se tiene que cumplir en la fabrica, el taller, la ofici-
na, el campo, el pequefio comercio, y aun en el hogar, para tener
un medio de vivir.

Los principales dirigentes del Frente tenfan que cumplir ago-
tadoras jornadas de trabajo y después seguir trabajando en di-
cha organizacion. Algunos de ellos tuvieron que buscar nuevos
trabajos, incluso fuera de Ia ciudad, cuando perdieron sus ante-
riores empleos. Otros, como en el caso del Frente Regional del
Sureste, vieron mermadas sus bases cuando las autoridades de
Pemex y de diversas dependencias gubernamentales dividieron
a las organizaciones de pescadores.en la regidn de Coatzacoal-
cos y Minatitlan, al indemnizar a algunos de ellos, mientras que
a los mas combativos se les negaba, bajo diversas argumentacio-
nes, tal indemnizacién cuando que todos juntos estaban luchan-
do por lo mismo. Y, finalmente, las bases de algunas organiza-
ciones se redujeron mas, cansadas de que sus esfuerzos se vieran
coronados sélo por paliativos que no solucionaban a fondo los
problemas que requerian de ello, Tal es el caso de 12 Unidon Po-
pular Ixhuatepec, en San Juanico, estado de México, donde las
autoridades de Pemex y del gobierno estatal y federal no han cum-
plido lo que prometieron hace ya casi 4 afios, ademds de conti-
nuar las amenazas contra la gente que protesiaba.

El Frente no murié de inanicidon, pero su desnutricion es tal
que le cuesta trabajo seguir gritando para que lo oigan.

Finalmente, respecto al Pacto, las contradicciones comenza-
ron a surgir en su interior cuando representantes de algunas de
las comisiones que lo componen empezaron a cuestionar gue una
buena parte de los recursos y de los esfuerzos de esta agrupacién
se dedicaran a la lucha en contra del funcionamiente de la plan-
ta nucleoeléctrica de Laguna Verde en Veracruz, y no se dedica-
ran esfuerzos y recursos a otras actividades.

Los esfuerzos de organizacion surgidos de las movilizacio-
nes y de otros actos de protesta en contra de Laguna Verde ha-
bian tenido su coronacion con la integracion de diversos grupos
ecolegistas, antinucleares y pacifistas en un solo comité antinu-
clear, en noviembre y diciembre de 1986 en Misantla y en Xala-
pa, Veracruz, respectivamente, donde se llevaron a cabo las dos
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primeras asambleas de formacion del mismo.2 El Pacto, del cual
eran miembros varios de los grupos antinucleares, se integro casi
inmediatamente a este amplio movimiento, y uno de los dirigen-
tes de aquél, representante de la comisién nuclear, se convirtié
en uno de los voceros de dicho movimiento por su experiencia
y conocimientos del problema.

La lucha contra Laguna Verde fue en ascenso una vez que
las autoridades gubernamentales dieron luz verde para el funcio-
namiento de la planta. No es nuestra intencién hacer una des-
cripeion puntual de los hechos, los cuales involucran declaracio-
nes de los grupos, plantones, cierre de carreteras, manifestaciones
en diversas partes del pais, peticiones para que Laguna Verde se
convirtiera en gasoeléctrica, etc., los cuales han sido hasta cierio
punto infructuosos, ya que la planta se encuentra actualmente
funcionando al 50% de su capacidad.

Pero lo cierto es que la lucha ha requerido grandes esfuerzos
tante humanos como materiales, lo que lievd, dentro del Pacto,
4 los representantes mencionados v a algunos grupos a cuestio-
nar la forma en gue s¢ estaban lievando a cabo los esfuerzos.

Otra cuestién que vino a alimentar las contradicciones den-
tro del Pacto, fue el proceso electoral iniciado en 1987. Este arras-
tré consigo a millones de personas en todo el pais; principalmente
a partir de las votaciones del 6 de julio de 1988, en todo el terri-
torio nacional, dentro y fuera de las organizaciones, partidos y
otras agrupaciones de la sociedad civil, se comenzaron a discutir
ampliamente las cuestiones de la democratizacién de la cultura
politica mexicana. El Pacto no escapd a ello, y algunos miem-
bros de diversas comisiones manifestaron abiertamente su sim-
patia por el movimiento de Cuauhtémoc Cardenas, 10 que segin
uno de los ex dirigentes del mencionado Pacto, entrevistado re-
cientemente, iba en contra de los lineamientos de la agrupacion
de “‘ser independiente de intereses econdmicos y politicos exter-
nas’’.? Se comenz6 a hablar en las reuniones del Pacto de las
cuestiones de la democracia, de la validez de la votaciones, etc.,

2 Actas de la Primera y Segunda Asamblea Nacional de Grupos Ecologis-
tas v Antinucleares, del 22 de noviembre de 1986 en Misantla, Ver., y del 7 de
diciembre de 1986 en Jalapa, Ver.

3 Pacto de Grupos Ecologistas, 1986 y comunicacién personal al autor de

- Regina Barba, 7 de julio de 1989.
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“‘dejando de lado ef ecologismo’’, como comentd ¢! ex dirigente
entrevistado, quien abadid, **a partir del 6 de julio se quedd pas-
mado ¢! ecologismo™

Finalmente, Ia cuestion gue hizo crisis en las contradiccio-
nes internas del Pacto, fue el debatido apoyo que representantes
de la Comision del valle de México y otros miembros de esta mis-
ma agrupacion dieran al desalojo de colonos de Lomas del Se-
minario en el Ajusco, al sur de la ciudad de México en 1988, que
llevé a cabo el Departamento del Distrito Federal. La problema-
tica es un tanto compleja para tratar de desenmaraiiarla aqui,
en unas cuantas lineas. Las cartas y desplegados de apoyo o de
cuestionamiento a tal apoyo, firmadas tanto a nivel personal (cons-
ciente o inconscientemente), como a nivel de comisiones, grupos
y aun como Pacto, se sucedieron unos a otros. También se die-
ron interminables discusiones en reuniones det Pacto, y en otros
eventos donde se intentaba explicar tal apoyo no se cuestionaba
el mismo, y aun se acusaba a los representantes de la Comisidn
mencionada de vendidos.

Todo esto llevo a gue algunas personas y agrupaciones (va-
rias de ellas fundadoras del Pacto, entre las que podemos men-
cinar a las asociaciones ecologicas de Coyoacan, Tlalpan y de
Altamira, a los Pequefios Propietarios del Ajusco, a El Oyame-
y0, v a Pro Vida Siivestre) se retiraran de esta organizacion. Es-
tas agrupaciones contimian sus actividades ecologistas con pro-
yectos de produccidon agropecuaria (borregos y venado cola
blanca) con los comuneros del Ajusco, en Xochimilco y en Chalco,
asi como proyectos de reforestacion en algunos de estos lugares,
y la lucha contra la contaminacion en general.,

Por su parte, las agrupaciones que quedaron dentro del Pac—
to, y otras mas que han ido integrandose al mismo recientemen-
te, realizaron una reunién nacional el 3 de junio de 1989 donde
se establecieron las bases de una restructuracion general del mis-
mo. Se discutieron nuevos reglamentos, y se cred una nueva es-
tructura organizativa, se nombro a nuevos representantes para
fas comisiones, las cuales se encuentran desarrollando sus pla-
nes de trabajo. Por otra parte, se estd invitando a mas agrupa-
ciones en todo ¢l pais a integrarse al mismo, a lo cual ya han
respondido varias de éstas afirmativamente. _

Pero, lo mds importante de todo, es que se estd integrando
a este movimiento una buena cantidad de organizaciones con am-
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plias bases, muchas de ellas populares, que se han fogueado en
las luchas cotidianas tanto colectivas, como en el caso de Lagu-
na Verde, como individuales, en contra de la contaminacion de
su barrio, colonia o comunidad por fabricas, principalmente en
zonas urbanas, y por la defensa de sus recursos naturales en zo-
nas rurales, entre otras tantas luchas por la democratizacion de
nuestro pais en sus diversos ambitos (economico, politice v social).

La internalizacion de la conciencia ambiental en amplios sec-
tores de ia poblacioén adquirida en estas luchas cotidianas y en
las grandes movilizaciones, asi como la experiencia organizativa
y de estrategias y tacticas obtenida de las mismas conforman el
caldo de cultivo para las nuevas fuerzas que comienzan a hege-
monizar dentro de una tendencia donde empiezan a converger
los intereses y esfuerzos gue en 1983, por las condiciones exis-
tentes entonces, no pudieron concretarse. Asistimos asi a la emer-
gencia de un nuevo movimienio social de amplio aspecto de lu-
chas que rebasan el mero ecologismo y que, en todo caso,
podriamos denominar ambientalista por ser éste un concepio:

mucho mds rico y complejo que el que esta manifiesto en las politi-
cas conservacionistas y en los movimientos ecolégicos de los paises
centrales. Pero una razén mas profunda surge del hecho de que las
reivindicaciones de los movimientos ambientalistas, si bien incor-
poran el derecho al acceso democritico a los recursos y las condi-
ciones de un equilibrio eccldgico para un desarrollo sostenido, no
estdn guiados por una racionalidad ecolégica. El ambientalismo no
pretende restablecer las condiciones de un equilibrio ecologico para
un desarrollo sostenido; no estan guiados por una racionalidad eco-
logica. El ambientalismo no pretende restablecer las condiciones
*naturales” de insercion de la especie humana en la naturaleza,
sino incorporar las condiciones ecologicas v naturales en el con-
junto de las condiciones sociales gue determinan el desarrolio de
lz humanidad y de cada comunidad para la satisfaccion de necesi-
dades y demandas culturalmente definidas (Leff, 1989).
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UNA BREVE CRONICA DEL ECOLOGISMO
EN MEXICO

GABRIEL QUADRI DE LA TORRE*

INTRODUCCION

Es dificil —quiz4 imposible— para quien ha participado activa-
mente en el ecologismo mexicano llevar acabo un examen im-
parcial y frio del desarrollo, ascenso y actual reflujo de este fe-
némenoc social. Por ello, vale mds advertirlo ¥ proponer el
siguiente texto como una contribucién y un testimonio que aca-
50 ayude a entender las fuerzas motoras que lo animan asi como
sus alcances verdaderos.

Lo que a ojos del gran piblico ha ido adquiriendo poco a
poco el nombre de “*ecologismo’’ es algo complejo de definir uni-
vocamente, ya que abarca una coleccién abigarrada de posicio-
nes politicas y tedricas, actitudes y activismos sociales. Este ape-
lativo Nlega a ser derominador comin de cosas tan heterogéneas
como la militancia espontdnea y genuina, la investigacion cienti-
fica rigurosa, el quehacer de diferentes entidades en materia de
medio ambiente, la preocupacién activa de individuos o grupos
sociales, e, incluso, de grandes frivolidades, como basquedas eco-
noémicas expresas y oportunismos politicos; el cobijo del ecolo-
gismo alcanza hasta para merodeadores de los rincones més sor-
didos de la politica institucional.

De ahi que sea estéril intentar una definicién precisa, por lo
que, para los efectos de este texto, hemos de conformarnos con
un significado intuitivo, coincidente con la voz popular y con las
referencias que los llamados ecologistas hacen de si mismos.

* Departamento del Distrite Federal. Asociacion Ecoldgica Coyoacin.
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De lo que hay certeza, es que el ecologismo ha desbordado
la matriz donde se gestd, tifiendo con un verde aun tenue zonas
cada vez mayores de nuestra densa trama de relaciones y expec-
tativas sociales.

SURGIMIENTO

El ecologismo surge en México echando raices tan lejanas como
nuestra propia historia y se desarrolla con relativa rapidez en los
ultimos afios, cuando adquieren relieve muchas condiciones que
lo nutren y lo encauzan. Aunque en parte sea una caprichosa y
difusa fuerza social, no debe verse sélo como esto; es también
un espacio de reflexion, compromiso y solidaridad, donde se es-
cucha la voz de la tierra y de las futuras generaciones.

Son muchas y muy diversas las condiciones y factores que
en un momento catalizaron la actividad ecologista en México,;
algunas de ellas nunca podran ser correctamente identificadas o
interpretadas. Sin embargo, es interesante fijar algunas coorde-
nadas que nos permitan ubicarlo y comprenderlo, criticamente,
con objeto de contribuir a una mejor actuacion futura por parte
de quienes hemos sido y seremos *‘ecologistas’ .

Asumiendo el peligro de caer en vocablos esquematicos, pa-
rece que s inevitable reconocer que la modernizacion de la so-
ciedad mexicana es el telon de fondo del ecologismo en nuestro
pais, ¥ que existe una incapacidad manifiesta de las instituciones
corporativas tradicionales y de los partidos politicos por generar
ideas e iniciativas, acoger y encauzar al ecologismo.

La modernizacidn ha significado una mayor heterogeneidad
de intereses y el descubrimiento, para muchos, de un mundo in-
creiblemente mds complejo que aquel dominado por manos in-
visibles y mercados infalibles, o protagonizado por dos clases an-
tagonicas cuya interaccion dialéctica todo lo explica y conduce,
indefectiblemente, a la utopia proletaria. Mas ain, la idea de pro-
greso y desarrollo, como objeto ideoldgico y fin uiltimo, se ha
desacreditado ante muchos al constatarse sus desmanes sociales
y ecoldgicos.

Hacia los albores de la década de los setenta, hechos rotun-
dos empezaron a cuestionar el modelo de vida acariciado por to-
dos; comenzd a advertirse que el camine no era el prometido;
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el progreso y el desarrollo no cumplieron sus promesas; la desi-
gualdad crecid, la dependencia se agudizé, al tiempo que asisti-
mos a una degradacidn implacable de la base material de la na-
cion —los ecosistemas y sus recursos— y de la calidad de vida
de cada vez mds amplias franjas de la poblacién. En México, du-
rante esos-afios, personalidades del mundo académico como Ar-
turo Gomez Pompa asumieron actitudes de gran pundonor vy sig-
nificado historico, al rechazar los tristemente célebres desmontes
de Uxpanapa, Veracruz, que destruyeron en la forma mas irres-
ponsable uno de los mdas importantes reductos de selva tropical
perennifolia de nuestro pais. Su mensaje permanecic latente, ante
la ausencia de una conciencia ecoldgica colectiva.

Ya para entonces, las grandes convulsiones sociales y de pen-
samiento que habian ocurrido durante 1968 en Europa, en Nor-
teameérica v en México habian fructificado. Nuevas ideas se de-
sarrollaron en el mundo, y surgié una incipiente tendencia hacia
la revaloracién de principios que parecian perdidos: estabilidad,
conservacion, autonomia, autosuficiencia. En poco tiempo, fe-
tiches de siempre se derrumbaron; confortables habitaciones ideo-
légicas se vieron bajo sitio para ser después abandonadas. Lle-
gamos asi al fin de los destinos mecdnicamente determinados por
leyes ““cientificas’’ —o incluso de la posmodernidad, como di-
rian algunos, con razon. Habia que empezar a pensar en todo
al mismo tiempo y mas alla del reduccionismo cientifico y politico.

Abiertas esas vias entre antiguas fortalezas ideoldgicas, irrum-
pid la naturaleza como una nueva dimension en diferentes foros
internacionales y en legisiaciones ain timidas. La naturaleza se
introdujo como una nueva variable y referencia obligada para
los proyectos humanos; demandd enérgicamente su papel en la
historia del mundo, un papel que le habia sido expropiado por
un antropocentrismo insolente.

Sin embargo, no fue v no ha sido facil; la consideracion de
la naturaleza complico todo; no cabia en los modelos habituales
de los economistas, de los socidlogos y de los técnicos; empezo
a generar una aguda sensacidn de incomodidad en diferentes ghet-
tos del conocimiento y de la practica politica.

Durante la segunda mitad de los setenta, Europa literalmen-
te reverdecio con nuevos pensadores y movimientos sociales: An-
dré Gorz, Rudeiph Bahro y Dominique Simmonet, entre otros,
y los partidos y las listas electorales ecologistas. Sus ideas y ex-
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presiones volaron por el mundo, aterrizando en México sobre zo-
nas cada vez mds abiertas al nuevo influjo. Algunos, como Vic-
tor Manuel Toledo y otros habitantes de su 4rea de influencia
intelectual, las recogieron y trataron de confrontarlas o amalga-
marlas con inquietudes especificas de conservacion de la natura-
leza, esencias del México profundo e ingredientes de una moder-
nizacién politica avasaliadora que hoy parece irreversibie. La
ecologia, como disciplina cientifica, aportaba un saber insusti-
tuible y su método sistémico y globalizador. E! éxito de este es-
fuerzo intelectual formidable todavia no se concreta, y, a pesar
de ser un fertilisimo caldo de cultivo, su atin escaso desarrollo
limita ¢l discurso y las posibilidades reales de actuacion social
del **ecologismo’’,

Al inicio de los ochenta, en México y en casi todos los paises
del tercer mundo la devastacién del ambiente se tornaba escan-
dalosa e insostenible; las argumentaciones econdmicas y socia-
les que intentaban justificarla fueron facilmente refutadas: mi-
liones de hectdreas de bosques y selvas deforestadas y erosionadas,
cuencas hidrolégicas enteras contaminadas y exhaustas por la so-
breexplotacién; aglomeraciones urbanas nunca imaginadas donde
la calidad de vida caia a niveles increiblemente bajos; envenena-
miento de la atmodsfera y extincion masiva de especies animales
y vegetales, mientras los campesinos eran desposeidos y expul-
sados por la miseria para engrosar las filas de la marginacion en
las grandes metrdpolis.

Al tiempo, sobre todo en las ciudades, la complacencia indi-
ferente se torné en curiosidad y luego en asombro para transfor-
marse en preocupacion en algunos y en indignacién ¢n otros. Se
buscé todo tipo de explicaciones: la corrupcién; el afan de lucro
de los capitalistas locales y fordneos; la maldad intrinseca del hom-
bre; {a ignorancia y [a incultura; la incapacidad técnica. Algu-
nos las buscaron en las estructuras sociales y econdmicas vigen-
tes; en las modalidades del desarrollo y la industrializacién; en
la falta de instituciones y leyes adecuadas. Para elio contaron con
el potencial integrador de la ecologia que permitié la interpreta-
cion de los fenémenos sociales en su relacion con el medio am-
biente v los ecosistemas; en algunos circulos se comenzé a ha-
blar de ‘‘ecologia politica’’, e, incluso, afios mas tarde, se fundé
la revista Ecologia, Politica/Cultura, que cubriria el desarroilo
de una época fundamental del ecologismo mexicano.
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La preocupacion vy el interés llevd a muchos a frecuentar lec-
turas especializadas en ecologia y procesos ambientales y la opi-
nion piblica comenzé a utilizar con profusion términos antes re-
servados para uso exclusivo en la academia. En general, salvo
excepciones notables, en un principio los sectores académicos re-
cibieron estos acontecimientos ¢con un escepticismo gélido vy aun
respondieron con malestar ante el “‘mal uso’’ que la voz popular
daba a las palabras.

La modernizacién de la sociedad mexicana y la consecuente
diversificacién de actores e intereses era ya un hecho irreversi-
ble. En ese medio, algunos, en un gran salto hacia adelante, pa-
saron de la preocupacién contemplativa a la actividad real, esto
es, a la politica, desarrollada desde pequefios grupos urbanos.
Asi, prematuro, inocente y enérgico naci6 el ecologismo, tal como
lo conocemos hoy. Aunque el hecho puede ubicarse entre 1982
y 1983, tiene como precedentes algunas luchas importantes ocu-
rridas a finales de la década pasada, como la de las comunida-
des riberefias en contra de un reactor nuclear experimental que
se pretendia instalar junto al lago de Patzcnaro y la de los veci-
nos de 1a Colonia del Valle —*‘Brigadas Verdes'’— contra la mu-
tilacion de su entorno consumada por los ejes viales en la cindad
de México.

Las primeras manifestaciones callejeras, declaraciones y pu-
blicaciones fueron recibidas con avidez por la prensa y los de-
mas medios de comunicacién, ddndole resonancia a sus accio-
nes, en todo caso, significativas. El inconsciente colectivo, turbado
por la crisis ecoldgica, se manifestaba demandando amplia in-
formacién y discusion en torno a los temas ambientales; las pro-
pias autoridades respondieron con cierta curiosidad al llamado
de los ecologistas. Evidentemente, la incapacidad manifiesta de
las instituciones y partidos para acoger y encauzar las nuevas ac-
titudes sociales, determind que éstos fueran rebasados por ¢l ner-
vioso quehacer de los ecologistas.

DESARROLLO
Los ecologistas encontraron de inmediato aliados faciles y com-

pafieros de viaje hasta entonces no reconocidos, con los que even-
tualmente chocaron o enriquecieron y confrontaron sus puntos
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de vista en una especie de ‘“happenning’’ que, hacia 1984, se de-
nominé 1a Red Alternativa de Eco-Comunicacion. Ahi partici-
paron tecndlogos alternativos, antinucleares, conservacionistas
a la usanza norteamericana, naturalistas, grupos de promocién
vecinal, naturistas, buscadores de experiencias trascendentales
(meditadores v guriis), desencantados de las organizaciones de
izquierda, amas de casa participativas; en fin, muchos de aque-
llos que como individuos escapaban a las geometrias clasicas, al
encasillamiento politico, a los formatos ideologicos y corpora-
tivos. También se encontraron y a veces se confundieron —ellos
mismos y la opinién piblica— con algunos notables ‘‘freaks”

resentidos de tiempe completo, transfugas del radicalismo in-
transigente y oficialistas desempleados con prodigos y oscuros
financiamientos. Como en toda emuision, la mezcla era altamente
inestable y tendia a la separacion y diferenciacion.

El entusiasmo adoelescente y la bisofiez politica impidieron
a los ecologistas ver, en tan extrema diversidad, incompatibili-
dades y contradicciones que mas tarde pondrian fin a una pri-
mera etapa del ecologismo mexicano.

En el marco de esa Red Alternativa, de las reivindicaciones
locales se paséd con rapidez a luchas de gran envergadura, sin que
nadie reflexionara con detenimiento sobre las diferencias de es-
cala y sus desproporciones con respecto a la magnitud real del
ecologismo como *‘fuerza social’’. El agotamiento y la disper-
sidn de esfuerzos terminarian por abrirle huecos gue no podrian
ser llenados.

En noviembre de 1985 se convoca y se celebra el Primer En-
cuentro Nacional de Ecologistas, que, sin quererlo, aprovechd
la energia social liberada con los sismos de septiembre del mis-
mo afio. Tuvo un gran significado, en la medida en que por pri-
mera vez se congregaron los llamados ecologistas a discutir con
cierto rigor sobre ideas comunes y sobre la p031b1hdad de cons-
truir un movimiento mas articulado.

De inmediato se proyecté la antinomia entre la eficiencia y
la horizontalidad, y entraron a escena los conflictos entre los li-
derazgos naturales v la desconfianza amarga que veia asomarse
las garras del ““autoritarismo’’ en todo intento de organizacion.
En esa mezcla explosiva y extraordinariamente heterogénea, era
evidente la escasa probabilidad de un consenso en materia de or-
ganizacion.



BREVE CRONICA DEL ECOLOGISMO EN MEXICG 343

Las posiciones contradictorias se dibujaron claramente des-
de ¢l principio v permanecerian latentes o se manifestarian con
fuerza en cada momento del desarrollo posterior de ecologismo.
Entre las posiciones que después probarian ser mas corrosivas
para el movimiento se pueden contar:

1. la horizontalidad organizativa —esgrimida como ideolo-
gia— v la (in)eficiencia que se deriva de la (in)existencia de cua-
dros dirigentes,

2. El quehacer local y las luchas globales a nivel nacional;
la globalidad difusa y el localismo miope y autoindulgente {*‘ha-
cer sélo y siempre cosas concretas’’).

3. La autonomia maniqueista frente a la voragine incorpo-
radora del Estado.

4. El interés de grupos sociales especificos (campesinos, tra-
bajadores y ¢olonos) frente al interés nacional, que no siempre
convergen en el mundo real. Es decir, ¢l “ahora’ inmediato de
muchos grupos sociales versus el largo plazo y el porvenir de la
nacién,

5. La “‘pureza’’ del movimiento o el laberinto sin salida de
las alianzas por las alianzas mismas.,

5. El rechazo absorbente, tajante y meloso a la nucleoelectri-
cidad y la verdadera jerarquia y complejidad de los problemas
ecolégicos.

7. La imparcialidad partidista y la asuncion de compromi-
$05 expresos ante los eventos politicos nacionales.

8. La devocidn y energia dedicada al movimiento por los in-
dividuos y la supervivencia material de ellos y sus familias.

9. El crecimiento ‘‘hacia afuera®’ a través de la presencia en
los medios y ante la opinion publica en general y el crecimiento
““hacia adentro’’ consolidando internamente las organizaciones,

10. El reconocimiento de la modernidad como proceso irre-
versible de integracion y la evocacién mistificada de *‘las comu-
nidades tradicionales’’ autosuficientes, sus habitos y tecnologias.

11. El reconocimiento explicito del problema demogrifico y
de la necesidad de politicas de control v las acusaciones de mal-
thusianismo, racismo, genocidio, etnocidio, etcétera,

12. El paternalismo antropologico —*‘las comunidades siem-
pre tienen razom’’—, que considera a campesinos y colonos, de
manera determinante, el Gltimo eslabon de un mecanismo per-
verso y sin salida de explotacion, o bien, el liberalismo total, que



344 GABRIEL QUADRI DE LA TORRE

pretende ver ciudadanos cabales con derechos y obligaciones co-
munes por sobre vinculos tradicionales, estamentos v atavismos.

13. La concepcion eminentemente politica y tecnoldgica del
ecologismo y su interpretacion como actitud personal, ética y aun
espiritual.

A pesar de estas contradicciones que ya despuntaban, y de-
bido mas a la argumentacion y al compromiso vital de unos po-
¢os que al convencimiento de una mayoria aun ensimismada en
sus localidades geograficas o existenciales, se adoptd una agen-
da prioritaria de trabajo conformada por temas de alcance glo-
bal como la defensa de las selvas tropicales de México, la lucha
contra la contaminacion atmosférica en el valle de México v la
oposicion al proyecto nucleoeléctrico de Laguna Verde.

No cabe duda de que ¢l Encuentro Nacional de Ecologistas
significd un avance cualitativo sin precedente, ya que logré que
entraran en contacto y cooperaran entre si grupos y personas con
ideas y actitudes afines en torno a temas bien definidos, y que
se delinearan convergencias vy se anticiparan divergencias.

También, el encuentro solidificé la presencia de los ecolo-
gistas en los medios de comunicacidn, lo que amplid la resonan-
cia de sus actividades. El Encuentro, al marcar diferencias, sig-
nificé un proceso paulatino de segmentacion entre tendencias,
lo que acabo por disolver virtualmente la Red Alternativa de Eco-
Comunicacion.

Es dificil tipificar las tendencias mas representativas debido
a que se intersectan entre grupos ¢ incluse coexisten come face-
tas distintas dentro de una sola personalidad. Sin embargo, aven-
turaremos una tipologia de cuatro tendencias que puede resultar
ilustrativa.

La primera corresponderia a personas y grupos de arraigada
tradicion intransigente signada por fuertes rasgos ‘‘libertarios”
—o0 simplemente anarquistas— mds proclives a la demolicion crea-
tiva que a proyectos consistentes de organizacién y actividad; en
ésta puede ubicarse una de las corri¢ntes mds importantes que
dieron vida y catalizaron el movimiento antinuclear.

La segunda estaria integrada por grupos y personas de cla-
ros intereses conservacionisias, activamente preocupados por la
conservacion de especies y de sitios determinados; buena parte
de ellos estaba marcada por influencias conservacionistas nor-
teamericanas, algunos con importantes apoyos de fundaciones
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internacionales, y otros con una clara vocacion empresarial.

La tercera corresponde a grupos y personas formados en el
gjercicio de la tecnologia alternativa, algunos ligados a sectores
populares suburbanos y campesinos, y otros, mas concentrados
en colonias residenciales suburbanas, generalmente ubicados al
sur de la ciudad.

Finalmente, ademas de algunas extravagancias protagonicas
y de intereses francamente oscuros —por fortuna muy locali-
zados en uno o dos grupos— la cuarta tendencia era un sector
muy diferenciado de individuos y erganizaciones que, sin desde-
flar la conservacion y la tecnologia aiternativa, deseaban darle
una proyeccion politica al ecologismo, tratando de convertirlo
en una fuerza social, de opinién y de conciencia, Esta posicién
se nutria de la idea de gue los problemas ecologicos se corres-
ponden precisamente con procesos sociales, econdmicos y poli-
ticos; de ahi, la necesidad de actuar en consecuencia. Aqui mis-
mo, hemos de referirnos al llamado Grupo de los 100, que sin
encajar mucho en esta definicién, ha manifestado afinidades im-
portantes con ella. Su singularidad radica en su conformacion
a partir de intelectuales y artistas que, por su prestigio como ta-
les, tienen fuerte impacto en los medios de comunicacion y como
interlocutores de las autoridades.

Debe destacarse, en esta composicion y hasta ese momento,
la virtual ausencia de los académicos: bidlogos y ecoldgos, que
por razones poco claras ain, se cuidaron mucho de expresar pi-
blicamente sus opiniones y de mezclarse con los ‘‘ecologistas®”.

Quedaron asi cuatro simientes separadas, que, aunque se ha-
brian de tocar en miltiples momentos, tuvieron un desarrollo de-
sigual y diferenciado. La intransigencia e incapacidad para cons-
truir de los primeros, los llevd a negarse a si mismos y a diluirse
en un mar de desconfianzas y recelos, quedando inmdviles en po-
siciones de tiro franco y ocasional, después de participar en ¢l
alumbramiento del movimiento antinuclear. La insensibilidad so-
cial y politica de los segundos los lievaria al aislamiento, al poco
tiempo de haberse aglutinado en la Federacion Conservacionis-
ta Mexicana, de clara factura empresarial. Los terceros continuan
con un paso lento —ojald seguro— debido a una natural tendencia
a la soledad y a pensar y actuar siempre en pequeiio (‘‘small is
beautiful’’).

De los cuartos y ultimos, nos ocuparemos enseguida con un
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poco mas de detalle, dado que fueron el motor de gran parte de
lo que se llamé ‘‘ecologismo™, siendo responsables de su ascen-
so, resonancia y actual descomposicidén y reflujo.

Después del Primer Encuentro Nacional de Ecologistas —que
como podria suponerse fue impulsado y organizado por ellos—
estos ecologistas aprovecharon el considerable aliento capitali-
zado y se lanzaron de lleno a tratar de construir lo que suponian
debia ser una ‘*fuerza social’’ ecologista, tedrica y politicamente
consistente, trabajando con intensidad sobre los temas sefiala-
dos como prioritarios por el Primer Encuentro. Al mismo tiem-
po, ¥ per una parte, buscaron extender su influencia buscando
contactos con otros grupos y apoyando reivindicaciones locales;
por otro lado, se deslindaron del grupo denominado ‘‘Movimiento
Ecologista Mexicano’’, del cual se desprenderia la ‘“Alianza Eco-
logista Nacional’ para después cambiar de razon social y auto-
nombrarse “‘Partido Verde’ .

Los grupos ecologistas que nos ocupan requerian forzosa-
mente una identidad ante el peligro de perder cohesidn interna
y prestigio, dada la confusidn existente en torno a sus propias
acciones y las de los dos grupos mencionados objeto de deslin-
des; sobre todo, considerando que éstos poseian un despropor-
cionado acceso a los medios masivos de comunicacion. Casi es-
pontaneamente buscaron cobijo y unidad bajo ia denominacion
informalizada de *‘Grupos Ecologistas’’. El trabajo cotidiano y
las orientaciones predominantes fueron decantando a este con-
glomerado, que se vio disociado con naturalidad de elementos
que, al ir rezagandose en el proceso de maduracién, perdieron
afinidades fundamentales con ¢l grupo unificador. Se iniciaron
o profundizaron varias luchas imporiantes, se logro influir deci-
sivamente para cancelar la ampliacién del aeropuerto de ia ciu-
dad de México sobre terrenos del Proyecto Texcoco; se ganaron
algunas batallas contra fraccionadores, se le dio forma a la lu-
cha contra la contaminacion del aire en la ZMCM, se perfilaron
y consolidaron actividades en defensa de las selvas tropicales de
Meéxico, del Ajusco y la zona rural del Distrito Federal, se inicié
—para posteriormente ganarse— la defensa del agua de Monte-
morelos, Nuevo Ledn, etcétera.

Los liderazgos fueron precisandose y adquiriendo mayor re-
lieve, vy comenzaron a aflorar algunos conflictos mas o menos
latentes, que resultaban de diferencias en las actitudes y concep-
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ciones politicas de los dirigentes de facto.

La antinomia entre eficacia, horizontalidad y espontaneidad
pronto afloré y comenzod a limitar las acciones de los “‘Grupos
Ecologistas™. Conviene subrayar que hasta entonces se carecia
de toda formalidad organizativa; las decisiones obedecian a con-
sensos alcanzados penosamente o a la iniciativa de los lideraz-
gos de facto. Por tanto, de ahi surgio la idea de darle un cuerpo
y una identidad mas definida a'esos **Grupos Ecologistas’’, gue,
al mismo tiempo, preservara la autonomia de los diferentes gru-
pos y cierta horizontalidad en las decisiones.

Bajo esta premisa se desarrolld el Pacto de Grupos Ecolo-
gistas que en sus estatutos y principios intentaba satisfacer esos
objetivos. Se establecio la estructura de organizacion a través de
comisiones relativamente autonomas en sus decisiones, las cua-
les tendrian un coordinador. Las decisiones trascendentes se con-
centraron en la Asamblea, tratando de que éstas se tomaran por
consenso, o en su defecto, por mayoria.

La estructura por comisiones simplemente vino a formalizar
una realidad preexistente, la cual se delineé a partir del Primer
Encuentro Nacional de Ecologistas; entre ellas destacaron la de
Selvas Mexicanas, la del Ajusco, la Antinuclear y, en algunos
momentos, ia de Contaminacién Atmosférica, la de Bahia de Aca-
pulco y la de Montemorelos, Nuevo Leén.

La fundacion formal del Pacto tuvo lugar en agosto de 1986,
dindole una dimension inédita a la lucha ecologista en México.
En un principio, 16 grupos u organizaciones integraron ¢l Pac-
to, entre los cuales figuraban varios de provincia; con el tiempo,
el nimero de grupos integrantes habria de llegar a sesenta.

A pesar del avance que significaba la constitucion formal del
Pacto, persistian muchas lagunas y contradicciones, que al cabo
de algiin tiempo habrian de precipitar su disgregacion. No obs-
tante, y por el momento, el entusiasmo cubrid todos los escepti-
cismos, lo cual fue estimulado por los éxitos y alcances crecien-
tes del movimiento.

Por aquellos meses —la primera mitad de 1986— cambid la
administracion en la Sedue, mientras que el DDF se abria a las
opiniones de los ecologistas. La mayor responsabilidad y recep-
tividad de estas autoridades, sinergizd sus acciones y las encau-
z0 —quizd excesivamente— dentro de dmbitos institucionales,
via Coplade en ¢l DDF y a través de multiples canales en la Se-
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due, como lo fue la Comisidn Intersecretarial para la Proteccion
de la Selva Lacandona, foros sobre Laguna Verde, otras activi-
dades sobre 1a Ley General del Equilibrio Ecolégico y la Protec-
cion al Ambiente y varios grupos de trabajo adicionales. Parale-
lamente, el movimiento antinuclear gané un impulso notorio, de
manera principal en el estado de Veracruz, donde varios integran-
tes del Pacto desarrollaron una labor decisiva de verdadera agi-
tacion y divulgaciéon. El perfil del ascendente movimiento —da-
da su propia naturaleza y la de sus promotores— fue adquiriendo
tesituras muy emocionales, confinadas a la oposicion irreducti-
ble a la planta nuclear de Laguna Verde. Ello explica su conside-
rable fuerza momentanea y sus evidentes limitaciones en cuanto
a su trascendencia temporal y sus alcances politicos, asi como
el impedimento para que los antinucleares evolucionaran hacia
posiciones mas ricas e integrales de convergencia plena con los
ecologistas. Asi, ademas de haberse introducido un elemento clave
de inestabilidad, por la presencia simultinea de intereses com-
petitivos y excluyentes dentro del Pacto, el movimiento antinu-
clear fijé tajantemente sus confines y su autoagotamiento.
Sin embargo, y sorteando en apariencia todas las dificulta-
des, el Pacto ¢continué su trayectoria ascendente. Surgieron nue-
vas iniciativas por la defensa de las selvas tropicales, por la me-
Joria de la calidad del aire en la ZMCM ¥ con respecto al Ajusco,
con éxitos desiguales; vale destacar que se logro consolidar la pre-
sencia del Pacto en medios importantes de comunicacion masiva.
Las condiciones subjetivas —relativas a las personas de car-
ne v hueso— del Pacto, en especial de sus lideres vy mds activos
promotores, constituyen un dato esencial para entender el cami-
no que siguid este conglomerado de activistas, La mayoria de ellos
estaba integrada por profesionales de diversas disciplinas dedi-
cados parcialmente al ecologismo, con a notable ausencia —ca-
si total en un principio— de bidlogos. La mayor parte pertene-
cia a la clase media y prestaba sus servicios en las instituciones
mas diversas. Con la intensificacioén de las actividades ecologis-
1as y con la afirmacion de nuevos intereses y expectativas de vida,
pronto se vieron envueltos en graves disyuntivas profesionales
y personales. Estas, en varios casos, terminaron por resolverse
abandonando el ejercicio profesional convencional, asegurando
el sustento en actividades mas compatibles. A ello obedecid la
formacion del Instituto Autdénomo de Investigaciones Ecoldgi-
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cas, ¢l cual se dedico a prestar servicios de investigacion y con-
sultoria en materia ambiental. En otros casos, las disyuntivas y
contradicciones se resistieron sin llegar a la ruptura, lo que con-
diciono total o parcialmente la energia personal abocada al mo-
vimiento.

No debe olvidarse que, ante la falta de cuadros profesionali-
zados, todo esto conformd una severa restriccion econdmica y
de militancia, misma que habria de ser determinante para expli-
car su eventual retirada. Tal restriccion adquiere una perspecti-
va notable si se considera que en realidad siempre fueron muy
pocos individuos —precisamente con esas caracteristicas— los
responsables de engendrar y desarrollar el movimiento,

Debe consignarse el interés del Pacto por darle solidez inte-
lectual al movimiento, sistematizando ideas y proponiendo, qui-
za presuntuosamente, una alternativa de desarrollo para el pais
“socialmente justa y en armonia con la naturaleza’’. Por ello se
concibio y se llevd a cabo un ambicioso proyecto editorial a par-
tir de la revista Ecologia. Politica/Cultura, 1a primera revista eco-
logista formal de México, que intentaba, ademds, ser un medio
de informacién para la opinién publica en general. La revista fue
también un medio de cohesion politica, ya que a través de ella
se entablaron relaciones con personalidades e instituciones del
sector académico,

La revista sobrevivié dos afios —de 1986 a 1988—, en los
que dio a luz siete numeros, En ellos participaron muchos inves-
tigadores y ecologistas de las diferentes tendencias que ya se han
tipificado en parrafos anteriores. A pesar del gran mercado po-
tencial que parecia tener, nunca pude ser autofinanciable debi-
do a serias deficiencias en su manejo. Por tal motivo, dependia
en gran medida de las apertaciones de un muy reducido grupo
de personas. La revista vio nacer y desenvolverse muchos de los
mejores empefios de los ecologistas, recegiendo inquietudes, ini-
ciativas, planteamientos y experiencias. Sin duda, esta publica-
cidn acelerd la reflexién en torno a los problemas ecoldgicos de
México y América Latina, facilitando la generacion de ideas y
su discusién. Este medio dio vida al proyecto intelectual mas am-
bicioso de los ecologistas: “‘el Primer Manifiesto a la Nacion®’,
que integra y sistematiza diagnésticos y planteamientos sobre el
desarrollo del pais y sus relaciones con el medio ambiente y los
ecosistemnas.
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ECOLOGISTAS EN RETIRADA

El aiio de 1988 marcé una declinacion de los ecologistas como
fuerza organizada. Roces y conflictos precipitaron la ruptura
del Pacto con la dirigencia de la Federacion Conservacionista
Mexicana (Fecomex), representativa de la segunda tendencia
caracterizada anteriormente con quienes s¢ habia mantenido
una relacién cada vez mas lejana y tensa. Casi simultaneamente,
antinucleares recalcitrantes colocaron las primeras minas de des-
confianza y negatividad que harian volar al Pacto meses después;
acusaron a siis mas activos promotores de ‘‘colaboracionistas’’
con el gobierno, mientras que, paraddjicamente, a ojos de algu-
nos conservacionistas aparecian como ‘‘grillos’ de izquierda,

Por su lado, las limitaciones econémicas llegarian a extre-
mos criticos en muchos individuos clave para el Pacto, lo que
iria a limitar la energia y los recursos puestos en €l movimiento.
El vacio que dejaron fue llenado poco a poco por el discurso y
las acciones antinucleares, perdiendo calidad, contenido y alcances
ias actividades del Pacto. En este creciente desorden, los aconte-
cimientos politicos generadores en torno a las elecciones del 6
de julio de 1988 catalizaron la descomposicion de la organiza-
cion, activando las contradicciones latentes nunca resueltas des-
pués del Primer Encuentro Nacional de Ecologistas de 1985. La
polarizacién no tardé en llegar, ni en reflejarse en un desgarra-
miento progresivo.

El cardenismo calé hondo entre varios militantes del Pacto,
lo cual hubiera podido ser inocuo para la organizacion —e in-
cluso enriquecerla. Sin embargo, al caer sobre tierra abonada
por ¢l resentimiento condujo a posiciones irrecongiliables, que
fuera de si s6lo veian ilegitimidad, ‘‘actitudes burguesas’ y en-
treguismo al gobierno y a su partido.

Incidentes provocados y fortuitos en torno al sonado desa-
lojo de Lomas del Seminario (asentamiento ilegal producto de
invasiones y ventas fraudulentas en una zona de reserva ecologi-
ca al sur de la ciudad de México) desnudaron intolerancias y des-
lealtades; al trascender en la prensa liquidaron los dltimos vesti-
gios de solidaridad y cohesidon entre los grupos en pugna. La
mayor parte de los grupos e individuos fundadores del Pacto se
separaron de él —recordemos al Doctor Frankenstein. Afor-
tunadamente, el generoso proyecto que representaba el Pacto de
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Grupos Ecologistas, todavia hoy, permite que algunos lo habiten
¥ encuentran cobijo entre sus ruinas.

BALANCE Y PERSPECTIVAS

Nadie es duefio del ecologismo; éste surge, florece y decae sin
mayores tramites y con naturalidad absoluta, esperando mejo-
res tiempos para desarrollarse. El fin de esta primera etapa no
significa mas que la terminacion de un proceso formativo y pre-
visible. Sin embargo, a pesar de varias frustaciones y grandes li-
mitaciones, los resultados obtenidos, no sélo por el Pacto sino
por muchas otras instancias y organizaciones, son satisfactorios
y estan a la vista;

1. La ecologia es un tema prioritario en la agenda nacional.

2. Se ha avanzado en la conceptualizacién correcta de los pro-
blemas, lo cual, incluso, ha quedado plasmado en reformas cons-
titucionales y en la Ley General del Equilibrio Ecologico v la Pro-
teccion al Ambiente.

3. Cada vez un mayor numero de actividades, proyectos y
posiciones politicas asumen planteamientos ambientales.

4. La palabra ‘‘ecologia’® ha adquirido carta de naturaliza-
cion en el lenguaje popular con significados variables y poco de-
finidos, si se quiere, pero con una intuicidn clara de 1o que implica.

5. Se han establecido puentes importantes entre la gente co-
muin preocupada por el medioambiente y sus organizaciones con
los sectores académicos y politicos.

&. Se han generado iniciativas y proyectos de conservacion,
proteccién ambiental y desarrollo integral que si bien han teni-
do un éxito raquitico, representan el inicio de un proceso espe-
ranzador.

7. Las inquietudes y demandas ecoldgicas de la poblacion han
enriquecido la participacion y fortalecido a la sociedad civil.

Como contraparte, el pasivo mas grande que queda del ac-
cionar de los ecologistas es la disgregaciéon de un buen numero
de sus principales exponentes, quienes se han arrojado a posi-
ciones antagdnicas que hoy parecen irreconciliables, aunque en
el fondo no lo sean tanto. Instalados en la indiferencia, el resen-
timiento o en la frustracion, muchos permaneceran ahi esperan-
do tiempos mejores, cuando el polvo se haya asentado y permita
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una reflexion fria, mds con la cabeza que con el corazdn; la ex-
periencia acumulada debe traducirse en madurez, que los hara
volver y buscarse de nuevo. Al ineluctable oportunismo y sus lo-
greros de siempre sera necesario padecerlos como siempre, con
paciencia y algo de resignacion; asumiéndole, su impacto no ira
mas alla de alguna bilis derramada.

Las semillas han sido sembradas profusamente y quiza ger-
minen, aportando nuevas energias al ecologismo. Jovenes aca-
démicos hoy asumen responsabilidades y prometen aportar un
gran refuerzo al ecologismo. Quizi, el ecologismo deje de ser una
actitud concentrada en una sola fuerza social, cuantitativa me-
surable y, mas bien, pase a ser una atmdasfera generalizada y com-
partida, aspirada y expirada en todos los pensamientos y las ac-
ciones.

Es dificil anticipar algunas perspectivas. El ecologismo es algo
escurridizo y amorfo para el analista social y sus métodos con-
vencionales; sus ‘‘intereses’” y su logica son diferentes a las de
los grupos de interés —colonos, campesinos, obreros. En algu-
na medida, sv “‘reino no es el de este mundo”’ el mundo de las
reivindicaciones materiales y politicas; se mueven en una dimen-
sion distinta a la acostumbrada, con reglas también distintas y
aln no del todo esclarecidas. En realidad, su reino es el del largo
plazo y el de la solidaridad diacrénica y transhumana, catego-
rias todas fuera del alcance de las herramientas y modelos habi-
tuales de andlisis. Esto les ha dado vy les dard una gran movili-
dad, pero en espacios hasta hoy virgenes; sus alianzas con grupos
sociales de interés son y seran volatiles, serd siempre dificil con-
ciliar expectativas materiales de sectores bien definidos —por lo
demads obligadamente ‘‘terrenales’ ¢ inmediatas— con los pro-
vectos v demandas de los ecologistas,

El ecologismo se nutrira de ciudadanos liberados de estamen-
tos y corporaciones, aungue su origen sea campesino, obrero,
clasemediero y burgués, siempre seran desclasados; las referen-
cias de su existencia y aspiraciones seran resultado de un albe-
drio propio e intime, ajeno generalmente a las reivindicaciones
de su ‘“‘clase’’ o sector social.

Los ecologistas habran de lograr que el territorio nacional
y el planeta dejen de ser el escenario inerte de la historia; a tra-
vés de ellos los ecosistemas adquirirdn subjetividades y protago-
nismos —por derecho y con derechos propios—, y no sélo como
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subproducto del interés de grupos especificos. No podremos en-
gafiarnos por romanticismos y compoenendas ideologicas mi de-
jarnos llevar por la oportunidad politica —al menos como regla
general— a la hora de reconocer o buscar aliados. Por encima
de las reivindicaciones de los sectores tradicionales de interés, esta
el supremo interés de la nacidén y del planeta por preservar las
bases mismas de su existencia, su diversidad vy belleza. La clave
estard en ser politicamente exitosos sin comprometer la direccion
y la esencia del trabajo ecologista.

La experiencia en otros paises muestra como el ecologismo
mantiene su identidad y se aproxima con cautela a los actores
politicos tradicionales y a sus procesos normales de interaccion;
involucrarse imprudentemente en ellos augura mds frustracio-
nes que las que pueden resultar de un deslinde franco y honesto.

Mucho falta, tanto en la reflexion como en la practica, para
ubicar correctamente al ecologismo dentro de correlaciones de
fuerzas y entender las formas mejores para su interaccion con
los movimientos sociales convencionales; su naturaleza fluida im-
pregna y tifie, a veces es un medio de contraste o de cohesion
¥ a veces, también, al contacto con otros factores, precipita en
grupos y conglomerados identificables, luego los disuelve y vuelve
a fluir. Mientras fluya, avance apaciblemente o en torrentes de-
sordenados, forme cauces y cuencas cada vez mas anchos, ha-
bra esperanza para los que, efectivamente, no tienen voz: las ge-
neraciones humanas que no han nacido y el infinito nimero de
especies animales y vegetales con quienes compartimos el plane-
ta, ¥ como mexicanos, el territorio nacional.






EL PAPEL DE LAS ORGANIZACIONES
DE CIUDADANOS EN LA CREACION
Y LA GESTION DE SERVICIOS URBANOS
PARA EL AMBIENTE*

STEFANO ABRUZZINI**

En este trabajo me propongo tratar, aunque sea brevemente, lo
que estd sucediendo en Italia en cuanto a la relacion entre parti-
cipacidn social, gestién de los servicios publicos urbanos y pro-
teccion ambiental.

Este corte empirico no exime, sin embargo, del deber de afron-
tar de alguna manera el problema del método, de como produ-
cir informacion significativa.

Propondré, para esto, dos aproximaciones, fruto de la ex-
periencia del CERFE ¥ de la Agencia Federativa, para la recolec-
cion de informacidn y noticias y expondré después algunos da-
tos sobre las formas de accién colectiva en Italia a nivel de las
bases, a la luz del concepto de proteccidn de los derechos del ciu-
dadano, que considero particularmente fecundo, con el objeto
de determinar qué papel puede y debe jugar la participacién so-
cial en el control y la gestién de los servicios publicos.

Una cantidad importante de nuevos grupos se suma aiio con
afio a las expresiones mas tradicionales del asociacionismo o de
las organizaciones no publicas de la vida social, como las aso-
ciaciones politicas, las sindicales o las confesionales. En particu-
lar, tales fendmenos se presentan cada vez con mas frecuencia
como resistencia, mas o menos organizada, a un proyecto de go-
bierno o, por el contrario, como broties, por ahora escasamente
controlados, de experimentos de autogobierno. Estos agregados

* Traducido del italiano por Gerardo Beltrin.
** CE.R.FE., Roma, Italia.
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asumen el aspecto de asociaciones, de cooperativas, de organi-
zaciones no gubernamentales, de asociaciones entre ¢comunida-
des o de comunidad, de comités de distrito, etcétera.

Sobre las caracteristicas de este fendmeno, el CERFE y otros
institutos italianos han puesto ¢n marcha un proyecto de investi-
gacion tedrica basado en el andlisis de la documentacién ya exis-
tente: investigaciones, ensayos teéricos, bancos de datos, boleti-
nes de enlace, informes de evaluacion, etcétera.

Un primer andlisis del material ha puesto en evidencia los
riesgos de utilizarlo de acuerdo con los canones tradicionales para
los estudios preparatorios y para la revisién de la literatura,
Algunas de las definiciones corrientemente utilizadas para refe-
rirse a las nuevas formas de agrupacion social han asumido, en
efecto, el valor de representaciones sociales dotadas de una con-
sistencia sociocultural.

Tales representaciones constituyen, efectivamente, sistemas
de acumulacion de informacién -—que con frecuencia no se pone
en circulaciéon y por lo tanto se desperdicia— y cuyos usuarios
son estudiosos, comitentes, centros de documentacidn, medios
masivos, organizaciones y redes de enlace —aun de tipo politi-
co—, grupos de formacion y de investigacion, reuniones perid-
dicas. Los autores de cada sistema tienden a citarse y a frecuen-
tarse unos a otros, sobre todo si no se encuentran con exponentes
que compartan otras representaciones. Con frecuencia, las teo-
rizaciones propias de estos sistemas resultan inmediatamente fun-
cionales para la agrupacion e identificacidn de redes, de cadenas
de grupos de base.

Hemos resaltado hasta ahora la coexistencia de diferentes sis-
temas de definicién y de representacion alrededor de las nuevas
agrupaciones sociales, algunos de los cuales se perfilan como ex-
plicaciéon mas general del fendémeno;

— el sistema de grupos de autoayuda (seif help groups);
— ¢l sistema no lucrativo (non profif);

— ¢l sistema de voluntariado;

— el sistema de las comunidades de base cristianas;

— el sistema de movimientos sociales y politicos;

— el sistema de organizaciones no gubernamentales;

— el sistema para la proteccion concreta de derechos;
— ¢l sistema de grupos para la proteccion del ambiente.
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La existencia de diversas definiciones que se refieren al mis-
mo fendmeno o a fendmenos similares, constituye de algin modo
un obstdculo para la comprensién de las caracteristicas de las nue-
vas formas de agrupacion y de acciéon colectiva. Por ejemplo,
queriendo definir ¢l mimero de personas involucradas en tales
grupos de base, en ausencia de definiciones claras y operativas,
no es posible sumar simplemente el nimero de ciudadanos que
pertenecen a grupos de autoayuda, mas aquellos que trabajan
en asociaciones de voluntariado, mas aquellos inscritos en orga-
nizaciones no gubernamentales, etc. Haciéndolo asi, nos arries-
gamos a sobreestimar la extensién del fendmeno, en cuanto a que
no se tiene en cuenta ¢l hecho de que muchos grupos de base se
reconocen en mas de una definicién. De este modo se obtienen
resultados absolutamente paraddjicos.

Por otra parte, hemos comparado dos autorizadas bibliogra-
fias, cada una de entre doscientos y trescientos textos, referidas,
respectivamente, al fenémeno de grupos de autoayuda y a aquel
de las organizaciones no lucrativas. Pues bien, las dos listas te-
nian en comun apenas cuatro o cinco titulos. El riesgo derivado
de este bajisimo nivel de intercambio de informacidn entre dife-
rentes sistemas de representacién es el de atribuir al fenémenc
en cuestion muchas més caracteristicas que las que efectivamen-
te tiene. El sistema de voluntariado, por citar un caso concreto,
afirma que en el origen de la miriada de grupos de asistencia que
han surgido en casi todo los paises del mundo hay un fuerte im-
pulso ético y moral. La investigacion de esta fuerte carga moti-
vacional lleva, y aqui esta el peligro, a considerar como una cosa
otra totalmente diferente, por ejemplo, aquellos grupos de ciu-
dadanos que se reunen sélo porque tienen un mismo interés, como
el de disponer de campos deportivos para sus propios hijos, y
lo quieren satisfacer inmediatamente, de manera gue se los cons-
truyen. La existencia de estas ‘‘barreras interpretativas™ hace di-
ficil que estas agrupaciones lieven a cabo acciones conjuntas y
compartidas.

Deberia quedar claro ahora por qué, una vez determinadas
las representaciones, se hace posible, v sobre todo necesario, bus-
car su superacién, Para hacerlo, estamos experimentando la via
de la constitucidn de un repertorio de los ejemplos utilizados en
los mismos textos producidos por los sujetos de las representa-
ciones de las que hemos hablado. Estamos también registrando
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en fichas todas las referencias a experiencias enmarcadas geo-
grafica y temporalmente, citadas con la intencidn de ejemplifi-
car, dentro de textos que tratan explicitamente de las nuevas for-
mas de agrupacion. Dichos ejemplos, apenas s¢ acumule el niimero
suficiente, podran ser objeto de andlisis en lo que se refiere a la
forma juridica o al liderazgo del grupo, a los ambitos de accion
0 a sus relaciones con las administraciones, etc, El objetivo es sa-
ber si nos encontramos en presencia de un sélo macrofendmeno
o de fenémenos diferentes.

De esta manera, creemos poder acumular informacion so-
bre las nuevas agrupaciones sociales esparcidas por el mundo;
informacion de algin modo depurada de 1a influencia de las re-
presentaciones y re los puntos de vista, con frecuencia fuerte-
mente interpretativos, de acuerdo con los cuales ha sido obteni-
da. Resultara til, ademads, una comparacion entre ejemplos v
representaciones.

Esta distincidn entre representaciones y ejemplos particula-
rizados es un intento, todavia por perfeccionar, de poner a pun-
to una metodologia para el andlisis y la extraccién de informa-
cion de la gran cantidad de documentacion acumulada hasta ahora
acerca de los fendmenos sociales y de procesos de cambio y de-
sarrello.

Queda claro que tal indagacion no excluye la investigacion
teorica, indispensable tanto para profundizar en el concepto de
representacion como para desarrollar una sociologia de la accion
colectiva.

La segunda consideracién metodeldgica se refiere a la pro-
duccion de informacion significativa en lo que se refiere a la re-
lacién entre ciudadanos y servicios publicos a través de los me-
dios masivos. Con la Agencia Federativa y con la redaccion de
Democratzia direfta (Democracia Directa), una revista bimes-
tral de politica de 1a sociedad civil, nos hemos planteado la cues-
tion de por qué tantas iniciativas de base, para la proteccion de
los derechos del ciudadano, no alcanzan a tener relevancia en los
noticiarios televisivos o en las paginas de los principales periddicos.

De un estudio conducido por el doctor Marco Morelli, sobre
las noticias transmitidas ¢n los telediarios de las tres cadenas es-
tatales, ha resultado que quitando las noticias de tipo politico,
las sindicales, las de politica exterior, las deportivas o las que tie-
nen que ver con los espectacules, queda muy poco espacio para
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la sociedad civil. En efecto, sélo ¢l 3.6% de las noticias se refie-
ren a iniciativas populares, situaciones en las que la gente se or-
ganiza para resclver problemas o emergencias, funcionamiento
de servicios piiblicos, etcétera.

Los canones tradicionales del periodismo han acabado por
excluir la parte mas consistente de la vida social, porgie estos
hechos parecen no superar mas el umbral de la relevancia. La
vida de Jos ciudadanos aparece en los medios masivos sdlo en
términos de cronica negra, de ¢casos impactantes o extraordina-
rios, de folklore.

Es mas fdacil ganarse la atencién de los telediarios por haber-
se visto envuelto en un incidente callejero que por haber traba-
jado para dar vida a un centro social para ancianos.

En efecto, no se puede decir que hagan noticias eventos como
los siguientes: un enfermo que es mantenido en un hospital tres
dias mas de lo necesario (un caso de mala organizacién), un dis-
pensario que no esta donde deberia de estar no obstante el hecho
de que se han invertido centenares de millones de liras para su
construccion (dinero mal gastado), un autobus que llega con re-
tardo {algunos conductores sin sentido de la responsabilidad).
Mas cuando se sabe que nueve millones de ciudadanos, uno de
cada siete, sufren retrasos en sus estancias en 10s hospitales, que
gran parte del pais esta desprovisto de servicios médicos de planta
0 que si los tiene se trata de servicios que no funcionan, a pesar
de que en Italia el presupuesto para la salud no es menor que
el de otros paises europeos, queda claro que es necesario adop-
tar un nuevo criterio para la seleccion de las noticias. En otras
palabras: ;como se debe hablar hoy de la vida de la sociedad ci-
vil si se le quiere dar pieno sentido?

En la profesidn periodistica se acostumbra decir, con una ima-
gen particularmente eficaz, que si un perro muerde a un hombre
no hay noticia, mientras que si un hombre muerde a un perro
ahi estd la noticia. No hay razén para impugnar esta afirmacién.
Simplemente es necesario afiadir que si un millén de perros muer-
den a un millon de hombres, ésta también es una noticia. Y hoy
en Italia estamos verdaderamente en la situacion en la que un
millén de perros estd mordiendo a un milién de hombres y nadie
lo escribe o lo dice.

Un criterio tal para la produccién de informacién periodis-
tica significativa requiere, claramente, por una parte, de un uso
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inteligente de tos conceptos y de los datos que la investigacién
social puede poner a su disposicién y, por otra, que en las pagi-
nas de los periddicos y en las transmisiones televisivas, junto a
aquellos para la politica interna y externa, para la cronica negra
y los deportes, se creen espacios especificos dedicados a la vida
social o a la sociedad.

De estas reflexiones ha surgido una transmision televisiva,
“Diogene’’, que en dos afios ha logrado un gran éxito: una audien-
cia media diaria de cinco millones de telespectadores, 280 emi-
siones, 42 000 llamadas telefénicas y 10 000 cartas de ciudada-
nos, una participacion cercana al 30 por ciento,

Se trata de una ribrica de un cuarto de hora que se transmi-
te todos los dias, excluvendo sdabados y domingos, dentro del te-
lediario de las 13:00 horas de la segunda cadena de la RAL, la te-
levision publica nacional. Cada semana se trata un tema: los
servicios de salud para nifios, la microcriminalidad, los servicios
telefénicos, el agua, los bancos, los tramites burocraticos relati-
vos al automdvil, los riesgos civiles como los derrumbes y la emi-
sion de humos, etcétera.

Sin embargo, no sélo han participado los expertos o los ad-
ministradores encargados de la gestidén de dichos sectores. Tam-
bién lo han hecho los ciudadanos, ya sea como victimas de la
falta de servicios o de violaciones a sus derechos, o como prota-
gonistas de iniciativas y propuestas tendientes a resolver los pro-
blemas. En dos afios se han documentado alrededor de un mi-
llar de iniciativas de base: grupos de ciudadanos organizados,
acciones de administradores locales, profesionistas comprome-
tidos en la gestion de los servicios piblicos o en la proteccion
de los derechos ciudadanos.

PARTICIPACION CIUDADANA Y GESTION DE SERVICIOS URBANOS

Quisiera ahora tratar, como habia anunciado al principio, ¢l tema
de la participacion de los ciudadanos en la gestion de los servi-
cios urbanos y la proteccion del ambiente, con referenc1a ala
situacién italiana.

Creo que haremos ante todo algunas alusiones al modo en
el que el fenémeno de fa participacion se ha desarrollado en el
curso de los altimos decenios en el contexto politico y social de
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mi pais aunque, obviamente, la mia no serd una reconstruccién
sistematica,

Un primer elemento que se hace evidente es que en Italia han
existido y existen diversas formas de agrupacion de base, que en
parte tienen tradiciones seculares y en parte son mas bien nue-
vas. Estas experiencias de agrupacién se han sobrepuesto unas
a otras dando vida a un patrimonio estratificado, por decirlo asi,
de know how social.

Quisiera citar, antes que nada, al voluntariado catdlico, muy
comprometido en las actividades de asistencia a los enfermos,
a los ancianos, a los minusvalidos. Algunas organizaciones vo-
luntarias surgidas del ambito eclesidstico tienen mds de un siglo
de vida, como la Confraternidad de la Misericordia, que gestio-
na el auxilio en ambulancias en algunas ciudades del centro de
Italia. Otras iniciativas son en cambio mas recientes y han naci-
do propiamente de la voluntad de proporcionar servicios socia-
les de nuevo tipo, o al menos nuevo para Italia, como la asisten-
cia domiciliaria a las capas bajas de la poblacion o la
resocializacién de los farmacodependientes en comunidades te-
rapeuticas,

Otro 4mbito en el cual se han acumulado know how sociales
especificos es el de la actividad de los grandes partidos popula-
res, esto es, la democracia cristiana, el partido comunista y el
partido socialista. Estos partidos tienen una presencia mas bien
difusa sobre el territorio, tienen muchas secciones en pequeiios
y grandes centros y tienen siempre desplegada una accion mas
bien capilar de politizacién de la sociedad.

Existe, entonces, todo un patrimonio de tradiciones de tipo
mutualista que ha tenido origen en el &mbito de las organizacio-
nes de trabajadores. En este sentido, recordemos la existencia de
cooperativas de consumo, de produccion y de servicio, algunas
de las cuales se han reunido en grandes confederaciones que han
adquirido un lugar relevante en el panorama italiano de las ini-
ciativas. Citemos también otras experiencias hoy en decadencia,
como la de las casas del pueblo, instituidas por el movimiento
sindical sobre todo en las regiones del centro de Italia que, prin-
cipalmente, han desplegado actividades culturales v de formacion,

Finalmente, se debe hacer referencia a las tradiciones de tipo
municipalista. En Italia, las autonomias locales expresan tradi-
cionalmente una fuerte subjetividad en el plano politico y cultural.
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Desde el punto de vista diacrénico tendremos presentes, muy
esquemadticamente, algunos pasajes fundamentales.

Después de la segunda guerra mundial, en el lapso de treinta
aiios, de los afios cincuenta a los afios setenta, se producen en
[talia algunas grandes reformas de base, como la reforma agra-
ria, el estatuto de los trabajadores, que sanciona algunos dere-
chos sindicales fundamentales, o la reforma a la asistencia de pen-
siones. En particular, en los afios 60 y 70 se afirma un fuerte
impulso a la modernizacién del pais en sentido democratico. En
este periodo comienza a tomar cuerpo en el pais un sistema de
bienestar social y se desarrolla la educacién publica. Un aspecto
central de este proceso de democratizacidn estd constituido por
la descentralizacién administrativa, yva sancionada en la Consti-
tucion de 1947, A partir de 1970 se instituyeron las autonomias
regionales, con lo que se delegaron a las regiones y a los ayunta-
mientos una serie de funciones hasta entonces desarrolladas cen-
tralmente por el Estado, sobre todo en el campe de la gestion del
territorio y de los servicios. La descentralizacion se experimenté
también en el gobierno de las grandes ciudades, con la institu-
¢ién de consejos electivos de circunscripcion o de distrito. Es opor-
tuno especificar que no se trata de un proyecto implementado
desde arriba, sino mas bien de un proceso proveniente del im-
pulso de un gran movimiento de participacién popular hecho po-
sible también por una unidad sustancial entre las diversas causas
culturales del pais, que luchan unidas contra la especulacién edi-
licia y por un mejor equilibrio urbano en una ciudad crecida sin
reglas vy sin respeto de las mas elementales exigencias humanas.
Se forman asi, por dondequiera, comités de distrito, comités de
pueblo u otros grupos plurales gue actiian en la sociedad.

A fines de los afios setenta este fendémeno comienza a decli-
nar, sobre todo por dos motivos: antes que nada, porgue a los
nuevos organismos creados para favorecer la participacién no
se les reconoce un poder efectivo, por lo que resulta muy dificil
operar cambios concretos en la realidad de la escuela, del distri-
to ¥ de los demas ambitos de la vida social en los que los ciuda-
danos habian manifestado una voluntad de realizarlos; en segundo
lugar, porque los partidos de masas y las organizaciones sindi-
cales, que habian dado un gran impuiso a la participacién, en-
tran a su vez en crisis y pierden progresivamente la capacidad
de representar a la base social del pais.
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Asi comienzan los afios ochenta, definidos por algunos como
““dorados’’ por un cierto desarrollo de la economia italiana des-
pués de una fase de estancamiento, pero identificados por algu-
nos de manera mas negativa como los afios del reflujo v del indi-
vidualismo. En este contexto decaen casi totalmente las viejas
formas de participacion. Esto no quiere decir, sin embargo, que
no nazcan otras nuevas, acaso menos visibles pero relevantes.
Se difunde también en Italia una sensibilidad ecoldgica, que
determina ¢l nacimiento de grupos y asociaciones ambienta-
listas, pero que de algin modo también penetra las foermaciones
politicas y sociales tradicionales. Se asiste luego a una gran ex-
pansion del voluntariado y de las formas de microsolidaridad.

Hay un rasgo de este resurgir de las acciones de base en el
que, me parece, vale la pena profundizar: el de la afirmacién del
tema de los derechos del ciudadano y de su efectiva proteccion.

Por consiguiente, presentaré, de manera breve, una resefia
de los derechos muy ligada al tema de los servicios y una tipolo-
gia de las acciones promovidas por los ciudadanos para la pro-
teccion y la aplicacion de tales derechos, a modo de definir cémo
se van orientando las formas de participacidén popular existentes
hoy en Italia.

Hemos asistido en este tltimo aiio a una proliferacién de car-
tas de derechos del ciudadano relacionadas con los mas diversos
sectores de la vida social. Cartas de derechos de los enfermos {casi
un centenar), de los niiios, de los ancianos, de los minusvalidos,
de los jovenes militares de leva, de los peatones, de los consumi-
dores, de los usuarios de lo servicios publicos, de los usuarios
de la publicidad, de los lectores y los telespectadores, etcétera.

La mayor parte de estas cartas hace referencia a derechos que,
a un nivel abstracto, han sido ya sancionados por la Constitu-
cion italiana. Los derechos proclamados en las cartas son muy
concretos: se habla del derecho al alimento caliente v de buena
calidad en los hospitales, del derecho a recibir una respuesta por
parte de las oficinas publicas (las que tienen la costumbre de ig-
norar las protestas y los sefialamientos de la gente), del derecho
a la informacién clara y comprensible acerca de los costos de los
servicios bancarios, del derecho al juego para los nifios y, por
tanto, del derecho a contar, durante la estancia en los hospita-
les, con salas adecuadamente equipadas para tal propésito, del
derecho a poder identificar a los empleados que estan *“‘del otro
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lado de la ventanilla’® por medio de credenciales, etcétera.

Otras cartas se ocupan, de manera mas general, de las rela-
ciones que deben darse entre los ciudadanos organizados y la ad-
ministracion publica. A este propdsito es interesante una decla-
racion fruto de la movilizacion de los ciudadanos de un valie
alpino, la Valtellina, alcanzado en agosto de 1987 por un alu-
vién que barrié una poblacidn entera, San Antonio Morignone,
involucrada en la defensa del propio territorio contra el riesgo
de deslaves y aluviones. En esa declaracidn se proclamaban tres
derechos;

1. El derecho de los ciudadanos a la actividad de prevision,
vale decir, el derecho a que la participacion directa de la pobla-
cion en la obtencidn de informacidn acerca de los riesgos y en
las acciones de defensa del territorio, asi como el de la obten-
cion de informacién sobre los despilfarros y sobre la ineficiencia
de la administracion de los servicios publicos {transporte, agua,
desechos, etc.), no sea ignorada ni obstaculizada, sino que sea
reconocida y favorecida, tanto por los administradores como por
las fuerzas del orden.

2. El derecho de los ciudadanos a la credibilidad, esto es, la
facultad de cada ciudadano de ser escuchado cuando da infor-
macién acerca del territorio, urbano o rural, en donde vive ¢ tra-
baja o acerca de los servicios de los cuales es usuario habitual,
y de que esa informacion sea escuchada con seriedad y respeto
por parte de los técnicos, los hombres de ciencia y las autorida-
des competentes.

3. El derecho de los ciudadanos a la interlocucion publica
con autoridades y administraciones sobre el tema del funciona-
miento de los servicios sociales, de los riesgos civiles y del equili-
brio del territorio, para dialogar con transparencia y conocimien-
to, sin personalismos o favoritismos de ninguna clase.

Mas ¢l terreno de las innovaciones no es hoy tanto, o no sélo,
el de la proclamacion de nuevos derechos, como el de la experi-
mentacion de nuevas formas de proteccién social de los mismos.

El tema de los derechos puede ser, desde este punto de vista,
una 1til categoria interpretativa de las diferentes formas de agru-
pacion y de iniciativa de los ciudadanos. Una tipolegia minima
de las formas de iniciativa difundidas para la proteccién de los
derechos del ciudadano podria ser la siguiente:
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a) La proclamacidn y la formalizacion de estos derechos por
obra ya sea de ciudadanos como de funcionarios.

by La lucha politica, sea propositiva o de oposicidn, para in-
ducir a los organismos politicos y administrativos competentes
a tomar las debidas decisiones.

c) La accidn para la reforma de los modelos profesionales:
con frecuencia, en efecto, ciertos derechos no son respetados no
por falta de voluntad politica, sino por la incapacidad o la inexis-
tencia de funcionarios adecuadamente preparados, tanto en el
campo de la asistencia como en el de los servicios infraestruc-
turales.

d) Las iniciativas integradoras y/o sustitutivas de las accio-
nes publicas tradicionales, de la autogestion de algunos servicios
a la activacion de drganos para la representacion de intereses de
otro modo no tenidos en cuenta.

Con este propdsito hay que notar que la accion de base se
concentira en la proteccidn de los derechos mds que en su enun-
ciacion, vale decir, en la lucha por su efectividad con todo lo que
esto implica, sobre todo en términos de prevencion. Yeamos, atin
mads en concreto, algunos ejemplos, que no quieren ni pueden
agotar la casuistica de las formas de participacion de la gente.

Primer nivel: la afirmacién de los derechos

En esta clase podemos incluir numerosas acciones de estudio, sim-
bolicas o de sensibilizacidn, tendientes a afirmar el derecho al
ambiente o el derecho a la asistencia de sectores marginados como
los enfermos de sida o los gitanos; por ejemplo, reuniones sobre
el reciclaje de desechos, campaiias de solidaridad con los margi-
nados, maratones por las calles de la ciudad, etcétera.

Siempre en el plano de reconocimiento de los derechos, la
proclamacion de numerosas cartas de derechos del ciudadano y
de los usuarios ha tenido como consecuencia la presentacién en
el pariamento itaiiano de algunas leyes que deberian considerar
a estas cartas como interpretaciones consuetudinarias de derechos
constitucionales mas generales, dandoles asi un reconocimiento
oficial.
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Segundo nivel: 1a lucha politica

Se considera luego la accion de los partidos, sindicatos y comi-
tés de base para obtener de las administraciones publicas y de
las administraciones concesionarias de servicios, planes y finan-
ciamientos contra el trafico, para la recoleccion diferenciada de
desechos, para la apertura de asilos, etcétera.

Desde este punto de vista vale la pena sefialar la gran deman-
da, que se hace mas notoria en una gran ciudad, de una admi-
nistracién eficiente y eficaz sobre todo en el plano de las deci-
Stones.

Otro tipo de iniciativas son aquellas tendientes a obtener la
aplicacion de las leyes ya existentes. La transmision televisiva
“Diogene’’ que citamos antes, por eiemplo, ha organizado una
campaifa de informacion a fin de que sea aplicada en las ofici-
nas publicas una ley dei 68 sobre la autocertificacidn, que auto-
riza a los ciudadanos a redactar ellos mismos algunas certifica-
ciones simples, como las de residencia o de estado civil. Aiin hoy,
a mds de 20 afos de distancia, la desinformacion y el obstruc-
cionismo de muchos funcionarios de la administracion piblica
obligan, en cambio, a millares de ciudadanos a acudir a las ofi-
cinas y a enfrentarse con frecuencia a largas filas para obtener
la expedicién de simplisimos certificados.

Tercer nivel: Ia accién para la reforma de los
modelos profesionales

A este respecto se pueden poner dos ejemplos. El primero se re-
fiere al Tribunal para los Derechos deil Enfermo, un organismo
presente en alrededor de 300 ciudades italianas, compuesto por
ciudadanos y, cada vez mas, por funcionarios sanitarios, que se
bate por el reconocimiento de los derechos del enfermo y desa-
rrolia una labor de vigilancia cotidiana en la cruiias y en los dis-
pensarios.

Esta organizacion ha promovido cursos y conferencias en las
escuelas de enfermeria; ha conseguido estar presente en las ne-
gociaciones entre gobierno y sindicato para la definicidn de los
salarios y de los perfiles profesionales de los funcionarios y em-
pleados del sector sanitario; ha desarrollado una accion capilar
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de sensibilizacidn acerca de las obligaciones de los empleados sa-
nitarios correspondientes a los derechos de los enfermos. En los
meses pasados, un autobus a bordo del cual iba el secretario na-
cional de la organizacion visité mas de doscientos hospitales, im-
poniendo sanciones y otorgando premios simbdlicos a los admi-
nistradores y a los empleados.

La accion del Tribunal para los Derechos del Enfermo esta
obteniendo como resultado una redefinicion de las figuras pro-
fesionales en funcidn de la proteccién de los derechos a la digni-
dad, a la informacion y a la salud del ciudadane, mucho mas
que en términos de simple competencia técnica. Prueba de esto
es el alto nimero de empleados sanitarios que ocupan cargos de
responsabilidad dentro del Tribunal.

El segundo ejeraplo se refiere, en cambio, a las competen-
cias de la poblacién, urbana o rural, en cuanto al territorio en
el que viven v 1os servicios de los que son usuarios. El CERFE,
junto con el Movimiento Federativo Democratico —una cadena
de grupos de ciudadanos organizados para la protecciéon de sus
propios derechos— ha llevado a cabo, por cuenta de nuestro Mi-
nisterio de Proteccion Civil, un censo referente a la informacién
que posee la poblacion acerca de los deslaves, Activando a gru-
pos de radioaficionados y a oiras asociaciones comprometidas
con la defensa del territorio, con un total de casi 30 000 perso-
nas, ha sido posible en pocos meses censar mas de 4 000 desla-
ves. El conjunto de esta informacién se ha puesto luego a dispo-
sicion de las entidades locales, del Ministerio de Proteccion Civil
y de la comunidad cientifica. Ademas, inmediatamente después
de la encuesta, realizada en el invierno de 1986-1987, se consti-
tuyeron numerosos observatorios populares que se ocupan de
llevar a cabo el censo de los deslaves y de recordar noticias acer-
ca de la descarga abusiva de desechos.

Cuarto nivel: las iniciativas integradoras y/o sustitutivas de las
acciones publicas tradicionales

A este nivel, la accidn tanto de las nuevas como de las mas tradi-
cionales agrupaciones sociales asume una gran variedad de for-
mas. Existe, por ejemplo, el voluntariado de inspiracion confe-
sional, gue organiza centros de asistencia para ex convictos,
vagabundos, gitanos o minusvalidos.
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En la ciudad hay ademdas comunidades sociales, como por
ejemplo los habitantes de numerosos barrios periféricos que, frente
a la ausencia de instituciones publicas se organizan para abrir
dispensarios y consultorios, para construir campos deportivos,
para prevenir los fendmenos de microcriminalidad, para deter-
minar por su cuenta las tasas de contarninacion atmosférica, para
redactar planes antitrafico, etcétera.

Algunos servicios sociales, como la comunidad para la recu-
peracion de jovenes farmacodependientes, parecen gestionables
s6lo a través de la accion de estos grupos de base. En el caso es-
pecifico, sucede porque los procesos de resocializacidn necesa-
rios para vencer la dependencia de los estupefacientes no son
compatibles con una organizacion burocratica del servicio.

Finalmente, me parece importante seiialar la difusién de las
nuevas figuras institucionales funcionales para la proteccion de
los derechos ya no en términos episddicos, sino con continuidad.
Se trata de defensores, de comisiones conciliadoras, de comités
mixtos, de momentos periddicos de comunicacidon entre ciuda-
danos y administradores, etc. En estos casos, la accion de base
tiende a ponerse en un plano de igual dignidad institucional res-
pecto del Estado, de la magistratura y de las administraciones
Iocales.

En Roma, por ejernplo operan algunos defensores civiles cir-
cunscripcionales, expresion de grupos de base, los cuales reco-
gen las denuncias de los ciudadanos sobre el funcionamiento de
las administraciones comunales ¢ intervienen en las oficinas para
exigir que cumplan con sus obligaciones, para proponer accio-
nes de racionalizacion de trabajo, para solicitar la instalacion de
bancas v teléfonos en las salas de espera y asi por el estilo. Es
de notarse que las acciones de estos defensores civicos han sido
apreciadas por muchos administradores de esas circunscripcio-
nes, los que confiesan que es imposibie para ellos controlar el
funcionamiento entero de las oficinas.

LA CUESTION AMBIENTAL
Permitaseme ahora una ulterior consideracion acerca de la cues-

tién ambiental. Como seguramente habrdn notado, no he pues-
to muchos ¢jemplos de iniciativas, publicas o espontaneas, para
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la solucién de los problemas ambientales. El hecho es que en este
frente nos encontramos ante dos tendencias:

a. la parcelizacion de las iniciativas (un ayuntamiento que
cierra al trafico el centro histérico, una asociacion ecologista
que bloguea la construccion de obras, etcétera).

b. la aparicion de un fuerte conflicto de intereses entre la pro-
teccidn del ambiente, por una parte, y la proteccion del lugar de
trabajo de los operarios de una fabrica, por ejemplo, por 1z otra.

Pienso que estas tendencias han de ponerse en relacién con
la complejidad de la cuestién ambiental y la necesidad, para ges-
tionarla, de conciliar una pluralidad de intereses particulares en
nombre de un interés general, Ahora, el sistema de 6rganos del
Estado encargados de esta funcién —parlamento y consejos re-
gionales, provinciales y municipales— no parece estar en posibi-
lidad de desarrollarla por una serie de razones cuya ilustracion
requeriria mucho tiempo. Con esto no quiero quitar validez al
empefio de muchisimos administradores locales vy nacionales, in-
cluyendo al Ministerio del Ambiente, en la direcciéon de un uso
mas racional de los recursos ambientales. Sin embargo, hay que
decir, para mostrar el impasse en el que se encuentran las admi-
nistraciones publicas, gue, por ejemplo, el 50% de los ayunta-
mientos italianos efectiia su descarga de desechos sélidos urba-
nos en el territorio de otro ayuntamiento.

La red de organismos estables, representativos de los intere-
ses sociales y comprometidos en la lucha por la proteccion de
los derechos (defensores civicos, comisiones mixtas de ciudada-
nos, expertos y administradores, etc.}, de los gue habldbamos
antes, parecen, en cambio, aunque quiza ¢s pronto para afirmarlo,
estar en posicion de constituir una sede institucional desde don-
de se pueda afrontar el problema de la proteccion del ambiemte
y la conciliacion de los intereses en ella involucrados. Un ejem-
plo. En el Valle del Bormida, una zona del norte de Italia, la po-
blacién estd desde hace tiempo en lucha contra una industria qui-
mica, la Acna di Cengio, que ha contaminado y casi acabado
con el rio Bormida, une-de los principales recursos del valle. Luego
de aiios de conflicto y polémicas entre trabajadores de la fabrica
y ciudadanos de los ayuntamientos de la zona, ha tomado cuer-
po un movimiento para la creacioén de una autoridad del valle,
con funciones de defensoria civica, que habrd de designarse a tra-
vés de elecciones.
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CONCLUSIONES

Tratando de resumir el significado de los datos y de los ejemplos
hasta aqui mencionados, me parece que hay que resaltar los si-
guientes puntos:

a) Frente a una crisis de representacion de las formas tradi-
cionales de organizacion popular, los partidos y los sindicatos,
se estan difundiendo nuevas agrupaciones sociales que plantean
con fuerza la cuestion de la proteccién de los derechos del ciu-
dadano.

b) La eficacia, la eficiencia y la accesibilidad de los servicios
publicos son algunos de los principales objetos de interés de las
acciones difundidas por los ciudadanos.

¢) La gestion de la cuestién ambiental parece requerir de la
definicidn de guién y con qué legitimidad se puede hacer cargo
de ella.

d) Piantear la cuestién de la proteccion de los derechos del
ciudadano significa plantear el probiema de la aplicacion de las
leyes y de las normas, para lo cual se necesita una accién politica
suplementaria, por eiemplo en la comparacion de los modelos
profesionales de los operadores de los servicios.

¢) La afirmacién de la titularidad de los ciudadanos para ejer-
cer la proteccidén de sus propios derechos, no $6lo en ocasion de
las elecciones, puede interpretarse como un paso hacia adelante
en ¢l proceso de emancipacion y de liberacion de las condiciones
de sumision e injusticia.

J) Afrontar en términos de derechos ¢l tema del poder eier-
cido por los ciudadanos, en areas particulares como la de la pro-
teccidn del territorio y del funcionamiento de los servicio publi-
cos, abre el camino hacia un reconocimiento de igual jerarquia
constitucional a los organismos representativos de tal realidad,
Hay que sefialar, a este respecto, la labor de investigacion y de
experimentacion realizada en Italia por el Movimiento Federati-
vo Pemocritico, citado anteriormente, dirigida a la constitucion
de una tercera red de representacion, formada por una galaxia
de organismos de democracia directa, que se sume a la politica
general, que se refiere al plazo electoral y al sistema de partidos,
y a la corporativa, que gira alrededor de las diferentes organiza-
ciones sindicales. Tal red de organismos deberia volver efectiva
y permanente la proteccion social de los derechos del ciudadano
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y atribuir al poder de ejercitarlo a nivel de base la dignidad de
un poder constitucional.

A este respecto podria hablarse, como ha propuesto el so-
ciologo Giancarlo Quaranta, de un sexto poder, aquel ejercido
por los ciudadanos a nivel de base, precisamente, que se empa-
reja y que debe integrarse con los tres poderes del Estado: legis-
lativo, ejecutivo y judicial, v con aquellos —el cuarto vy el quin-
to— de los medios impresos y de la televisidn.

El uso del término poder no es casual. Me remito, a este res-
pecto, a cuanto mencioné al principio de este trabajo acerca de
los sistemas de representacion de las nuevas formas de agrupa-
cion social de base y los riesgos que implica una lectura reducti-
va y/o desviada de los mismos.

Hablar de un sexto poder tiene como consecuencia, por una
parte, reconocer gran legitimidad a estas formas de organizacién
de base v, por otra, hacer ver al Estado y a los ciudadanos la ne-
cesidad de tomar la via del derecho y de la institucionalidad. Una
institucionalidad, sin embargo, que no sea mera consulta de la
gente, sino que reconozca ambitos y espacios para el ejercicio
de un poder que podriamos definir como nato. Se trata de la via
de una democracia de derechos y de deberes.
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SERVICIOS URBANOS Y MEDIO AMBIENTE.
EL CASO DE LA CIUDAD DE MEXICO

JORGE GAMBOA DE BUEN
JOSE A. REVAH LOCOUTURE*

INTRODUCCION

En la zona metropolitana de la ciudad de México (ZMCM) se con-
centra una de las mayores poblaciones de] mundo: 19.0 millones
de habitantes, de los cuales 10.5 millones residen dentro de los
limites politicos del Distrito Federal ¥ 8.5 millones en los muni-
cipios conurbados del estado de México (véanse los mapas 1 y 2).

Implantando una politica enérgica de descentralizacién, a fi-
nales del presente siglo la ZMCM estard albergando a 25 millo-
nes de seres; el 24% del total de la poblacién nacional.

Se prevé en consecuencia, que en ese mismo lapso la pobla-
cion del Distrito Federal se incremente en 1.5 millones, en cam-
bio en los municipios conurbados residiran poco mas de 4 millo-

" nes de habitantes adicionales.

Conformado por dieciséis delegaciones del Distrito Federal
_ y diecisiete municipios del estado de México, el area metropoli-
tana ocupa alrededor de 1 250 kildmetros cuadrados en donde
se concentran entre otros aspectos €l 30% de los activos industriales
con que cuenta el pais; el 43% de la produccién manufacturera
y el 36% del producto interno bruto. Las actividades econémi-
cas dan origen al 56% de los empleos fabriles, 32% de los em-
pleos publicos federales y 42% de las plazas de trabajo comercial.

* Departamento del Distrito Federal.
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MAPA 1

JORGE GAMBOA DE BUEN Y JOSE A, REVAH LOCOUTURE

Municipios conurbados, delegaciones y subdelegaciones
a partir de los limites actuales y zonas homogéneas
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EL CASO DE LA CIUDAD DE MEXICO
MAPA 2

Estado actual de los limites delegacionales

Gustavo A. Madero
1 683 900

Miguel
Hidalgo

Venustiano
Carranza
762 T00

Iztacalco
639 700

Benito Judrez
599 101

Alvaro Obregon
853 950

Cuajimalpa
148 459

Tztapalapa
1 581 109

Coyoacdn
793 600

Magdalena
Contreras
224 000

Xochimilco
304 260

Tlalpan
561 960

Milpa Alta
67 493

. Nim. de habitantes
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A pesar de que en las tltimas décadas se han realizado cuan-
tiosas inversiones en equipamiento, infraestructura y servicios,
todos ellos funcionan al limite de sus capacidades y con costos
de operacidén que cada vez son mayores ¥ en muchos casos sub-
sidiados. La simple extrapolacion de las tendencias observadas
en los aiios recientes, permite advertir la imposibilidad de man-
tener los patrones actuales.

DIAGNOSTICO GENERAL DE LA SITUACION

La dinamica poblacional del area metropolitana se genera en un
55% por su propio crecimiento natural y en un 45% por migra-
ciones. La tasa de crecimiento, aunque con tendencias decrecientes
en los altimos afios, en términes absolutos resulta abrumadora:
400 000 habitantes por aiio, en lo que resta del sigio.

Adicionalmente, en un radio de 180 kilometros se encuen-
tran asentados 10.8 millones de personas en un complejo siste-
ma de ciudades y poblados altamente dependientes de su cerca-
nia con la ZMCM. :

Basta comentar que esta gran ciudad es, demogrificamente
hablando, mayor que 166 paises de los 209 en que se divide el
planeta; es decir, que tiene mas poblacién que el 80% de los pai-
ses existentes.

Como se ha dicho, la ZMCM reporta el 36% del PIB con el
26.5% de la PEA, por lo que su productividad aunque en buena
medida es consecuencia de enormes inversiones, sigue siendo la
mais alta de la nacidn. Adicionaimente, la multiplicidad de opor-
tunidades ¢ intercambios que se generan en una metrdpoli tan
vasta, propicia un crecimiento muy alto del sector servicios de
la economia y dentro de éste, una concentracién desproporcio-
nada de las actividades informales.

En €l plano financiero, el principal problema del drea es su
falta de autosuficiencia para la atencién de multiples necesida-
des, principalmente por el rezago administrativo en la incorpo-
racion de amplios sectores sociales y econdmicos a 1os mecanis-
mos tributarios y de cobro de derechos, ademds de la aplicacidén
de subsidios en importantes servicios publicos.

Por otra parte, mantener las relaciones de convivencia so-
cial y politica de 19 millones de personas y de mas de 25 millones
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en el cercano horizonte del fin del siglo, significa el reto mas exi-
gente considerando que la dimension social de la ZMCM esta in-
tegrada por una amplisima diversidad de intereses econémicos,
politicos y culturales. Estos intereses se polarizan y muchas ve-
ces se contraponen en términos de los niveles de ingreso y de las
aspiraciones sobre la ciudad y el tipo de vida que tienen y de-
mandan los distintos sectores sociales.

La concurrencia de las jurisdicciones politico-administrati-
vas del Distrito Federal v el estado de México, conlleva a una
compleja problematica en las tareas de coordinacién entre go-
biernos, asi como en el establecimiento de enfoques unitarios y
coherentes en las funciones de gestion y concertacién social que
realizan cada una de estas autoridades con la poblacién.

La ZMCM se asienta en una superficie continua de 1 250 ki-
lometros cuadrados, 650 (52.1%) del Distrito Federal y 600 (48%)
de los diecisiete municipios conurbados. Su densidad bruta de
poblacién es de 152.0 hab/ha con 161.5 en el Distrito Federal
vy 141.6 en los municipios metropolitanos.

En este contexto, es importante destacar que hasta la década
de los ochenta, el crecimiento del area urbana se habia produci-
do en patrones cada vez mas dispersos, lo que conducia a una
creciente ocupacion del suelo agricola, a menores densidades glo-
bales y consecuentemente a una utilizacion ineficiente de infraes-
tructura y servicios y al aumento de la irregularidad y al pobla-
miento de terrenos extremadamente costosos para su
urbanizacién. Sin embargo, este patron en los ultimos afios co-
mienza a corregirse con base en la definicion legal de limites de
crecimiento urbano. Del misme modo, a partir de los ahos se-
tenta, se comienza a advertir tendencias de desconcentracion hacia
un primer anillo de ciudades cercanas como: Cuernavaca, Pue-
bla, Tlaxcala, Pachuca y Querétaro; las que a pesar de todo se-
guiran dependiendo de la ciudad de México en su productividad
y desarrollo.

En sintesis el area metropolitana es ya una urbe de cerca de
20 millones de habitantes que sigue creciendo a una tasa alta y,
aunque se observan en ¢l pais y en la region centro ciertos sig-
nos de descentralizacion, pasardn varias décadas antes de que ello
tenga un efecto perceptible; mientras tanto el valle de México
ha perdido su balance ambiental y las relaciones de convivencia
requieren nuevos y mas adecuados enfoques politicos.
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DIAGNOSTICOS SECTORIALES

A continuacién se presenta un recuento de los aspectos mas rele-
vantes en materia de servicios urbanos; posteriormente, para fi-
nalizar, se plantean las medidas que se estdn comenzando a ins-
trumentar para atender la situacidn.

Ordenamiento del territorio

La velocidad y el volumen del ¢recimiento poblacional ha con-
ducido a un patrén de poblamiento desordenado cuya mayor di-
mensién se refiere a colonias populares que presentan graves re-
zagos en las condiciones de vivienda, servicios e infraestructura,
ademds de que en muchas ocasiones significan irregularidad en
la tenencia de la tierra.

Este poblamiento ha conducido a una creciente polarizacion
de los sectores sociales, siendo el oriente de la ZMCM el asiento
de la poblacién de mds bajos recursos. Adicionalmente, las dreas
centrales se han visto sujetas a un proceso de deterioro que se
manifiesta en forma mas aguda en la expulsion de las activida-
des rentabies y de los estratos de poblacidn de mas altos ingresos.

Por otra parte, la evolucion de la estructura de uso del suelo
de la ZMCM, se ha rezagado ante su propio crecimiento, persis-
tiendo la concentracidn de actividades comerciales y de servicios
en las delegaciones centrales del Distrito Federal, y por €l con-
trario se configuran amplisimas ciudades-dormitorio en los mu-
nicipios metropolitanos del Estado de México. Esta concentra-
cién del empleo y los servicios, se ha reforzado por los mejores
niveles de infraestructura vy por el transporte mas eficiente y
subsidiado del Distrito Federal. Como resultado, han ido aumen-
tando las distancias, tiempo y costo de transportacion y se han
agudizado los congestionamientos viales que impactan de mane-
ra grave al medio ambiente.

Actualmente, los asentamientos irregulares en la ZMCM ocu-
pan una superficie de 16 500 ha; 6 000 en el Distrito Federal y
10 500 en ¢l estado de México.
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Explotacién del agua

Por o que se refiere al agua, el crecimiento poblacional, 12 in-
dustrializacion y la gradual elevacion de los niveles de consumo,
han conducido a la sobreexplotacidn de los acuiferos de los va-
lles de México vy Lerma, haciendo indispensable atender los in-
crementos de la demanda mediante fuentes de suministro cada
vez mas lejanas.

A la fecha, la dotacion de agua es de 54.5 m?3/seg existien-
do un déficit de 11 m3/seg. Las fuentes de suministro correspon-
den en 70% al valle de México; 15% al valle de Lerma y 14%
al Sistema Cutzamala. Esta sobreexplotacion ha provocado hun-
dimientos y alteraciones en la estructura del subsuelo, afectando
edificaciones e infraestructuras e incrementando su vuinerabili-
dad ante efectos de sismo, ademas de la degradacion acelerada
en la calidad del agua.

A pesar de los logros alcanzados en este rubro que permiten
una cobertura del 97% para el Distrito Federal y 85% para el
estado de México, existen aun diferencias sustanciales; mientras
que en ¢l oriente y sur-oriente de la ZMCM se tienen severas defi-
ciencias por carecer de redes troncales de distribucion, en el po-
niente existen colonias con dotaciones mayores a los 600 litros/ha-
bitantes/dia.

Las limitaciones derivan, en parte, del hecho de gue la re-
caudacién por concepto del pago de servicios se ha mantenido
entre un 25% y 30% del ingreso potencial. Asimismo, las tarifas
que se cobran no cubren los costos de operacion, existiendo ade-
mas un mayor subsidio por el Distrito Federal, lo que dificulta
la aplicacion de politicas financieras unitarias.

Problemas de drenaje

En lo referente al drenaje, los principales problemas derivan de
que no se cuenta con un sistema natural y de que las obras de
infraestructura se van deteriorando en forma progresiva. Ade-
mas la urbanizacidn ha invadido y modificado los drenes natu-
rales, limitando su capacidad de conduccion y provocando seve-
ras inundaciones en épocas de lluvias.

La cobertura del drenaje es de 74% en el Distrito Federal v
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63% en los municipios conurbados, lo que ocasiona severas-con-
diciones de insalubridad ¥ que sea una de las fuentes principales
de contaminacién del medio ambiente.

Cabe mencionar, que las recaudaciones en este inciso en el
estado de México son nulas y en el Distrito Federal insuficien-
tes, a pesar de que los costos de introduccidon son mas elevados
que los del agua.

Transporte

Por o que se refiere al transporte, ia ZMCM genera 22.3 millo-
nes de viajes/persona/dia, de los cuales el transporte colectivo
atiende al 81% y los vehiculos particulares al 19%; mas del 60%
de los movimientos son motivados por cuestiones de trabajo.

El transporte publico enfrenta una falta de integracién entre
los sistemas en operacidn, las tarifas y Ja ausencia de criterios
uniformes en cuanto a leyes y reglamentos. Eilo limita la ade-
cuada planeacion de un sistema metropolitano, ya que obliga a
que las transferencias se den en los limites politicos v no donde
conviene operativamente. Adicionalmente el desequilibrio en la
inversién a favor del Distrito Federal se estima que es dei orden
delé6al. ‘

Se prevé que para el afio 2000 se generara una demanda de
transporte de 34.5 millones de viajes/persona/dia.

Generaciéon de desechos solidos

En materia de desechos sélidos, la ZMCM genera diariamente mds
de 19 000 toneladas a razén de 1 kg/hab/dia; la cobertura de
la recoleccion es del 80%, quedando un 20% sin recoleccién ni
disposicion final impactando negativamente al medio ambiente.
Cabe mencionar que en ¢l estado de México la disposicion final
se efectiia en tiraderos a cielo abierto, en tanto gue en el Distrito
Federal éste se ha ido cambiando progresivamente a rellenos sa-
nitarios,
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Contaminacion atmosférica

En cuanto a la contaminacion atmosférica, en la ZMCM coexis-
ten mas de 35 000 establecimientos de industrias, comercios y ser-
vicios asi como 2.5 millones de vehiculos automotores; dichos
factores han causado un grave impacto en la calidad de aire, ya
que la geografia de esta drea la hace poco propicia para asimilar
este volumen de contaminante.

El 82% (4 043 173 ton/aiio) de las emisiones de contaminan-
tes en el area metropolitana provienen de vehiculos automoto-
res; el 83% de éstos corresponde a automoviles particulares, 8.9%
a camiones de carga, 3.9% a taxis y 0.9% a camiones de pasaje-
10s. Del total de vehiculos, ¢l 60,.5% corresponde al Distrito Fe-
deral; 15.2 a los municipios metropolitanos y el 24.3% restante
a vecinos que vienen de otras entidades.

El 13% (622 500 ton/afio)} de las emisiones totales son pro-
vocacdas por los 35 000 giros industriales, comerciales y de servi-
cios que se alojan en el area metropolitana.

Adicionalmente las fuentes naturales como las tolvaneras vy
el fecalismo al aire libre emiten el 5% (251 000 ton/afio) de los
contaminantes en forma de particulas suspendidas.

Este patron de emisiones se ve agravado por la situacion geo-
grafica del valle de México que se ubica a 2 300 m en promedio,
sobre el nivel del mar v a una latitud tropical de 19.5; quedando
confinada dentro de una cuenca lacustre naturalmente cerrada
por grandes cadenas montafiosas de origen volcanico, A ello se
suma una gran insolacion a lo largo de todo el afio y también
la ocurrencia frecuente de inversiones térmicas y compresiones
atmosféricas, fendmenos que impiden una movilidad significa-
tiva del aire durante periodos prolongados.

Adicionalmente, en el valle de México se observan severas
alteraciones hidrologicas y ecolégicas; casi tres cuartas partes de
sus bosques han desaparecido y se han desecado el 99% de sus
lagos, mientras que un 70% de sus tierras no urbanizadas pre-
sentan un avanzado proceso de erosion. Estas situaciones han
conllevado a cambios en las condiciones climaticas a nivel regio-
nal y microrregionales, como una menor humedad, cambio de
temperatura y arrastre edlico de grandes cantidades de polvo en
suspension. .

Asi, las actividades y procesos propios del ZMCM y la mane-
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Matriz de emisiones por contaminantes e inventario de emisiones

(valores) Toneladas/aino

A
Vehiculos de -
seryicio Vehiculos Auted < Ter lécirica
Auros pliblice a de carga del estado  de carga valle de
privados gasoling a pasoline  Ruta 100 de Méxice  a diesel Mdxica
Oxidos de
nitzdgeno 54 B65 £ 964 4 661 8 247 413 17 600 24 343
Hidrocarburos 215 955 36 139 17 896 27 291 15 122 58 384 1]
Bidxido de
azufre 5215 1 095 608 4939 2749 13 583 29 681
Particulas
suspendidas
torakes 0 0 /] 13 i54 1312 28 156 19 91
Maondxido de
carbone 2 435 5 625 000 342 000 66 280 36137 63 400 14 506
Plome 830 L46 L] 1] a 1] 0
B
Termeo-
eldetrica 10 industrias  Otras
Jorge Petroleos mds conia- Inds-
Lugue  Mexiconos® minarntes trias Servicios Suelos Toral
Onidos de
nitrdgene 12 371 B 606 6 454 27 429 | 434 L] 179 1%
Hidrocarburos 0 23 N2 4] 52192 1] ] 447 391
Bidxido de
azufre 51577 16 T0% 4 547 55 470 & 569 L] 213738
Particulas
suspendidas
totales 34 380 T14a 21§13 41 100 S04 215 249 400 573
Mondxido de
carbono 10 879 1626 T 253 14 506 ] a 16193532
Plomo o 1] & a q 0 1 104

* Refineria, instalaciones de almacenamiento y gasolineras.
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CUADRO 2

Coeficiente de emisién

385

A
Vekicutos de
servicio Vehivulos Autod Ci Ter iéctrica
Autos priblice g de carga del estade  de carga valie de
privadas gasoling a gasoling  Rura 100 de Mésico  a diesel Meéxico
Oxidos de
nitrégeno 0.106 0.050 G026 G046 0.023 0.098 0.137
Hidrocurburos  {.483 0.081 G040 0.061 0.034 0.130 D.000
Bidxido de
azufre ¢.024 Q4.005 0.003 0.023 0.013 0.050 0.139
Particulas
suspendidas
totales 0.000 0.000 0.000 0.031 Q.018 0.070 0.050
Monoxide de
carbeno 0.672 0.172 0.094 0.18 G.009 0.017 0.004
Plomao 0.800 0133 0.067 0.000 0.000 0.000 0.000
B
Termo-
rlécirice 18 indusirias Deras
Jorpe Petrolens mds confa- indus-
Lugque  Mevicanos®  minontes triay Servicios  Suelos Total
Oxidos de
nitrégeno 0.069 0.048 0.036 0.153 4.008 €.000 1.000
Hidrocarbures 0000 0053 0.000 0.1i8 0000 0.003 1.000
Bidmido de
azulte 0.241 0.330 0.182 0.260 0.1 0.000 1.000
Particulas
suspendidas
totales 0.087 0.018 4.058 ¢.103 0.0 0.562 t.00¢
Monéxido de
carbono G003 - 0.00L 0.002 0.004 0.000 0.000 1000
Plemo 0.000 0.000 0.000 0.000 0,000 0.000 1.000

* Refineria, instalaciones de almacenamiento y gasolineras.
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ra en que éstos se llevan a cabo, determina el problema de la con-
taminacion atmosférica (véanse los cuadros 1, 2 ¥ 3). En efecto,
diariamente, los 2.5 millones de vehiculos automotores consu-
men alrededor de 14 millones de litros de gasolina y 4 millones
de litros de diesel; mientras que los 35 000 e¢stablecimientos de
diferentes giros queman unos 35 000 barriles de combustdleo y
mas de 100 000 pies cibicos de gas. Las emisiones resultantes se
suman ¢ interactian fisicamente con cientos de toneladas de par-
ticulas en suspensién que los vientos aportan desde las zonas de-
forestadas, desecadas o erosionadas que circundan la ciudad, oca-
sionando que en muchos dias en el afio se vean rebasadas las
normas de calidad que rigen en México.

Siendo ésta la situacién, para terminar, s¢ presenta un re-
cuento somero de las lineas de trabajo que el gobierno de la ciu-
dad, en coordinacion con el estado de México se ha planteado
desarrollar en los préximos afios.

Estos programas, que empiezan ya a tener contenidos con-
cretos son:

— Contener y ordenar la expansion del drea urbana.

— Enfocar los problemas con una visién metropolitana, forta-
leciendo la coordinacién Distrito Federal/estado de México.

— Ocupar los terrenos no convenientes para la expansion ur-
bana con usos productivos o alternativos.

— Regular la implantacién y expansion de las fuentes de
empleo.

— Iniciar un programa de escrutinio y racionalizacion de la
inversion publica en infraestructura y servicios.

En relacion con el agua, se actuara sobre ia demanda y no
solamente aumentando la oferta.

En vialidad y transporte, deben evitarse las inversiones que’
presionen sobre los términos gue no se desee urbanizar; y cons-
truir y operar sistemas de transporte de pasajeros que conecten
la ZMCM con otras ciudades.

Manejar la infraestructura de telecomunicaciones con las ciu-
dades cercanas.

En particular para combatir la contaminacion atrnosférica
de la ZMCM se ha puesto en marcha el siguiente programa:
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CUADRO 3

Mayor porcentaje de actividad.
Coeficientes de emisién, resumen por sectores (%)

Transporte Energia  Industria  Servicios Suelos Total

NOz 55 25 19 1 0 100
HC 83 5 12 0 0 100
S0z 12 43 42 3 o 100
PST 12 15 16 i 56 100
CO 98 i I 0 0 100
Pb 100 ' 0 0 0 0 100

— Racionalizacion del transito de vehiculos vy de los siste-
mas de transporte.

— Verificacién obligatoria de automdoviles, que se inicid
hace siete meses y ya se ha verificado cerca de un millon
de vehiculos en toda la ciudad.

— Verificacion y control de vehiculos a diesel.,

— Restauracion ecoldgica.

— Mantenimiento de motores a diesel de Ruta 100.

— Introduccién de convertidores cataliticos a nivel experi-
mental de tres vias en vehiculos de servicio pablico y de
dos o tres vias en combis.

— Sustitucion de combustdleo por gas natural en las termo-
eléctricas valle de México y Jorge Luque y en diez indus-
trias altamente contaminantes,

— Sustitucion de gasolina por gas LP en camiones repar-
tidores.

— Instalacion de turbocarburadores en vehiculos diesel.

— Adicion de compuestos oxigenados en las gasolinas de la
ZMCM.

— Control de 6 500 establecimientos de servicio contaminante
(hoteies, bafios ptblicos, lavanderias, deportivos, etcétera).

— Consolidacién de un programa integral de contigencias
ambientales por contaminacién atmosférica.

Todas estas medidas de alto coste y dificil implementacion
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no abatirdn totalmente la contaminacién, su objetivo es detener
las tendencias crecientes.

Finalmente, como puede verse, la ciudad de México ha lle-
gado al extremo de que cualquier decision que se tome tiene que
prever su impacto en el medio ambiente en un grado superior al
que convencionalmente se utiliza.

En el caso de los servicios urbanos, esto es particularmente
claro: 1o que en materia de transporte, agua, drenaje o desechos
sotidos se haga o se deje de hacer, determinara el estado del me-
dio ambiente en los afios por venir.



SERVICIOS URBANOS Y GESTION
METROPOLITANA EN GUADALAJARA

ESTEBAN WARIO*

Los servicios urbanos representan hoy en dia uno de los proble-
mas fundamentales de este pais. El vertiginoso proceso de urba-
nizacion de las ultimas décadas, combinado con el deterioro eco-
ndémico gue grandes sectores de la poblacién han sufrido durante
los afio recientes y con la crisis hidraulica del altiplano, han vuelto
esta cuestion de gran actualidad. Para mas de 60 millones de me-
xicanos que habitan en localidades urbanas, el agua, ¢l transporte
0 la seguridad publica se han vuelto tema obligado en cualquier
charla vecinal, nota periodistica cotidiana y bandera de crecien-
tes movimientos ciudadanos.

Por estas mismas razones, la importancia de los compromi-
sos v las acciones oficiales relacionadas con los servicios plibli-
¢os han venido ocupando un mayor espacio dentro del discurso
y de las decisiones de gobierno. En el momento actuali la aten-
cion a estos problemas representa un capitulo central en cual-
quier plan de desarrollo, absorbe la mayor parte del presupues-
to gubernamental y constituye un factor primordial para ia
legitimacion politica.

La relevancia social y politica de los servicios comunitarios,
sin embargo, no corresponde al tratamiento tedrico y metodold-
gico. Las diversas disciplinas que se ocupan de la cindad han di-
cho muy poco acerca de las implicaciones que éstos tienen para
la actividad preductiva, la configuracién cultural o las relacio-
nes sociales. A pesar de los avances cibernéticos, la existencia de

* Departamento de Planeacién y Urbanismo del Estado de Jalisco.

[389]
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un enfoque que interrelacione los diferentes Ambitos de los ser-
vicios, sus modalidades administrativas y su impacto global so-
bre la sociedad urbana es todavia un proyecto académico.

Ante esta debilidad de los instrumentos tedricos, ¢l andlisis
de las experiencias en la gestidon de los servicios basicos puede
resultar til para encontrar criterios alternativos gue permitan
afrontar con éxito ¢l trabajo ciclépeo que representara en las con-
diciones econdmicas y sociales de la préxima década el dotar de
satisfactores urbanos a una poblacion que tan sélo en las 15 ur-
bes mexicanas con mads de 500 mil habitantes se incrementara
anualmente en cerca de un millén y medio de pobladores. Este
es el propdasito fundamental al presentar el caso de Guadalajara
en este Seminario Internacional.

Al hablar de esta ciudad, generalmente se evoca un entorno
agradable que supone una adecuada organizacion de los servi-
cios. La imagen se relaciona con un valle de clima tibio, una ve-
getacion profusa y una estructura urbana en donde las contra-
dicciones sociales se han distanciado de los escenarios conflictivos
que representan la mayoria de las metrépolis latinoamericanas.

Y es que por varias décadas la capital jalisciense fue capaz
de conjugar uno de los ritmos demograficos mas elevados del pais
con una expansion fisica ordenada y una prestacion eficiente en
la mayoria de los servicios basicos. El extraordinario ¢recimien-
to que se produjo entre 1940 y 1970, en que la aglomeracidn pasé
de 250 mil a casi un millén y medio de habitantes, no sélo se
encauzd dentro de un proceso regular de urbanizacion, sino que
al mismo tiempo mejord notablemente la atencién de algunos ser-
vicios indispensables. Basta sefialar que durante este periodo prac-
ticamente se duplicaron los indices de cobertura en renglones ta-
les como ¢l agua potable, ¢l alcantarillado y la electricidad.

Varios factores se combinaron para propiciar esta situcion.
Sin duda alguna, el mas determinante de ellos fue el crecimiento
de la economia nacional y la ampliacién del mercado regional
que caracterizaron esta época y que incrementaron afio con afio
en términos reales los presupuestos puiblicos y los ingresos fami-
liares. También fueron importantes las condiciones geograficas
del valle de Atemajac que facilitaban las conexiones domicilia-
rias mediante la simple extension de las redes municipales, vy so-
bre todo la existencia del lago de Chapala, que por aquel en-
tonces parecia un inagotable surtidor de agua para la ciudad.
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Todas las ventajas, sin embargo, no hubieran cristalizado en
un proceso de urbanizacidn relativamente armdnico sin €l esquema
peculiar que la sociedad y las autoridades disefiaron durante los
afos treinta para la gestion de los servicios basicos. El sistema
denominado de ‘“*colaboracién’’ se caracterizd por la implanta-
cidén de un sistema de financiamiento que permitia costear las
obras de introduccion de la infraestructura mediante un impues-
to especial que se aplicaba a los predios beneficiados por los ser-
vicios y que se calculaba sobre la base del plusvalor que el suelo
adquiria precisamente con las mejoras introducidas,

Los procedimientos técnicos y administrativos quedaron fi-
jados en la Ley de Cooperacion y Obras Publicas del estado de
Jalisco decretada el 1 de julio de 1933, durante el gobierno de Se-
bastian Allende. En dicha Ley se creaba, para la promocion y
la gestidn de las obras por colaboracién un organismo que ahora
catalogariamos come de ‘“‘concertacion”, llamado Consejo de
Colaboracion. En €l coincidian ias dependencias gubernamenta-
les responsables de la obra publica y los grupos sociales organi-
zados, entre los que destacaban las camaras y los colegios. Este
caracter mixto le permitia al Consejo la autonomia financiera
respecto del erario piblico, una cuidadosa vigilancia adminisira-
tiva y una mayor aceptacion por parte de los vecinos de barrios
y colonias. Estos, eran convocados a reuniones pblicas donde
se exponian los proyectos, se discutian los montos y los plazos
de recuperacidn, y se proponian los contratistas. Una vez que
la obra era aprobadg por las dos terceras partes de los beneficia-
dos se procedia a la ejecucion de los trabajos y al cobro de las
cuotas.

La relevancia de esta modalidad introducida hace medio si-
glo en la administracion de los servicios urbanos tapatios fue de-
terminante. Bajo este esquema se introdujeron ¢n las tres déca-
das mencionadas dos terceras partes de la vialidad primaria, de
las redes de agua potable, el alcantariliado, y del alumbrado pu-
blico. Pero quizds mas importante aun que las implicaciones urba-
nisticas fueron las consecuencias sociales que este mecanismo de-
sencadend al conformar en Guadalajara una verdadera cultura
de la colaboracién vecinal que al mismo tiempo permitia a la ciu-
dad costear con recursos enddgenos la parte sustancial de su ex-
pansion territorial.

El panorama ha cambiado en los ultimos lustros. De mane-
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ra casi simultdnea, en la década pasada se agudizaron las con-
tradicciones de un modelo econdmico nacional sustentado en el
endeudamiento externo; se modificé la estructura productiva local
a partir de un mayor dinamismo del sector industrial; decliné la
hegemonia que hasta entonces habian mantenido los grupos em-
presariales locales, y se vigorizaron las politicas del estado bene-
factor, debilitando los esquemas de participacidon vecinal esta-
blecidos para el financiamiento del desarrollo urbano.

A ello se sumé el inicio de un proceso informal de urbaniza-
¢idn propiciado por la estrechez salarial, por la falta de alterna-
tivas inmobiliarias accesibles y por una legislacién agraria ana-
croénica que hizo de los ejidos verdaderos feudos inmunes al
ordenamiento fisico. '

Los conflictos urbanos y ambientales que hasta entonces se
habian mantenido en el nivel discreto del periodo posrevolucio-
nario, se desencadenaron. Los sectores mas desprotegidos em-
pezaron a ser empuiados hacia las redes clandestinas que se te-
jieron en la periferia en torno al suelo social. Los asentamientos
irregulares y sin servicios rodearon paulatinamente a la mancha
urbana, hasta constituir un cinturén de pobreza; M inseguridad
empezo a ser un problema cotidiano y las deficiencias del trans-
porte originaron los primeros movimientos urbanos de caracter
reivindicativo.

En los iltimos afios los problemas se han agudizado. La
persistencia del vértigo demografico que ha duplicado en doce
aiios la poblacién y cuadruplicado los vehiculos automotores, las
crecientes limitaciones presupuestales, el agotamiento de las re-
servas territoriales en la cuenca de San Juan de Dios, la consoli-
dacién de zonas industriales en el sureste de la urbe y la prolife-
racién de la maguila domiciliaria como estrategia frente a la crisis
econémica, han agravado los conflictos ambientales y el déficit
de los servicios urbanos.

Hoy en dia, la zona metropolitana de Guadalajara, con casi
cuatro mitlones de habitantes, se extiende sobre cerca de 30 mil
hectdreas v su expansion demanda, cada afio, Ja incorporacién
de mil hectdreas de suelo urbanizado, la creacién de 25 mil em-
pleos y medio metro cibico adicional de agua potable por segun-
do. El sesenta por ciento del crecimiento territorial se produce
al margen de las normas establecidas y una quinta parte de los
tapatios habitan en los asentamientos irregulares. Mas de 120 mil
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familias en 150 colonias carecen de los servicios basicos, princi-
palmente en dreas localizadas en el sur y en ¢l norte de la zona
metropolitana.

El proceso de conurbacion completa el nuevo panorama. Des-
de comienzos de los sesenta la ciudad empezd a extenderse ha-
cia Zapopan y Tlaquepaque. Muy pronte los otrora ‘‘colomitos
lejanos’’ quedarian englobados dentro de la mancha urbana v
aun ¢l anilio periférico perderia su funcién esencial como viali-
dad regional. Hoy los municipios periféricos estan creciendo a
una tasa demografica mayor que la de Guadalajara y con la in-
corporacién de Tonald, El Salto vy Tlajomulco, el procesc de me-
tropolizacion se ha consolidado plenamente.

Los nuevos esquemas de inversion federal produjeron cam-
bios importantes en la gestién de los servicios publicos. Entre elios
destaca la revision de los procedimientos para ¢l financiamiento
de las obras de mejoramiento urbano. Resulta paradojico que
como consecuencia de estos cambios se hayan privilegiado los
sisternas publicos de financiamiento denominados *‘a fondo per-
dido’’, precisamente en los momentos en que los recursos publi-
cos han resultado mas exiguos. A diferencia de la importancia
dada a los esquemas de recuperacion anies de los setenta, en ¢l
ultimo lustro solamente se realizaron obras por colaboracién en
la zona metropolitana por una cantidad cercana a los dos mil
millones de pesos, mientras que las obras ejecutadas a través de
los programas directos y del Programa Regional de Empleo as-
cendieron a mas de cuarenta mil millones.

Otro cambio importante concierne a la adecuacion de la ges-
tion urbana al nuevo contexto metropolitano. Los diversos in-
tentos de organizacion propiamente intermunicipal han estado
obstaculizados por diversos factores, principaimente de orden so-
ciopolitico. Entre ellos cabe mencionar las grandes diferencias
presupuesiales existentes entre los municipios, la influencia cor-
porativa en la distribucion del poder entre los avuntamientos y
sobre todo los riesgos politicos que implicaria la formacion de una
autoridad metropolitana, contraviniendo ademas la disposicion
constitucional de evitar cualquier autoridad entre el municipio
y el estado. Por estas razones, ¢l camino que se ha encontrado
al manejo intermunicipal de los servicios urbanos en Guadalaja-
ra ha sido un sistema existente en ciundades como Nueva York
o Los Angeles, denominado de ““Autoridades Sectoriales’. Se
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trata de organismaos publicos encargados cada uno de ellos de
un servicio que se presta para toda la metrépoli, en los cuales
las autoridades locales delegan parte de sus funciones, si bien
forman parte de los Consejos de Administracién respectivos.

Este ha sido el caso para la seguridad piblica y para dos de
los servicios mas complejos, en cuyo diagnodstico conviene dete-~
nerse: el transporte y ¢l agua potable. En materia de transporte
el preblema basico de la zona metropolitana consiste en que existe
una muy desigual accesibilidad entre las distintas areas de la ciu-
dad y solamente una minoria se desplaza en auto propio. Tradi-
cionalmente el servicio de transporte consolidado ha prestado un
servicio irregular y conflictivo, con equipo obsoleto, en rutas gue
han obedecido mas a las conveniencias de los concesionarios
que a las necesidades de los usuarios. Ante las presiones de la po-
blacion, desde hace una década inicio sus operaciones el Sistema
de Transporte de la zona metropolitana (Sistecozome) y hace seis
afos el gobierno del estado adquirid una de las empresas conce-
sionarias. El sector piblico cubre hoy una tercera parte de la oferta
de transporte y con la puesta en marcha de la primera linea del
Tren Eléctrico Urbane, como eje troncal del esquema de rutas,
se ha iniciado una nueva etapa en la atencion a los despiazamientos
de la poblacion.

Contrariamente al transporte, el agua como problema es re-
lativamente reciente. Desde los aftos cincuenta el suministro se
asegurd a partir del lago de Chapala, que actualmente satisface
dos terceras partes de los 13 metros cibicos que requiere la po-
blacidén metropolitana. El resto se toma del subsuelo de los va-
lles adyacentes a la ciudad, principalmente los de Toluguilla ¥
Tesistan, Para la administracion de este servicio, en 1978 se es-
tablecid el Sistema Intermunicipal de los Servicios de Agua y Al-
caniarillado (SIAPA}, como una empresa descentralizada del go-
bierno estatal. Este organismo se enfrenta ahora a la crisis del
lago de Chapala ¥ a la necesidad de nuevas fuentes de capta-
cién, Entre éstos se encuentran las aguas del rio Verde que ge-
nerarian otros 12 metros cibicos por segundo y el acuifero del
valle de Ameca. En cualquier caso los umbrales de costos seran
por lo menos del triple de los actuales y en el corto plazo Guada-
lajara tendrd gue recurrir a un verdadero programa de emergen-
cia para el uso racional de los escasos recursos existentes.

La gestion de otros servicios publicos cuya intermunicipali-
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dad es evidente no han encontrado todavia un cauce metropoli-
tano. Entre ¢llos destaca el de Ia basura. Los municipios inte-
grantes de la zona metropolitana actian unilateralmente en lo
referente a recoleccidn, transporte y tratamiento de las tres mil
toneladas de residuos sélidos que genera diariamente la ciudad.
Las consecuencias son la irracionalidad vy la ineficiencia en el ma-
nejo de este servicio, ademas de los impactes ambientales nega-
tivos derivados de esta gestion inadecuada.

A pesar del programa descrito, dentro de los parametros de
la poblacién urbana nacional, los niveles de cobertura de los ser-
vicios basicos, pueden considerarse todavia satisfactorios den-
tro de la zona metropolitana de Guadalajara. En realidad, los
verdaderos desafios se enfrentarian en la proxima década. Para
¢l afio 2000 Guadalajara requerira crear las condiciones para alo-
jar casi al doble de la poblacién actual. Al mismo tiempo, habra
gue construir nuevos sistemas de drenaje en cuencas distintas al
valle de Atemajac, encauzar el agua necesaria desde fuentes mu-
cho mas lejanas que Chapala y encontrar una respuesta al cre-
ciente problema de los residuos industriales. Y todo esto habra
que hacerlo salvaguardando al mismo tiempo dos dreas que son
vitales para el equilibrio ambiental: el valle de Tesistan, conside-
rada el drea maicera mas importante de Jalisco, y el Bosque de
la Primavera, que con sus 37 mil hectdreas representa la zona
de infiltracion hidrica mas importante para el valle, un extraor-
dinario potencial de esparcimiento, y un érgano vital de oxige-
nacion para la ciudad.

Para hacer frente a este panorama se han definido tres lineas
de trabajo institucional: el desaliento al crecimiento urbano; la
reorganizacién metropolitana y el replanteamiento administrati-
vo de los servicios.

En la raiz de los problemas de los servicios urbanos esta la
concentracion demografica. Una solucidn de fondo requiere ante
todo desactivar los mecanismos que han propiciado la plusvali-
zacidn del espacio en términos regionales y detener la circulari-
dad del perverso proceso en donde cualquier inversion en el me-
joramiento de los servicios atrae a nuevos flujos migratorios, que
reclaman a su vez mayores recursos del erario estatal. Quizas la
tarea fundamental de este proceso corresponde al nivel federal,
va que han sido las politicas nacionales de orden fiscal, indus-
trial, rural y de comunicaciones, entre otras, las que han fomen-
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tado las grandes aglomeraciones. Sin embargo, ¢n la esfera local
el andamiaje de la atraccion urbana se ha completado por otros
sefiuelos, entre 1os que se cuentan las reducidas tarifas de los ser-
vicios y la dotacién de la infraestructura. Por ello, se requiere,
tal como empieza a suceder en Guadalajara, realizar un ajuste
sustancial en las tarifas del agua, el alcantarillado y la electrici-
dad, para nivelarlas, dentro de un esquema que atiende a las di-
ferencias sociales, a los costos de la infraestructura y de ta ope-
racion del servicio. Ciertamente se trata de disposiciones
incomodas, pero que seguramente seran efectivas en el mediano
plazo para lograr un sistema urbano mas equilibrado si son acom-
pafiadas de una politica de impulso efectivo a las ciudades me-
dias del estado.

En cuanto a la organizacién metropolitana, se creé ¢] 6 de
marzo pasado el Consejo Metropolitano, presidido por ¢l gober-
nador del estado, e integrado por los presidentes de los munici-
pios metropolitanos, los secretarios estatales y un secretario téc-
nico. El tiempo transcurrido no permite ain evaluar sus alcances,
pero es deseable que se convierta en el pivote articulador de ios
distintos organismos sectoriales de nivel metropolitano que exis-
ten en este momento y en un foro que impulse la efectividad de
las decisiones politicas.

El replanteamiento financiero complementa estas dos tareas.
Dentro del nuevo Codigo de Desarrollo Urbano que se esta pre-
parando para sustituir a las actuales Leyes de Asentamientos Hu-
manos y de Fraccionamientos, se revaloraran y promoveran los
mecanismos de colaboracion destinados a la construccion y man-
tenimiento de la infraestructura urbana, al mismo tiempo que
se crean nuevos estimulos y modalidades de recuperacidn y auto-
financiamiento para la gestion de los servicios urbanos. Este nuevo
sistema administrativo coincide con el fortalecimiento de las juntas
de vecinos, otorgandoles mayores atribuciones en el control de
las normas urbanas v descentralizando hacia ellas funciones y
recursos para la administracion de los servicios urbanos en la es-
cala barrial.

En sintesis, la nueva estrategia para los servicios urbanos en
Guadalajara consiste fundamentalmente en la recuperacion, den-
tro de una nueva realidad socioeconémica y metropolitana, del
concepto de colaboracion vecinal y urbana que a través de me-
canismos como el de los sistemas de colaboraciéon permitieron
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en épocas anteriores una gran eficacia de la inversion publica y
un desarrollo regional menos desigual que el derivado de la trans-
ferencia de los recursos regionales hacia la creacion de la infraes-
tructura de la metrépoli.

De la experiencia tapatia en ¢l manejo y administracion de
los servicios urbanos podemos, en las circunstancias actuales, ex-
traer varias lecciones, La primera es la necesidad de otorgar un
mavyor énfasis a 10 que podriamos llamar planeacién ‘‘operati-
va'’, Esto es, al conjunto de herramientas administrativas, fis-
cales, financieras, etc., que permiten lograr que los planes lle-
guen a transformar la realidad cotidiana en el sentido deseado.
Se debe subrayar que durante varias décadas, el crecimiento re-
lativamente ordenado y el mejoramiento de los servicios basicos
se produjo, no como una consecuencia de los planes formales,
sino como resultado de instrumentos econdémicos y sociales que
permitieron articular el deseo de los ciudadanos por mejorar su
ambiente barrial con el interés de la ciudad.

La segunda es la urgencia de recuperar las soluciones pro-
pias. Frente al desarrollo de estructuras administrativas y de pro-
cedimientos excesivamente centralizados y burocratizados para
la atencion de las necesidades comunitarias relacionadas con la
vivienda y los servicios basicos, donde las respuestas generalmente
resultan insuficientes, costosas e inoportunas, se deben rescatar
los mecanismos que parten de las demandas, valores y recursos
de los grupos locales, que toman sus decisiones en el lugar mis-
mo de los problemas y que propician una mayor eficacia de las
determinaciones que se adoptan. Este reclamo es particularmen-
te claro dentro del contexto metropolitano, donde la sociedad
ha demostrado una voluntad de participacidn econdmica y exige
un mayor espacio en las decisiones que afectan directamente su
modo de vivir.

En fin, otra leccion que encierran los esquemas de colabo-
racién se relaciona con la recuperacion social de las plusvalias
urbanas. Dentro de un proyecto social como el nuestro resulia
injustificado que un sector de la poblacion se apropie indivi-
dualmente de los beneficios que toda la comunidad genera en
forma de rentas del suelo por la introduccién o ¢l mejoramiento
de los servicios publicos. La austeridad presupuestal y los obje-
tivos de la equidad social, que siguen vigentes en la sociedad me-
xicana, exigen el rescate y enriquecimiento de los procedimien-
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tos gue inducen a los sectores solventes a pagar los costos de su
propio desarrollo, Revisar estas modalidades de financiamiento
urbano para combinarlas con los fondos publico y los subsidios
justificados, para imprimirles una mayor flexibilidad y para am-
pliarios a otros renglones del quehacer urbano son tareas ina-
plazables.

Los sistemas que parten de la colaboracion, en sintesis, no
solamente resultan mas justos entre los sectores urbanos y entre
las regiones, sino que permiten una incorporacion mas directa
de los ciudadanos en el rumbeo de su barrio y de su ciudad, y una
menor dependencia de un estado providencial. Y si por moder-
nidad se entiende, entre otros conceptos, una mayor capacidad
de las comunidades para decidir su propia trayectoeria, por para-
déjico que parezca, la Guadalajara de hace medio siglo esta dando
a nuestra generacion lecciones de modernidad.



AREA METROPOLITANA DE MONTERREY.
PROBLEMATICA ECOLOGICA, SERVICIOS
URBANOS Y MEDIO AMBIENTE
(ANTECEDENTES Y SITUACION ACTUAL)

ROBERTO GARCiA ORTEGAY

INTRODUCCION

Metaforicamente toda ciudad podria ser considerada como un
desequilibrado ecosistema poblado mayoritariamente por depre-
dadores. Aunque la degradacion ecoldgica no es privativa de las
ciudades, si se presenta con mayor agudeza en el medio urbano,
y muy especialmente en las grandes ciudades industrializadas como
el drea metropolitana de Monterrey, segunda ciudad en impor-
tancia econdmica en México y tercera en peso demografico con
tres millones de habitantes.

Entraremos en materia de nuestra exposicién con algunos
antecedentes de la problemética urbano-ecoldgica del drea me-
tropolitana de Monterrey que sientan las bases de la situacion
actual. Enseguida repasaremos algunos datos recientes que diag-
nostican el nivel de degradacion medioambiental que actual-
mente alcanza la capital de Nuevo Ledn. Concluiremos con una
recapitulacion de las acciones en servicios urbanos, en planifica-
cion y en legislacion tendientes a preservar o resiaurar las condi-
ciones ecoldgicas del drea metropolitana de Monterrey.

¥ SBecretaria de Desarrollo Urbanc del Gobierno de Nuevo Leodn.

[399]
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Sin duda los irreversibies y acelerados procesos de industrializa-
cion y urbanizacion de la capital nuevoleonesa junto con sus miil-
tiples aspectos positivos han cobrado su tributo con la degrada-
cién del medio natural, particularmente desde 1940 en que se inicia
¢l proceso de metropolizacién de Monterrey el cual se consoli-
da durante la década 1960-1970. Asi, la contaminacién medio
ambiental en el drea metropolitana es el corolario de su acelera-
do crecimiento urbano, industrial, demografico y de motorizacion.

Es evidente que en ¢l pasado ia prioridad fue otorgada al cre-
cimiento econdomico e industrial generado en nuestra ciudad,
sin considerar 1as repercusiones ecolégicas y fisico-espaciales ne-
gativas en el medio urbano y regional. Los planificadores urba-
nos vy los ecologistas fueron ignorados. Sin mas imite que los
mecanismos de la oferta v la demanda la ciudad crecié desorde-
nadamente. El crecimiento metropolitano fue asi guiado casi ex-
clusivamente por criterios de rendimiento econdémico de las tie-
rras e inversiones urbanas e industriales en beneficio de algunos
grupos y en detrimento de vastos sectores de poblacion nativa
¢ inmigrante que se vio marginada de los beneficios del ‘‘mila-
gro’’ econdmico regiomontano.

Asi, en el valle de Monterrey, fértil oasis en una region de-
sértica, nos dimos el dudoso lujo de urbanizar y edificar anar-
quicamente para los grupos de ingresos altos, sitios de gran be-
leza paisajistica, con funciones de recarga acuifera y regeneracion
del aire, que debieron ser areas de preservacion ecoldgica de dis-
frute colectivo. Entre tanto, asistimos a ia multiplicacion de dreas
industriales centrales y barrios medios y populares autoconstruidos
por sus habitantes en sitios cada vez mas alejados, de dificil ac-
ceso y en ¢l caso de los grupos precaristas, incluso en lugares in-
salubres por carecer de los servicios basicos. Desarrollos cuyos
desechos contaminantes fueron frecuentemente descargados en
los rios y arroyos que cruzan la ciudad. Por otra parte, nos olvi-
damos también de la proteccion que debia ser acordada a las ri-

I Aspectos esenciales de este punto fueron tomados de Roberto Garcia Or-
tega, ‘‘Area metropolitana de Monterrey 1930-1984, Antecedentes y analisis de
su problemética urbana’’ . Publicado en Mario Cerutti, “'Monterrey: siete estu-
dios contemporaneos’’. Editado por [a Facuitad de Filosofia y Letras de la UANL
Monterrey, 1988,
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cas zonas agricolas periféricas del norte y noroeste. Zonas que
actualmente se encuentran en proceso de urbanizaciéon o amena-
zan con sufrir este destino en el corto plazo, en detrimento de
la produccién de alimentos, que importamos en volumenes cada
veZ mAs importantes.

Este fenémeno de urbanizacion ‘‘espontanea’? se dio ade-
mas de una manera dispersa, dificultando’y encareciendo los tra-
bajos de provisidn de infraestructura bdsica y de servicios urba-
nos a cargo del sector publico. Obviamente tal situacidn se tradujo
en degradacion ecologica y del medio urbano en general. La prio-
ridad era el crecimiento economico y urbano cuantitativo sin im-
portar sus aspectos cualitativos. El tema de desarrollo urbano
y la preservacion ecoldgica se limitd al discurso politico y aca-
démico.

Actualmente, segun los datos del Plan Director de Desarro-
llo Urbano del area metropolitana de Monterrey 1988-2010, ba-
sados en un estudio de ordenamiento ecoldgico metropolitano
elaborado por la UANL en 1983, los niveles de contaminacion de
agua, aire y suelo alcanzan indices alarmantes en nuestra ciudad.

En materia de contaminacion del agua el problema es grave.
Las descargas de desechos liguidos domésticos e industriales se
hacen en un 60% a zonas agricolas del norte y noroeste de la ciu-
dad, un 35% a rios y arroyos, y ¢l 5% restante en pozos de ab-
sorcion, infiltracion y otros cuerpos receptores, Estas aguas, salvo
excepciones, no han recibido tratamiento adecuado antes de su
descarga. Obviamente lo anterior representa ademads focos de in-
feccion y fuentes de enfermedades para la poblacion. Todas las
corrientes de agua locales, permanentes e intermitentes presen-
tan un alto grado de contaminacién. Los arroyos Topochico, Ta-
laverna, El Obispo y Seco, asi como los rios Santa Catarina, La
Silla y Pesqueria son subafluentes y afluentes del ric San Juan,
cuya cuenca se ha transformado en la segunda mas contamina-
da del pais. Por otra parte también el agua del subsuelo de cier-
tas zonas del darea metropolitana se encuentra contanmiinada por

¢ La urbanizacidn espontanea es la que se produce siguiendo las lineas del
menor esfuerzo y las iniciativas, a veces contradictorias, de los particulares, orien-
tadas por 1a ley de la oferta y la demanda. La comunidad se somete a la accion
de¢ estas iniciativas individuales y se limita a acompafiarlas, a posterior, con
““obras y servicios publicos’’. Petroni ¥ Remgsbers. Diccionario de urbanismo.
Cesarini, Buenos Aires, 1966 p. 146.
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desechos industriales, derivados del petrdleo, sustancias toxi-
cas, fertilizantes, plaguicidas, aguas negras y basura.

Concerniente a la contaminacion del aire, por la cantidad y
caracteristicas de los efluentes contaminantes las mas de 5 000
industrias metropolitanas generan un 50% de ésta; los cerca de
500 000 vehiculos automotores en circulacion producen un 40%
aproximadamente; las tolvaneras, quemas de basura, basureros
y otras causas diversas aportan el 10% restante. Las industrias
mas contaminantes son la cementera, la quimica, la papelera, la
fundidora, la extractiva y la de generacion de electricidad. Un
13% de éstas expulsan contaminantes altamente toxicos y solo
el 21% de ellas contaba en 1985 con equipe de control de emi-
siones,

Respecto a la contaminacion del suelo, ademas de! proble-
ma de contaminacion de éste por las carencias y deficiencias del
drenaje sanitario e industriai, la principal fuente de contamina-
cion del suelo es la basura doméstica, comercial e industrial. El
area metropolitana produce diariamente entre 2 000 y 2 500 to-
neladas de desechos solidos, de esta cantidad sélo se recogen cerca
de 1 500 toneladas, lo que significa gue de 500 a 1 000 tonela-
das de basura se quedan acumuladas diariamente en calles, bal-
dios, arroyos y tiraderos a cielo abierto. Dichos tiraderos clan-
destinos constituyen frecuentemente la disposicion final de
desechos industriales toxicos, del tipo fibras sintéticas y de as-
besto, v residuos de plomo, asi como desechos de hospitales cu-
yos productos son altamente contaminantes dei suelo y el agua.
Ademads, cada tiradero constituye un foco de infeccion y un nido
de fauna nociva para la poblacion. Monterrey carece de rellenos
sanitarios v de “‘cementerios de desechos industriales’’.

El ruido constituye también un factor de degradacion am-
biental en el medio urbano. Los niveles de ruide en el 4rea me-
tropelitana estan frecuentemente por encima de los rangos reco-
mendados por la Organizacion Internacional para la
Estandarizacion. Los niveles de zonas habitacionales deben ubi-
carse por debajo de 65 decibeles y las zonas comerciales e indus-
triales entre 65 v 75 decibeles, no obstante existen zonas, calles
y avenidas céntricas de Monterrey cuyos niveles de ruido oscilan
entre 85 y 100 decibeles.

Otro problema ecolégico serio en el Area metropolitana de
Monterrey es la paulatina devastacion de las sierras circundan-
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tes. La urbanizacion habitacional de las laderas de [a Sierra Ma-
dre Oriental v de los cerros de La Silla v Las Mitras alcanzan
niveles alarmantes. Estimativamente podemos calcular en mas
de 3 000 hectdreas de desarrollos habitacionales, tanto de altos
ingresos como populares, los ubicados en las laderas montafio-
sas que circundan la metrépoli. Aun cuando los estudios previos
del Plan Director de Desarrollo Urbano sefialaban con claridad
los limites a la urbanizacion de dichas areas, tanto por razones
ecoldgicas como por razones técnicas de aprovisionamiento de
servicios, tales limites no fueron respetados, al menos hasia 1988.
Confiamos en que dichas restricciones sean ahora atendidas toda
vez que ¢l Plan Director ha sido decretado el pasado lo. de no-
viembre v es ya un documento de observancia juridica obligatoria.

Por otra parte, la problematica ecoldgica de contaminacion
y devastacion de areas arboladas naturales no hace sino agravar
el problema de la escasez de dreas verdes en el area metropolita-
na de Monterrey, cuyo indice en 1988 oscilaba entre 0.5 y 1 me-
tro cuadrado por habitante, segun el sector. Esto aun conside-
rando el gran porcentaje de dreas municipales desforestadas u
ocupadas con escuelas y diversos equipamientos sociales, La aper-
tura de tres grandes parques metropolitanos, La Pastora con 80
hectdreas, el Nifios Héroes con 60 hectareas, y la Unidad Depor-
tiva Rio Santa Catarina con 200 hectareas permitira abatir un
poco el problema. Sin embargo las necesidades de recreacion al
aire libre seguiran en aumento al ritmo del crecimiento demo-
grafico y urbano, por lo que resulta socialmente injusto limitar
el acceso del piiblico a 1os hermosos parques naturales que cons-
tituyen las dreas montaiiosas que rodean a la metrdpoli, todas
de propiedad privada.

SERVICIOS URBANOS Y OTRAS ACCIONES TENDIENTES A
RESTAURAR LAS CONDICIONES ECOLOGICAS

Es pertinente incluir entre las acciones de restanracién medioam-
biental las realizaciones en materia de agua potable y drenaje sa-
nitario en la zona metropolitana de Monterrey, cuyos interesan-
tes antecedentes merecen citarse a fin de comprender la situacion
actual.

Entre los distintos organismos paraestatales creados para aten-
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der los diversos aspectos de Ia problemadtica urbana metropoli-
tana de Monterrey, sobresale como uno de los pioneros los Ser-
vicios de Agua y Drenaje de Monterrey, institucion publica
descentralizada con personalidad juridica propia creada por de-
creto estatal el 9 de mayo de 1956. Esta institucion tiene por ob-
jeto prestar el servicio publico de agua y drenaje a los habitantes
de Monterrey, pudiendo convenir, con [os municipios conurba-
dos la extensién de dichos servicios hacia ellos.

No obstante el caracter puiblico de la institucién denomina-
da Servicios de Agua y Drenaje de Monterrey, hasta 1978 el con-
trol efectivo de su consejo de administracion era preponderante-
mente ejercido por miembros de distintos organismos del sector
privado.

Asi, a juzgar por lo efectuado hasta entonces, Ia determina-
cidn de tarifas, las inversiones y ampliaciones de redes eran rea-
lizadas, aparentemente, sin una adecuada planeacion a largo plazo
y con un criterio de rentabilidad econdmica, poco social y equi-
tativo. Esta situacidn explicaria, por un lado, la proliferacion de
desarrollos urbanos de ingresos altos y medios bien equipados
de infraestructura hidraulica, incluso con elevados costos de fun-
cionamiento, como los ubicados sobre la falda norte de la Sierra
Madre en Garza Garcia. Y, por otro lado, la multiplicacién de
colonias populares carentes de agua y drenaje en ciertas zonas
de Guadalupe, San Nicolds y el sur y norponiente de Monterrey.
Esto ultimo agravado por el acelerado crecimiento urbano-de-
mografico metropolitano de 1950 a 1980.2

En 1979 fue iniciada la reorganizacion administrativa de la
compaiiia de Agua y Drenaje de Monterrey para ponerla bajo
control efectivo del gobierno del estado. Lo anterior, junto con

} Un interesante andlisis sobre este tipo de problemas es el articuto de Da-
vid Michael y Rosa Maria Ramalho titulado ** ;Quién se apropia de los benefi-
cios de las inversiones del Estado en infraestructura urbana?’’, quienes estu-
dian entre otros casos, el ejemplo de )as inversiones en el sistermna de agua y drenaje
de Rio de Janeiro, Revista Interamericana de Planificacidn, vol. Xv, nim. 60,
diciembre de 1981, México, p. 23.

4 El doctor Pedro Zorrilla Martinez, entonces gobernador de Nuevo Ledn,
fue quien reorganizo el consejo de administracion de los Servicios de Agua y
Drenaje de Monterrey, restandoles poder a los consejeros de la iniciativa priva-
da. Medidas como éstas explican el enfrentamiento gestado en ese sexenio entre
el gobierno del estado y los grupos de poder econdmico locales.
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oiras medidas, permitieron que el agudo problema del agua en
Monterrey pudiera ser atacado en sus distintos aspectos, pringi-
palmente en su escasez, contando para ello con el apoyo econo-
mico de la federacidn. Se iniciaron las obras del plan hidralico,
con la construccion de la presa Cerro Prieto en Linares (300 mi-
liones de m3) y el acueducto Linares-Monterrey (150 kms de lon-
gitud y 2.5 m de didmetro). Se puso en marcha un plan de emer-
gencia para perforar pozos auxiliares en el area metropolitana
de Monterrey y se conectaron numerosos pozos privados a la red
piblica de distribucién. Se iniciaron las obras del anillo de trans-
ferencia de agua para interconectar los tanques de almacenamiento
y llevar el agua de la planta potabilizadora de San Rogue a toda
el drea metropolitana. Y sobre todo, se puso en marcha el pro-
grama ‘‘agua para todos’ que tuvo como objetivo el proveer de
agua potable a todas las familias regiomontanas de bajos ingre-
sos para 1985, Asimismo en 1986 se puso en marcha el progra-
ma “*Drenaje Metropolitano’’ con el objeto de complementar el
servicio en aquellas colonias beneficiarias del programa “‘agua
para todos”, abatiendo el déficit en la materia. Como quiera que
sea las condiciones de vida de la poblacion han mejorado nota-
blemente con la disposicion del agua potable. En 1986 la cober-
tura de los servicios de agua potable se estimaba en un 94% de
ta poblacién y en un 80% la cobertura del servicio de drenaje
sanitario.

No obstante los avances en materia de drenaje sanitario. El
problema principal en materia de contaminacion lo constituye
la disposicion final de las aguas residuales generadas. En 1986,
seguin datos del Plan Director citado sélo 1 800 litros por segun-
do eran tratados en las 9 plantas existentes dentro del drea me-
tropolitana, en su mayoria propitedad de industrias privadas las
cuales reutilizan las aguas tratadas en sus procesos fabriles. Del
resto de las aguas domésticas e industriales, 2 000 litros por se-
gundo, se emplean sin tratamiento previo para regar dreas agri-
colas del norte y noreste de la ciudad y 1 200 litros por segundo
son igualmente descargadas en los rios y arroyos que cruzan la
metrdopoli, constituyendo en ambos casos focos de infeccion y
fuentes de contaminacidn del suelo, del aire, de las aguas subte-
rraneas y de las aguas superficiales de la cuenca del ric San Juan.

Desde principios de la presente década fueron elaborados por
la Comision de Agua Potable y Drenaje de Monterrey y la Se-
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due los estudios y proyectos para la construccion de un sistema
de 6 plantas de tratamiento de aguas residuales para reuso agri-
cola e industrial, localizadas estratégicamente en el area metro:
politana de Monterrey. No obstante, fuera de las plantas priva-
das existentes, hasta la fecha, las unicas plantas que entrardn en
operacion este afio serdn dos. Una planta de tratamiento de agua
para reuso industrial promovida por ¢l gobierno estatal y por
la Asociacion de Industriales del Poniente en Santa Catarina y la
ampliacion de la planta de tratamiento construida por Pemex en
San Rafael, en Guadalupe

Entre los proyectos mds recientes y ambiciosos tendlentes a
la prevencion de la contaminacion ambiental y de mejoramiento
de las condiciones ecolégicas del érea metropolitana de Monte-
rrey sobresale el Sistema Metropelitano de Procesamiento de
Desechos Solidos. El Simeprodese fue creado por decreto del
Congreso del Estado, publicado el 1 de junio de 1987 como un
organismo descentralizado que tiene por objeto prestar el servi-
cio publico de procesamiento de desechos solidos en 1os munici-
pios del drea metropolitana de Monterrey, quedando excluida la
recoleccion domiciliaria de basura, servicio que seguirdn pres-
tando los municipios. El Simeprodeso constituye una de las cien
medidas nacionales de combate a la contaminacién anunciadas
y apovadas por la Sedue en 1987,

El proyecto busca disponer mas adecuadamente de las 2 500
toneladas de basura generadas diariamente en la metropoli, eli-
minando los cercos de 200 tiraderos a cielo abierto ubicados en
baldios de zonas urbanas y en cauces de rios y arroyos. Con ello
s¢ busca beneficiar a los tres millones de habitantes del conjunto
metropolitano al desaparecer dichos focos de infeccidn y de fau-
na nociva. El Simeprodeso cuya inversion global se estimaba en
mayo de 1988 en cerca de 44 000 millones de pesos es realizado
por convenio de coordinacién entre los gobiernos federal, esta-
tal y de los municipios conurbados y se compone de dos subpro-
vectos. El primero, cuyo ejecutor serdn los municipios, plantea
solucionar la limpieza de vias y areas publicas y la recolecciéon
de basura en areas habitacionales carentes o con deficiencias en
dichos servicios y consiste en la realizacién de estudios y compra
de equipo de limpia y camiones recolectores. El segundo consis-
te en la construccién y equipamiento de cuatro estaciones de trans-
ferencia de basura, un relleno sanitario como destino final de los
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desechos y compra del equipo y camiones-tratlers para el trasla-
do de basura de las estaciones al relleno sanitario.

No ¢obstante las bondades del proyecto que se tenfa estima-
do entrara en operacion a finales de 1988, éste ha visto frenada
la iniciacién de sus obras por las protestas de algunos grupos ve-
cinales presuntamente afectados. En efecto, al darse a conocer
la ubicacion de las estaciones de transferencia y del relleno sani-
tario a través de los medios de difusién, se hizo un manejo des-
virtuado de la informacién al denominar ‘‘basureros’ a los cen-
tros de transferencia y al relleno sanitario, lo que genero inquietud
y protestas de los vecinos a los terrenos en donde se busca locali-
zar las instalaciones.

Sumado al mal manejo informativo se agrega un insuficien-
te involucramiente de las autoridades locales en los pormenores
y decisiones concernientes al proyecto, pues en algunas entrevis-
tas de la prensa ciertos alcaldes argumentan que se trata de una
iniciativa estatal en la cual tienen poco o nada que ver y en otros
casos, incluso toman la bandera de la protesta comunitaria y so-
licitan la reubicacidn de las instalaciones, particularmente de dos
de las estaciones de transferencia y del relleno sanitario. Lo se-
rio del caso es que el problema tiende a tornarse politico por la
intervencion de militantes de partidos de oposicion que buscan
avivar y capitalizar el conflicto a su favor, desacreditando la ac-
cion gubernamental.

Lo paraddjico de la cuestion es que las mismas autoridades
locales v la misma comunidad que no ha encontrado solucion
al problema de la basura doméstica, que el vivir permanentemente
rodeada por un numero creciente de basureros clandestinos, hoy
desinformada por los medios y manipulada por algunos lideres
son quienes se oponen a la implementacion de un sistema des-
contaminante mas higiénico, mas tecnificado y mas eficaz para
disponer de la basura doméstica.

Aparentemente el fondo del conflicto no reside en quienes
sean los beneficiarios de la recuperacidn de materiales aprove-
chables de la basura, pues el sistema no busca eliminar la pepe-
na municipal realizada en los camiones recolectores, ni prevé
realizar una pepena posterior en las estaciones de transferencia;
tarea para la cual el proyecto mantiene una invitacién abierta a
quien quiera realizarlo asumiendo los costos correspondientes.
Tal parece que el problema nacié de la falta de sensibilizacion
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previa en la opinion publica, agravada por una informacidén pe-
riodistica desvirtuada por los medios en razén del divorcio exis-
tente entre gobernantes y directivos de algunos periddicos loca-
les; ¥ sobre todo de una ausente concertacion social y politica
oportuna que involucrara particularmente la autoridad munici-
pal ¥ a los lideres de opinion.

Como sefialamos los cerca de 500 000 vehiculos automoto-
res en circulacion en el area metropolitana de Monterrey produ-
cen alrededor del 40% de la contaminacion atmosférica de la me-
tropoli. A ello contribuyen en cierta medida las 2 500 unidades
del transporte urbano, que con escaso mantenimiento automo-
triz, convergen todas en el centro congestionando y elevando los
indices de contaminacion atmosférica y por ruidos de dicha area.

El acelerado crecimiento demografico y fisico de la ciudad
ha vuelto obsoleta e ineficiente la relativa organizacion del siste-
ma de transporte urbano metropolitano, que funciona a base de
una multitud de lineas radiales de recornidos muy dispares cuyos
usufructuarios mantienen una permanente disputa por los cir-
cuitos centrales mas rentables. Buscando solucionar el complejo
problema del transporte urbano de pasajeros, el gobierno del es-
tado cred con sendos decretos en noviembre de 1987 dos orga-
nismos para atender dicha problematica: el Consejo Estatal del
Transporte y Metrorrey.

El Consejo Estatal del Transporte es un organismo de ca-
racter interinstitucional auxiliar del ejecutivo y que tiene por ob-
jeto analizar y discutir los problemas del autotransporte de per-
sonas en el territorio del estado y especialmente en ¢l area
metropolitana de Moenterrey, y proponer al titular del ejecutivo
medidas para su mejoramiento. No obstante, ¢l caracter consul-
tivo de este organismo, cuyos consejeros son representantes de
todas las dependencias involucradas y los diversos sectores $o-
ciales de la comunidad, le resta aparentemente efectividad, a juz-
gar por la escasa consideracidn de sus opiniones en torno al tra-
zo de la primera linea del metro iniciada recientemente, asi como
al respecto de los ultimos incrementos tarifarios autorizados a
los cuales el Consejo se opuso.

Entre tanto, las soluciones parciales dadas al problema del
transporte colectivo siguen siendo producto de las relaciones de
fuerza enire las centrales obreras que buscan agrupar al mayor
numero posible de permisionarios, las grandes empresas conce-



MONTERREY. PROBLEMATICA ECOLOGICA 409

sionarias y las autoridades estatales y municipales de transporte
y de transito como arbitros. En tales circunstancias la aplicacion
de medidas coercitivas de la autoridad tendientes a disminuir, entre
otros, excesos de los permisionarios y concesionarios del trans-
porte, los altos indices de contaminacidon generados se revelan
inoperantes al chocar con los fuertes intereses econdmicos y po-
liticos de los grupos gremiales y empresariales involucrados.

Asi, mientras los autobuses urbanos contaminan el ambien-
te por *‘conquista sindical” y favor de la autoridad, el resto de
los 500 000 vehiculos automotores en circulacién también 1o ha-
cen con la facilidad que les otorga el estado y los municipios quie-
nes desde hace aios cancelaron las campaiias de revision obliga-
toria de las condiciones mecanicas de los vehiculos, campaias
que, cabe aclarar por su desvirtuamiento se habian convertido
en un simple mecanismo de recaudacién fiscal municipal.

La solucion estructurat de fondo al problema del transporte
colectivo y a la contaminacion por este concepto la pretende dar
el estado a través de la construccion y puesta en servicio del me-
tro ligero, cuya primera linea se encuentra actualmente en cons-
truccion a través de Metrorrey. El sistema de transporte colecti-
vo, Metrorrey, es un organismo publico descentralizado, con
personalidad juridica y patrimonio propio que tiene por objeto
llevar a cabo las acciones necesarias para la construccion del metro
en la ciudad de Monterrey y su drea metropolitana, asi como ad-
ministrar y operar este servicio, una vez gque entre en funciona-
miento.

La linea uno contard con 17.5 km y unira el centro con dos
de las mas populosas periferias, San Bernabé en el norponiente
de Meonterrey y Guadalupe, al oriente de la metrépoli. Dicha obra
constituira con las posteriores lineas, {a columna vertebral del
nuevo sistema de transporte colectivo que se pretende conforme
un sistema multimodal completo, integrado a mediano y largo
plazo por trolebuses o tranvias, autobuses, minitaxis y ciclopis-
tas que comuniquen los principales centros de actividad entre si,
y con las areas habitacionales. Se estima que la linea en cons-
truccion entre en operacion a finales de 1990,

Por otro lado, en lo concerniente a los planes realizados con-
siderando la problematica medio ambiental, enmarcado en las

_leyes y programas federales y estatales correspondiente, fue ela-
borado en 1988 con el apoyo de la Sedue, los municipios conur-
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bados y una amplia concentracién social y politica, el Plan Di-
rector de Desarrollo Urbano del area metropolitana de Monterrey
1988-2010.5 Este documento decretado el pasado 1 de noviem-
bre y concebido con una visioén ecoldgica, contiene las directri-
ces generales para el adecuado y racional desarrollo urbano de
los asentamientos humanos gue estan sujetos a un mayor dete-
rioro de su medio ecolégico: los que integran el drea metropo-
litana.

Ahora bien, estamos conscientes de que el Plan Director de
Desarrolio Urbano no va a resolver por si solo los complejos pro-
blemas del crecimiento urbano desordenado ¥ la degradacion ur-
bana y ecoldgica del area metropolitana. Debemos reconocer, sin
embargo, que dicho documento por su nivel de concertacion so-
cial ¥ su cardcter general, constituye una necesaria guia para la
consecucion de un objetive clave: coordinar esfuerzos dispersos,
reuniendo en un solo documento, con informacién basica actua-
lizada, 1as propuestas de programas y acciones concretas a reali-
zar entre los tres niveles de gobierno, asi como entre dependen-
cias y grupos privados corresponsables del desarrollo urbano de
esta ciudad.

Orientar y regular el crecimiento fisico del centro de pobla-
cion de modo gue no se invadan las dreas de preservacidn ecolo-
gica y prevenir la contaminacién del agua, aire v suelo, son dos
objetivos particulares del Plan Director de Desarrollo Urbano.
Con ese proposito el Plan define con claridad las tres areas basi-
cas del centro de poblacion: el area urbana actual, que cubre
36 000 hectdreas; el area necesaria para el crecimiento futuro,
estimada en 33 000 hectareas, y el drea de proteccidn ecologica
gue alcanza 168 000 hectdreas, cuya cobertura coincide en gran
medida con los linderos del **Parque Nacional Cumbres de Mon-
terrey’’, decretado por Lazaro Cardenas en 1938.

Por lo reciente de su aprobacion resulta prematuro evaluar
el impacto positivo que el Plan Director busca alcanzar en las con-
diciones ecologicas metropolitanas. No obstante, su escasa difu-
sion y el consecuente desconocimiento gque de sus amplios alcan-

5 “Plan Director de Desarrollo Urbano del area metropolitana de Monte-
rrey 1988-2010°", Direccion de Planificacion del Desarroflo Urbano. Secretaria
de Desatrollo Urbano del gobierno del estado de Nuevo Ledn, Grafo Print Edi-
tores, Monterrey, 1988.
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ces tienen autoridades y comunidad en general, limitan nuestro
optimismo al respecto.

En relacion con la puesta en practica de las acciones, pro-
gramas relacionados con ¢l mejoramiento del ambiente v la pre-
vencion y control de la contaminacion planteados por el Plan Di-
rector, entre los gue sobresalen la realizacién de los Programas
de Control de la Contaminacidn del aire, agua y sueio y el Pro-
grama de Parques y Reservas Ecologicas, la Secretaria de Desa-
rrollo Urbano a través de ia Direccidn de Ecologia y Medio Am-
biente, creada en la presente administracion estatal, es la
dependencia responsable en el estado de atender esta problema-
tica. Para el efecto se coordina con la delegacién local de la Se-
cretaria de Desarrollo Urbano y Ecologia, con la Secretaria Es-
tatal de Salud v con los Ayuntamientos.

Por dltime, una accién importante y muy reciente en mate-
ria legislativa lo constituye la iniciativa de Ley del Equilibrio Eco-
légico y la Proteccidn al Ambiente del Estado de Nuevo Ledn
que en junio aprobo el H. Congreso Estatal. El documento se
sustenta en la recientemente aprobada Ley General de Equilibrio
Ecoldgico y de Proteccidn al Ambiente y una de sus aportacio-
nes relevantes reside en ta definicion de responsabilidades entre
el estado y los municipios en la materia. Su puesta en vigor se
sefialo para septiembre proximo. Las primeras criticas v ataques
de algunos detractores comienzan ya a hacer eco en la prensa lo-
cal. Sin embargo, para canalizar estas aportaciones la Ley con-
templa la creacion de una Comision Estatal de Ecologia, drgano
de coordinacion Estado-Municipios y de concertacion social en-
tre los grupos y organismos representativos de los sectores de opi-
nioén de la comunidad.

CONCLUSIONES

El presente trabajo constituye una primera aproximacion al ana-
lisis de la problematica medio ambiental y de las acciones que
para resolverla llevan a cabo las autoridades y la sociedad del
area metropolitana de Monterrey. No pretendemos pues establecer
aqui conclusiones categoricas en base a un andlisis tan somero.
No obstante si resulta vilido avanzar algunas hipdtesis sobre ¢l
caso.
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En una metrépoli como Monterrey, donde la tradicién y
fuerza del liberalismo econémico, sustentado en un din&dmico ca-
pitalismo industrial,® estdin muy arraigados, no es sorprendente
que la ciudad haya crecido preponderantemente segin las reglas
del mercado libre. En tal virtud tampoco es sorprendente que
dicho crecimiento explosivo urbano-industrial haya ocurrido sin
considerar sus repercusiones ecoldgicas y fisico-espaciales ne-
gativas en el medio urbano y regional.” Los problemas de con-
taminacién del aire, agua y suelo eran ignorados ¢ bien consi-
derados como el ‘‘precio del crecimiento econdmico-industrial
sostenido’’.

Aun actualmente en Nuevo Leén el discurso ecolégico en los
medios gubernamentales es poco frecuente y muy moderado. Mas
ann lo es la incipiente y muy desigual toma de conciencia social
respecto de los problemas medioambientales vy urbanos en la me-
tropoli regiomontana. Por ejemplo, hablar de calidad de vida me-
dioambiental es un concepto vano para la inmensa mayoria de
1a poblacién de bajos ingresos y que conforma mas del 50% dei
area metropolitana de Monterrey. La preocupacion esencial de
esta poblacion es la carencia o disponibilidad, en cantidad no en
calidad, de empleo, de vivienda y de servicios urbanos basicos,
aunque sea en areas industrializadas contaminadas o en perife-
rias insalubres. En contrapartida, para los grupos de ingresos me-
dios y altos la toma de conciencia y las expectativas sobre su ca-
lidad de vida medioambiental es diferente. Desde los afios
cincuenta, estos grupos apoyados en la movilidad del auto em-
piezan a abandonar las areas urbanas centrales cada vez mas in-
dustrializadas, comercializadas y contaminadas para irs¢ a ins-

& Sobre la gestacion del capitalismo industrial regiomontano véase Mario
Cerutti, *'Burguesia y capitalismo en Monterrey: 1850-1910", Clgves Latino-
americanas, México, 1983,

7 Martha Schteingart resume este tipo de procesos de la siguiente manera:
‘*En particular, las formas que asumira la destruccion de! medio natural o pro-
ductivo, por el medio construido de la ciudad dependera de las caracteristicas
fisicas v sociales de los espacios circundantes, del ritmo de la expansion urba-
na, y de las formas de produccion del marco construido, en el contexto de las
diferentes coyunturas sociopoliticas en las que se dan estos procesos’’, Mar-
tha, Scheeingart, ‘‘Expansién urbana, conflictos sociales y deterioro ambiental
en la ciudad de México. El caso del Ajusco™, Estudios Demogrdficos v Urba-
nos, 6, vol, 2, niim. 3, septiembre-diciembre, 1987, México, El Colegio de Mé-
Xico, 1988, p. 450.
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talar en los emplazamientos periféricos mas atractivos, al margen
de la contaminacién, en donde dispusieron de mejores y mas com-
pletos servicios urbanos.

No obstanie, en los ultimos anos ciertas acciones guberna-
mentales de amplia cobertura social, traducidas en organismos
para atender la problematica en materia de servicios urbanos de
agua y drenaje; disposicion de desechos domésticos y transporte
colectivo; asi como la aprobacién de un Plan Director de Desa-
rrollo Urbano Metropolitano, la creacidn de una direccion esta-
tal de ecologia y la reciente aprobacidn de la Ley del Equilibrio
Ecolégico y la Proteccion Medioambiental, parecieran suponer
el inicio de una nueva tonica en el dindmico proceso urbano-eco-
logico del area metropolitana. Una nueva tonica que, de contar
con el apoyo comunitario y empresarial, pudiera sentar las ba-
ses de un modelo distinto y mas racional de crecimiento urba-
no-industrial, que logre conciliar un aumento en los indicadores
econdmicos con un incremento en los indices de un desarrollo
urbano-social mas justo y perdurable, gracias a un impacto eco-
l6gico mas moderado.






GESTION AMBIENTAL TRANSFRONTERIZA Y
SERVICIOS URBANOS EN TIJUANA

ROBERTO A. SANCHEZ*

La gestion de los servicios urbanos en Tijuana es en gran medi-
da un proceso similar al de otras ciudades mexicanas. Su demanda
y eventual satisfaccion por parte del gobierno es parte de un com-
plejo proceso sociopolitico particularmente evidente en las zo-
nas de rapida urbanizacién.

Sin embargo, Tijuana se distingue de oiras ciudades mexica-
nas en dos aspectos importantes: 1)el caracter transfronterizo de
los problemas ambientales ocasionados por deficiencias en algu-
nos de sus servicios urbanos; 2} ¢l impacto de estos problemas
en la negociacidn binacional entre México y Estados Unidos, y
a su vez, la influencia de esta negociacion en la gestion de jos
servicios urbanos. La solucidn incompleta del drenaje de Tijua-
na, a pesar de ser el tema prioritario de la negociacion ambiental
binacional entre estos dos paises por varios afios, es un excelente
ejemplo de la compleja relacion entre la gestion ambiental v ser-
vicios urbanos en la region fronteriza.

La negociacion de esta relacion se ha llevado a cabo basica-
mente en un nivel federal, siguiendo los parametros diplomati-
cos del Convenio Binacional de 1983 para el control de la conta-
minacién transfronteriza. Pero en su gestidon han intervenido de
manera importante diversos grupos y autoridades en San Diego.
En realidad, fue la presion politica de estos grupos y su impacto
en ¢l congreso y el gobierno federal en Washington, lo que elevé
la prioridad de este conflicto regional a un marco de negocia-
cién binacional,

* Investigador de Ei Colegio de la Frontera Norte, Tijuana, B. C., México.
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La gestion de estos grupos ha influido en las alternativas de
solucidn planteadas durante la negociacion y finalmente imple-
mentadas por el gobierno mexicano en Tijuana. Su desconfian-
za de la capacidad de México para solucionar ¢l probiema ha sido
manifiesta a lo largo de la negociacion binacional. Esto, en con-
junto con la posicién rigida de la administracién Reagan, han
impedido hasta ahora una solucién de largo alcance al problema.

Deseo centrar mi participacion en este seminario en presentar
el caso de la gestion ambiental transfronteriza en el area Tijuana-
San Diego, y su impacto en los servicios urbanos. A pesar de que
mi trabajo se basa ¢n el conflicto del derrame de aguas negras
a través de la frontera, trato de incorporar aspectos de otros pro-
blemas ambientales en la misma zona.

TIUANA-SAN DIEGO: UNA VISION REGIONAL

Tijuana-San Diego conforman la metrépoli transfronteriza mas
importante en la frontera entre México y Estados Unidos (ma-
pa 1). San Diego cuenta actualmente con poco mas de 2 millones
de habitantes en el condado y mas de un millén en la ciudad (The
Union Tribune, 1989}, mientras que la poblacion de Tijuana es
cercana a los 870 000 habitantes (ESAF, 1987). Ambas ciudades
presentan tasas de crecimiento superiores a las tasas nacionales,
Tijuana con una tasa anual de 4.7% y San Diego con 3.5%, por
lo que son consideradas como importantes puntos de atraccién
en sus respectivos paises, Aunque con ¢l matiz de su propio con-
texto, las dos ciudades presentan problemas similares derivados
de su acelerada expansién (abasto de agua, derramas de aguas
servidas, transporte urbano, limitado numero de viviendas v su
alto costo, etc.). Desde luego, las deficiencias en la urbanizacion
de Tijuana son mayores y considerablemente mas evidentes.

La economia de ambas ciudades también ofrece similitudes.
Ambas ciudades crecieron, y siguen siendo, ciudades de servi-
cios. San Diego impulsada por la base naval y el turismo y Ti-
juana por ¢l turismo. Las dos ciudades han diversificado su eco-
nomia con una mayor base industrial en los ultimos aiios.

La interaccidn econdmica y social entre las dos ciudades se
ha incrementado con el tiempo, tendiendose hacia una mayor for-
malizacidén en sus relaciones. La ciudad y el condado de San Diego
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MAPA 1

Tijuana-San Diego

San Diego

Estados Unidos

\/ Ensenada
RN

tienen cada uno un departamento para asuntos transfronterizos
dedicados a tratar los diversos aspectos de su relacion con Ti-
juana y México. A pesar de que Tijuana no cuenta con un de-
partamento especifico para tratar los asuntos transfronterizos, si
existe una actitud hacia una mayor cooperacion informal con San
Diego. El acuerdo de ayuda de los bomberos de San Diego en
el combate de incendios en Tijuana, o algunos acuerdos de in-
tercambio cultural son un buen ejemplo de esto.

En el caso del medio ambiente, mas que una relacion existe
una interdependencia en el control de la contaminacién transfron-
teriza y en el manejo de los recursos naturales compartidos. Esta
interdependencia da lugar a la gestion ambiental transfronteriza.

El primer antecedente importante de gestion ambiental trans-
fronteriza en la zona Tijuana-San Diego data de abril de 1981.
Se trata de un memorandum entre el distrito para el Control de
la Contaminacion del Aire del Condado de San Diego, y el De-
partamento de Mejoramiento del Ambiente del estado de Baja
California y la estacion local en Tijuana de la Subsecretaria de
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Mejoramiento del Ambiente. El memorandum! establecia la coo-
peracién en programas para el control de la contaminacién en-
tre ambas partes y estipulaba que cada jurisdiccion llevaria a cabo
el seguimiento de la calidad del aire en su territorio? (Brown, To-
rres y Alvarez, 1982).

Vale la pena resaltar un aspecto importante de este acuerdo:
formaliza Ia gestion ambiental transfronteriza derivada del inte-
rés de la parte estadunidense, para controlar las consecuencias
ambientales de la deficiente operacién de los servicios urbanos
de Tijuana {en este caso emisiones a la atmosfera de particulas
suspendidas en €l aire ocasionadas por la erosion, falta de areas
verdes, poca pavimentacidén y quema de basura). La preocupa-
cién de la parte estadunidense era contar con mayor informa-
cién sobre el transporte de contaminantes a través de la frontera
provenientes de Tijuana.

El memorandum de 1981 enfrentd importantes obstaculos po-
litico-administrativos y nunca operd en forma completa. No obs-
tante, esta misma preocupacion se incorporé como tema priori-
tario en ¢l Convenio Binacional de 1983.

Hasta la fecha poco se ha realizado sobre este tema dentro
de 1a negociacidn binacional y San Diego ha dejado de lado este
tema. Pero algunos estudios sobre la cuenca aérea Tijuana-San
Diego muestran que realmente existe un intercambio de conta-
minantes a través de la frontera. El Dr. Ernesto Jauregui de la
UNAM documenta el flujo de vientos dominantes de norte a sur
durante la mafiana (mapa 2a) v en un sentido inverso durante
la tarde (mapa 26, Jauregui, 1981). El flujo de norte a sur es de
mayor intensidad y cubre priacticamente toda la ciudad de Ti-
juana, mientras que en sentido inverso el viento dominante solo

I Este acuerdo fue firmado en el marco det Memoriandum de Entendimien-
1o de 1978 entre 1a Subsecretaria de Mejoramiento del Ambignte (SMA) ¥ la
Agencia de Proteccion Ambientai estadunidense (Epa) (Memorandum de En-
tendimiento, 1978).

2 La experiencia de los acuerdos mencionados anteriormente permitid gue
la negociacién binacional sobre problemas ambientales tomara una nueva di-
mension. En agosto de 1983 los presidentes Reagan y De La Madrid firman el
convenio binacional para ia solucién de problemas ambientales transfronterizos
et una franja de 100 kilometros al interior de cada pais. E} convenio establece
¢l marco politico administrativo actual para ja negociacion de estos problemas
y sustituye al Memordndum de Entendimiento de 1978 (Convenio Binacional,
1983).
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cubre ia parte sur del condado de San Diego. Esto posibilita
que el transporte de contaminantes de norte a sur sea mas in-
tenso que en un sentido inverso.

Existe también una diferencia en el tipo de contaminantes.
De norte a sur es principalmente ozono proveniente de San Die-
go y Los Angeles,’ mientras que de sur a norte son sobre todo
particulas en suspensién en el aire (polvos, cenizas, etcétera).

El cambio de interés de San Diego en este tema puede pres-
tarse a diversas interpretaciones. Una de ellas podria ser que ¢l
limitado transporte de contaminantes provenientes de Tijuana
solo afecta la parte sur de San Diego, el drea donde se concentra
la mayor parte de la poblacion de origen mexicano en esa ciu-
dad. Otra interpretacion podria ser que el riesgo de los contami-
nantes provenientes de San Diego es mayor que el efecto en San
Diego de la contaminacién con origen en Tijuana, y por lo tanto
la preocupacion de las autoridades de San Diego ha disminuido.

EL DRENAJE DE TIJUANA

El antecedente mds claro de la gestion ambiental transfronteriza
y su impacto sobre los servicios urbanos es el caso del drenaje
de Tijuana. El problema se debe a los recurrentes derrames de
aguas negras de Tijuana durante varios afios en el sur de San Die-
go. Esta situacién se torné critica en 1983 cuando la ruptura de
la estacién de bombeo nim. } derramo casi la totalidad del dre-
naje a través de la frontera, ocasionando la contaminacién de
varios kilémetros de playa al sur del condado de San Diego
{mapa 3).

Un agravante detl problema fue Ia decisidén de 1a ciudad de
San Diego en 1983 de dejar de tratar drenaje de Tijuana a través
de la conexién de emergencia. Esta conexioén operé por 20 afios
(1963-1983), y le permitié a Tijuana enviar cerca de la totalidad
de las aguas servidas recolectadas (13 millones de galones dia-
rios) a la planta de tratamiento del condado de San Diego en Point

3 En un reporte recicnte de la EPa, Los Angeles presenta el nivel mas alto
de contaminacion por ozono en Estados Unidos y San Diego el segundo lugar.
El alte nivel de ozono en San Diego es debido, en parte, al transporte de conta-
minantes desde Los Angeles, y a las emisiones de mas de un millén de vehiculos
en esa ciudad.
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MAPA 2A

Flujo superficial de aire en la region Tijuana-San Diego

Vel. (m/s) en punta de flecha ;’ L _'T:H“*
- ke =
. [ '
Frec del viento (o) en cola de flecha - ey 370 f
0 . 1-7
Lineas de flujo de aire superficial R e’ (, o
Rosarito L i ) f N G
km 1 Escala grifica

Fuente: Ernesto Jduregui, ‘‘Aspectos meteorologicos del transporte trans-
fronterizo de contaminantes atmosféricos en dos cuencas aéreas de la frontera
norte*’.
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MAPA 2B
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MAPA 3
El Drenaje en Tijuana y San Diego
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Loma. Este acuerdo, por cierto, era un buen ¢jemplo de servi-
cios urbanos transfronterizos.

Las derramas de aguas negras en 1983 cuimind en una inten-
sa campafia de gestion ambiental por parte de las autoridades
y grupos locales en San Diego. La primera reaccion de las auto-
ridades de San Diego fue demandar de Tijuana el control de las
derramas. El municipio de Tijuana se declaré incapacitado para
resolver un problema de esa magnitud y, de acuerdo a lo estipu-
lado por la Constitucion mexicana, asumio que cualquier nego-
ciacién binacional deberia llevarse a cabo a través del gobierno
federal. La reaccion en San Diego fue demandar de sus congre-
sistas la intervencidén de Washington ¢n la solucién del problema.

Este fue el principio de la gestion transfronteriza para la solu-
¢ion de un problema ambiental derivado de la deficiente opera-
¢idn de un servicio urbano en Tijuana. El éxito de los grupos lo-
cales de San Diego en su presidén politica sobre Washington,
explica que este conflicto regional haya trascendido a la esfera
de negociacidn binacional. De hecho, el problema del drenaje de
Tijuana fue un aspecto importante en la formulacién del Con-
venio Binacional de 1983 entre México y Estados Unidos para
la proteccién del medio ambiente en un radio de 100 kilometros
en la frontera, y s¢ ha mantenido hasta ahora como su problema
prioritario.*

El éxito de la gestién ambiental de los grupos de San Diego
fue posible gracias a un hdbil manejo de los medios masivos de
comunicacién regionales y nacionales (en ocasiones incluso exa-
gerando los efectos de las derramas de Tijuana), y a una amplia
presion sobre el congreso en Washington y la administracion Rea-
gan para que ¢sta a su vez demandara de México una solucién
rapida al problema,

Después de dos afios de negociaciones, en 1985 ambos go-
biernos llegan a un consenso. México se comprometié a contro-
lar las derramas de aguas servidas a través de la frontera y a cons-
truir dos plantas de tratamiento para cubrir las necesidades de
Tijuana al ano 2000 (Anexo 1 del Convenio Binacional y Minu-
ta 275 de la Comision Interpacional de Limites y Aguas). La

4 Para una discusion sobre la negociacién binacional de conflictos ambien-
tales entre México ¥ Estados Unidos, véase ¢l trabajo de Sanchez proximo a
publicarse.
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primera de estas plantas (al poniente de la ciudad) se construyé
y empezé a operar en el tiempo programado, pero la segunda
planta (al oriente) tiene dos afios de retraso en su construccién.
Otras obras realizadas en Tijuana incluyen la expansion de la red
de drenaje urbano a través de un crédito del Banco Interameri-
cano para el Desarrollo (BID), reduciendose el flujo de aguas ser-
vidas a través de la frontera.’

De esta experiencia vale la pena destacar los siguientes as-
pectos:

La contaminacion transfronteriza originada por la deficiente
operacion del sistema de drenaje de Tijuana dio lugar a una fuerte
gestion ambiental de grupos y auteridades de San Diego deman-
dando de México una rapida solucién.

La negociacién llevada a cabo durante 1984-1985 es particu-
larmente ilustrativa de los obstaculos enfrentados para lograr las
mejores soluciones técnicas y de largo alcance. Durante este pe-
riodo, ia negociacidn se caracterizé por una actitud demandante
de la parte estadunidense bajo el principio el contaminante paga
(polluter pays) (Mumme y Nalven, 1988). En la practica, la ad-
ministracion Reagan se opuso a cualquier tipo de ayuda a Méxi-
co en la selucion de este problema (/nside EPa, 1984} (Nalven,
1986).

La gestién ambiental de los grupos de San Diego procuraba
por una solucidn ‘*americana’’ al problema.% 8i bien la media-
cion de Washington logré la aceptacion de una solucion ‘‘mexi-
cana’’,” San Diego nunca ha estado conforme con este resulta-
do. En los altimos aftos San Diego ha propuesto varios *‘sistemas
defensivos® para recoger las aguas servidas que atraviesan la fron-
tera y bombearlas de regreso a México, duplicando esfuerzos e in-

5 Para una discusién mds amplia sobre el problema del drenaje en Tijua-
na, véase el trabajo de Sanchez, 1988a.

6 La alternativa presentada a México en 1984 fue construir una planta bi-
nacional en el lado americano, para tratar las aguas negras del sur de San Die-
go y Tijuana simaltaneamente. La propuesta era una buena solucidn técnica
al problema, pero dejaba fuera cualquier participacidn mexicana. México de-
bia de pagar mds de 400 millones de d6lares por la construccidn de esta planta.

? Esta aceptacitén dependié de una evaluacién internacional del proyecto
mexicano, y por primera vez en la historia del BiD, la otorgacion de un crédito
a México para la expansion de la red de agua potable de Tijuana, se condiciond
a la solucion de su problema de drenaje.
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versiones con México para resolver el mismo problema (véase el
mapa 4).

La insistencia de San Diego en una planta binacional deja
ver una enorme desconfianza a la capacidad de México para con-
trolar ¢l drenaje de Tijuana. En repetidas ocasiones las autori-
dades de San Diego han declarado la incompetencia de los inge-
nieros mexicanos aun para operar la planta de bombeo nam, 1.
Sin embargo, San Diego enfrenta problemas muy similares en
su sistema de drenaje, mismos que no han sido tomados en cuenta
durante las negociaciones binacionales a pesar de ser una fuente
de contaminacién del mismo litoral transfronterizo.?

Una vision regional del problema le hubiera permitido a Mé-
Xico tener una posicion mas sélida durante la negociacién bina-
cional. La falta de informacién en México sobre los efectos reales
en San Diego del derrame de las agnas servidas a través de la fron-
tera lo llevé a aceptar la actitud demandante de la parte estadu-
nidense durante los primeros aifios de la negociacidén. Recientes
estudios muestran un impacto de las derramas sélo en el sur del
condado de San Diego, impacto considerablemente menor de a
lo manejado por la prensa v las autoridades de esa ciudad.®

La gestion ambiental relacionada con el drenaje de Tijuana
involucré a grupos muy diversos de actores en México y Estados
Unidos. Mientras gue en este altimo pais la gestion recayod en
los grupos de San Diego pero con un fuerte impacto en el con-
greso y ¢l gobierno federal en Washington, en México s6lo exis-
tié una respuesta a nivel federal a través de la Sedue y Relacio-
nes Exteriores con una minima participacién local y estatal.

La respuesta mexicana a la gestion ambiental transfronteriza
fue seguir los parametros tradicionales de la politica exterior me-
xicana —una negociacion cerrada de gobierno a gobierno. Si Mé-
xico desea mejorar su capacidad de negociacién vis-a-vis Esta-

8 La derrama de mitiones de galones de aguas servidas en laguna Pefas-
quitos por fallas en la estacidn de bombeo nim. 64; la constante ruptura de
colectores y derrama de aguas negras durante los dGltimos 20 afios en Mission
Bay; la descarga de la planta de tratamiento de Point Loma no cumple con los
estandares de la EPA; la descarga ilegal de residuos tdxicos industriales en la
Bahia de San Diego, considerada la segunda Bahia mds contaminada en Nor-
teamérica {mapa 3).

¢ Sobre el transporte de contaminantes en el litoral Tijuana-San.Diego,
véanse los trabajos de Alvarez, 1986; Morales y Romero, 1986; Morales, 1986;
Hendricks, 1977 v 1987,
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MAPA 4

Derramas de aguas negras de Tijuana
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dos Unidos, necesita aprender de las experiencias del pasado v
aprovechar los mecanismos de la gestion ambiental en ese pais.
Esto implica principalmente un manejo de los medios masivos
de comunicacion y el cabildeo (Jobbing) en Washington y las ca-
pitales de los estados fronterizos. El principal beneficio seria
abrir un canal de informacion para presentar su vision de los pro-
blemas y su posicion ante posibles soluciones. Esto es particu-
larmente importante en el momento actual, en que se negocia una
solucion de largo alcance al problema del drenaje de Tijuana y
San Diego.

RESIDUQS TOXICOS

Quisiera mencionar brevemente un ditimo ejemplo de a gestidon
ambiental transfronteriza. Se trata de la exportacion legal e ilegal
de residuos tdxicos y peligrosos. Este es el mejor ejemplo en donde
México ha sido la parte dindmica en la gestidn ambiental, El pro-
blema se origina por el incremento en la exportacion de estos re-
siduos de Estados Unidos hacia México y su generacion en Mé-
xico por la maquiladora (una manera indirecta de exportarlos).
Tijuana es importante en este ejemplo porque ahi se ha docu-
mentado un mayor nimero de intentos de exportacion ilegal de
residuos téxicos provenientes de Estados Unidos, y es la cindad
con mayor namero de plantas maquiladoras en México!? (la ma-
quiladora en Tijuana duplicé su nimero de plantas entre 1986
y 1988 de 224 plantas a 414 plantas respectivamente).

La gestion det gobierno mexicano a través del Convenio Bi-
nacional de 1983, logré formalizar el control del problema en
1986 (anexo I del Convenio Binacional). Este control incluye
la exportacién de los residuos téxicos generados en México por
la maquiladora al pais de origen de la materia prima. Dado que
la gran mayoria de las magquiladoras son de capital estaduniden-
s¢ ¥ los insumos provienen de ese pais, los residuos deben de ex-
portarse a ese lugar.

Recientes estudios confirman la importancia de la magquila-
dora como generadora de residuos toxicos, y la falta de control

10 Aunque por la importancia de las plantas y el empleo creado, Ciudad
Juarez es ¢l centro maquilador mas importante del pais.
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actual sobre estos residuos (Kamp y Gregory, 1988; Sdnchez, 1988,
1989). Se sabe que una cantidad minima de los residuos ha re-
gresado a Estados Unidos,!! y que los residuos no han sido tra-
tados, ni confinados en forma legal en instalaciones autorizadas
por la Sedue. Lo que no se sabe ¢s cudl ha sido, vy es, el destino
de estos residuos.

Deseo seiialar solo tres aspectos importantes de este tema:

Uno, algunos estudios muestran que cnando menos parte de
estos residuos son vertidos en el drenaje urbano, mismo que si-
gue cruzando ia frontera como contaminacién transfronteriza
(Conway, Alvarez y Salgado, 1987; Safiudo, Nishikawa y Ri-
vera Duarte, 1984). Si recordamos la importancia del conflicto
del drenaje de Tijuana para la relacion binacional, no es dificil
darse cuenta de Ia necesidad de incluir en su negociacion la con-
taminacién generada por la industria extranjera via maqui-
ladora.2

La definicion de responsabilidades en la contaminacién trans-
fronteriza es un aspecto fundamental en la negociacidn de su so-
lucion. Es la tinica manera de garantizar que el costo del control
de la degradacion ambiental no sera absorbido por partes ino-
centes. En el caso de Tijuana esta variable es importante porque
aln no se logra una solucidon completa al problema, v porque
sentard un precedente para otras ciudades con problemas simi-
lares (Mexicali, Nuevo Laredo y Nogales por ejemplo).

Dos, el problema de los residuos peligrosos tiene también re-
lacidn con otro tipo de servicios urbanos. Tijuana no cuenta con
ningun tipo de servicio urbano para controlar cualquier emer-
gencia que surja del mal manejo de estos residuos, o de los ma-
teriales téxicos y peligrosos usados por la magquiladora.!? El cuer-
po de bomberos de la ciudad no tiene la capacitacion ni los

I De acuerdo con los regisiro de la EPA, s6lo 20 maquiladoras en Méxi-
co, de mds de 1 000 en 1987, regresaba sus residuos a Estados Unidos. De esas
20, sblo dos se encontraban en Tijuana (Sanchez, 1989).

12 La Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo Econdmico
(ocpE), donde se origind el principio de el contaminante paga (poiiuter pays)
en los anos setenta, regula como excepcidn a este principio la contaminacién
transfronteriza generada por inversiones extranjeras en ¢l pais huésped donde
la contaminacidn se origina {(OCDE, 1982},

13 Muchos de estos materiales ¥ residuos son inflamables vy de fécil des-
composicion en gases venenosos. Mas aun, el riesgo de algunos de fos materia-
les se incrementa considerablemente cuando es tratado en forma incorrecta.
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recursos humanos y materiales para este tipo de emergencia, y
hasta ahora no existe ninglin acuerdo con San Diego para tener
asistencia de este tipo. Debe recordarse que una emergencia de
este tipo puede ficilmente tener efectos transfronterizos.

Tres, como cualquier otro problema ambiental en México,
¢l obstaculo principal para el control de los residuos peligrosos
en Tijuana es la falta de recursos materiales y humanos del sec-
tor publico para llevar a cabo una efectiva actividad preventiva
y correctiva de la contaminaciéon. La Sedue no tiene los recursos
para controlar el mimero de maquiladoras en Tijuana, ni en otra
ciudad fronteriza. Pero la nueva legislacién ambiental en Méxi-
co otorga a los municipios y a la sociedad civil una participacion
en la implementacion de la legislacién ambiental. El surgimien-
to de comites ambientales de vigilancia, y la gestiéon ambiental
que ellos inicien, serd un paso importante en el control del
problema.

CONCLUSIONES

Para terminar, quisiera hacer énfasis en cuatro aspectos de mi
trabajo,

Aunque Tijuana presenta caracteristicas similares a otras ciu-
dades mexicanas en la gestion de los servicios urbanos, se distin-
gue de ellas por la fuerte influencia de la gestion ambiental trans-
fronteriza sobre algunos de sus servicios urbanos, El ejemplo mas
claro es ¢l del drenaje de Tijuana en donde la gestiéon de diversos
grupos de San Diego influyd en forma definitiva en la expansion
del sistema de drenaje de Tijuana.

Aunque la gestién ambiental de San Diego y la negociacion
binacional con Washington agilizé la expansion del drenaje en
Tijuana, su rigida actitud durante los primeros afios de la nego-
ciacion obstaculizé adoptar las mejores opciones técnicas. De he-
cho, México se vio forzado a implementar una de las soluciones
mas desfavorables por el alto riesgo y costo que implica bom-
bear las aguas servidas mas de cien metros de altura para hacer-
las llegar a la planta de tratamiento frente a la costa. La gestién
ambiental transfronteriza tuvo una influencia decisiva en el tipo
v costo del servicio de drenaje seleccionade para Tijuana.

Los casos de estudios mencionados en este trabajo muestran
un desbalance en la gestion ambiental entre San Diego y Tijua-



430 ROBERTO A. SANCHEZ

na. San Diego ha tenido considerable éxito en su gestion cada
vez que se siente afectado por la contaminacion transfronteriza.
En comparacion, la gestidn ambiental de Tijuana ha sido casi
nula, a pesar de también ser afectada por {a contaminacion ori-
ginada en San Diego. En buena parte esto se debe a un gran des-
conocimiento en el lado mexicano sobre las fuentes de contami-
nacién transfronteriza localizadas en San Diego.

Por ultimo, el trabajo enfatiza la necesidad de Tijuana de
incrementar su gestion ambiental transfronteriza aprovechando los
mismos mecanismos utilizados en Estados Unidos para este fin
(por ejemplo, un manejo de los medios masivos de comunica-
¢idn y el cabildeo). El momenio actual es apremiante. Por un lado
esta en proceso la negociacion de una solucion de largo alcance
al drenaje de Tijuana,? y al mismo tiempo esta por definirse el
proyecto de expansién del drenaje de San Diego que puede in-
cluir la construccion de un emisor submarino y una planta de
tratamiento justo en la frontera internacional. Por otro lado, la
creciente importancia de otros problemas transfronterizos en esta
zona (emisiones a la atmosfera, derrama de aguas servidas, resi-
duos peligrosos), son un excelente ejemplo para otras partes de
la frontera con problemas similares y también sujetas a la nego-
ciacion binacional. El éxito de Tijuana en su gestidon ambiental

14 E} 17 de octubre de 1989 los presidentes Salinas y Bush firmaron el ane-
x0 V del Convenio Binacional a través del cual ambos paises se comprometen
a construir una planta binacional para tratar el drenaje de la parte este de Ti-
luana. La planta se localizara en el mismo sitio propugsto ¢n 1984 para ia plan-
ta binacional, tendrd wna capacidad de 1.5 m3, y un costo de cerca de 200 mi-
llones de dolares. Estados Unidos aportara 180 millones de délares (vepartidos
entre el gobierno federal, el estado de California v fa ciudad de San Diego),
y México aportara 20 millones de délares. La base def acuerdo, negociado por
{a seccion estadunidense de la Comision Internacional de Limites ¥ Aguas {In-
ternational Boundary and Water Commission, 18wc), fue que la participacion
de la parte mexicana en el financiamiento de la planta fuera equivalente al cos-
to de la planta proyectada por la Sedue para el este de Tijuana sobre el arroyo
del Alamar. De ¢sta forma, ¥ después de mas de cinco aios de negociaciones,
México y Estados Unidos logran una solucion mas permanenie a uno de los
conflictos ambientales prioritarios en su frontera comun. Debe hacerse notar
la nueva actitud de cooperacion adoptada por la parte estadunidense, misma
que¢ hubiera evitado la excesiva prolongacion de la negociacion, la derrama de
millones de litros de aguas servidas a través de la frontera, y una mejor solu-
cidn técnica con menor riesgo ¥ costo de operacidn en [a parte oeste de Tijuana,
de haberse seguido durante los primeros aiios de la negociacion binacionai.
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transfronteriza sentara un precedente importante para el resto
de la frontera.
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PROTECCION AMBIENTAL Y AHORRO
ENERGETICO: LA CONTRIBUCION DE
AERIMPIANTI AL SECTOR DE
LOS DESECHOS*

GIOVANNI MARANIELLO**

INTRODUCCION

El problema del deterioro ambiental estd a la vista de todos. Ya
desde principios de los afios setenta, ¢n el famoso informe del
MIT sobre ‘‘Limites del desarrolio’, a cargo del Club de Roma,
se venia analizando la relacion entre el crecimiento no controla-
do e indefinido de los sistemas econdémicos y la tasa giobal de
contaminacién ambiental hasta limites mds alld de los cuales el
natural equilibrio ecolégico de auesiro planeta se veria alterado
de manera irreversible.

El ambiente, recurso natural sdlo parcialmente renovable, es,
por tanto, un bien no s6lo precioso sino vital y su salvaguardia
amerita la atencién y los esfuerzos coordinados de todos. Con-
ciliar la vida y la actividad del hombre con ¢l equilibrio y la sal-
vaguardia del ambiente es, por consiguiente, ¢l reto de hoy, que
puede ser realista y racionalmente superado modificando no sélo
nuestro comportamiento practico sino también el concepto mis-
mo de ‘““desarrollo’’, identificado exclusivamente con ¢l crecimien-
to econdmico.

Hoy, parece que es justamente éste el limite del desarrollo: la ca-
pacidad del ambiente de absorber, de soportar ulteriores cargas de-

* Traducido del italianc por Gerardo Beltran.
** Aerimpianti (Ansaldo), Mildn, Italia.
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rivadas del desarrollo econdmico, sin perder las caracteristicas esen-
ciales para garantizar una elevada calidad de vida y, a largo plazo,
la misma supervivencia del género humano®. (U. Colombo, nim.
57 Energia e Materie Prime).

Dos necesidades del hombre que afectan de manera conside-
rable ¢l ambiente natural y su equilibrio son las de encontrar so-
lucién al problema de los desechos y la siempre creciente necesi-
dad de energia. -

Al problema de los desechos debe darse una respuesta de ca-
racter sistematico que tenga en cuenta todas las fases que carac-
terizan el ““ciclo de los desechos’: produccién, logistica, trans-
porte, procesamiento, trimite, tratamiento tecnolégico, destino
final de Tos subproductos del tratamiento.

Pero los desechos son también un recurso energético poten-
cial y renovable casi totalmente desaprovechado.

De aqui que ¢l procesamiento de los desechos a través de su
valorizacion y conversion energética pueda representar una opor-
tunidad para resolver positivamente la relacion entre energia, de-
sechos y ambiente.

En el &mbito de la politica de la proteccién ambiental y del
ahorro energético adquiere particular importancia la eleccion de
sistemas que permitan algo mas que una reduccién de las impor-
taciones de combustible: una reduccion de la contaminacion (del
suelo, del agua y de la atmdsfera).

Es en este escenario donde se ubica ¢l esfuerzo de Aerimpianti,
sociedad del sector Ansaldo-IRI/Finmeccanica, que a través de
sus numerosas instalaciones ha demostrado que la proteccion am-
biental y el ahorro energético pueden conjugarse actualmente con
una importante concertacion de intereses.

En Italia, con una poblacion de aproximadamente 57 millo-
nes de habitantes, se producen anualmente cerca de 15 millones
de toneladas de desechos sélidos urbanos (DSU) (aproximadamen-
te 41 000 toneladas/dia, esto es 0.7 kg/habitante-dia) v 3 millo-
nes de desechos asimilables a los urbanos, con un potencial ener-
gético estimado en 2.9 MTEP, casi totalmente desaprovechado.,

La cantidad y la calidad de los DSU estan ligadas al modo
de vida de la sociedad que los produce. La composicidn de los
desechos ¢s un indice seguro de referencia socioecondmica: en
Italia, la produccion de DSU ha aumentado de forma continua
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de los afios treinta a la fecha y su composicion ha cambiado consi-
derablemente, registrando una fuerte disminucién de los com-
ponentes organicos putrescibles {del 65%, aproximadamente en los
afios treinta a menos del 30-40% en la actualidad) y un aumento
simultaneo de tos componentes celuloisico-combustibles (del 5%
al 25%), con el consecuente incremento del poder calorifico in-
ferior del casi 60% {de 1000 Kcal/kg, aproximadamente, a cerca
de 1600 Kcal/kg, para las dreas metropolitanas con mas de 200
mil habitantes).

Una comparacién entre 1a composicion de los DSU de distin-
tos paises (cuadro 2) evidencia las notables variaciones que se pue-
den encontrar.

Los paises en desarrollo presentan, en general, componen-
tes de origen animal vy vegetal particularmente elevados
{50%-70%), mientras que ¢n paises tecnologicamente mas avan-
zados (y con mayor ingreso per cédpita) presentan un elevado com-
ponente combustible. De aqui que, razonablemente, podemos for-
mular la hipotesis de que, desde la perspectiva del desarrollo
econdmico —sea en Italia, sea en muchos otros paises—, las va-
* riaciones que se encontrardn en la composicion de los DSU en los
proximos afnos tenderdn a ser como las de los paises tnas
avanzados.

Es posible evaluar la contribucidon que la conversion energé-
tica de los DSU puede hacer al ahorro de energia en Italia, supo-
niendo que puedan ser convertidos en energia eléctrica del 30%
(a mediano plazo) al 50% (a largo piazo) de fos DSU. Asi, la ener-
gia eléctrica que puede producirse es de aproximadamente 1.9
a 3.8 billones de KWh/habitantes, lo que equivale al 1-2% de
la energia eléctrica producida en Italia (176 000 millones de
KWh/habitantes en 1987 segiin la ENEL y las administraciones
municipales).

El ahorro energético, en términos de la reduccién de las im-
portaciones petroliferas, es de 0.4-8 MTEP/(habitantes).

El nuevo Plan Energético Nacional (PEN) estima que ¢l ahorro
de energia de las biomasas para el afio 2000 (desechos urbanos,
forestales, zootécnicos, agricolas) puede ser de 2.5 METEP/ha-
bitantes, lo que representa el 1.4% del presupuesto energético
nacional total (igual a 180 MTEP/habitantes.

El CISPEL calcula que el objetivo de las administraciones eléc-
tricas municipales (Federeletirica) para el afio 2000 es el ahorro
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energético de IMTEP/habitante, por medio de la combustién de
biomasa, con una produccion total de energia eléctrica de 3.4 miles
de millones de KWh/habitantes.

Dichas estimaciones, coherentes entre si, evidencian que el
procesamiento de los desechos mediante termodestruccion y con-
version epergética representa una opcién real de ahorro energé-
tico, esto ademads de cumplir una funcidén primordial; la de re-
solver un problema higiénico y social, transformando un producto
originalmente inestable y de gran volumen en ‘‘escorias’’, con
una notable reduccién de volumen (90% aproximadamente) y de
peso (70% aproximadamente).

Pero la energia puede obtenerse también mediante procesos
“indirectos’’, que tienen como finalidad extraer de los desechos
algunos de sus principales componentes para recabar productos
intermedios a fin de sustituir en todo o en parte la materia prima
empleada normalmente. La energia obtenida es equivalente a la
diferencia entre la energia necesaria para producir la materia prima
y aquella empleada para extraer los productos intermedios. Estos
procesos de recuperacién indirecta, que también responden a la
necesidad de un empleo mas cuidadoso de los recursos naturales
{materias primas), han encontrado fuertes limitaciones tecnolé-
gicas y de mercado (colocacidn de los productos derivados). Se
dan condiciones mas favorables para la obtencién del compo-
nente ‘‘combustible’’ de los DSU o del RDF (Refused Derived
Fuel-Combustible derivado de ios desechos), para la cuai exis-
ten tecnologias confiables y de buena potencialidad comercial,
tanto de produccién como de conversidn energética.

En consecuencia, también a través del acoplamiento de sis-
temas indirectos y sistemas directos (tecnoconversiones de los
RDF), ia obtencitn de energia no se aleja significativamente de
los valores calculados en ei cuadro 1, manteniéndose ia conver-
5ién directa (mass burning) como la opcidén mds ventajosa en tér-
minos energéticos.

TECNOLOGIA PARA EL PROCESAMIENTO DE
LOS DESECHOS URBANOS

No existe un sistema de procesamiento de los desechos que pue-
da considerarse como aplicable a todas las circunstancias y si-
tuaciones,
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CuUADRO 1

Potencial energético de los desechos sélidos urbanos en Italia

Mediagno Largo
plazo plazo
Cantidad anual de desechos sélidos urbanos
producidos (millones de toneladas/afio) 15 18
Cantidad anual de desechos sélidos urbanos
asimilables {millones de toneladas/afio) 3 4
Total de desechos sélidos producidos
{millones de tonedadas/afno) 18 22
Poder calorifico medio (kcal/kg) 1 600 1700
Potencial energético (MTEF/h). 2.9 3.7
Porcentaje potencial de DSU incinerables
{convertibilidad energética) 30% 50%
Cantidad anual de DsU incinerables
{millones de toneladas/afio) 54 11
Cantidad anual de energia eléctrica
producible de acuerdo con la cantidad
neta de los autoconsumos (miles de
millones KW<h) 1.9 3.8
Ahorro de energia
—MTE/h 0.4 0.8
—Millones de barriles de petrdleo/h 3 6

La eleccion de la *‘tecnoicgia mas apropiada’’ debe tener en
cuenta numerosos parametros: cantidad de DSU producidos,
composicion, condiciones territoriales, ademas, obviamente, de
los costos de inversion y administracién, su compatibilidad con
las condiciones socioecondmicas de la comunidad y el mercado
potencial de los productos obtenidos.
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CUADRO 2

Ejemplos de composicion de los desechos sélidos urbanos

Itatia Meéxico
Promedio Europa EUA Promedio
1) {2} Promedio  Promedio {3}
Materias organicas 29.1 42.1 21.3 22.6 66.8
Papel, cartones,
materiales celuloides 25.3 22.3 29.2 47.9 9.3
Plasticos, materiales
sintéticos 8.9 7.2 4.8 4.8 7.0
Metales 3.5 3.0 8.5 9.1 3.0
Vitreos inertes,
materiales pequefios,
varios 332 25.4 36.2 15.6 13.9
Total 100.0 1000 100.0 100.0 100.0

! Areas metropolitanas con m4s de 200 000 habitantes (pci = 1 585
Kcal/kg).

2 Promedio nacional segiin los datos de la CNR en 1980,
3 Ciudad tipica de 200 000 habitantes.

CUADRO 2a

Anilisis fisico-quimico (en pesos %)

Ttalia
noroccidental Promedio Europa EtA
Materias
combustibles 36.3 329 42.1 50.3
Materias
incombustibles 234 23.0 26.9 24.5

Humedad 40.3 44.2 31.0 25.2
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Actualmente, en Italia, mas de la mitad {(59% aproximada-
mente) de los DSU se procesa por medio de sistemas o contro-
lados o provisionalmente permitidos, el 23% por medio de des-
cargas controladas, el 5% por medio de sisternas de seleccidon y
obtencion de productos intermedios y el 12% por medio de plantas
incineradoras (algunas estan en fase de reestructuracién y ade-
cuacion a las normas de ley) de las cuales solo cuatro estan dota-
das de sistemas para la obtencién de energia ¢on produccion de
electricidad.

En 1983 se incineraron 2.5 millones de psu, lo que equivale
al 17% de la preduccidén anual. El costo promedio de proce-
samiento (sin contar la recoleccion y el transporte) fue de apro-
ximadamente 40 000 liras/tonelada en 1986, con numerosos
casos que oscilaban entre las 70 y las 100 mil liras/toneladas
de DSU.

Descargas controladas

La descarga controlada es una solucion provisional aunque vali-
da para cuencas habilitadas, pequefias y medianas (de 50 a 100
mil habitantes).

La descarga controlada es, sin embargo, complementaria e
indispensable para las plantas tecnoldgicas de procesamiento de
DSU, ya que ¢l terreno es el tnico ambiente de que se dispone
para la destinacion final de los residuos (escorias, cenizas o cual-
quier otro no reciclable). La descarga controlada (calificada como
de “*primera categoria® para la eliminacion de bsu, de desechos
especiales asimilables a fos urbanos y de fangos no toxicos ni no-
civos, estabilizados y traspalados, provenientes de las plantas de
tratamiento de aguas negras) prevé la sistematizacion de los de-
sechos en estratos sucesivos sobre el terreno a modo de evitar
los efectos negativos sobre el ambiente (principalmente la conta-
minacion de las aguas vy el deterioro estético del paisaje) y sobre
las personas {principaimente riesgos sanitarios, emanacion de ma-
los olores, desarrollo de insectos y roedores, polvo y ruido).

Para su preparacion se recurre a materiales impermiabilizantes
artificiales (polietileno de alta densidad y polipropileno) de es-
pesor (generalmente superior a los 2mm) y caracteristicas tales
que impiden la fuga del percolado por el fondo y las paredes.
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Por encima del sisterna impermeabilizante se construye siem-
pre un sistema de drenaje para la conduccion de los liquidos y
su sucesivo reciclamiento y/o depuracion.

La fermentacion aerobica de los desechos descargados lleva
a la formacion de una mezcla gaseosa, “‘biogas’, compuesta esen-
cialmente de metano (52-60%), anhidrido carboénico (39-45%)
y otros gases (5-13%). El poder calorifico del biogas se estima
en el equivalente a 0.35 Nmc/kg S.S. en los DSU.

Para desarrollar tal cantidad de gas se necesitan cerca de 25
afios, con una produccién creciente hasta de diez veces y luego
decreciente, en forma exponencial. La obtencion del biogas re-
sulta técnicamente conveniente después de cuando menos 4 aiios
de la descarga del desecho. El biogas realmente captable (depen-
diendo sobre todo de la técnica utilizada) es inferior (aproxima-
damente el 50%) a la potencialidad productiva.

El empleo mas difundido del biogas es como combustible en
las calderas y en los motores de combustion interna de ciclo Otto
0 Duel Fuel (con combustible auxiliar como el gasoleo), previa
eliminacion de algunos contaminantes corrosivos como el H,S.

Plantas de seleccién y obtencion de productos intermedios

En los afios setenta se construyeron las primeras plantas de reci-
claje, que se planteaban como objetivo la obtencion de las prin-
cipales fracciones de los DSU: papel, plasticos, metales, vitreos
y materiales organicos,

Mas la modesta cantidad de productos recuperados (con efi-
ciencia de separacion frecuentemente inferior al 50%) y la difi-
cultad de encontrar los canales comerciales para la sustitucion,
en todo o en parte, de las materias primas en ¢l ciclo productivo,
ha llevado a abandonar el reciclaje que se habia estimulado y a
sustituirio por la recuperacion parcial sblo de aquellos compo-
nentes como el RDF, la composta y el hierro, para la que se dis-
pone actualmente de tecnologia accesible y cuya calidad y costo
la colocan en una buena situacidn de comercializacion. La reco-
leccion diferenciada en la fuente (sobre todo del vidrio, baterias
agotadas, etc.) facilita el proceso de seleccion y de obtencion de
productos de mayor calidad.

Las plantas de seleccion que actualmente se estan afianzan-
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do son de concepcion mas simple con respecto a las plantas de
seleccion con recuperacion integral v prevén la subdivision de la
masa de los DSU en dos fracciones: una organica putrescible y
una combustible, después de haber recuperado ¢l hierro. En pro-
medio se recupera, de 1 tonelada de psu, aproximadamente del
25 al 30% de RDF (que puede producirse de diversas calidades:
fundido, condensado y peletizado con pei de 3 5004 000 Kcal/kg,
en funcidn del uso previsto) aproximadamente del 20 al 25% de
composta.

Una fraccidn mas o menos relevante (25-30%), residuo del
proceso de seleccidn, se elimina por descarga. El complemento
en peso a 100 estd constituido por humedad y CO, que se pier-
den durante e] proceso de composicion, consistente en someter
las fracciones organicas putrescibles de los DSU, frecuentemente
junto con fangos provenientes de las plantas de depuracion de
aguas negras, a un proceso de estabilizacion a través de una fer-
mentacion aerébica natural —al aire libre— o acelerada en reac-
tores mecanicos {digestores). La composta obtenida, después de
una refinacion final para mejorar su calidad, es un fertilizante
util para la agricultura.

Desde el punto de vista de un balance puramente energélico,
una planta de seleccién con produccion de RDF produce una can-
tidad neta de energia que es casi la mitad de la potencialmente
contenida en los DSU.

Grosso modo: por cada kilogramo de DSU con pei de 1 500
Keal y produccion de 0.25 kg de RDF peletizado con pei de 4 000
Kcal/kg RDF, se consumen aproximadamente 0.150 KWh de
energia eléctrica, esto es, aproximadamente 345 Kcal/kg DSU; asi,
aun despreciando et valor energético equivalente de la compos-
ta, que de cualgquier modo, con base en el contenido energético
de las sustancias organicas, es de sélo 190 Kcal/kg, aproximada-
mente, la energia neta disponible es de 655 Kcal/kg DSU, esto
es, mas o menos el 44% de la disponible en los DSU.

En la figura 1 se muestra el esquema tipico {(proceso *‘Ferre-
10°") ¥ el balance de masa de una planta con produccidn de com-
posta y RDF (figura 2). Plantas de este tipo tienen un costo espe-
cifico promedic de 80 a 90 millones de liras por cada tonelada/dia
de Dsu tal cual,

Desafortunadamente, la experiencia italiana ha puesto de ma-
nifiesto la labilidad del mercado de la composta, pues su demanda
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FIGURA 2

Traturacion

Dhelerrizacion
b}
E
—Ei———
g
\J 3
w 4 orgdnica Cribado primana
— \

Separacion
preumodinimics

Desechos

Separador por

_J/
/ rehote

%

Cribado de

LL"_‘_—'_—__:_,D limpieza

Mezclado de
orgamicos ¥ lodos
Recirculacion

Recircolacion

Era de o

Recuperacion del hierra
Desecho 1otal
[Cnmoost« madura

RU

. Refinacion

<~ NS ~

Todos los valores expresados en los diferentes flujos estdn en tonelada/dia.



444 GIOVANNI MARANIELLO

en la agricultura ha sido inferior a la oferta. Han surgido tam-
bién problemas de almacenamiento de la composta por periodos
largos, en la eliminacion por descarga y, en algunos casos, tam-
bién en la termodestruccion.

La seleccidn se ve hoy, entonces, como posibilidad de valo-
rar el contenido energético de los DSU, elevando, con respecto
a los DSU como tales, el contenido energético por unidad de masa
y la calidad de *‘combustibilidad’’, haciendo entonces posible la
conversion energética en sistemas diferenciados (hornos de pa-
rrilla v/o tambor rotatorio, calderas tradicionales, hornos o cal-
deras de lecho fluido, gasificadores.. ).

De antemano es posible prever que los RDF, oportunamente
clasificados y caracterizados desde el punto de vista fisico-qui-
mico (la ASTM, American Society for Testing of Materiales), ha
clasificado los estdndares de las fracciones combustibles de los
DSU en 7 categorias: del RDF-1, desecho como tal, al RDF-7, de-
secho convertido en combustible gaseoso puedan ser considera-
dos con base en las nuevas normas italianas {y, por lo tanto, no
someterse a las normas de combustion previstas en el
DPR-915/82), como verdaderos combustibles y como alternati-
vas reales a las tradicionales.

En muchas administraciones municipales italianas se ha di-
fundido la opinién, basada en experiencias consolidadas en la
parte central del norte de Europa, de que los RDF pueden ser se-
gura y convenientemente utilizados para la produccion de agua
caliente para la calefaccidn a distancia de la ciudad en sustitu-
¢ién de los combustibles, con el doble beneficio del ahorro en
los costos de produccion de la energia térmica y de la reduccion
de las dreas destinadas a la descarga para el procesamiento de
desechos o de fracciones de otro modo no recuperables,

Plantas de incineracion

La incineracion representa una de las tecnologias mas validas,
confiables, higiénicas y probadas disponibles para la eliminaci6n
de los desechos urbanos, hospitalarios e industriales, tanto des-
de el punto de vista técnico como por las ventajas que ofrece en
cuanto a obtencidn de energia térmica y/o eléctrica, fuerte re-
duccidn de masa y de volumen, costos de operacidn y por la li-
mitada superficie que requiere.
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En Italia, esta tecnologia ha sufrido un retraso de un dece-
nio a causa de Jas reacciones emotivas que siguieron al descubri-
miento, en 1977, de rastros de dioxina en los productos de la com-
bustidn,

Inmediatamente, las autoridades emitieron nuevas leyes y de-
cretos ministeriales que, junto con los bajos limités de emision
impuestos por las regiones a través de los propios comités de con-
trol de la contaminacidn atmosférica (CRIA), han hecho que en
Italia se apliquen hoy leyes y normas de control que, en cuanto
a severidad, no encuentran paralelo en ninglin otro pais. Hay que
reconocer también que en los Gltimos afios nos hemos desarro-
Hado notablemente en sistemas de depuracién de humos y de con-
trol de las emisiones y de los contaminantes, lo que hace posi-
ble, en el plano técnico vy econdmico, el respeto de las nuevas
normas.

Descripcidn general

Una planta de incineracion tipica est4 constituida fundamental-
mente por las siguientes partes:

— Fosa de recoleccion de desechos.

— Sistema de alimentacion de las tramoyas de carga.

— Horno incinerador.

- Camara de postcombution.

— Caldera de recuperacién,

— Planta de produccién de energia eléctrica y eventualmen-
te de energia térmica (cogeneracién).

— Unidad de enfriamiento, descarga y transporte de las ce-
nizas y de las escorias,

— Linea de tratamiento de humos.

Las plantas instaladas por Ansaldo-Aerimpianti son de pa-
rrila mévil o de parrilla y horno rotatorio (sistema Volund).

Para desechos hospitalarios especiales y para pDSU, Aerim-
pianti puede también utilizar hornos de tambor rotatorios con
parrillas internas especiales, denominados Tecnital, con capaci-
dad unitaria de hasta 150 toneladas/dia.

A la fecha, se han construido en Italia 23 plantas de este tipo,
con un potencial total de 2 500 toneladas/dia, aproximadamente.
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La incineracién de los bSU tiene lugar sin la necesidad de
combustible auxiliar cuando la composicion de los DSU esta com-
prendida dentro de los siguientes limites: 60% de inertes, 50%
de humedad, 25% de materiales combustibles. Esto significa un
pei minimo de aproximadamente 1 190 Kcal/kilogramos.

Los hornos de parrilla estan constituidos por una camara de
combustion, revestida de material refractario, cuya base esta cons-
tituida a su vez por tres parrillas en serie. La primera esta colo-
cada directamente sobre el conducto de carga y de desecamien-
to. En ésta se desprende el contenido de humedad de los desechos
al someterlos al calor irradiado por la boveda y las paredes late-
rales de la camara de combustién y al flujo de aire comburente
proveniente de la parte inferior.

Sobre la segunda parrilla tiene lugar el calentamlemo y el ini-
cio de la combustion: entonces los desechos caen sobre la terce-
ra parrilla, donde se completa el proceso.

El movimiento de las parrillas y la presencia de un escalon
entre una y la otra, tiene un papel fundamental en la remezcla
v el empagquetamiento de los desechos, lo que garantiza una op-
tima incineracion,

El horno esta provisto de un sistema de aire comburente lla-
mado secundario, que se insufla desde arriba sobre la parrilla
en la parte posterior del horno; éste es necesario para asegurar
un gquermnado efectivo de los gases producidos y funciona como
regulador de la temperatura de combustién cuando se quema ma-
terial de alto poder calorifico.

El horno esta también provisto de un sistema de recoleccion
de las cenizas y de las escorias entremezcladas que son conduci-
das al silo de recoleccion. El sistema de recoleccion de las esco-
rias estd normalmente provisio también de un sistema de enfria-
miento por agua.

L.a utilizacion de un tambor rotatorio debajo de las parrillas
es aconsejable en caso de que los desechos de la incineracién con-
tengan materiales de composicion dificil de quemar v cuando el
contenido de humedad de los desechos esté sujeto a cambios
rapidos.

La operacion del horno vy de 1a planta en su conjunto esta
controlada por un calculador de procesos para la regulacidon de
todos los parametros de funcionamiento.

Sobre la camara de combustidn se instala una cdmara de post-



PROTECCION AMBIENTAL ¥ AHORRCO ENERGETICO 447

combustién en la que los humos alcanzan temperaturas de 950° C
y que estd disefiada de tal modo que los humos permanecen alli
cuando menos dos segundos, con una velocidad de ingreso de
aproximadamente 10 m/seg. De esta manera se obtienen humos
libres de olores en los que los gases han sido totalmente quemados.

Los humos pasan entonces por una caldera de recuperacion
acuotubular de circulacién natural con un solo cuerpe cilindrico
superior y colectores de distribucidn con paredes protegidas y con
pasos de humo verticales —ascendentes y descendentes—, tra-
moyas de recoleccidn de los polvos v sistemas de limpieza de las
tuberias con deshollinadores.

El vapor producido por la caldera de recuperacion (una por
cada linea de incineracion) pasa por un ciclo térmico y por un
grupo de turboalternadores para la generacion de energia eléctrica.

Los humos, antes de ser conducidos a la chimenea pasan por
una linea de tratamiento gue tiene como objetivo el abatimiento
de particulas sélidas y de gases acidos {(HC1, HF, SO, etcétera).

En los sistemas de semisecado el abatimiento de los gases aci-
dos se realiza inyectando a los humos un elemento neutralizador
(cal hidratada) en solucion acuosa. La disminucién de particu-
las solidas se efectia en pulverizadores (filtros manuales o elec-
trofiltros).

Pardmetros tipicos de funcionamiento y de costo

Los hornos de incineracion operan con exceso de aire, con res-
pecto a la teoria estequiométrica, con el objeto de asegurar una
completa combustidn, que es garantizada y verificada por la mi-
nima cantidad de incombustos presentes en las cenizas (inferio-
res al 2% para los hornos Aerimpianti/sisterna Volund).

En el caso de desechos con un pei de 1 400-1 800 Kcal/kg,
el volumen de los humos producidos por la combustion (T = 950°
de combustidn, con exceso de aire del 60%) es de 3.5-4.5 Nmc/kg
DSU.,

El rendimiento térmico del sistema horno-caldera es aproxi-
madamente del 70-72%, lo que significa una produccidn de va-
por de 1.6-2.0 ton por cada tonelada de DSU (en general, las con-
diciones entalpicas del vapor son de 380° C 40 bar), que en el
caso de que se transformen en energia eléctrica generan 350-400
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CUADRO 3

Plantas de incineracién de desechos constrmidas por |a CEE
(datos de 1987, fuente CEE)

Con recuperacion energética

Sin

recuperacion  Energia  Energia
FPais Total energética eléctrica  térmice  Cogeneracion
Bélgica 28 15 7 4 2
Alemania 47 3 7 7 30
Dinamarca 40 4 36 —_ —_
Espaiia 8 5 — 2 1
Francia 280 216 43 2 19
Italia 94 78 12 4 —
Luxemburgo 1 — — | —
Holanda ] 5 2 3 I
Portugal — — — — —_
Reino
Unido 48 43 4 1 —
Total CEE 557 369 {11 24 53

KWh en bruto de ios autoconsumos de la planta entera, estima-
dos en 40-50 KWh/ton bsu.

De agui se deduce que el rendimiento eléctrico de las plantas
de incineracion es de aproximadamente el 18 por ciento.

Las cenizas y escorias remanentes (humedas) son aproxima--
damente 0.3 ton/ton DSU.

A través del sistema de tratamiento de humos se consigue res-
petar los limites de emisidén sefialados en el cuadro 4.

En la figura 4 se muestra el esquema de un ciclo térmico tipo
de una planta de incineracion de desechos (sobre dos lineas), v
en la figura 5 el esquema tipico de un sistema de depuracion de
humos por semisecado.

El costo de inversion para las plantas de hornos de parrilla
es de 90 a 110 millones de libras/tonelada/dia DsU. El factor de
uso es, en promedio, 0.85,

El andlisis de la conveniencia econdmica toma en cuenta los
gastos de inversion inicial, los costos de operacion —incluyendo
obviamente la puesta en descarga de las cenizas/escorias— las
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CUADRO 4

Liniites de contaminantes y emisiones impuestos por Ja CRIAL

Polvos totales (cenizas y polvos)

valor promedio 40 mg/Nm?
valor de punta 50 mg/Nm?
Metales pesados 5 mg/Nm?
plomo 3 mg/Nm?
cadmio 0.1 mg/Nm?
mercurio 0.1 mg/Nm?3
Carbono orgdnico total 10 mg/Nm?3
Anillas policiclicas clorados
PCDD + PCDF 0.01 mg/Nm?3
TCDD + TCDF 0.05 mg/Nm?
PCB + PCN + PCT 0.1 mg/Nm?
Hidrocarburos policiclicos clorados 0.05 mg/Nm3
Cianuros (como HCN) 0.5 mg/Nm?3
Acido clorhidrico 50 mg/Nm?
Acido fluorhidrico + bromhidrico 3 mg/Nm?
Fosforo (como P5Ox) 5 mg/Nm?

Los valores anteriores se refieren a un contenido de Oy del 10% en vo-
lumenes.

utilidades que pueden obtenerse de la produccion de energia ¢léc-
trica, ademas de las provenientes de la comisién por procesamiento
de desechos. El andlisis econdmico se efectia en general con el
método del DCF, asumiendo una tasa de actualizacion del 5 por
ciento,

En la figura 6 se muestra ¢l resultado de un andlisis econd-
mico paramétrico efectuado en el estudio de factibilidad para una
planta de incineracién de desechos (2 X 150 tonelada/dia) de la
ciudad de Cancun (México).
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La comisidén minima por procesamiento que permite amor-
tizar la inversidn al término de la vida fisica de la planta es de
$14/ton de DsU.

Al aumentar esta comision el tiempe de recuperacion de ia
inversion disminuye hiperbélicamente.

A $40/ton la planta se paga en 7 u 8 aflos.

En generai, se puede concluir que las plantas de incineracion
de desechos, cuando reciben una comision por procesamiento su-
perior a las 50-60 mil liras por tonelada y se asigna a la energia
eléctrica un precio no menor al costo necesario para producirla
con sistemas termoeléctricos tradicionales, tienen una rentabili-
dad que las acerca a aquella de las plantas industriales.

Plantas de combustion de lecho fluido

Esta tecnologia ha sido empleada con éxito durante muchos afios
en el sector petroguimico, en el energético (en 1987 mas del 50%
de la capacidad total de combustién del carbono requerida en
el mundo occidental fue del tipo de lecho fluido), en el de la eli-
minacion de fangos y en las plantas de depuracion de aguas ne-
gras y lodos industriales. En los dltimos aiios se ha manifestado
un fuerte interés por la combustion de los desechos urbanos mas
o menos seleccionados (RDF).

El lecho fluide satisface diversas exigencias: flexibilidad en
la seleccion del combustible, sobre todo en el campo de fos com-
bustibles econdémicos o de bajo precio, elevada eficiencia de com-
bustion, derivada de la alta densidad de agitacion, de la unifor-
midad de la temperatura de combustion y de la concentracidn
de oxigeno, del elevado coeficiente de transmision del calor, y
la posibilidad de reduccion de los contaminantes en las emisio-
nes durante el proceso mismo de combustidén por medio de ab-
sorbentes ¢ inhibidores (como el carbonato de calcio).

En el caso de la combustion de los RDF la elevada eficiencia
de combustidén determina un contenido mas bajo de residuo or-
ganico en las cenizas (respecto de los hornos de parrilla), un con-
tenido mas bajo de NO en los humos (para las més bajas tempe-
raturas de combustion), una reduccidén en la probabilidad de
formacién de compuestos quimicos toxicos en los humos (dxi-
dos de plomo, dioxina, hidrocarburos poliaromaticos) y una con-
tencién de las emisiones de HCI.
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Las diversas condiciones fluidizantes del lecho (el material
de relieno es en general arena), esto es, ia velocidad de fluidifi-
cacion v ta presién, determinan los diversos tipos de lecho flui-
do. Fundamentalmente existen tres:

a) Lecho fluido de ebullicion. 1.a velocidad de fluidificacidn
es tipicamente de 1.3 m/s; la presién es la misma que la atmos-
férica.

b)Y Lecho fluido circulante. La velocidad de fluidificacion es
de 3-6 m/s; la presion es la misma que la atmosférica. En la ca-
mara de combustion tiene lugar el arrastre parcial del material
de relleno del lecho, para lo cual el sistema esta provisto de un
ciclon que separa el material del lecho de la corriente gaseosa y
lo recircula,

¢} Lecho fluido presurizado. La presién varia entre 6 y
20 atm. Es particularmente adecuado para la producion de energia
eléctrica a través de ciclos combinados (compresor de aire ex-
terior-combustion de lecho fluido-filtracién del gas-turbina
de gas-caldera de recuperacion-ciclo térmico con turbina de
vapor,

Rete-2

Aerimptianti ha construido a solicitud de la AGAC —Comtisidn
de Aguas de ia Regién de Emilia—, el proyecto RETE-2, con-
sistente en una planta de cogeneracion con caldera de lecho flui-
do de ebullicién, utilizando fuentes energéticas renovables como
desechos solidos urbanos seleccionados, desperdicios agricolas
forestales y fuentes sustituibles como el carbon. Los objetivos
generales del proyecto son: ahorro de energia, proteccion am-
biental, diversificacion del combustible y telecalefaccion de la re-
gion de Emilia.

La planta, erigida sobre un 4rea de 22 000 m?, estd provista
de dos calderas (2 x 46.5 toneladas/hora de vapor a 505° y91.5
bar} de lecho fluido y un cicle térmico a contrapresion —con-
densador caliente— con una produccion de 18.6 MWe (16.6 MWe
netos) y 46.9 MWt para la telecalefaccidn de la ciudad (dando
servicio a 50 000 habitantes).

El rendimiento total de la planta es del 85%, dei cual el 22%
es eléctrico,
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El ahorro energético respecto de la produccién separada de
energia eléctrica y térmica es del 33%, equivalente a 17 000
TEP/aiio (esto es, 124 000 barriles de petréleo al aho).

El objetivo de la proteccidon ambiental se ha perseguido tan-
10 en términos abselutos, como los valores de las emisiones res-
pecto de los limites de ley, como en términos comparativos, como
la reduccién de la contaminacion atmosférica respecto de la ca-
lefaccién citadina tradicionai:

Rete-2

I) medicién promedio

2) limites establecidos por la CRIER

3) directivas de la CEE

4) reduccidén de la contaminacién tonelada/hora

5} polvos

6) reduccién annal de la contaminacion con respecio a los
casos de calefaccion tradicional —2 400 horas de funcionamien-
to a pleno régimen.

Combustion por RDF/fangos

El procesamiento de los fangos ~—tanto frescos como estabiliza-
dos— provenientes de las plantas de depuracidén de desechos li-
quidos urbanos resulta con frecuencia un problema gravoso, ya
por la dificultad de asegurar la constancia de las composiciones,
ya por las restricciones impuestas por la ley, 1o que hace proble-
mética la utilizacion de los mismos en la agricultura, que por otra
parte los requiere con ritmo estacional.

El método mds eficaz de procesamiento de los fangos es su
incineracion, previa desecacién, en hornos de lecho fluido, con
recuperacién de la energia en ellos contenida.

La extrema flexibilidad de la tecnologia de combustioén en
lecho fluido hace posible que, al mismo tiempo que los fangos,
se puedan quemar también desechos sélidos de diversas prove-
niencias y otros combustibles de bajo valor, entre los cuales se
encuentran los RDF.

- Aerimpianti proyecta y construye plantas de incineracién en
lecho fluido de ebullicién valiéndose de una concesién de la
Thyssen (Alemania), que ha realizado numerosisimas plantas de
termodestruccidén en Alemania y en varios paises mds,
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Aerimpianti y Thyssen tienen actualmente en proceso un pro-
grama demostrativo v de investigacién y desarrollo financiado
por la CEE (Comunidad Econémica Europea) que tiene la fina-
lidad de experimentar la ‘‘combustibilidad’’ {en el lecho fluido
pitoto de Duisburg) de mezclas diversas de fangos y desechos ur-
banos mds 0 menos preseleccionados. Los primeros resultados
de la experimentacion han puesto de manifiesto la capacidad e
idoneidad del lecho fluido de ebullicidon para destruir también
s6lo los desechos urbanos pretratados sin inconvenientes o pro-
blemas de aglutinacién.

Se estd en condiciones de someter a combustién, con ¢leva-
dos rendimientos de conversion técnica, los DSU ya a nivel de so-
brantes —de dimensiones de 100 mm—, provenientes de una sim-
ple preseleccion de los DSU constituida por un estadio de
trituracion, cribado primario y deferrizacion magnética.

Por io tante, la solucién de la termodestruccidon simultanea
de los lodos biolégicos deshidratados y de los desechos urbanos
preseleccionados représenta, sobre todo para las municipalida-
des que administran las plantas de depuracién de las aguas y de
los desechos urbanos, una opcidn particularmente prometedora
en el plano térmico-econémico.

La seleccidn del nivel de deshidratacién de los lodos que es-
tdn, en general, estabilizados, puesto que provienen de las plan-
tas de digestidn anaerdbica, v del tipo de RDF recuperado, pue-
den depender de las caracteristicas de la demanda energética del
sisterna en ¢l que se coloca la planta, en ¢l sentido, por ejemplo,
de que si se puede utilizar para la telecalefaccion citadina, podra
resultar éptimo producir RDF peletizade de elevado pci y fan-
gos altamente deshidratados, que se almacenen en los meses de
verang —como combustibles sustitutos— y se utilicen en los meses
invernales.

Plantas de gasificaciéon

Una de las opciones para el aprovechamiento energético de los
RDF, asociado a la reduccion de la contaminacion atmosférica,
es la gasificacién con sucesiva combustiéon de gas,
Aerimpianti esta realizando cerca de Greve, en chianti, una
- planta con potencialidad nominal de 144 tonelada/dia (max 200
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tonelada/dia) RDF peletizado, compuesto por dos gasificadores
de lecho fluido circulante, dos secciones de combustion de gas
y de poscombustion, caldera de recuperacion y por un finico
ciclo térmico con turbina de vapor.

Los RDF provienen de la planta de sefeccion de Dsu del area
florenting.

La planta, la primera de este tipo en Europa, tiene caracte-
risticas particularmente innovadoras que consisten en gasifica-
dores de doble circulacidén con ‘‘bubbing’’ en la parte inferior
del lecho fluido y en las secciones de combustidn y poscombus-
tién del gas, donde tiene lugar también la fusion de las cenizas
y la combustion de las particulas carbonosas y del TAR, impi-
diendo o reduciendo considerablemente el fouling y la corrosién
en tos bancos de intercambio térmico de la caldera. Ademas, la
temperatura y los excesos de aire (aproximadamente el 5%) con-
tenidos en la cdmara de combustién reducen la formacion de NO.

Las caracteristicas generales del proceso y de las secciones
principales de la planta son:

Guasificador

— Del tipo CFGR, de proceso STUDSVIK, de elevado rendi-
miento de conversidn.
— Potencialidad de 3 tonelada/hora RDF {4.2 tonelada/hora
max) con pci = 3 900 Kcal/kg.
-~ Temperatura de gasificacion de 875° centigrados.
— Capacidad del gas pobre producido de 7 000 Nmc/hora.
— Poder calorifico inferior del gas (incluyendo también el
TAR ¥ los polvos):
a 250° C 1 350 Kcal/Nmc¢
a 875° C 1 700 Kcal/Nmc

Cdmara de combustion del gas

Con paredes de membrana, totalmente protegida. Las superfi-
cies de intercambio son del tipo *‘fully studded’” recubiertas de
una capa de material refractario plastico.

Se utiliza aire exterior, con bajo exceso de aire.

La temperatura de salida de los humos de la camara es de
1 350° centigrados.
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Cdmara de poscombustion

Es totalmente refractaria y de volumen tal que permite a los hu-
mos un tiemnpo de permanencia de 2 segundos. Aht se introduce
aire secundario que tiene el doble objeto de enfriar las cenizas
{fundidas), favoreciendo su aglomeracién y recoleccion en la tra-
moya inferior, y de alcanzar el contenido de Qs requerido por
la ley (minimo 6% volumen).

Caldera de recuperacion

Los humos pasan primero por una camara totalmente protegida
deirradiacién no luminosa de la cual salen a 650° C. Entran en-
tonces a las secciones convettive de la caldera de recuperacion
(recalentador, vaporizador, economizador) de las cuales emer-
gen a 170° centigrados.

Con agua de alimento a 139° C se producen 18 toneladashora
de vapor recalentado a 42 bar, 380° centigrados.

Ciclo térmico

De condensacién total (0.17 bar, 56° C) con una capacidad de
vapor de 36 tonelada/hora y produccion de energia eléctrica en
las abrazaderas del alternador equivalente a 6.7 MWe,

Linea de tratamiento de humos

La capacidad nominal de los humos por cada linea es de 24 2350
Nmc/hora. Se puede observar que tal capacidad, referida a los
RDF, es de aproximadamente la mitad de ia que se producia con
los incineradores tradicionales.

La linea de depuracion es de semisecado y se compone prin-
cipalmente de un reactor de desacidificacion con lechada de cal,
un dispositivo Venturi en seco (precondicionador) y de un fil-
tro-despulverizador manual (v. hornilla-o),

Rendimientos y balance energético, evaluacicn econdmica
— El rendimiento eléctrico de fa planta es de:

bruto 24.6 por ciento
neto 21.9 por ciento
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— La energia eléctrica neta producida anualmente es de
46 488 000 KWh/hora

— E! ahorro de energia es de:
10 692 TEP/hora

-~ El costo de la planta en su conjunto es de aproximada-
mente 23 000 millones de liras (equivalente a un costo es-
pecifico de aproximadamente 160 millones de libras/to-
nelada/dia de RDF.

— El tiempo de recuperacion de la inversion {con costos nu-
los de adquisicion de los RDF) con el método del DCF al
5% de tasa de actualizacion es de 7 ailos a partir de la
puesta en operacion.

Ventajias v perspectivas de la gasificacion

El proceso de conversidn energética de los RDF en un gasifica-
dor de lecho fluido presenta numerosas ventajas ambientales:

— Bajo contenido de carbono incombusto en ias cenizas como
consecuencia de los elevados tiempos de permanencia del
material a la temperatura de combustion; incremento en
los tiempos del proceso de recirculacion, o que permite
a las particulas sélidas incombustas pasar muchas veces
por el gasificador hasta que el proceso de combustion no
estd totalmente terminado.

— Bajos NOx y reduccion de la posibilidad de que en la fase
vapor pasen algunos metales pesados come consecuencia
de las bajas temperaturas de combustion en lecho fluido.

— Total ausencia de emisiones de sustancias érgano-clora-.
dos como consecuencia de las altas temperaturas y tiem-
pos de permanencia en la camara de combustidn y
poscombustién del gas.

— Bajas capacidades volumétricas de los humos producidos.

Las perspectivas de la gasificacion aparecen ain més promi-
sorias cuando vemos desarrolladas y probadas las tecnologias de
‘“‘gas cleaning’’ sobre todo en relacidn con la remocion del TAR
del gas. Con tales procesos {Tar-cracking) serd posible utilizar
el gas directamente en motores de combustion interna (ciclo-Otto)
eliminando entonces los silos de vapor. También los rendimien-
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tos eléctricos totales que de ahi deriven podran ser mds elevados
(del orden del 25 por ciento).

La incineracion de los desechos hospitalarios

El tratamiento de los desechos hospitalarios por medio de la in-
cineracion estd previsto en numerosos paises, entre ellos Italia,
como el dnico sisterna de eliminacion permitido legalmente.

Los desechos hospitalarios, cuya produccion es de 2.5-3
kg/cama, se caracterizan por un elevado pet (3 000-3 500
Kcal/kg), por una fuerte presencia de plasticos {10-15%), por un
alto contenido de cloro y por una presencia frecuente de ligui-
dos. Estas caracteristicas hacen necesario un disefio especifico.

El sistema de combustion con tambor rotatorio es particu-
larmente adecuado para tales desechos. De hecho, con respecto
al sistema estatico de parrillas, la combustién es mas homogé-
nea por el continuo revolvimiento de los desechos durante el pro-
ceso. Disminuye, por tanto, el riesgo de la presencia de incom-
bustos —en particular de los putrescibles— en las escorias, asi
como de gérmenes patdgenos.

Ademds, todo el proceso de combustion se lieva a cabo en
la camara de combustién que, constituyendo un contenedor im-
permeable, no permite la salida de los desechos liquidos o s6li-
dos del horno sino hasta después de haber completado totalmente
¢l ciclo de combustién y en forma de esconas.,

La fuerte presencia de cloro {(en caso de que sea superior al
2%} requiere temperaturas de poscombustion de 1 200° C y dos
segundos de tiempo de permanencia; también se considera gene-
ralmente que los 950° C son suficientes para eliminar hasta el
ultimo rastro de contaminantes dgano-clorados.

Particular atencion se da al sistema de depuracién de los hu-
mos, al sistema de carga y a la recuperacion térmica (en caso de
que esté prevista) por los problemas relacionados con la *‘agre-
sividad quimica’* de los humos en la caldera de recuperacion.

Los desechos hospitalarios llegan a la planta en contenedo-
res de distintas formas, que responden a la idea de minimizar
el riesgo de rotura de su doble envoitura, dadas las peligrosas
consecuencias del contacto accidental de los operadores con el
contenido que puede escapar por las roturas.
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El sistema de carga debe por tanto permitir el aflujo de los
contenedores al horno sin o con la minima intervencién manual,
para evitar el riesge de contacto accidental.

Tecmtalia, sociedad parcialmente controlada por el sector An-
saldo, ha construido en Itaha varias plantas de incineraciéon de
desechos hospitalarios.

Entre éstas se puede citar la planta de Abbiategrasso, gue
ademas de desechos hospitalarios puede tratar desechos urbanos
(con potencialidad de 60 toneladas/dia).

Los desechos producidos en el &mbito de las instalaciones hos-
pitalarias tienen en promedio la siguiente composicion
(pci = 3 500 Kcal/kg):

-—30-35% desechos de estancia en el hospital (medicamen-
tos, desechos alimenticios, periddicos, flores, basura no
infectada, etcétera.

—10-15% plasticos, jeringas, cristaierias.

—4-8% desechos patelogicos y de sala de operacion.

—6-10% secciones de maternidad.

—15-20% desechos de cocina y alimenticios.

—25-30% materiales de papeleria no infectados,

Como ejemplo, se puede considerar un sistema integrado para
la termodestruccidn de desechos y de materiales contaminantes
producidos en el ambito de las instalaciones hospitalarias, de 12
toneladas/dia, equivalenies a 500 kg/hora por 303 dias al afio
de funcionamiento continuo y automatico.

Tal potencial equivale a un hospital de 4 000 camas. En la
figura 8 se muestra un esquema simplificado de una planta de
tambor rotatorio, no provisto de recuperacion energética a cau-
sa de la baja potencialidad. Se ha determinado que potenciali-
dades superiores a los 30-40 toneladas/dia de desechos hospita-
larios hacen econdomicamente interesante la obtencion de energia
a partir de los desechos con produccién de electricidad,

Los desechos llegan a la planta metidos en bolsas de plastico
que a su vez vienen en contenedores rigidos de cartén o de polie-
tileno cerrados herméticamente. Tales contenedores tienen dimen-
siones variables que dependen de la institucion hospitalaria que
hace la recoleccion.

Valores medios de contenedores tipo son: dimensiones:
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300 x 400 x 600 mm., volumen: 72 litros, densidad: 70 kg/mc,
peso medio de cada contenedor: 5 kilogramos.

La potencialidad de 12 toneladas/grados equivale a 2 400 con-
tenedores ‘‘tipo”’, almacenados y movilizados en un almacén que,
ademas de ser funcional, debe garantizar todas las posibles me-
didas de proteccidn sanitaria para el personal adscrito a la planta.

Los desechos llegan a la planta en camiones cerrados de va-
rias dimensiones, en los cuales los contenedores han sido colo-
cados a mano, en la mayor parte de los casos, por el personal
que efectia el transporte.

La descarga de los desechos (los medios de transporte son
de lo mas variado y con frecuencia no estén provistos con carga
y descarga automatica) se efectia sobre superficies moéviles de
almacenamiento que permiten la acumulacion de los contenedo-
res sobre toda la superficie y a una altura de 1.2 = 1.5 metros.

Las superficies mdéviles, activadas segtin una secuencia pre-
determinada, transfieren la propia carga, de modo gradual y con
todas las garantias de integridad de los contenedores, sobre un
transportador metdlico de lamina que a su vez conduce a los con-
tenedores al alimentador def horno. Tanio el movimiento del
transportador de lamina como el de las superficies moviles se ac-
tivan automaticamente segin lo requiera el horno, de modo que
todo el sistema esté en equilibrio y no necesite de la intervencion
del personal sino para una vigilancia de todo el complejo a tra-
vés de mecanismos de control previstos en la cabina de mando,

La termodestruccion se realiza en el tambor rotatorio con ele-
vados excesos de aire (aproximadamente el 80%) v a una tempe-
ratura que es igual o superior a los 950° C, aungue no superior
a la que se utiliza para el reblandecimiento y la fusidn de las ce-
nizas, Si el contenido de cloro es inferior al 2%, !a camara de
poscombustién se convierte en camara de transito de humos y
no se requicre el funcionamiento del quemador mds que en los
casos en los que ta temperatura de los humos desciende dentro
de la cAmara de transito, por debajo de los 950° C. En los casos
en los que el contenido de cloro es mas elevado, puesto gue la
temperatura de poscombustién es de 1 200° C, se hace necesa-
rio el funcionamiento continuo del quemador por medio de una
aportacion de combustible (gasoleo) auxiliar. El contenido de O;
que queda a la salida de la cAmara de poscombustién no es in-
ferior al 8 por ciento.
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El rendimiento garantizado de la combustién, definido como
CO4/(CO + Cy), es del 99.9 por ciento.

El proceso de termodestruccion genera como subproductos
de residuo cenizas inertes —descargadas del horno automatica-
mente—, que deben ser puestas en descarga controlada, humos
y agua tecnologica, que son pretratados mediante plantas de de-
puracion,

Las cenizas se ponen en descarga controlada y presentan las
siguientes caracteristicas:

— contenido maximo de carbono inorganico 4-3 por ciento

— contenido maximo de carbono organico 1-2% EAWAG

— gérmenes patdgenos ausentes

Los humos, a la salida de la planta de depuracion, tienen con-
centraciones de contaminantes inferiores a los que se reporlan
en ¢l cuadro 4 (limites de la CRIAL).



ACCIONES DE UNA ADMINISTRACION
MUNICIPAL (ACEA) SOBRE EL TERRITORIO
DE LA CIUDAD DE ROMA PARA EL
DESARROLLO DE ALGUNOS SERVICIOS
VINCULADOS AL AMBIENTE*

SERGIO BARGIACCHI**

En la eleccidn del tipo de gestidon de los servicios publicos para
el ambiente, la entidad responsable (gobierno central o regional,
ayuntamiento, entidad local) se encuentra frente a diversas al-
ternativas. Entre las mas importantes se presentan las siguien-
tes: centralizar los servicios a nivel nacional o descentralizarlos
a nivel local; tender a una gestion integrada de los servicios simi-
lares 0 a una sectorizacién completa, y asignar la gestién a una
entidad piublica o a la iniciativa privada.

Ademds, se plantea el problema de que el cuidadano, usua-
rio del servicio, participe, cuando menos, en la gestion, involu-
crandolo de alguna manera.

El caso de la ciudad de Roma resulta significativo dada la
amplitud de su territorio urbano (aproximadamente 1 500 km?),
por lo numeroso de su poblacién (mas de 3 millones de habitan-
tes) y, sobre todo, por tratarse de la capital; en este contexto es-
tan presentes multiples servicios, para los cuales se reqmere un
alto grado de eficiencia funcional.

En dicha ciudad opera también la administracién comunal,
que se ocupa de la energia y del ambiente, administracion publi-
ca que tiende a funcionar con las mismas caracteristicas de tipo

* Traducido del italiano por Gerardo Beltrin.
*+ Azienda Comunale Energia ¢ Ambiente (ACEA), Roma, Italia.

(465]
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industrial que las administraciones privadas, con el fin priorita-
rio de satisfacer las necesidades del ciudadano-usuario, distribu-
yendo los servicios gestionados con el criterio de atender a la re-
lacion ‘‘costo-beneficio’, en la cual, sin embargo, los beneficios
no estan representados exclusivamente por las utilidades mone-
tarias, sino mas bien por la satisfaccion de la demanda social.

El marco general de las administraciones de servicios que ope-
ran en el territorio romano tiene su origen en una reglamenta-
cién de su presencia en este territorio de acuerdo con los princi-
pios establecidos por la *“ley constitutiva de los servicios piblicos’’,
publicada en el lejano 1903.

En esta ley se establecia que tales servicios podian ser desa-
rrollados mediante: @) la gestién directa por parte del ayuntamiento
(se trata de una forma poco 4agil debido a la complejidad de los
procedimientos del ayuntamiento, altamente burocratizados); b) la
concesién a sociedades privadas (se realiza sélo en presencia de
una utilidad, a veces en menoscabo de la socializacion del servi-
cio}, y ¢} la creacion de administraciones comunales para finali-
dades especificas.

Esta ultima forma se ha elegido siempre, tanto en ausencia
de un interés privado especifico por asumir el servicio, como, en
el caso opuesto, para controlar sus tarifas, creando a veces un
estado de competencia.

De hecho, en Roma operan las administraciones municipa-
les que se indican mas abajo; estas administraciones son propie-
dad del ayuntamiento, que es quien les proporciona el capital y
las instalaciones y quien recibe las utilidades o asume las pérdi-
das debidas a la gestion de los servicios, incorpordndolas al ba-
lance del ayuntamiento: la ATAC (Administracién de los Trans-
portes Urbanos); la Acotral (Administracién de los Transportes
Extraurbanos); la Central Lechera (Administracién para el Abas-
tecimiento y la Distribucién de la Leche), y la AMNU (Adminis-
tracion para la Recoleccion y la Conduccion de los Desechos a
Descarga).

Algunas de estas administraciones compiten con otras orga-
nizaciones industriales privadas o, de aljguna manera, antagoéni-
cas; si en ¢l pasado servian para controlar las tarifas privadas,
ahora su enfrentamiento con dichas organizaciones externas las
obliga a “‘industrializarse”, con el objeto de evitar un proceso
de privatizacidn que dejaria a las entidades locales sin un instru-
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mento fundamental para la direccion dei desarroiio urbano.

En este ambito, brevemente descrito hasta aqui, desarrolla
su actividad la ACEA, administracion que se ocupa de la distri-
bucidn de los servicios energéticos, energia eléctrica y calor, v
de los servicios ambientales, a través del manejo del ciclo com-
pleto del agua, desde su captacién hasta su restitucidn, previa
depuracién final.

ACTIVIDADES DE LA ACEA
Premisa

La historia de la ACEA, desde sus origenes hasta nuestros dias,
puede dividirse en tres grandes periodos: el primero, de 1909 (fecha
de su fundacién) a 1937, en el que la entonces Administracion
Eléctrica Municial producia y distribuia unicamente energia eléc-
trica, vy el segundo, de 1938 a 1984, cuando a la primera activi-
dad se sumoé el sector hidrico.

En 1984, con la propuesta de cambio de denominacién de
la ACEA por Administracién Comunal de Energia y Ambiente
{cambio realizado oficialmente solo hasta este afto), dio inicio
un tercer periodo, madurado ya en afios anteriores, ¢on activi-
dades en el sector de la energia alternativa y en el de tratamiento
de aguas urbanas de reflujo, y que ademds se estd enriqueciendo
con ¢l procesamiento de desechos sélidos urbanos.

Periodo 1909-1937

En 1908, la Administracion Comunal de Roma aprob¢ la asun-
cién por parte del ayuntamiento de la gestion del servicio eléctri-
co. El objeto de 1a iniciativa era el de fijar los precios de venta
de la energia eléctrica. En efecto, en 191} el ayuntamiento redu-
jo las tarifas aplicadas por la iniciativa privada, uinica que pro-
porcionaba el servicio eléctrico en aquel momento, obteniendo
un notable ahorro para los ciudadanos romanos.

Con el desarrollo de la nueva administracion, se construye-
ron las primeras plantas de produccion de energia eléctrica, co-
menzando con Ja construccién de una central termoeléctrica,



468 SERGIO BARGIACCH!

inaugurada en 1912, con un potencial total de 8 600 KW y que
alimentaba una red de 8 400 V; en los aitos siguientes, el sistema
productivo fue potenciado con la construcciéon de nuevas cen-
trales hidroeléctricas.

La situacién de las centrales de produccién en 1937, al final
del primer periodo de la historia de la Administracién, incluia
instalaciones, termoeléctricas e hidroeléctricas, que permitian dis-
poner de una produccion de 63 000 KW,

Los criterios generales adoptados por las plantas de distri-
bucién fueron los siguientes:

— red eléctrica de media tension (8 400 V), compuesta por
anillos dobles, para obtener un doble enlazamiento para
todas las cabinas eléctricas, y por un enlazamiento de los
cables de cada anillo doble en el punto diametralmente
opuesto a la alimentacidén principal, para aumentar la re-
serva ¥ la continuidad de servicio, y

— cabinas de transformacién dotadas de distintos transfor-
madores para la iluminacién publica y privada, con re-
des de baja tension diferentes para cada servicio.

Este esquema de instalaciones para la red urbana cumplié
bien con sus funciones durante un largo periodo, en ¢l cual s¢
puso en servicio una linea con cable de aceite fluido de 60 KV,
una de las primeras realizaciones de este tipo en Italia.

En 1937, fecha final del primer periodo de la historia de la
Administracién, los usuarios, que al inicio de 1912 eran solamente
1 100, se habian convertido en 128 500 y la energia erogada ha-
bia pasado de 240 000 KWa a 162 millones de KWa al aiio.

Periodo 1937-1984

El segundo periodo de la historia de la Administracién comien-
za con la asuncién de la operacidn de los antiguos acueductos
romanos, hasta 1937 administrados directamente por el Gober-
natorato, v con la modificacién de su nombre por el de Admi-
nistracion Gubernativa de Electricidad vy Aguas (AGEA).

Los acveductos, cuya operacion se sumo a la Administracion,
abastecian a la poblacidon romana, aproximadamente 1 180 000
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habitantes, con una capacidad total de 5 900 litros/segundo y con
una dotacion media de cerca de 400 litros por habitante al dia.

El aumento creciente de la poblacion de la ciudad, con un
incremento anual de aproximadamente 40 000 habitantes, imponia
la construccidn urgente de un nuevo acueducto que resolviese el
problema del abastecimiento de agua por un largo periodo. En-
tre tanto, la Administracion introducia, por primera vez en Roma,
el sistema de distribucion de agua por medio de medidores, po-
niendo en marcha la lenta y aun incompleta transformacion de
los vetustos, antihigiénicos y antieconémicos sistemas que ope-
raban hasta entonces.

En 1938 dieron inicio las labores para la construccién de un
gran acueducto destinado a alimentar la cindad, con una capaci-
dad, considerada notable en aquel tiempo, de 4 mc/s, con agua
de manantial captada a aproximadamente 8¢ km de 1a ciudad;
las labores, a causa de los sucesos bélicos de 1940-1945, fueron
terminadas hasta 1949, con la aduccién del primer caudal de 1.5
me/s, con el cual se hizo frente a los aumentos de la demanda.

Durante todos los aiios del segundo periodo hubeo desarrollo
tanto en el sector eléctrico como en el hidraulico, hasta llegar
a 1984, con dos hechos importantes en direcciones opuestas.

En 1962, la institucién de la Comisién Nacional de Energia
(Ente Nazionale Energetico, ENEL), redujo drasticamente la po-
sibilidad de incrementar la construccion de plantas en el sector
de la produccidn de energia eléctrica, obstruyendo el camino que
habia lievado a alcanzar la autosuficiencia al inicio de los afios
sesenta.

En 1964 tuvo lugar un acontecimiento muy importante para
la Administracion en el sector hidrico: todas las instalaciones hi-
draulicas de la iniciativa privada, que distribuia agua a una par-
te de la ciudad, fueron transferidas a la ACEA, unificando asi
toda la red de distribucién en una sola entidad publica,

Al final del segundo periodo, la situacién de la Administra-
cion se podia sintetizar con las siguientes cifras:

a) sector eléctrico;

— ndimero de usuarios: 696 500 aproximadamente
— potencia eléctrica de punta: 655 MW

— energia distribuida: 3 361 MKWa
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b) sector hidrico

-— pumero de usuarios: 189 000 aproximadamente
— agua potable distribuida: 565 Mimc

— agua no potable distribuida: 29 Mmc

Durante este periodo, persiguiendo el objetivo de construir
una economia de 10s recursos energéticos, 1a Administracion cons-
truy6 la primera central de cogeneracion, con potencia de 25 MW
eléctricos y 44 MW térmicos; el calor obtenido de la decarga del
turbogds se utiliza para la calefaccién invernal de las habitacio-
nes de un vasto complejo residencial.

Periodo de 1985

En 1985, habiendo madurado algunos acontecimientos, se atri-
buyeron a la Administracion, como consecuencia, otras tareas
dirigidas al servicio de la ciudadania, atendiendo, sobre todo, a
la solucion de graves problemas ambientales.

Por encargo del Ayuntamiento, la ACEA ha sido llamada a
elaborar v a realizar un plan extraordinario de acciones para ¢l
abastecimiento de varias instalaciones surgidas en la periferia ro-
mana, fuera de la normativa para la construccion de obras, para
las cuales ha sido necesaria la construccidn ex novo de las redes
de distribucion. En muchas aldeas la demanda de agua era origi-
nalmente satisfecha por medio de pozos privados o comunes, por
medio de pequeiios acueductos privados o de instalaciones simi-
lares; el problema se complicé después, cuando con el progresi-
vo incremento habitacional, se constato la insuficiencia de tales
recursos o, mas frecuentemente, la contaminacion de los man-
105 de extraccion.

La profundizacion del estudio ha evidenciado la inderoga-
ble necesidad de construir también sistemas adecuados de alcan-
tarillado, sin los cuales no se podrian garantizar condiciones hi-
giénicas aceptables.

Después de esto, el plan de acciones, originalmente limitado
a las plantas potabilizadoras, se ha extendido, de forma mas ge-
neral, al saneamiento hidrosanitario de las aldeas periféricas
romanas.

Para la depuracién de las aguas de descarga de la ciudad,
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el Ayuntamiento de Roma ha encargado a la ACEA la gestion di-
recta de las plantas de depuracion; la anexion permite una me-
jor ¥y mas economica gestion de las plantas debido a la posibili-
dad de utilizar las estructuras de la Administracién para el control
de los flujos y de la calidad del agua. Pero con esta actividad,
la Administracion en el sector hidrico; todas las instalaciones hi-
completo del agua, desde la captacion hasta la restitucién, pro-
curando que la calidad de la misma al término del ciclo sea pare-
cida a la del principio.

Para completar dicho ciclo falta todavia la gestidn del alcan-
tarillado; no obstante, la Administracién ofrece desde ahora al
Ayuntamiento una importante colaboracion en este sentido, en
cuanto al disefio v la construccién de las redes de alcantarillado
previstas en ¢l plan de saneamiento de las aldeas periféricas ro-
manas; s¢ considera, por lo tanto, que esta colaboracion debe
ser ampliada ulteriormente con la gestion directa de todo el
sistema.

PROCUCCION DE ENERGIA ELECTRICA A PARTIR DE LOS
DESECHOS SOLIDOS URBANOS (DSU)

Premisa

Actualmente, la Region del Lazio y el Ayuntamiento de Roma
han encargado a la Administracion, en el marco del desarrollo
de su actividad dentro del sector ambiental, la construccién de
una planta que, mediante la incineracidn, reduzca sensible y cua-
litativamente los desechos s6lidos urbanos que se colocan sobre
el terreno; asi como la recuperacion energética mediante la pro-
duccion de energia eléctrica.

En la actual situacion italiana, la eliminacion de los desechos
solidos de las grandes dreas urbanas se realiza, en la mayor par-
te de los casos, directamente por descarga,

Existen algunos ejemplos de plantas construidas para extraer
de los desechos los materiales reutilizables. No obstante, para las
areas metropolitanas propiamente dichas, parece tenerse la con-
viccion de que, salvo en lo que se refiere a los materiales ferrosos,
los limites del mercado hacen dificil la comercializacién completa
de las enormes cantidades de materiales que pueden salir de las



472 SERGIO BARGIACCHI

plantas de seleccion automaética de DSU producidos por millones
de ciudadanos. Por tanto, este tipo de solucién corre ¢l riesgo
de ser parcialmente ilusoria, debiéndose al fin procesar de otro
modo las grandes cantidades que no se pueden vender.

En dichas areas se esta consolidando —también en Italia—
la solucion del procesamiento mediante incineracion, asociado
con la produccion de energia eléctrica y/o térmica. En esta tlti-
ma tendencia se enmarca la solucién de vanguardia, estudiada
para Roma, de la ACEA,

Marco de referencia de la planta prevista para Roma

La ciudad de Roma y la parte de su territorio interior que podra
gravitar alrededor de la cuenca de procesamiento romana, pro-
ducen anualmente una cantidad de desechos que, en ¢l lapso de
un quinguenio, alcanzara presumiblemente 6.5 millones de to-
neladas, correspondientes a una recoleccion diaria estimada en
aproximadamente 3 600 toneladas.

El plan regional del Lazio para el procesamiento de desechos
solidos prevé que una parte proporcional de dicha produccién
sea procesada en una planta de incineracién con recuperacion ener-
gética que se construird en la zona del Valle Galeria {un poco
al norte del aeropuerto de Fiumicino). La Regién del Lazio y ¢l
Ayuntamiento de Roma han hecho suya, con tal motivo, una an-
tigua propuesta de la ACEA

Esta decision se deriva de tres 6rdenes de consideraciones:

a) En el area del Ayuntamiento de Roma, aunque es muy ex-
tensa (1 500 km2), es muy dificil encontrar sitios idéneos para
alojar las descargas derivadas de la produccion total de DSU de
la generacién actual v de las inmediatamente futuras. Por tanto,
Ia solucién ““todo por descarga’, que representa actualmente la
opcioén mas econdmica, no durarid mucho y sélo aplazara un poco
el problema, sin resolverlo.

b} En relacion con el volumen de inversion necesario, resul-
~ ta prioritario obtener del procesamiento un bien con el que pue-
da comerciarse con seguridad, a precios que puedan ser previa-
mente definidos, como la energia eléctrica. Esta consideracion
asume particular significado en la actual coyuntura energética,
derivada también del reinicio de los programas nucleares, que
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enfatiza la exigencia de explotar al maximo todas las fuentes re-
novables nacionales a fin de reducir la dependencia del exterior.

¢) Las plantas para ¢l tratamiento de las emisiones geseosas,
por las cuales habia en el pasado cierta preocupacion, estan hoy
en posibilidad de asegurar su mayor adhesion a la normatividad
nacional vigente que, no obstante, es notoriamente mas severa.

El marco de referencia de la planta prevista se basa en una
cantidad de 1 600 toneladas/dfa de DSU *‘tal cual®’, con un pci
de 1 850 kcal/kg aproximadamente, que podrian sujetarse a un
eventual tratamiento de preseleccién para la recuperacion de al-
gunos materiales.

A este respecto es oportuno aclarar gque, a fin de establecer
las dimensiones de la planta, es importante definir la cantidad
de material que habra de incinerarse por hora y, atn mas impor-
tante, establecer el valor de la carga caldrica que puede soportar
el horno. Por tanto, eventuales tratamientos de preseleccidn de
DSU, dirigidos a eliminar componentes de bajo o nulo conteni-
do energético, no incidirian de modo apreciable en la estructura
de la planta ni sobre el costo de inversién. La evaluacion de la
conveniencia econdmica del pretratamiento debera centrarse, en-
tonces, en relacionar unicamente Jas ganancias de la seleccion con
el costo de la misma. Si tal evaluacion resulta positiva, el pretra-
tamiento podri afiadirse, aunque en un segundo momento, a la
planta construida para DSU “‘tal cual”.

Sobre estas bases, que el plan regional ha definido en parte
(y esta bien que asi lo haya hecho, pues de esta manera resulta
mas sencilla su adecuacion a las situaciones efectivas del futuro,
no del todo predecibles), ia ACEA, de acuerdo con el Ayuntamien-
to de Roma y con la AMNU (Administracién Municipal para la
Limpieza Urbana) ha considerado oportuno establecer un pro-
yecto inspirado en la maxima flexibilidad posible, tanto en io que
se refiere al modo de operacion como en cuanto a sus posibles
desarrollos. Se han previsto, por tanto, tres secciones de
600 toneladas/dia de psuU, dejando, por otro lado, espacios que
permitan su ampliacion en el futuro, hasta un maximo de dos
secciones mas. Los hornos, las parrilias, las instalaciones para
el tratamiento de humos, etc., estan disefiados de modo que pue-
dan ser alimentados tanto con DSU *“tal cual’ como con sobran-
tes 0 RDF provenientes de eventuales pretratamientos.

La subdivision en tres elementos, ampliables a cinco en el
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futuro, garantiza un grado suficiente de confiabilidad del siste-
ma, a fin de hacer frente de manera parcial a los periodos de sus-
pension del servicio derivados de las interrupciones programa-
das o forzosas, sin que por eso se eleven demasiado los costos
unitarios, desde el momento en que la tecnologia actual estable-
ce ¢l limite superior que puede alcanzarse para las dimensiones
de cada unidad horno-caldera, entre 400 y 600 toneladas/dia Sera
necesario, sin embargo, disponer de la posibilidad alternativa de
transferir parte de los desechos en situaciones de emergencia (por
ejempio, cuando una seccion quede fuera de servicio durante dos
O tres meses).

Caracteristicas generales de una planta
de recuperacion energética

La linea ‘‘clasica’ de proceso para una planta de incineracion
con recuperacién energética, con un ‘‘ingreso’’ de desechos de
la magnitud mencionada mas arriba v con el pci indicado, es la
siguiente:

Recepcidn y almacenamiento de los desechos, mediante una es-
tacion para pesar los materiales, con pesas de puente, a la entra-
da y a la salida, registro y elaboracion de los datos obtenidos y
fosas para el almacenamiento de los desechos (con una capaci-
dad prevista de tres dias aproximadamenie) con dos ¢carros puente
y excavadoras de pélipo con ciclo de trabajo automatizado.

Hornos de combustion dotados de tramovyas veriicales de carga,
parrillas moviles para la alimentacion y combustion de los dese-
chos, camaras de poscombustion y fosas de recoleccion de las
escorias de combustion con extincion por agua y separacion de
los residuos ferrosos; control de Ia marcha de los hornos v de
toda la planta mediante un elaborador de procesos gue regula
y monitorea todos los parametros de funcionamiento.

Calderas de recuperacidn, colocadas en cada linea de combus-
tion, con tubos de agua de circulacion natural de cuerpo cilindrico.

Grupo de turboafternadores, con una turbina que absorbe todo
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el vapor producido por las calderas de recuperacion —por con-
densacion y absorcién— acoplado a un altermador sincrénico
trifisico, y con todos los servicios de un sistema termoeléctrico
tradicional; la produccion de energia eléctrica se transforma en
alta tension para su transferencia a la red de distribucion eléctrica.

Sistema de tratamiento de humos a la salida de la caldera, para
la eliminacion de los polvos y los contaminantes, que compren-
de también un electrofiliro para la captacidn de las cenizas y de
las particulas sélidas; los humos depurados se descargan en la
atmdsfera a través de una chimenea que recoge en su interior los
tubos de cada linea de tratamiento.

Sistema de retiro y procesamiento de las escorias y los polvos pro-
venientes, respectivamente, de los hornos de combustion y del
sistema de tratamiento de humos.

CONCLUSIONES

De la panoramica general sobre las actividades de la Adminis-
tracidon —desarrolladas hacia horizontes cada vez mas amplios
y con el objetivo principal, en el curso de los tltimos aios, de
proteger el ambiente mediante los servicios desarrollados—— se de-
duce rapidamente que este esfuerzo ha estado y se mantiene diri-
gido hacia una *“‘utilidad’’ de balance muy superior al beneficio
econdmico: esta inscrito en la naturaleza de la Administracién
su caracter de empresa publica, para la cual dicha utilidad es prin-
cipalmente el beneficio de la ciudadania. Es por esto por lo que
la modificacion de las siglas ACEA, ahora “‘energia y ambiente'’,
se encuadra significativamente en esta perspectiva de solucidon
integral de los problemas que se refieren a los sectores energéti-
co y ambiental.
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sin incluir dentro de la misma la provisién y gestién de los servicios
bisicos necesarios para el funcionamiento de las ciudades, como son
los servicios de transporte, agua, saneamiento y procesamiento de resi-
duos sélidos, que ademds tienen un impacto notable en el medio ambiente.
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diferentes ciudades de México e Italia, como estudios sectoriales para cada ti~
po de servicio y sefialamientos generales sobre el problema ambiental de las
ciudades.

La gran variedad de enfoques que caracteriza esta obra, asi como la posibi-
lidad de ofrecer un vasto panorama sobre ¢l tema que nos ocupa, a partir de
puntos de vista de investigadores, técnicos, y administradores de diferentes
paises, nos han llevado a presentar una segunda edicién de este libro, que sin
duda ha seguido concitando el interés de todos aquellos interesados en la
problematica ambiental urbana. La mayor parte de los textos siguen tenien-
do vigencia después de varios afios de escritos, ya que la produccién acadé-
mica en este campo no ha sido muy intensa en nuestro medio, ni los
problemas aqui planteados se han resuelto, en general, en la prictica de la

gestion ambiental de nuestras ciudades.
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