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LAS POLITICAS DEL AMBIENTE EN LOS PROBLEMAS URBANOQOS
Lucio CABRERA ACEVEDO

suMario: Introduccién. 1, Problemas que origina el crecimiento
urbano. 11. Alguna informacion demogrdfica. 111. Consideraciones
sobre tecnologia. IV. Andlisis de algunas politicas en relacion con
el ambiente. 1. Tendencias juridicas; 2. Tendencias politico-admi-
nistrativas. V. Ensayos a base de soluciones administrativas. VI.
Evolucidn en este tema hacia soluciones judiciales. Conclusiones.

INTRODUCCION

En esta comunicacién se intenta dar un panorama de la situacién que
prevalece en México en asunto tan importante como es el crecimiento
urbano, hoy totalmente distorsionado, y el de sus problemas ambientales,
que estan creando altos costos sociales, econémicos y politicos. No se
tratard sélo el caso del Valle de México, donde esta localizada la capital
y su zona metropolitana (ZMDF) —a pesar de que ahi reside el proble-
ma mds grave— por estimar que debe ser contemplado en todo el pais, y
por lo tanto a nivel nacional, aunque se hagan consideraciones concretas
a varios de sus aspectos y politicas.

En primer lugar se intenta dar un panorama de los problemas que
surgen merced al crecimiento urbano en México y de algunas de sus
caracteristicas mas notables. En segundo término, se pretende ofrecer
una visién de las principales tendencias que han surgido en las politicas
del ambiente, tanto juridicas como administrativas y estrictamente poli-
ticas. Finalmente, se aspira a vislumbrar el futuro inmediato y algunas
posibles soluciones a las que apuntan las politicas ambientales mexi-
canas.

La expresién “politicas” es un tanto confusa en el idioma castellano.
He entendido por ella tanto medidas de naturaleza legal —constitucional
y de legislacién ordinaria—, como de caricter administrativo. En efecto,
el mejoramiento del ambiente urbano sélo se podra alcanzar mediante
una serie de acciones conjuntas y que obedezcan esencialmente a deci-
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siones politicas del mas alto nivel. En México esas decisiones pueden ir,
por ejemplo, desde limitar el uso del automévil hasta proveer el traslado
de la sede del gobierno federal a otro lugar de la Reptiblica, pues el
caos en el que vive la ciudad de México y su deterioro ambiental son
gravisimos.

I. PROBLEMAS QUE ORIGINA EL CRECIMIENO URBANO

Los problemas urbanos en México presentan, entre otras, estas carac-
teristicas:

a) El crecimiento demogrdfico y su distribucion andrquice e irracio-
nal en el territorio mexicano

El aumento explosivo de la poblacién mexicana y su desigual distri-
bucién entre las zonas rurales y urbanas han roto lo que podria deno-
minarse el orden rural-urbano. Este fenémeno tiene miltiples manifes-
taciones —urbanizacién acelerada, aumento en el precio de los terrenos
urbanos, intensa migracién del campo hacia la ciudad, asentamientos
humanos localizados incorrectamente en cuanto a los recursos naturales
renovables y no renovables, etcétera—, ha intensificado el atraso de la
poblacién rural y contribuido, junto a otros factores tradicionales y nue-
vas técnicas intensivas, a la contaminacién de los suelos destinados a la
agricultura, asi como al deterioro urbano.

El contraste entre la dispersién rural y la concentracién urbana se ad-
vierte en estas cifras: México tiene 95,000 localidades de menos de 2,500
habitantes, mientras la ZMDF alberga un poco més de 20% de los mexi-
canos, y en las poblaciones intermedias —entre 50,000 y un millén de
habitantes— habitan sélo el 16.9% de la poblacién y sin duda su creci-
miento se deberja impulsar.’

También, si se considera a los recursos naturales, hay que concluir que
los habitantes estin pésimamente distribuidos, ya que la mejor zona se
halla entre el nivel del mar y 500 mts.: alli existe mas agua y energéticos;
pero en ella vive s6lo el 29% de la poblacién del pais. Por el contrario,
en el altiplano y arriba de los 500 mts. se encuentra aproximadamente
el 60% de la poblacién y el 80% de las actividades industriales.

1 Tradicionalmente se consideré en México que localidad rural es la de menos
de 2,500 habitantes. Pero en épocas recientes esta cifra se considera incorrecta al
ser demasiado reducida, y que por su actividad poblaciones mayores se estiman
predominantemente agricolas. Por eso es que 15,000 habitantes es la cifra limite
aceptada més generalmente para una localidad rural.
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En 1975 la ZMDF aportaba el 44% del producto interno bruto, Nuevo
Leén el 7%, Veracruz el 6.5% y Jalisco el 4.8%, mientras siete estados con-
tribuyeron con menos de 1% cada uno.? Un signo de la contaminacién
urbana que se advierte en México es el que las localidades de mas de
15,000 habitantes poseen dos metros cuadrados, o menos, de areas verdes
por habitante, siendo que el nivel internacional recomendado como mi-
nimo es de nueve metros cuadrados. En la ZMDF cada dia disminuyen
sensiblemente las porciones de areas verdes.®

b) Tecnologia inadecuada

En buena medida, la etiologia del problema que significa 1a desigual
distribucién de la poblacién en el territorio mexicano est4 en la excesiva
concentracién de capital y tecnologia “pesada” en pocas e inadecuadas
areas geograficas, hecho que ha estimulado la urbanizacién en proceso
exponencial. Es decir, en los tltimos afios ha habido una excesiva con-
centracién de la inversién publica y privada en ciertas é4reas geogra-
ficas.

Los especialistas generalmente estiman que la tecnologia “pesada” uti-
lizada en México después de la Segunda Guerra Mundial ha sido inapro-
piada, porque requiere mucho capital y poca mano de obra. Se ha
empleado porque es también la mas productiva y la que genera mis
acumulacién de capital, aunque provoque desempleo. En su mayor par-
te esta tecnologia se ha importado y cuando no, es resultado del proceso
de sustitucién de importaciones.

Se utilizan técnicas intensivas de capital porque son las mas produc-
tivas.

...Sobre la forma de seleccionar las técnicas de produccion, a juicio
nuestro y en términos generales debe optarse por las intensivas de
capital puesto que son las de mayor productividad; sin embargo, su
utilizacién presupone, a corto plazo, mayores niveles de desempleo,
aunque mayor margen de acumulacién de capital que permite, por
efectos acumulativos, lograr més altos niveles de ocupacién a mediano
plazo.. .*

La legislacién sobre estas materias —inversién extranjera, transferen-

2 Programa Integral de Saneamiento Ambiental, Comisi6n Intersecretarial de Sa-
neamiento Ambiental, México (versién fotocopiada), mayo de 1980. En adelante
se cita como Programa Integral, pp. 45-48.

3 Idem., p. 38.

*+ Tamayo y Loépez Portillo, Jorge, “Objetivos y metas de la planeacién”, Bases
para la planeacion econémica y social de México, 6a. ed., México, Siglo XXI, 1974.
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cia de tecnologia y otras— ha protegido valores politiéos y econdmicos
nacionales, pero ha olvidado los ambientales.

c) Los efectos del petréleo en el ambiente

El costo ambiental —a] igual que otros costos “externos”, sociales y
politicos— ocasionado por la explotacion del petréleo es preciso afiadirlo
al costo econémico simple. El subsecretario de Mejoramiento del Am-
biente —en una reunién celebrada en noviembre de 1979— propuso que
los costos financieros y econémicos del programa fueran absorbidos en
sus respectivos presupuestos por las entidades del sector ptblico respon-
sables de las acciones especificas, en este caso la compaiifa estatal
PEMEX,® y como los yacimientos petroleros se encuentran en muchas
partes del territorio de la Republica, y no s6lo en el sureste, es necesario
hacer investigaciones tanto técnicas como sociales en casi todas las re-
giones del pais.

Sabido es que el petrdleo es un energético pesado altamente contami-
nante y por eso, en cuanto sea posible, se ha pensado en sustituirlo para
algunas zonas industriales de la Reptblica, como la metropolitana, por
gas natural, energético limpio, El petréleo es un combustible fésil —di-
cen los especialistas— que contiene azufre. Este, al quemarse, se convierte
en diéxido de azufre, veneno que obstruye los mecanismos de defensa
que posee el cuerpo humano. Por otra parte, al entrar en combustién
origina subproductos, como el monéxido de carbono, éxido de nitré-
geno, per6xidos y otras particulas nocivas para la salud.

En México, como en algunos paises desarrollados, se ha determinado
que entre todas las actividades econdémicas, el principal contaminante es
el transporte que utiliza gasolina o algin otro derivado del petréleo, en
mayor grado que la industria, las plantas de energia, etcétera. Por eso,
la utilizacién de los derivados del petréleo en tales quehaceres estd en
crisis y se afirma que la “electrificacién del transporte terrestre debe ser
considerada como de la m4s alta prioridad para la reduccién de la con-
taminacién”, siempre que la electricidad, como energético secundario, no
se genere mediante la combustién de fésiles.®

5 Reunidn de evaluacion y saneamiento ambiental de la Comision Intersecretarial
de Saneamiento Ambiental, México, noviembre de 1979. En adelante se cita como
Reunién de evaluacion.

¢ Rocks, L. y Runyon, R., La crisis energética mundial (The energy crisis), 1972,
(trad. al castellano), Buenos Aires, EMECE, 1974, p. 157.
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d) La contaminacién aguda en algunas zonas urbanas e industriales

El Programa Integral de Sancamiento Ambiental estima que las zonas
de mayor contaminacién en el pais son dos: el tridsngulo Coatzacoalcos-
Minatitlén-Pajaritos, por su elevada concentracién industrial y albergar
graves procesos peligrosos para la salud, y la ZMDF,

Por lo tanto, estas dos zonas requieren de méximo estudio y atencién.
Desde 1968, con motivo de los juegos olimpicos, fue materia de especial
investigacion el area del Valle de México. Actualmente es objeto de
estudios “pilotos” o “tipicos”, que llevan a cabo organismos internacio-
nales sobre ciertos tépicos dentro de un plan especial de emergencia. El
Programa Coordinado para Mejorar la Calidad del Aire en el Valle de
México,” acuerdo presidencial que se apoya en las facultades de la
Comision Intersecretarial de Saneamiento Ambiental, prevé una serie
de acciones, a efectuarse en el trienio 1980-1982. En el programa inter-
vienen diversas secretarias de Estado, el Departamento del Distrito Fe-
deral, Petrdleos Mexicanos, la Comisién Federal de Electricidad, el Ins-
tituto Mexicano del Petréleo, Aeropuertos y Servicios Auxiliares y el
Banco Nacional de Obras y Servicios Pablicos, S. A. La Secretaria de
Programacién y Presupuesto debera autorizar los recursos econémicos
que esas labores requieran. Este Programa “toma en cuenta los marcos
de referencia establecidos por el Plan Nacional de Desarrollo Urbano
y por el Plan Nacional de Desarrollo Industrial y estara sujeto a los
lineamientos del Plan Global de Desarrollo”.

II. ALGUNA INFORMACION DEMOGRAFICA

México, y en términos generales los paises en desarrollo, presentan
cinco caracteristicas demograficas: a) alto nimero de nacimientos, b)
declinacién de la mortalidad, ¢) crecimiento de la poblacién, d) pre-
dominio de los muy j6venes, al grado de que llega al 40 o 45% la
poblacién menor de quince afios; ¢) aumento de la densidad de pobla-
cién en ciertas zonas —o sea, la relacién entre el hombre y la tierra es
dispar—, por lo que la cantidad afecta a la calidad, al ambiente fisico
que lo rodea y, con ello, a la productividad del trabajo.

Parece importante resumir la doctrina denominada transicién demo-
gréfica, aplicable a México y a los paises en desarrollo. Overbeck la
resume asi: la transicién demografica tiene tres fases. La primera existe

7 Diario Oficial de la Federacién (D. O.), 7 de diciembre de 1979.
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en aquellas sociedades que no han empezado atn su desarrollo y se
caracteriza por altas tasas de natalidad y de mortalidad —entre 40 y 50
por 1000— al grado tal, que propiamente se eliminan mutuamente y en
consecuencia, el crecimiento natural es bajo. En la segunda, la tasa de
mortalidad empieza a decrecer agudamente por los avances logrados
en medicina y salud publica, y afios después la tasa de natalidad baja
también. Mas en esta fase de baja mortalidad y de alta natalidad la
poblacién crece desmesuradamente (como ha ocurrido en México). La
tercera fase existe en las sociedades en que la natalidad y la mortalidad
se encuentran ya en bajos niveles, mis o menos estables, aunque puede
exceder un poco la natalidad.®

Se estima que esta teoria explica la situacién de los paises europeos
en el siglo x1x —que mitigaron el crecimiento demogrifico con la emi-
graciéon— y se ha tratado de aplicar hoy a los paises latinoamericanos
—~excepto los del Cono Sur—, asidticos y africanos.

México ha estado en la etapa segunda —caracterizada por un alto
crecimiento demogrifico (3.5% anual) y grandes migraciones hacia las
ciudades y al vecino pats del norte— hasta hace pocos afios. Al parecer,
desde 1976 esta entrando en la tercera fase, ya que su tasa actual de
crecimiento se estima en 2.5% anual. Los principales factores que ha
provocado el descenso en la natalidad son: la urbanizacién acelerada,
que impone modelos de vida modernos; el que la mujer ejerza sus
derechos; la libertad sexual, y el establecimiento de programas de pla-
nificacién familiar y control natal. Se espera que México alcance un
crecimiento de 1% anual en el afio 2000.

Como se advierte, esta “ley de transicién” afirma que el crecimiento
demogréfico no es continuo, y las altas tasas persisten cuando més unos
cincuenta afios. En México, en el lapso de cuarenta y cinco afios —de
1930 a 1975— se pas6 de un incremento anual de 1.7% al de 3.5%. Alre-
dedor de 1976 la tasa empez6 a declinar y se espera un descenso notable
para los afios futuros. Con la urbanizacién intensiva que padece México
y los programas de planificacién se cree que la solucién del crecimiento
natural estd en marcha.’

Asimismo, respecto a México, en el andlisis provisional del X Censo
—efectuado en 1980— los problemas que presenta a nivel regional la
poblacién —fundamentalmente su mala distribucién territorial—, estan

8 Overbeck, J., History of Population Theories. Rotterdam University Press, 1974,
pp. 15-16.

9 Politica Demogrdfica Nacional y Regional. Objetivos y metas. 1978-1982. Con-
sejo Nacional de Poblacién. México, 1981, pp. 1-4.
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empezando a ser atacados. Las 32 entidades federativas de la Repiblica
se clasifican, por el Consejo Nacional de Poblacién, en cinco categorias
migratorias: fuerte expulsién, débil expulsién; equilibrio, débil atrac-
cin y fuerte atraccién migratoria. Las categorias extremas —fuerte
atraccién y fuerte expulsibn— pueden estimarse demograficamente en-
fermas. Ahora bien, en la actualidad y conforme al ultimo censo, se
observan tres entidades federativas de fuerte atraccién, seis de débil
atracci6n, tres de equilibrio, ocho de débil expulsién y cuatro de fuerte
expulsién. Esta situacién es mejor o menos mala que la de 1970, cuando
las entidades extremas eran mds, mientras ahora predominan las de
débil atraccién o expulsién y las de equilibrio.*

La informacién preliminar del X Censo general de poblacién y vi-
vienda indicé que para el 4 de junio de 1980 los habitantes del pais
ascendfan a 67.4 millones. Con las correcciones necesarias y técnicas
al 30 de junio de 1980, el Consejo Nacional de Poblacién calculé que la
poblacién era de 70 millones. En 1970 la poblacién censal fue de 48.2
millones y la corregida y proyectada al 30 de junio de 50.7 millones.
Se calcula que la tasa de crecimiento intercensal fue de 3.29%, como
un promedio anual a mitad del periodo. Por lo tanto, de 1950 a 1980
el crecimiento ha sido muy alto, culminando a mediados de los setenta
con el 3.5% anual. Después empezé a disminuir a 3% en 1978, 2.7% en
1980 y 2.5% en 1982. Por eso se calcula que la politica de poblacién
y la de planificacién familiar se han cumplido.**

III. CONSIDERACIONES SOBRE TECNOLOGIA

Tal vez al igual que el consumismo, la tecnologia de toda clase de
bienes —sobre todo la de bienes de capital— estd acentuando los pro-
blemas sociales y ambientales dentro de los paises en desarrollo. En
efecto, aceptando como hipétesis sociolégica la teoria del doble nivel
que existe en estas sociedades en desarrollo —el nivel o sector desarro-
llado y modemo y el subdesarrollado y tradicional—, Ia importacién de
tecnologia s6lo se dirige hacia el primero, en detrimento o perjuicio
del segundo. O sea,

la riqueza del sector moderno es a la vez causa y efecto del atraso
del sector rural o tradicional. La acumulacién de capital 37 el elevado
consumo del primero s6lo pueden lograrse a expensas del segundo.

10 Andlisis preliminar del X censo general de poblacion y vivienda, Consejo Na-
cional de Poblacién, México, 24 de junio de 1980. En adelante Andlisis preliminar.
11 Ibidem.
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A menos que se modifique drasticamente esta relacién desigual, no
hay posibilidad alguna de romper de verdad el estancamiento de las
zonas rurales.’®

El crecimiento econémico, cuando depende en grado excesivo de las
innovaciones tecnolégicas y se dedica a producir bienes de consumo,
suele ser muy perjudicial para el ambiente. A ello hay que agregar que
en los paises subdesarrollados el nivel de informacién cientifica es
muy deficiente y la cooperacién internacional, hasta ahora, también
lo ha sido.

Douglas F. Greer sefiala que las marcas son el fundamento de la acti-
vidad publicitaria y tienen dos funciones principales: a) desde el punto
de vista del comprador, identifican cierto nivel de calidad del producto,
incluyendo sus caracteristicas; b) desde ¢l punto de vista del vendedor,
las marcas sefialan un origen exclusivo y suponen un prestigio comer-
cial, caracteristicas que el derecho debe proteger contra la competencia
desleal de imitadores.!* La primera funcién genera beneficios sociales
y la segunda costos. Por la primera se brinda a los compradores deter-
minada garantia de calidad, ya que el productor esti obligado a dismi-
nuir errores que incidan en la bondad de los productos. La segunda
genera costos sociales, porque el prestigio comercial depende de la pu-
blicidad, la cual induce a errores de compra, monopolios y derroche
de dinero, que en ultimo término paga el comprador. El tmico beneficio
de las marcas reside en la garantia de calidad que supone y en la posi-
bilidad de que reduzca los errores del comprador. En tal supuesto, los
costos publicitarios son correctos, al permitir identificar facilmente la
calidad, sin recurrir a otros medios, pues lo importante para el consu-
midor no es realmente la marca de un producto sino su calidad.

En el Valle de México o ZMDF viajan diariamente 1.3 personas por
automévil, lo que implica un auténtico derroche. Esta cifra la dio a
conocer el jefe del Departamento del Distrito Federal en la Reunién
de Evaluacién de la Comisién Intersecretarial de Saneamiento Ambien-
tal, celebrada en noviembre de 1979. Entre 1951 y 1972 el transporte
individual por automévil creci6 el 600%, en tanto que el autobis colec-
tivo apenas se duplicé. Se espera que el “metro” de la ciudad de México

12 Herrera O., Amilcar, “Tecnologias cientificas y tradicionales en los paises en
desarrollo”, Comercio Exterior, México, diciembre 1978, vol. 28, 12, p. 1466.

13 Greer, Douglas E., “Los beneficios y costos econémicos de las marcas. (Lec-
ciones para los paises en desarrollo.)”, Comercio Exterior, México, diciembre 1979,
vol. 29, 12, pp. 1304-1322.
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duplique sus rutas entre 1976 y 1982, pero fatalmente el uso del auto-
movil crecerd muchisimo mas.* ,

El ruido, que en alto grado sufren los habitantes de las grandes ciu-
dades, proviene de fuentes fijas y también de méviles: vehiculos y aero-
plancs. Por muy diversos factores, el ruido es mis frecuente e intenso
en las ciudades de los paises en desarrollo. Un ejemplo de ello lo da
también el automévil, que por tener en México una vida promedio de
doce afios —muy superior a la que alcanza en los paises desarrollados—
contamina méds.

México consume en promedio una energia 9.4 veces inferior a la
utilizada en Estados Unidos; una y media veces menor que el prome-
dio mundial y cuatro veces mayor que el de los paises subdesarrollados.
En 1977 su consumo de energia provino en un 85.7% de los hidrocar-
buros, en 9% de la hidraulica, en 5% del carbén y en 0.3% de la geotermia.’

IV. ANALISIS DE ALGUNAS POLITICAS EN RELACION CON EL AMBIENTE
1. Tendencias juridicas

En el derecho politico mexicano actual existe una doble tendencia.
Por una parte, en ciertos preceptos constitucionales, el problema de la
proteccién del ambiente parece ser de caracter simple y tradicional: su
proposito bésico no es sino la defensa de la salud del hombre. Pero, por
otro lado, en el articulo 27 constitucional y a nivel de la legislacién
administrativa federal, la proteccién del ambiente intenta tener mayores
ambiciones, La legislacién ordinaria acepta las corrientes contempora-
neas que pretenden defender la “calidad de la vida” y aborda la pro-
teccién de la atmésfera, del agua, del suelo, etcétera, o sea, fundamen-
talmente de los recursos naturales renovables. La primera tendencia
ubica a México en el nivel del subdesarrollo, en tanto que la segunda
lo considera desarrollado.

a) Ejemplo claro de la primera tendencia es la reforma al texto cons-
titucional del articulo 73, fraccién XVI, efectuada en enero de 1971,
que, al referirse en su pérrafo cuarto a las facultades del Consejo de
Salubridad General, dice ast:

Las medidas que el Consejo haya puesto en vigor en la campafa
contra el alcoholismo y la venta de sustancias que envenenan al

14 Reunidn de evaluacion, pp. 28 y ss.

15 “Programa Nacional de Ciencia y Tecnologia 1978-1982. (Consejo Nacional
de Ciencia y Tecnologia)”, Comercio Exterior, México, diciembre, 1978, v. 28, 12,
p. 1538.
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individuo y degeneran la especie humana, asi como las adoptadas
para prevenir y combatir la contaminacion ambiental, serdn después
revisadas por el Congreso de la Unién, en los casos que le competan.’

Del texto anterior transcrito se desprende que la prevencién y el com-
bate de la contaminacién del ambiente es tarea fundamental del Con-
sejo de Salubridad —que depende directamente del presidente de la
Republica— y su finalidad radica en la proteccién a la salud humana,
en forma andloga a las labores que realiza cuando ésta se halla en
peligro debido al consumo de bebidas alcohélicas y de sustancias que
envenenan al individuo o lo degeneran. La reforma revela que el pro-
blema de la contaminacién ambiental en México era ya muy grande
en 1971 y por eso fue elevado a rango constitucional. Asimismo, refleja
que la contaminacién puede llegar a tener un caricter de suma inme-
diatez y por eso el referido Consejo queda autorizado para tomar medi-
das urgentes, incluso suspender temporal y transitoriamente las garantias
individuales, medidas concretas o “actos-ley” que adopta motu proprio
y posteriormente debe someter a revisién del Congreso de la Unién.
Contra estas medidas no procede, en mi opinién, el juicio de amparo,
excepto si dicho Consejo excediera sus funciones y las dictara en cam-
pos irrelevantes para la prevencién y combate de la contaminacién
ambiental, o bien, si en un tiempo prudente no las sometiera a revisién
del Congreso.

b) Un caso claro de la segunda tendencia es la Ley federal para
prevenir y controlar la contaminacion ambiental (LFCA), de marzo
de 1971, y la actual Ley federal de proteccion al ambiente (LFPA), de
enero de 19827 El articulo 14 de esta ley, por ejemplo, dice que in-
tenta combatir y prevenir toda contaminacién y que entiende por ésta
cualquier dafio o perturbacién a la salud o bienestar de las personas,
plantas o animales, o que disminuya la calidad del aire, agua, suelo o
recursos naturales, pertenezcan ya a particulares, ya a la nacién. Esta
ley y sus reglamentos, asi como recientes planes con cardcter normativo,
hacen que el derecho positivo mexicano comprenda también lo que
propiamente puede llamarse derecho ambiental.

16 D, 0., 6 de julio de 1971.

17 “Ley federal para prevenir y controlar la contaminacién ambiental” (LFCA),
D. O., 23 de marzo de 1971. La actual ley en vigor es la Ley federal de proteccién
al ambiente (LFPA), D. O., 11 de enero de 1982, la que en muy pocos puntos
reformé a la ley anterior.
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2. Tendencias politico-administrativas

Desde el punto de vista de la técnica administrativa utilizada, el
derecho ambiental mexicano puede ser de dos clases:

a) el que se denominaria clasico y que comprende tres etapas: tra-
mitacién de licencias, funcién de vigilancia y aplicacién de sanciones, y

b) el de caricter planificador que se manifiesta en los planes in-
dicativos.

De acuerdo con el primero, existe en México un 6rgano administra-
tivo creado expresamente para la proteccién ambiental: la Secretaria
de Salubridad y Asistencia, de la que dependen la Subsecretaria de
Mejoramiento del Ambiente.® El segundo cuenta con un érgano de na-
turaleza compleja: la Comisién Intersecretarial de Saneamiento Am-
biental' que, presidida por el secretario de Salubridad y Asistencia, esta
integrada por representantes de varias secretarias de Estado, del De-
partamento del Distrito Federal, directores de empresas paraestatales, y
a la que puede asistir —cuando lo estime prudente— el presidente de la
Reptblica. Esta Comisién tiene encomendadas “la planeacién y conduc-
ci6n de la politica de saneamiento ambiental, la investigacion, estudio,
prevenci6én y control de la contaminacién, el desarrollo urbano, la con-
servacién del equilibrio ecolégico y la restauracién y mejoramiento del
ambiente” (articulo 1).

Asi pues, hay en México tres dérganos cuya misién especifica es la
proteccién al ambiente: el Consejo de Salubridad General, establecido
por la Constitucién federal, con facultades de decisién y ejecucion in-
mediata, cuando se trata de proteger a la salud humana; la Comisién
Intersecretarial de Saneamiento Ambiental, a la que se ha encomenda-
do elaborar politicas de planeacioén, y la Subsecretaria de Mejoramiento
del Ambiente de la Secretaria de Salubridad y Asistencia, encargada de
otorgar licencias, vigilar el cumplimiento de las normas en vigor y san-
cionar su violacidén.

La Subsecretaria de Mejoramiento del Ambiente debe tener el res-
paldo y la fuerza que le otorguen las decisiones de la Comisién Inter-
secretarial, pues su posicién se puede estimar débil ante los grupos de
presién, La Subsecretaria es el principal érgano —aunque no el Unico—
encargado de aplicar la LFPA y sus reglamentos, mediante la facultad

18 La Subsecretaria de Mejoramiento del Ambiente de la Secretaria de Salubri-
dad y Asistencia fue creada en publicacién por el D. O. de 29 de enero de 1972.
El articulo 5 de la LFDA otorga las facultades principales a la Secretaria de Salu-
bridad, al igual que la ley de 1971.

19 D, 0., 25 de agosto de 1978.
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de otorgar licencias, ejercer vigilancia y aplicar sanciones, que pueden
llegar hasta la clausura de una empresa. Si en todos los paises desa-
rrollados este sistema presenta dificultades y problemas multiples, en
México son, si cabe, mayores aun.

En efecto como nuestro pais tiene un régimen de economia mixta
—privada y paraestatal— la presién sobre la Subsecretaria es doble: por
una parte las empresas particulares constituyen un fuerte grupo que se
defiende afirmando —entre otras cosas— que son un factor importanti-
simo para résolver el problema del desempleo. Por otra parte, las em-
presas paraestatales forman un grupo de presién con poder econémico
y politico. '

La otra técnica administrativa elabora planes indicativos y obliga a
los érganos del gobierno a suscribirlos o acatarlos. Expresamente las
empresas paraestatales también quedan obligadas. En la planificacién
indicativa es wsual invitar a los particulares —cédmaras de industriales,
la banca, etcétera— a colaborar, de tal suerte que al poder intervenir
y exponer sus puntas de vista queden moralmente obligados a cumplir
lo previsto en los documentos.

La planificacién es la tnica via que permite evitar —dentro de lo
posible— que el desarrollo econémico se enfrente a la defensa del
ambiente. Es también el camino apropiado para que se aborden en
forma global una serie de problemas ambientales: la correcta distri-
bucién territorial de la poblacién, del empleo y de la técnica; la natu-
raleza de los energéticos a utilizar; la inclusién del costo de la defensa
del ambiente en el cilculo econdmico total; el uso obligatorio de los
instrumentos anticontaminantes, cuando se empleen ciertas tecnologias,
etcétera.

Es pertinente subrayar que la planificacién no excluye la técnica
administrativa clasica. Al contrario, ambas se complementan y la se-
gunda se debe subordinar a la primera; pero asi como no se concibe
una mera técnica administrativa carente de un plan previo, tampoco
se puede entender una planificacién meramente declarativa y sin una
etapa final relativa a otorgamiento de licencias, funciones de vigilancia
y aplicacién de sanciones. :

El Plan Global de Desarrollo (PGD), 1980-1982, aborda el problema
tecnolégico 'y sefiala entre sus propésitos: atacar el desempleo, producir
en mayor cantidad bienes de consumo basico y alimentos, favorecer la
desconcentracién territorial y “apoyar la autodeterminacién tecnolégica,
a través del desarrollo de tecnologias propias, congruentes con la dota-
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cion de factores y la modificacién de aquellas que, estando disponibles
a nivel mundial, pueden adaptarse a las condiciones del pais”.?®

El crecimiento econémico registrado entre 1970 y 1978 fue de 6.4%
anual. Se proyecta para el futuro que las industrias de bienes social-
mente necesarios creceran 8%, las de bienes de capital 13.5%, la industria
quimica 9.7% y las del sector energético —petréleo y petroquimica—
alrededor de 14%. La electricidad el 10.7% y la industria de la construc-
ciéon 11.1%.

En el mismo ‘plan se senala la importancia que tiene la desconcen-
tracién industrial y coordinar el crecimiento de ese sector con el plan
de desarrollo urbano, asi como proteger al consumidor y-no sélo al
productor.?* Por eso se estimulara el crecimiento industrial en cuatro
puertos: Coatzacoalcos, Lizaro Cardenas, Tampico y Salina Cruz, al
igual que en ciudades de las zonas fronterizas y del Bajio. Es impor-
tante la meta sefialada en la produccién de petréleo. Se pretende llegar
a extraer 2.5 millones de barriles diarios de crudo, sin rebasar la cifra
de 2.7, y dedicar ese producto tanto para exportacién, como para con-
sumo interno. A fin de llevar a cabo ese programa es decisiva la parti-
cipacién del sector paraestatal. En el plan se sefiala también la gravedad
que alcanza el problema de las comunicaciones, ya que en el transporte
terrestre —y por toneladas/kilémetro— corresponde a las carreteras el
70% y a las vias férreas el 30%. La poblacién total urbana del pais estd
comunicada, pero sélo goza de ese beneficio el 55% de la poblacién
rural.??

V. ENSAYOS A BASE DE SOLUCIONES ADMINISTRATIVAS

La solucién ‘a estos problemas urbanos parece consistir en una pla-
nificacién que impulse la agricultura y los “polos” de desarrollo en las
localidades intermedias, como se ha intentado hacer en México a partir
de la legislacién vigente sobre asentamientos humanos y mediante la
actividad de la Secretaria de Asentamientos Humanos y Obras Ptblicas.
La labor de la Subsecretaria de Asentamientos Humanos y de la Direc-
cién General de Ecologia Urbana ha sido importante. A principios
de 1980 publicé una serie de estudios sobre cada entidad federativa,
denominados “ecoplanes”, que embonan en el Plan Nacional de Desa-
rrollo Urbano. Sin embargo, las transformaciones apetecidas requieren

20 Plan Global de Desarrollo 1980-1982, Secretaria de Programacién y Presu-
puesto. Versién abreviada publicada en el D. O. 17 de abril de 1980, p. 23.

21 Jdem, pp. 24 y 25.
22 Idem, pp. 42 y ss.
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no sélo una politica y una legislacién adecuadas, sino también una poli-
tica en materia de inversiones y de tecnologia, bastante mas compleja
y dificil de lograr, pero que se intenta en el Plan Global de Desarrollo
del gobierno mexicano.?

México principia a reglamentar el “derecho a la informacién”, des-
pués de la reforma hecha al articulo sexto de la Constitucién federal.*
Existe en la Ley Federal de Radio y Televisién, el Cédigo Sanitario, la
Ley Federal de Proteccién al Consumidor y el Reglamento de publicidad
para alimentos, bebidas y medicamentos, asi como en otros reglamentos,
como el de promociones y ofertas. En buena medida, Ia necesidad y
objeto de dichas disposiciones es que la publicidad esté al servicio del
consumidor, le proporcione informacién sobre la calidad de los produc-
tos y sus componentes, etcétera.

El Subsecretario de Mejoramiento del Ambiente expuso en noviem-
bre de 1979:

Se extenderan las redes de gas natural, ddndose prioridad a las areas
con niveles de contaminacién mas severos, a fin de limitar més el
uso de combustibles contaminantes en dichas 4reas. Igualmente se
procedera, con prioridad, a la substitucién de combustéleo por gas
natural en las dos plantas termoeléctricas de la Comisién Federal de
Electricidad ubicadas en el Valle de México.?

Por lo tanto, se tratard de reemplazar en lo posible el petréleo —ener-
gético contaminante— por el gas natural, energético limpio.

El jefe del Departamento del Distrito Federal afirmé en la misma
fecha: “...en el Valle de México se estima que hay entre 23 y 25
millones de pasajeros al dia...” En los seis afios del presente periodo
presidencial se duplicari la extensién del “metro”, el que transportara
cinco millones de pasajeros. Este es el mejor transporte eléctrico, pues
no hace ruido ni contamina a la ciudad.

El informe del subsecretario de Mejoramiento del Ambiente ante la
Comisién Intersecretarial de Saneamiento Ambiental dice que estd pre-
parado el instrumento legal que obligue a las industrias a realizar un

238 En la legislacién mexicana sobre poblacién y asentamientos humanos influyeron
decisivamente las dos conferencias internacionales auspiciadas por la Organizacién
de Naciones Unidas y que pueden consultarse en espafiol: Informe de la Conferen-
cia Mundial de Poblacién de las Naciones Unidas, 1974 (Bucarest, 19-30 de agosto
de 1974), Nueva York, 1975. Conferencia de las Naciones Unidas sobre los Asen-
tamientos Humanos (31 de mayo a 11 de junio de 1976), Vancouver, Canada.

2¢ D, 0., 6 de diciembre de 1977.

25 Reunién de evaluacién, p. 15.
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estudio previo a su instalacién en el que demuestren que no seran con-
taminantes o, en caso de serlo, sefialen las medidas consideradas en su
proyecto para garantizar que no tendran repercusiones negativas sobre
el ambiente. Ese documento es el certificado de prevencién del impacto
ambiental al que se refiere el articulo 7 de ]a Ley Federal de Protec-
cién al Ambiente (LFPA).

De acuerdo con el Plan Nacional Indicativo de Ciencia y Tecnologia,
la nueva Ley sobre inversiones extranjeras, transferencia de tecnologia,
invenciones y marcas, el Registro Nacional de Transferencia de Tecno-
logia (RNTT) y la Comisién Nacional de Inversiones Extranjeras
(CNIE) no toman en cuenta la posibilidad de emplear tecnologias alter-
nativas, intentan acelerar la introduccién de tecnologias extranjeras e
importadas e ignoran por completo sus efectos sobre el ambiente. Esto
se tratara de remediar.

La importacién acelerada de tecnologia extranjera puede ser correcta
desde el punto de vista del desarrollo econémico, pero resulta muy no-
civa para el ambiente cuando se carece de los mis elementales conoci-
mientos sobre su correcto uso en los paises subdesarrollados. Por eso se
tratard de limitar. Asimismo, debe haber una verdadera coordinacién
entre la Comisién Nacional de Inversiones Extranjeras (CNIE), el Re-
gistro Nacional de Transferencias de Tecnologia (RNTT) y el Consejo
Nacional de Ciencia y Tecnologia (CONACYT) en materia de tecnolo-
gia y su impacto ambiental.

El crecimiento en la produccién de energia en México ha sido del 8%
anual, uno de los m4s altos del mundo 1970-1976.2¢ La demanda de ener-
gia eléctrica, sin embargo, es mayor. Se requiere el 11% anual y en los
proximos afios sera del 14% anual, declaré el director de la Comisién Fe-
deral de Electricidad.?” Pero mientras en 1960 mas de la mitad de la
energia eléctrica provenia de plantas hidroeléctricas, en 1975 éstas sélo
aportaron el 36.7% y se proyecta para el afio 2000 que las fuentes prima-
rias de energia sean asi: hidrocarburos 74%, carbén 12%, hidraulica 4% y
nuclear 10%.2°

VI. EvOoLUCION EN ESTE TEMA HACIA SOLUCIONES JUDICIALES

En los ultimos diez afios el derecho mexicano ha ido ampliando los

26 Plan Nacional Indicativo de Ciencia y Tecnologia, Consejo Nacional de Ciencia
y Tecnologia, México, 1976. Este plan sirvié de base para el aprobado oficialmente.
Véase nota 15. En adelante se usan las siglas PNICT.

27 Véase el diario mexicano Excélsior, 2 de julio de 1980, p. 1 A.

25 PNICT, p. 192.
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derechos humanos con nuevos derechos sociales que a veces se consa-
gran en la Constitucién federal y, otras veces, en la legislacién ordina-
ria. Estos nuevos derechos constituyen en buena medida un intento de
solucionar los graves problemas urbanos de México, ya sea en forma di-
recta o indirecta. El articulo 4 de la Constitucién dice asi: “El varén y
la mujer son iguales ante la ley.” Este derecho de igualdad incide en
que la mujer tenga menos hijos —a medida que su nivel sociocultural
se eleva— y de esa manera, haya un menor crecimiento natural de la
poblacién. El mismo articulo 4 de la Constitucién continta asi: “Toda
persona tiene derecho a decidir de manera libre, responsable e infor-
mada sobre el niimero y el espaciamiento de sus hijos.” La intencién
de este texto es procurar un decrecimiento de la poblacién. Las tasas de
crecimiento natural de la ciudad de México, por ejemplo, han disminuido
del 3% al 2.6% anual entre 1970 y 1976 y sigue disminuyendo tal vez a
un mayor ritmo, aunque el crecimiento de la ZMDF sigue siendo muy
alto debido al enorme saldo migratorio.?®

La Constitucién ha consignado el derecho a la informaci6n, estableci-
do por el articulo sexto. Como se advirtié con anterioridad,*® ha sido
parcialmente reglamentado hasta ahora, de tal suerte que con la Ley Fe-
deral de Protecci6n al Consumidor se intenta evitar algunos de los peores
efectos del consumismo por defectos en la informacién. Asimismo, en
materia de planificacién familiar, la informacién sobre medidas de con-
trol natal ha propiciado una menor tasa de fecundidad. Sin embargo,
falta una mayor reglamentacién de este derecho en areas estrictamente
urbanas. La Ley orgénica del Departamento del Distrito Federal otorga
a las juntas de vecinos de la ciudad de México el derecho de estar in-
formadas sobre la prestacién de los servicios publicos (articulo 47).

Existe también consagrado en la Constitucién federal el derecho a te-
ner una vivienda (articulo cuarto) y de una manera ticita consigna tam-
bién dos derechos humanos: el de vivir en un ambiente sano y ecolégi-
camente equilibrado y el de que se conserve el patrimonio cultural e
histérico del pais. Estos derechos se vinculan indudablemente con la
vida urbana.

Sin embargo, como es sabido, las formas procesales de proteccién a
estos derechos son inadecuadas hasta ahora por tratarse de “intereses
difusos”, en donde no hay una persona legitimada que represente en las
ciudades a grupos amorfos o a ciertos sectores sociales. A las personas

29 La ZMDF se estima que crece en alrededor del 5% anual, lo que se debe
en su mayor parte a la inmigracion,
30 Ver nota 24.
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fisicas o morales privadas se les ha considerado tradicionalmente caren-
tes de interés para interponer el juicio de amparo contra actos de auto-
ridades administrativas si pretenden representarlos. El Pleno de la Supre-
ma Corte de Justicia de la Nacién expuso en 1972 que sélo se reconoce
interés en el amparo (juicio constitucional) a “quien tiene un derecho
subjetivo concreto” y no cuando posee solamente una “situacién abstrac-
ta en beneficio de la colectividad” (R-2747/69, Alejandro Guajardo y
otros, sentencia de 18 de enero de 1972).

Este criterio tradicional de la Suprema Corte de México ha limitado
seriamente la intervencién de los tribunales en la defensa de los citados
derechos sociales cuando resultan lesionados en las grandes urbes, a pe-
sar de que dichos derechos estin consagrados en la Constitucién. Sin
embargo, paulatinamente empiezan a sustentar criterios diferentes los
tribunales federales de circuito, pues el de la Suprema Corte al no cons-
tituir jurisprudencia no es obligatorio.®

Dos ejemplos pueden citarse de esta nueva tendencia que se estd
iniciando en los tribunales federales respecto a este tipo de problemas
urbanos. El primero se refiere a un juicio de amparo administrativo en
el que la suspensién de los actos fue concedida contra la construccién
de un edificio de oficinas en una 4rea exclusivamente residencial, o sea,
para habitacién. La sentencia dice asi: .. .en principio si es procedente
la suspensién, pues si el acto reclamado se consuma pueden causarle
perjuicios dificilmente reparables al alterar la ambientacién de la zona
residencial de que se trata, con las molestias inherentes. ..” ** Esta sen-
tencia se refiere a la ciudad de México.

El otro precedente —que también versa sobre el drea de la ciudad
de México— es una sentencia en el incidente de suspensién en la que
se dice

.. .los vecinos de una colonia, o cualesquiera de ellos, tienen interés
juridico en el aspecto urbano, estético, de jardines, etc, de su colonia,
pues no podria decirse, sin que la Constitucién lo diga, que la capital
de la Republica es propiedad de los gobernantes en turno para el
efecto de alterar el aspecto urbano, o suprimir parques y zonas verdes,
o modificar el aspecto estético y urbanistico. . .; serfa ilégico sostener
que quien vive en una colonia carece de interés en el aspecto urbano
de la misma y en las 4reas verdes y zonas publicas, siendo asi que

31 La jurisprudencia obligatoria sélo existe cuando hay cinco sentencias sucesivas
en el mismo sentido.

32 RA-264/80 Rosa Maurer de Gendrau, 29 de emero de 1982. Unanimidad de
votos. Magistrado Guillermo Guzmin Orozco. Primer Tribunal Colegiado en Materia,
Administrativa del Primer Circuito {ciudad de México).
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tales cosas afectan indudablemente el valor econémico y estético del
lugar en que escogieron vivir. . .33

Otras ejecutorias de los mismos tribunales federales en materia admi-
nistrativa han abordado el problema de la defensa de la cultura histé-
rica y aqueolégica de México y concedido legitimacién al Instituto Na-
cional de Antropologia e Historia para hacerlo conforme a su ley.*

De las referencias anteriores se advierte que se esta gestando en Mé-
xico una politica judicial para otorgar a los particulares legitimacién en
la defensa de sus intereses cuando se refieren al ambiente urbano que
los rodea. El juicio de amparo —forma procesal con mayor tradicién his-
torica y raices populares— es el que se ha empezado a utilizar con cierto
éxito, Pero falta, en primer lugar, aun mucho por realizar para que se
precisen los casos y circunstancias en que los particulares puedan ser
considerados con interés para promover ese juicio. En segundo lugar, se
necesita ir aclarando los requisitos para obtener la suspensiéon de los
actos administrativos. En tercer término, hace falta que el particular
tenga a su alcance juicios que le permitan obtener compensaciones eco-
némicas, para si mismo y para el sector o el grupo en el que se encuen-
tra, o sea, indemnizaciones pecuniarias por los dafios que haya recibido.

CONCLUSIONES

Puede advertirse que ha predominado la actividad administrativa en
los intentos de solucién para los problemas ambientales de las ciudades
en México. Esta actividad ha consistido, en los Gltimos afios, en la formu-
lacién de planes y en el intento de cumplirlos, dentro de un esquema
general para la Republica. Es claro que sin una visién global e inter-
dependiente de lo rural y lo urbano no se puede intentar siquiera una
posible solucién. La poblacién de México para el afio 2000 se calcula
conservadoramente en unos 105 millones de habitantes, o sea, deben
acomodarse mas de 30 millones en los préximos veinte afios dentro del
territorio actual.

El problema de la ciudad de México —aunque también ya surge en

33 RA-1081/80 Asociacién de colonos denominada Fuentes del Pedregal. 23 de
abril de 1981. Unanimidad de votos. Magistrado Guillermo Guzméin Orozco. Pri-
mer Tribunal Colegiado en Materia Administrativa del Primer Circuito (ciudad de
México) ).

34 RA-484/79 Sociedad Educadora Mexicana, S. A., 5 de septiembre de 1979.
Unanimidad de votos. Magistrado Renato Sales Gasque. Primer Tribunal Colegiado
en Materia Administrativa del Primer Circuito.
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ciudades como Guadalajara, Monterrey, Villahermosa y otras vecinas a
la frontera norte del pais— es gravisimo, al registrar su poblacién una
tasa de crecimiento de 5% anual, aproximadamente, la que se debe sobre
todo a la migracién del campo a la ciudad.

Los intentos, que apenas empiezan, de dar proteccién judicial a los
intereses urbanos y ambientales constituyen esfuerzos de los tribunales
federales que luchan contra la tradicién juridica mexicana, y que seran,
sin duda, los que paulatinamente consoliden los nuevos derechos huma-
nos que ha establecido la Constitucion.
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