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1. INTRODUCCION

Con €l fin de contar con més y mejor informacién en México sobre las necesidades de desarrollo de la capacidad
relacionadas con los aspectos ambientales, la Comision para la Cooperacién Ambiental (CCA) redliz6 el estudio
“Prioridades para €l desarrollo de la capacidad de gestion ambiental en México en apoyo a Acuerdo de Cooperacion
Ambiental de América del Norte”, que también contiene valiosa informacion sobre |as posibilidades de accion de la
CCA en € pais. El presente documento, “Prioridades en el reforzamiento de la capacidad de gestién ambiental en
México”, se elabord, sobre la base de dicho estudio, a fin de lograr una estrategia integral que defina y ubique la
participacién de la Comision

Ademés de analizar la situacién ambiental y social con relacion alas areas prioritarias de gestion de la problematica
ambiental en México, este texto vuelve posible un mejor conocimiento de los intereses en materia de medio ambiente
de las entidades donantes y financieras, tanto nacionales como internacionales. Lo anterior permitird que los
programas de cooperacién de la CCA ganen en eficaciay se apoyen con recursos de cooperacion suficientes para que
logren sus objetivos. De esta manera, pese alo limitado de sus montos, la CCA podra realizar acciones concretas que
se convertiran en los elementos de cohesion de los principales flujos del financiamiento internacional en apoyo de la
gestion ambiental en México, ademés de que adquiriran una importancia estratégica.

2. DESCRIPCION DE LA SITUACION DEMOGRAFICA, ECONOMICA Y SOCIAL CON
RELACION A LASAREASPRIORITARIAS DE GESTION AMBIENTAL EN MEXICO

En los comienzos del nuevo siglo, México podria ver trastocado su desarrollo y el bienestar de su poblacién, las
generaciones futuras incluidas, debido al agotamiento y degradacion de sus recursos naturales. La persistenciay la
agudizacién de muchos procesos de deterioro ambiental tienen su origen en causas estructurales relacionadas con la
trayectoria histérica nacional, y con su situacién como pais en vias de desarrollo, aquejado por graves problemas de
pobreza, fragilidad del orden juridico, carencias educativas, obsolescencia tecnoldgica, presiones demogréficas,
etcétera. Sin embargo, también han operado de manera determinante diversas fallas institucionales que es forzoso
reconocer porque superarlas ubicaria a México en una nueva via de gestion ambiental y de sustentabilidad.

2.1 Dinamica demografica, poblacion urbanay rural y distribucién dela poblacion

En las Ultimas décadas, la poblacion se ha mas que duplicado al pasar de 42.1 millones de habitantes en 1965 a 97.5
millones en el 2000.1 Aunque a tasas menores que en el pasado, se prevé que la poblacién seguiré creciendo hasta

estabilizarse en unos 130 millones de habitantes alrededor del afio 20302

La poblacion rural® en México ha crecido en los Gltimos 30 afios a una tasa de 0.7% anual;# este patrén de
crecimiento ha provocado impactos en € ambiente, asi como cambios en el uso del suelo, extension de la frontera
agropecuaria y reproduccion de los patrones de marginacion y pobreza. A su vez, el porcentgje de la poblacion
urbana en México pasd de 51.4% de la poblacion total en 1980 a 65.4% en 1990, y se estima que para € afio 2010
representara 71.5% del total nacional.® Los flujos migratorios han dejado de dirigirse haciala Ciudad de México y su
zona de influencia para orientarse con mucha mayor intensidad hacia la zona fronteriza con Estados Unidos y
algunas éreas de desarrollo econémico dinamico, como Quintana Roo y Bagja California Sur. Los impactos
ambientales de estos flujos migratorios dependen de la disponibilidad de recursos naturales, como €l agua, y de la
fragilidad relativa de los ecosistemas en las distintas regiones.

LINEGI, Censo de Poblacion y Vivienda 2000, INEGI.

2 Jarque, C. (1999), “ Recursos naturales y territorio: México en el siglo XXI”, en Millan, J. y Alonso, A. (2000), México 2030,
Nuevo siglo, nuevo pais, México, FCE.

3 De acuerdo con la definicion del Consejo Nacional de Poblacion (Conapo), se considera urbana a la poblacion que habita en
localidades de 2,500 habitantesy més, y rural alaque habita en localidades de menos de 2,500 habitantes.

4 Conapo (1998), “L os desafios demogréficos de México en el nuevo milenio”, en La situacion demogr &fica de México, México,
1999.

5 Lemus, M. (1996), Ciudades mexicanas, México, Fundacion Mexicana XX Luis Donaldo Colosio.



2.2 Panorama econdmico

En 1998 la economia mexicana era la nimero 15 segun valor de su Producto Interno Bruto (PIB): 402,339 millones
de dolares® En los tltimos afios, por |0s resultados satisfactorios en las principales variables macroecondmicas, se ha
logrado que la economia mexicana sea menos voléatil y sensible a especulaciones y fuerzas exdgenas como la
incertidumbre politica o el desempefio de la economia internacional. Asi, la inflacion se ha controlado en niveles
aceptables, las finanzas publicas se han manejado en forma responsable y el déficit piblico se ha mantenido en
rangos deseables del PIB; a su vez, la politica monetaria, por coherente, ha dado certidumbre al comportamiento del
tipo de cambio. Sin embargo, e dinamismo exportador, concentrado en pocas ramas productivas y ubicado en zonas
geogréficas limitadas, no ha alcanzado la amplitud suficiente para generar mas oportunidades de empleo y mejoras
en los niveles de ingreso de la mayoria de |os mexicanos.’

2.3 Panorama social

Para la distribucion del ingreso entre los sectores de la poblacion, desde finales de los afios sesenta hasta finales de
los ochenta, se observa que €l 20% més rico de la poblacion tiene en esos afios entre 58 y 65% del total del ingreso, y
al 20% mas pobre de la poblacién le corresponde entre 2.4 y 3.4% del total del ingreso. Esto evidencia que €l
crecimiento econémico no ha logrado reducir la brecha entre ricos y pobres.8

La pobreza disminuy6 durante la época de crecimiento econdémico sostenido, entre 1935 y 1980, pero de 1981 a la
fecha aument6 con gran rapidez9 De acuerdo con el Programa Nacional de Solidaridad (Pronasol),10 entre 1981 y
1987 la poblacién en situacion de pobreza paso de 45 a 50.9%. 11

Seglin estimaciones oficiales recientes, la pobreza afecta a 40 millones de mexicanos, 27 de los cuales sobreviven en
condiciones de pobreza extrema.l?2 Hasta fechas recientes, la consideracion explicita de la dimensién ambiental
asociada a la pobreza estuvo ausente o su papel en las estrategias gubernamentales para el combate a la pobreza fue
marginal. En los Ultimos afios, € principio de sustentabilidad se ha comenzado a incorporar a los programas
gubernamentales13

5 Banamex-Accival (1998), México social, 1996-1998, México.
" La globalizacion de la economia promovida por la liberalizacion de los mercados y la aplicacion de la acelerada revolucion
tecnoldgica, ha devenido en un proceso de resultados desiguales. Por un lado, se incorporan al mercado regiones que disponen de
ventajas geogréficas, acceso a materias primas y suficiente mano de obra en condiciones flexibles de contratacion y salarios. Por
otro, se han rezagado regiones importantes, con nucleos de poblacién que aumentan la proporcion de personas en condiciones de
Eobreza {dem.

Banco de México, “ Encuesta sobre ingresos y egresos de los hogares’,1987.
9 Si bien hay controversia entre los expertos sobre cémo medir |a pobreza—y, por ende, las cifras al respecto presentan
diferencias importantes—, todos coinciden en torno alas tendencias.
10 Programa desarrollado en el sexenio de Carlos Salinas de Gortari (1988-1994) que buscaba “unirse a la causa de los otros,
participando en acciones que beneficien alos demés, organizando y administrando cuidadosamente los recursos. Es una forma de
relacionarse con la sociedad que siempre ha caracterizado a los campesinos, a los trabajadores, a las comunidades indigenas y a
las familias. El gobierno de México reconoce € vaor de la Solidaridad en la lucha contra la pobreza extrema...”. Véase
Presidencia de la Republica Mexicana (1989), Programa de Solidaridad, México.
1 programa Nacional de Solidaridad (1990), “El combate ala pobreza’, en El Nacional, México.
12 Sedesol, Programa de Educacion, Salud y Alimentacion, México.
13 El Programa para Combatir la Pobreza, 1995-2000 busca propiciar cambios en |os sistemas productivos a través del fomento a
la cultura de la preservacion y aprovechamiento raciona de los recursos naturales basada en que la propiedad o usufructo de la
tierra conlleve derechos y obligaciones para su buen uso. Véase Lichtinger, V. y Ojeda, O. (1999), “La politica publica, los
arreglosinstitucional esy presiones ambiental es en México; unavisionprospectiva”, en Millan, J. y Alonso, Antonio (2000), op
cit.



3. PROBLEMATICA AMBIENTAL EN MEXICO

Los procesos de degradacion ambiental que enfrenta México amenazan la viabilidad del desarrollo a largo plazo, el
bienestar y la calidad de vida de la poblacién, asi como la sobrevivencia de innumerables especies y ecosistemas.
Los principales impactos a medio ambiente ocurren en los siguientes campos: agua, recursos forestales, calidad del
airey biodiversidad. Los sectores que mas lo degradan son el agricola, ganadero, industrial, energético y turistico. El
inevitable proceso de urbanizacion tiene a su vez consecuencias terribles en la calidad del medio ambiente.

3.1 Problemética dd agua

El problema del agua en México no es la cantidad disponible per capita, sino su irregular distribucion.14 El 50% del
agua disponible se concentra en 10% del territorio nacional. El otro 90% es seco. En diversas regiones se presentan
ya situaciones de escasez que ocasionan una competencia intensa por el recurso. El agua disponible asciende a 463
knt, de la cual se consumen 79.4 kn?.15 El riego ocupa 76%, e 17% para uso doméstico, 5% para la industriay 2%
parala acuaculturay la generacion de electricidad.16

Datos de la Comisién Nacional del Agua (CNA) indican que de un total de 294 zonas hidrolégicas, 197 padecen
sobreexplotacion, es decir, 67% de los mantos acuiferos.1? Estas mismas regiones son las grandes productoras de
bienes agricolas y las mas productivas y competitivas en la produccion de mercancias para exportacion directa o
indirecta.

El balance de descarga de aguas residuales (urbanas, industriales y agricolas) arroja cifras considerables en el pais;
cada afio se descargan en total 20 knt’. La agricultura contribuye con 62% del total de las aguas residuales, le sigue e
sector doméstico que aporta 28% y por Gltimo laindustria, con solo 10%.18

En México, €l nivel de tratamiento de aguas residuales es muy bgjo; 82% de las aguas residuales municipales no
recibe tratamiento, por lo que contaminan las aguas superficiales y subterraneas; 22% del total de aguas residuales ni
siquiera se capta. La industria genera 3.2 kn? de aguas residuales por afio que contienen tres millones de toneladas
de contaminantes y 87% de esta agua no recibe tratamiento.19

Algunas medidas que el gobierno ha desarrollado para resolver el problema de disponibilidad del agua son la
descentralizacion del manejo del liquido mediante la asignacién de mayores responsabilidades a los municipios,20
pago de derechos por consumo?l y programas para la administracion racional mediante la creacion de los Consejos
de Cuenca.22

14 México tiene menos agua que Estados Unidos, Canada o Brasil, pero més que Francia, China o Japén. Su disponibilidad por
habitante es de aproximadamente 5 mil ni/afio, pero su distribucion es irregular tanto en tiempo como en espacio. Semarnat
£2001), “Cruzada por le aguay €l bosque”, mimeo.

5 Seglin estimaciones oficiales, para e afio 2020, con una poblacién estimada en 141 millones de habitantes, en un escenario de
crecimiento econémico de 3% del PIB, desarrollo industrial que aporte 22% a PIB nacional e incrementos poco considerables en
eficiencia en la distribucién del riego agricola, y baja productividad de los cultivos, se espera que la demanda de agua para uso
consuntivo sea de 100 km®. Centro de Estudios del Sector Privado para € Desarrollo Sustentable (Céspedes, 1998), Eficienciay
uso sustentable del agua en México: participacién del sector privado.

18 Semarnat (2001), op cit.

17 Se calcula que para el afio 2030 setendra el triple de zonas sobreexplotadas.

18 Semarnat (2001), op cit.

19 Semarnat (2001), op cit.

2 |os municipios son responsables de | os servicios concernientes al drenaje y provision de agua potable. Asimismo, participan en
e otorgamiento de concesiones y en la emision de permisos de descarga. Sin embargo, en afios recientes se han establecido
organismos operadores independientes con el fin de proveer los servicios urbanos de agua con bases comerciales. Estos
organismos no han tenido mucho éxito ya que tienen problemas de financiamiento. Céspedes (1998), op cit.

2 L os sectores doméstico, industrial, eléctrico, acuicolay recreativo pagan una cuota segin la zona de disponibilidad en la que se
encuentren; sin embargo, nada pagan ni € sector agricola, que es el que méas consume, ni las comunidades pequefias. Ley Federal
de Derechos en Materia de Agua (1998) .

2 | objetivo de estos Consejos es contribuir a aprovechamiento y preservacion de los recursos hidréulicos de las cuencas
hidrolégicas, y fomentar € uso racional y sustentable del agua mediante una programacién hidraulica y una gestion regional
basada en el consenso. Semarnap (1998), " Programa de Trabajo, 1997”, México.



En cuanto a la problemética de contaminacion del agua, la CNA puso en marcha el Programa de Agua Limpia para
garantizar la calidad bacterioldgica del agua que se destina a uso humano directo y la que se comercializa
embotellada o en forma de hielo, asi como un programa de saneamiento de cuencas para mejorar las condiciones
sanitarias de rios y lagos. Este programa, una de las prioridades de la Semarnap (ahora Semarnat), incluye los
siguientes cuerpos de agua: lago de Chapala, lago de Patzcuaro, laguna de Chacahuay Sistema Lagunario Nitchupté.

3.2 Probleméatica forestal

El pais cuenta con aproximadamente 55 millones de hectareas de bosques y selvas, més de 25% del territorio
nacional. Sin embargo, la deforestacion alcanza ya niveles alarmantes. las estimaciones de tasas de deforestacion
varian desde 370,000 hasta 1.5 millones de ha/afio.

Las principales causas de esta deforestacion son los incendios, la pobreza rural, los derechos de propiedad
insuficientemente claros, las politicas agrarias que promueven la desvalorizacion de los recursos forestales, la falta
de apoyos e incentivos adecuados y una industria forestal con vision de corto plazo, escasa calidad ecoldgica'y muy
baja productividad.

Hoy en dia dificilmente restan mas de 800 mil hectéreas dispersas en laregion Lacandona,23 en los Chimalapas 'y en
algunos manchones aislados e inaccesibles de Veracruz y otras regiones de Oaxaca. El caso de las selvas del sur del
pais es particularmente grave, ya que se reducen en promedio 1 0 2% anual, lo que anuncia su desaparicion en poco
més de 50 afios.24

3.3 Probleméticadela calidad del aire

En cuanto a la contaminacion atmosférica, las zonas de mayor concentracion son los corredores industriales y las
zonas metropolitanas.

En 1997 las emisiones anuales de dxidos de azufre (SOx) y 6xidos de nitrogeno (NOx) de los diferentes sectores de
la economia ascendieron a 2.2 millones de toneladas y a 1.5 millones, respectivamente. Los sectores que mayores
emisiones de SO, generan son el eléctrico, de transporte e industrial. Por otra parte, |os sectores que generan mayor
NO, son €l de transporte, el eléctrico y luego el industrial. Con estos resultados, México se coloco, respecto de los
paises miembros de la OCDE,2° en un nivel relativamente ato de emisiones por unidad de PIB, pero bajo en

emisiones por unidad per cépita.

El transporte es responsable en proporciones significativas de las emisiones de NOx, HC y CO, asi como la erosion
edlicay el trafico sobre caminos sin pavimentar son la causa principal de la emision de particulas suspendidas (PST).
Sin embargo, desde 1990 las medidas aplicadas al sector transporte han frenado las emisiones de HC, SOx, CO y
plomo.

Por otra parte, las emisiones de bioxido de carbono (CO,), relativas a la energia, han aumentado y continGan
creciendo més de 3% a afio: en 1995 el total se estimé en 3,270.6 millones de toneladas. Por unidad de PIB, las
emisiones de CO, relativas a la energia alcanzan en México 0.66 toneladas por cada mil délares, lo que se acerca a
promedio de la OCDE, que es aproximadamente de 0.65 toneladas. Las emisiones per cépita de 3.5 toneladas estan
muy por debajo del promedio de la OCDE de 1995, que fue de 10.9 toneladas.26

% Uno de los casos més graves de destruccion de ecosistemas vitales para € potencial del futuro de la nacion es la Selva
Lacandona, en donde la superficie forestal se ha reducido ala mitad en menos de una década: de 850 mil hectéareas en 1993 a 421
mil hectéreas en 1999. Véase G-25 (grupo de reflexion), Incendios forestales y deforestacion: problema urgente de seguridad
nacional, 12 de mayo de 2000.

24 Semarnap (1997), Programa de Trabajo, 1997.

%5 OCDE (1997).

% OCDE (1997).



34 Problematicadela biodiversidad

México estaincluido en lalista de los 12 paises con mayor diversidad biolégica; sin embargo, por €l deterioro de sus
ecosistemas, también lo incluyen en el conjunto de las 15 areas denominadas hot spots 0 bajo amenaza critica.

Las principales causas de la pérdida de biodiversidad en México se relacionan con el avance de la frontera agricola 'y
ganadera, y formas irracionales de explotacién agropecuariay forestal; el trafico ilegal de especies e introduccién no
ponderada de especies exdticas; expansion de la mancha urbana; précticas cinegéticas irresponsables, y desarrollo no
regulado de infraestructura de servicios, factores todos que ponen en peligro la sobrevivencia de muchas especies
silvestres.

3.5 Problematicaindustrial

La actividad industrial ha desempefiado un papel protagénico en el desarrollo econdmico y social de México, no
obstante que representa 26.7% del PIB y genera 28.1% del empleo total en el pais2’

El 62% del PIB industrial es generado por grandes empresas, mientras que 38% corresponde a micro, pequefias y
medianas unidades productivas. En la estructura del PIB industrial del pais destacan las ramas de productos
metdlicos, maquinaria y equipo; alimentos, bebidas y tabaco; construccién y quimica, petroquimicay pléastico, con
21.5,19.36, 14.63 y 12.17%, respectivamente.

El sector industrial participa con 84% de las exportaciones totales. La proporcion del producto interno bruto que
representan las exportaciones de la industria ascendi6 de 6 a 24% en los Gltimos diez afios28

El impacto ambiental del desarrollo industrial en el pais ha sido considerable y seguira representando un factor
importante de presion ambiental 29 La industria es responsable de 14% de las emisiones de efecto invernadero, de
3% del consumo de agua y de 10% de las descargas de aguas residuales (con el sector agropecuario como principal
generador). También genera la casi totalidad de residuos peligrosos y, por Ultimo, su participacién en la
contaminacién atmosférica (emision de particulas) es del 2.8%, muy por debajo de la agricultura.30

3.6 Problemética urbana

La importancia demogréfica de las ciudades mexicanas de mas de un millén de habitantes, cuya distribucion se ha
mantenido desde 1960, decae durante los afios ochenta. Al mismo tiempo cobran importancia las ciudades pequefias
y medianas;3! con lo que se origina una distribucién més equilibrada de la poblacion urbana.

A finales de 1999, la cobertura nacional del servicio de agua potable era de 86.7%. En las zonas urbanas, casi 67.6
millones de personas cuentan ya con € servicio. Por otro lado, €l servicio de alcantarillado alcanzaba una cobertura
nacional de 72.6%. Asimismo, se estima que el volumen de aguas residuales de origen urbano es de 231 ni/s, de los
cuales 174 ni/s se canalizan en drengjes; esto hace indispensable avanzar tanto en equipamiento para el manejo y
suministro de aguas como en el servicio de tratamiento de aguas residuales, ya que en la actualidad Unicamente
reciben tratamiento 43 ni'/s.

En cuanto a la generacion de residuos sdlidos, para 1996 se estimé una generacion total de 87,560 toneladas diarias o
31 millones de ton/afio, 1o que equivale a una generacion por habitante de 0.917 kg/dia.32 El

2" INEGI (1998).

2 INEGI (1998), Cuentas Nacionales, México.

2 |a historia registra que muchas de las instalaciones industriales que ocasionaron los mayores impactos ambientales fueron
aquellas bajo control gubernamental y que permanecieron dentro de esquemas ineficientes de proteccion comercial, mas alin
cuando se ha tratado de monopolios sometidos a intereses sindicales. Por €llo, la degradacion ecol dgica ocasionada por € sector
industrial se explica por el proteccionismo, control burocrético por parte del Estado, ausencia de presiones competitivas y
predominio de sindicatos clientelares amparados en una legislacion laboral obsoleta, corporativismo y unalégica de confrontacion
entre capital y trabajo. Céspedes (1998).

30 Céspedes (1998), Competitividad y Proteccion Ambiental: Iniciativa Estratégica del Sector Industrial Mexicano.

31 De 15 mil @100 mil habitantes y de 100 mil a menos de un millén de habitantes respectivamente.



manejo de estos residuos esineficiente, ya que se recolecta alrededor de 70% de residuos, mientras que |os restantes
se abandonan en calles y lotes baldios o se tiran en basureros clandestinos y cauces de rios, arroyos u otros cuerpos
de agua urbanos. Aunque la recoleccién abarca un 70% del total de residuos, sdlo un bajo porcentaje de este total,
poco mas del 21%, se dispone en rellenos sanitarios; €l resto (entre 73 'y 83%) se deposita entiraderos a cielo abierto.
Del total de la basura en peso se recupera entre 5 y 6% gracias al rescate de materiales como papel, cartén, vidrio y
metales.

En cuanto al tratamiento de residuos, los lugares o sitios de entierro para residuos solidos han pasado de 74 en 1991 a
92 en 1996, con una capacidad de 7 mil y 11 mil toneladas diarias, respectivamente. La Sedesol informé que en 1991
habia 13 sitios controlados con capacidad para procesar 4.528 millones de toneladas de basura; estos sitios
aumentaron a 31 en 1996, alcanzando una capacidad de 8.573 millones de toneladas. Los sitios no controlados
también han variado: de 61 en 1991 aumentaron a 71 en 1994 y nuevamente a 61 en 1996, con una capacidad
estimada de 2.606 millones de toneladas diarias.

3.7 Problematica ener gética

En las Ultimas décadas, €l consumo de energia en México ha crecido mas rapido que el PIB; el consumo final de
energia aumentd 18.5% entre 1985 y 1995, en tanto que el PIB lo hizo en 10.6%. Por su parte, el consumo de energia
per cépita se encuentra muy por debajo de los niveles de los paises de la OCDE; asimismo, |a intensidad energética3
esta por encima del promedio del grupo.

Por su parte, entre 1990 y 1996 las reservas probadas de hidrocarburos de México pasaron de 66.45 miles de
millones a 62.05 miles de millones de barriles, o que al ritmo de produccion de los Ultimos afios ha significado un
descenso de 53 a 48 afios en su nivel de duracién. Mas de dos tercios de las reservas actuales son de petréleo, 21%
corresponde a gas seco y 11% a gas natural. Hasta la fecha, sdlo €l sector de gas natural se abrié ala competencia, en
tanto que la generacién de electricidad y la oferta de combustibles en general continGan dependiendo de una
administracion centralizada, con repercusiones negativas sobre las finanzas publicas y sobre el sistema de incentivos
para la reconversién tecnoldgica del sector y la gestion eficiente de sus recursos. Asimismo, el desarrollo de las
energias renovables ha permanecido geno alas agendas de politica ambiental, a pesar de su potencial determinante a
largo plazo en el mejoramiento de la calidad del aire y en la reduccidn de emisiones de gases de efecto invernadero.

38 Problematicaturistica

En la actualidad, México es el octavo destino turistico més visitado en el mundo y el decimosexto por los ingresos
producidos34 La actividad turistica genera divisas y empleo; se calcula que hoy aporta alrededor del 9% del total de
la planta de empleo en € pais.3°

La participacién del sector turismo en el producto interno bruto se ha mantenido en alrededor de 8% en los Ultimos
anos y ha tendido a crecer en la Ultima década. En 1998 alcanz6 8.4% del PIB con una aportacion de poco mas de
30,000 millones de délares. Con estas cifras, €l turismo se consolida como e mas importante del sector terciario: es
responsable de mas de 65% del producto nacional del sector y de 60% del empleo total del mismo.

Los impactos generados por las actividades turisticas se han incrementado y diversificado de tal manera que las
amenazas més graves se relacionan con lamodificacion y destruccion del habitat.36

%2 En lamayoria de los paises, e volumen de RSM crece répidamente. A finales de los afios ochenta, el promedio de generacion
entre los paises de la OCDE lleg6 a 513 kg/hab.

33 Energia consumida por unidad de producto. Asimismo, se define como la oferta de energia primaria total dividida por el valor
del PIB, cuyos valores normalmente corresponden a toneladas de petréleo crudo en miles de délares. Es un indicador que reflegja
la preponderancia del uso de combustibles en las actividades productivas. INEGI (1997), Estadisticas del medio ambiente,
México.

34 Sectur (1999), Indicadoresdel sector turismo, México. Asimismo, la industria ha logrado mantenerse en el tercer lugar nacional
en lageneracion de divisas, después del petréleo y las manufacturas.

%5 En 1998 e sector generd 1.8 millones de empleos, lo que significo cerca de 5% més en relacion con el nivel generado por €
sector en €l afio 1994.



4., DESARROLLO DE LA POLITICA AMBIENTAL EN MEXICO

La historia de la politica ambiental mexicana es reciente, ya que se desarrollé como tal en las Ultimas dos décadas del
siglo XX. Sin embargo, en el Articulo 27 de la Constitucion de 1917 se establecieron las bases para su desarrollo a
condicionar la utilizacion de los recursos naturales al interés de la nacion.37

Sin embargo, no fue sino hasta la década de los setenta cuando la gestién ambiental adquirié un carécter propio, a
crearse la Subsecretaria de Proteccion al Ambiente, adscrita a la Secretaria de Salubridad y Asistencia,38 y
juridicamente enmarcada en la Ley Federal para Prevenir y Controlar la Contaminacion Ambiental, de 1971.39

A principios de los ochenta, mediante la reforma del Articulo 25 de la Constitucion, se introdujo €l concepto
“cuidado del medio ambiente”’.40 En 1982 se cred la Subsecretaria de Ecologidl dentro de la Secretaria de
Desarrollo Urbano y Ecologia (Sedue), la primera institucion que contemplaba entre sus propositos la proteccion
ambiental. En este mismo afio, la Ley Federa para Prevenir y Controlar la Contaminacion Ambiental fue
modificada, convirtiéndose en la Ley Federal de Proteccion al Ambiente (LFPA), donde se puso de manifiesto el
establecimiento de normas para la conservacion, proteccion, preservacion, mejoramiento y restauracion del ambiente
y de los recursos naturales, asi como prevenir y controlar los contaminantes y las causas reales que los originan.

A partir de 1994, la Secretaria de Medio Ambiente, Recursos Naturales y Pesca (Semarnap), ahora Secretaria de
Medio Ambiente y Recursos Naturales (Semarnat), se encargd de impulsar latransicion al desarrollo sustentable. La
Semarnap la conforman cinco 6rganos desconcentrados que la ayudan en su tarea de transicion: la Comisién
Nacional del Agua (CNA), € Instituto Mexicano de la Tecnologia del Agua (IMTA), la Procuraduria Federal de
Proteccién a Ambiente (Profepa), el Instituto Nacional de Ecologia (INE) y el Instituto Nacional de la Pesca (INP).

% Frecuentemente se talan y rellenan zonas de manglar y otros humedales, y desaparecen estuarios, para dar paso a grandes
compl gjos turisticos que acaban transformando o desapareciendo sistemas naturales integros.

37 Art. 27: “...corresponde a la nacién e dominio directo de todos los recursos naturales de la plataforma continental, zécalos
submarinos delasidas...”. Constitucion Politica delos Estados Unidos Mexicanos Poder Ejecutivo Federal, Programa de Medio

Ambiente, 1995-2000, M éxico.

% Esta subsecretaria solamente tomaba en cuenta asuntos ambientales, mientras que temas como parques nacionales y &reas
naturales protegidas se ubicaban en la Secretaria de Asentamientos Humanos y Obras Publicas (SAHOP) y la Secretaria de
Agriculturay Recursos Hidraulicos (SARH).

%9 Sobre esta ley se promulgaron tres reglamentos: Reglamento para la Prevencion y Control de la Contaminacion Atmosférica
Originada por la Emision de Humosy Polvos; el Reglamento parala Prevencién y Control de la Contaminacion de las Aguas, y €

Reglamento para Prevenir y Controlar la Contaminacion del Mar por Vertimiento de Desechos y Otras Materias. Gonzélez, J. y

Montelongo, I. (1999), Introduccion al derecho ambiental mexicano, México, UAM.

40 Este articulo establece en el péarrafo sexto lo siguiente: “Bagjo criterio de equidad social y productividad se apoyard eimpulsard a
las empresas de los sectores social y privado de la economia sujetandol os a las modalidades que dicte €l interés publico y al uso,

en beneficio general, de los recursos productivos, cuidando su conservacion y el medio ambiente”. |dem.

“ En donde con @ nivel genérico de subsecretaria compartian voluntades, atencion y presupuestos con desarrollo urbano,

vivienda y patrimonio inmobiliario. Véase G-25, “Sobre la necesidad de un nuevo disefio institucional en materia de politica
ambientd” , mimeo., junio de 2000.
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4.1 Instrumentos de politica ambiental

Conforme México ha fortalecido la gestion ambiental, se han incorporado y desarrollado nuevos instrumentos,
aplicables a todo el universo de actores y actividades, que pueden generar resultados ambientales mucho més
eficaces. Asi, en este caso, mientras se consoliday amplia el instrumental de politica ecoldgica, se establecen nuevos
balances y horizontes reales de aplicacion entre tales instrumentos. Los instrumentos que presenta el Programa de
Medio Ambiente 1995-2000 son:

OAreas Naturales Protegidas (ANP) OAutorregulacion
ORegulacion directa de vidasilvestre Auditoria ambiental
Ordenamiento ecol6gico del territorio Instrumentos economicos
Evaluacion de impacto ambiental Criterios ecoldgicos

Informacién ambiental

Educacién e investigacion
Convenios, acuerdosy participacion
Verificacion, control y vigilancia

Estudios de riesgo

ONormeas oficiaes mexicanas

ORegulacion directa de materides y residuos
peligrosos y riesgo

Regulacion directa de actividades industriales

4.2 Prioridadesdela Secretaria deMedio Ambiente, RecursosNaturalesy Pesca

La Semarnap conformd una estrategia que se despliega en tres dimensiones articuladas entre si: ambiental,
econémicay social. Las tres dimensiones expresan su vinculacion en programas integrales regionales emprendidos
en zonas marginadas, con potencial para alcanzar y demostrar los beneficios de un enfoque integral de desarrollo
sustentable regional y con base en un aprovechamiento mas racional de los recursos naturales disponibles. A estas
tres dimensiones basicas se agrega una cuarta, de indole instrumental, que se concreta en un conjunto de estrategias
de gestion.

Cuadro 1

Prioridades de la Secretaria de Medio Ambiente, Recur sos Naturales y Pesca
[Areas Naturales Protegidas - [Residuos Peligrosos
[Celidad ddl Aire - [Vida Silvesre
[Defensa de la Frontera Forestal - Proyectos locales criticos: [
(inspeccion y Vigilancia de Recursos Naturales - Sistema Lagunario de Nichupté
[(Ordenamiento Ecolégico del Territorio - Lagunasde Chacahua
[Ordenamiento Pesquero - Lago de Patzcuaro
[(Programa de Desarrollo Forestal (Prodefor) - [Lagode Chapaa
[Programa de Plantaciones Forestales Comerciales - [Mar deCortés
(Prodeplan)
[(Programa Nacional de Reforestacion (Pronare)
[(Programa de Desarrollo Regional (Proders)

*El orden no corresponde a laimportancia.
Fuente: Cocoder VI, 27 dejulio de 1998.

4.3 Presupuestoy gasto ambiental en M éxico

El gasto del sector publico en materia ambiental es un indicador clave para orientar y fortalecer el mercado de bienes
y servicios relacionado con asuntos de medio ambiente. Es también una expresion rea de la importancia que en la
gestion gubernamental se le otorga a estos temas, cuya relevancia en €l discurso oficial ha ido en ascenso desde la
década de los ochenta. En este sentido, resulta muy interesante analizar las tendencias del gasto ambiental del
gobierno federal.
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Cuadro 2
Presupuesto federal otorgado a la Semar nap, 1995-2000
(millones de pesos cor rientes)

Afio Presupuesto Gasto Presupuesto | Semarnap % del % del % del presupuesto
total dela | programable paralas (4) presupuesto | presupuesto | de Semarnap en €l
federacion 2 dependencias de Semarnap | de Semarnap delas

@ ©)] en el federal en el gasto dependencias
@/ programable @3
4)(2)

1995 453,930.2 290,423.6 98,145.0 4,221.7 0,93% 1.45% 4.30%

1996 609,329.2 403,449.5 132,842.7 6,725.2 1,10% 1.67% 5.06%

1997 776,306.7 528,123.9 163,539.7 10,198.7 1,31% 1.93% 6.24%

1998 858,380.1 600,583.0 208,910.1 12,525.7 1,46% 2.09% 6.00%

1999 1,015,610.8 711,228.2 222,767.3 13,315.9 1,31% 1.87% 5.98%

2000 1,187,819.1 816,734.9 262,025.3 14,520.7 1,22% 1.78% 5.54%

Fuente:  Semarnap, Programa de Trabajo, varios afios, 1997-2000.
SHCP, Presupuesto de Egresos de la Federacion, 2000, México.
Elaboracion propia con datos de la Cuenta Pdblica de Hacienda, 1995-1999.

La proporcion del presupuesto federal total destinado a medio ambiente ha oscilado entre 0.93% en 1995y 1.22% en
2000; si bien subié en casi un punto, no ha sido suficiente para solventar la problematica. Como se puede observar, la
parte del gasto del gobierno federal dedicado a los asuntos ambientales es alin desproporcionadamente pequefia con
respecto a latrascendencia que la sociedad y el propio discurso oficial |e otorgan al tema.

Sin embargo, el presupuesto otorgado ala Semarnap no reflgja en su totalidad el gasto que la Federacién dedica a
asuntos ambientales. Estudios recientes han cuantificado los Gastos en Proteccién Ambiental (GPA)*2 del gobierno
federal. Cabe sefidar que este gasto en proteccion ambiental no es sdlo € que gerce la autoridad en la materia, en

este caso la Semarnap, sino todas las dependencias federales en su conjunto, incluidas empresas publicas.

Por su parte, la relacion entre el GPA del gobierno federal con respecto a PIB nos proporciona un indicador
ilustrativo al respecto, ya que muestra el porcentaje del PIB que se dedica a temas ambientales.

“ndicador que utilizan los miembros de la OCDE y de la ONU para medir |os esfuerzos |levados a cabo por un pais para
proteger/restaurar €l ambiente. Es €l gasto en proteccion realizado para evitar, reducir y eliminar la contaminacion, asi como
cualquier otra degradacion al ambiente, y puede interpretarse como una medida de |os costos econdmicos que enfrenta una
sociedad para proteger su ambiente. INEGI-INE, Indicadores de desarrollosustentabl e de México, 2000.
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Cuadro 3
Gasto en proteccién ambiental como proporcion del PIB 1985-2000
(millones de pesos corrientes)

Afo PIB? Gasto en proteccion GPA/PIB
ambiental (GPA)?

1985* 47,391 215 0.45%
1986 79,191 328 0.41%
1987 193,311 508 0.26%
1988 309,451 826 0.21%
1989 507,617 1,509 0.29%
1990 676,067 2,536 0.38%
1991 868,219.2 3,248 0.37%
1992 1,029,004.6 4,414 0.43%
1993 1,155,132.2 5,494 0.48%
1994 1,306,301.6 6,190 0.47%
1995 1,678,834.8 6,096 0.36%
1996 2,296,674.6 7,182 0.31%
1997 2,873,273 7,934 0.28%
1998 3,516,344.8 8,643 0.25%

1999** 4,622,788.8 9,218** 0.20%* *
2000* * 4,853,928.2** 10,745** 0.21%**

1PIB en vaoresbasicos.

2 Serefieren alos utilizados exclusivamente en rubros del presupuesto gjercido, discriminando a aguellos que aunque estuvieron programados no
se gercieron, asi como aquellos que no influyen directamente en la proteccion ambiental.

*De 1985 a 1989 se tomaron los datos de INEGI-Semarnap, “ Resultados Generales de los Estudios de Gasto en Proteccion Ambiental”, mimeo,
México, 1996.

** Estimacion dejando constante el crecimiento real del GPA y caculando una tasa de 5% de crecimiento del PIB, Banxico (2000).

Datos: INEGI, Sistema de Cuentas Econdémicasy Ecol égicas de México, 1988-1998, México, 2000.

Fuente: INEGI-Semarnap, Indicadores de desarrollo sustentable México, 2000.

El GPA/PIB se encuentra en estos momentos en niveles de 0.2%, bajisimo si lo comparamos con paises de la OCDE
mas orientados a la sustentabilidad, como los nérdicos y algunos europeos que gastan entre 0.9 y 1% del PIB en
proteccion al ambiente.

Ademas de la comparacion del GPA con € PIB, es necesario hacer la comparacion de GPA con €l gasto total del
sector publico. Esta comparacion es Util para observar las tendencias que han seguido tanto el gasto total del sector
publico como el gasto en proteccion ambiental de este mismo sector. Esta comparacion o que nos muestra son
tendencias relevantes.



Cuadro 4
Gasto en proteccion ambiental y gasto total 1985-1998

ANO PRECIOS CORRIENTES A PRECIOS DE 1993**
Gasto Gasto Total (GT)* Gasto Ambiental Gasto Total (GT)
Ambiental (GPA)
(GPA)
1985 215 10,211.2 4,462.2 211,632.8
1986 328 13,133.8 4,023.3 161,152.0
1987 508 17,123.8 2,584.0 87,033.6
1988 826 33,788.1 2,087.2 85,377.4
1989 1,509 32,0135 3,006.5 63,772.1
1990 2,536 42,495.5 3,945.5 66,115.3
1991 3,248 61,174.9 4,090.7 77,046.5
1992 4,414 71,188.2 4,839.9 78,057.3
1993 5,494 88,802.8 5,494.0 88,802.8
1994 6,190 98,574.7 5,707.7 90,894.1
1995 6,096 79,347.8 4,073.5 53,022.3
1996 7,182 146,605.0*** 3,678.4 75,085.8
1997 7,934 197,029.2*** 3,451.4 85,7115
1998 8,643 233,592.6*** 3,255.4 87,982.1
*Se refiere a gasto del sector publico que incluye atodas las dependencias y alos organismos de control directo e indirecto que cumplen con
programas ambientales.

**Deflactor implicito del PIB.

***F| cdculo del GT para estos afios es estimado e incluye € gasto total de las dependencias del sector publico y empresas de control directo,

no estando disponibles las de control indirecto.

Fuente: Para 1985-1994, Unidad Econémica de Andlisis Econémico y Socia delaSemarnapy e Instituto Nacional de Estadistica, Geografia
e Informética (INEGI) (1995), “Resultados Generales de los Estudios de Gasto en Proteccion ambiental”, elaborada con datos de INEGI,

Sistema de Cuentas Econémicas y Ecoldgicas de México (SCEEM), 1985-1992. INEGI, Gasto en Proteccion Ambiental, 1992-1995 (cifras
preliminares). SHCP, Cuenta de Hacienda Plblica Federal.

Datos de 1995-1998, INEGI, “ Sistema de Cuentas Econdmicas y Ecolégicas de México, 1988-1998", México, 2000.

Elaboracion propia a precios de 1994, Banxico 2000.

Fuente: INEGI-Semarnap, Indicadores de Desarrollo Sustentable, México, 2000.

A partir de 1994 el GPA y e GT bagjaron sensiblemente; sin embargo, después de la crisis el GT comenz6 a
recuperar €l terreno perdido y se incrementé rapidamente, incluso hasta rebasar 1os niveles que tenia antes de la crisis
de 1994; por su parte, durante el periodo de 1995-1998, el GPA se qued6 estancado e incluso disminuyé ligeramente.

431 Distribucién del presupuesto de la Semar nap entrelas dependencias que la conforman y su
asignacion a prioridades

Mas de la mitad del presupuesto federal asignado ala Semarnap se destina a la Comision Nacional del Agua (CNA);
el resto del presupuesto es para acciones que buscan la contencién del deterioro del medio ambiente y de |os recursos
naturales, asi como el fomento de una produccién sustentable, combate a la pobreza y estrategias de gestion. Asi, los
recursos destinados a la conservacion son muy limitados.

Por ultimo, el presupuesto asighado a las prioridades de la Semarnap fue de 474.5 millones de pesos en 1997, que
corresponden a 4.65% del total para la Secretaria, y para este afio fue de 801.6 millones (5.61% del total), una
proporcion minima del presupuesto total que otorga la federacion a la Secretaria para e cumplimiento de sus
funciones. Por su parte, los programas prioritarios a los que se asignaron mas recursos de 1996-2000 son € Programa
Nacional de Reforestacién (Pronare), el Programa para el Desarrollo de las Plantaciones Forestales Comerciales
(Prodeplan) e Inspeccion y Vigilancia de los Recursos Naturales.

4.4 Requerimientos de financiamiento para los digtintos rubros de la problemética ambiental

La importancia que da €l gobierno federal a las cuestiones ambientales no es relevante, y es necesario revertir las
tendencias de degradacién ambiental sefialadas en secciones anteriores.
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441 Costos del deterioro ambiental

El deterioro ambiental ya tiene una expresion econémica mediante la estimacion de los costos por €l agotamiento de
los recursos naturales y por degradacion ambiental. Una vez estimados tales costos, se incorporan como ajuste o
deduccién en los datos de contabilidad nacional, y se construye asi el Sistema de Cuentas Econdémicas y Ecoldgicas
de México (SCEEM) a fin de estimar el Producto Interno Neto Ecolégico (PINE)43 Con e PINE se miden las
repercusiones del proceso econdémico en los recursos naturales y el medio ambiente.

Entre 1990 y 1998 el PINE resultainferior al Producto Interno Neto (PIN) en 12%, lo que implica que en ese Ultimo
ano el costo de deterioro ambiental ascendié a més de 400 mil millones de pesos, cifra cuya magnitud alcanza cerca
de 70% de todo el gasto programable del gobierno federal. El presupuesto del gobierno federal destinado a medio
ambiente, que representa solo una milésima parte del total, ilustra en buena medida la desproporcion entre la escala
de los problemas ambientales y el esfuerzo realizado para controlarlos.

Cuadro 5
Producto Interno Neto y costos ambientales, 1990-1998
(pesos corrientes)

Afio PIN Costos ambientales %

1990 670,858 85,372 12.73%
1991 874,236 107,771 12.33%
1992 1,025.1 126,261.3 12.32%
1993 1,142.8 134,933.5 11.81%
1994 1,290.5 147,936.3 11.46%
1995 1,626.1 198,246.5 12.19%
1996 2,252.4 258,890.1 11.49%
1997 2,850.7 338,427.7 11.87%
1998 3,447.6 408,478.5 11.85%

Fuente: INEGI (2000), Sistema de Cuentas Econdmicas'y Ecoldgicas de México, 1988-1998, México.

Los costos ambientales en el sector agropecuario, silvicola'y pesquero ascienden a més de 23% del PIN, mientras
gue en el sector electricidad, gasy agua, tales costos representan 70%. Por su parte, en laindustria manufactureralos
costos ambiental es contabilizan apenas un 2 por ciento.*4

Lo anterior sugiere que son necesarios cambios importantes en las politicas sectoriales que les permitan a las
instituciones e instrumentos a cargo de la politica ambiental influir de manera eficiente en toda la estructura sectorial
de la economia.

Se estimé que para fines del siglo XX la magnitud del impacto ambiental alcanz6 en promedio 11% del PIB; es
decir, € PINE fue cerca de 90% del PIB econémico. Si las condiciones observadas durante los ultimos diez afios se
mantienen, en el afio 2030 el PIB y el PINE presentardn una diferencia significativa, pues mientras que € PIB (a
precios corrientes) podria ser casi 14.6 veces mayor que € del 2000, los costos de agotamiento y degradacidn serian
37.4 veces més elevados, de tal forma que el PINE resultaria ser 74.4% del PIB tradicional; esto es, €l guste por
costos ambientales alcanzaria 25.6% del mismo, y entre los afios 2000 y 2030, cada dos afios se estaria sumando un
punto porcentual del PIB en deterioro ecol gico4®

“ El INEGI ha venido aplicando criterios de contabilidad ambiental que permitan vincular los recursos naturales y el medio
ambiente con los hechos econémicos. Con ello las cuentas ecolégicas se extienden a Sistema tradicional de Cuentas Nacionales
de México, mediante la ampliacion del concepto de activos, a incorporar no solo aguellos que son activos producidos, como las
instalaciones y la maquinaria de equipo, sino también considerando como activos a los recursos naturales y el ambiente. Los
cambios que sufren estos activos cada afio permiten tener en cuenta (como se hace en la depreciacion de las instalaciones de
maquinaria 'y equipo) los costos por agotamiento y degradacion de los recursos naturales, los cuales afectan a la naturaleza y
representan |os gastos que se tendrian que realizar para evitar dichos efectos. Estos costos disminuyen el PIB tradicional y alavez
permiten obtener una nueva medida de progreso econdémico, € PIB ecoldgico con una perspectiva de desarrollo sustentable.
Jarque, C. (1999), op. cit.

4 Céspedes (2000), Desarrollo sustentable: reformainstitucional, politica ambiental eficaz, México.

4 Jarque,C. (1999), op.cit
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4.4.2 Requerimientos de financiamiento

Es evidente que el presupuesto ambiental de la Semarnap esta fuera de escala con respecto a los érdenes de magnitud
gue exigen la dimension y trascendencia de los problemas ambientales del pais. Por lo anterior, es necesario que se
otorgue a la gestién ambiental la importancia que hasta ahora no le ha dispensado €l gobierno federal: que la
participacién del gasto en proteccion ambiental (GPA) dentro del PIB sea mayor, que se utilicen los recursos de
manera eficiente y eficaz en las prioridades ambientales nacionales (costo de efectividad mayor), que se reasignen
recursos de programas sectoriales vigentes 'y, por Ultimo, que se utilicen eficientemente |os recursos de las fuentes de
financiamiento internacional .

Para la determinacion de las necesidades de inversion en materia ambiental para los proximos diez afios en México,

se proyect6 el GPA, un indicador més representativo que el presupuesto de la Semarnap. Lo anterior con el fin de
que en los préximos diez afios la proporcion del GPA con respecto al PIB de México se eleve de 0.25% en 2000 a
0.6% en 2010 y que para 2025 sea de 1.2%, comparable con las proporciones actuales que guardan los principales
socios comerciales de México y miembros de la OCDE.

Cuadro 6
GPA/PIB de los diferentes paises en los noventa*
Pais Gasto ambiental del Gasto ambiental del Total (GPA/PIB)
sector publico sector privado
Canada J% 5 1.2%
México .25% - -
Australia 5% 5 .8%
Espaiia .5% 3 .8%
Japon .9% 6 1.6%
Francia .9% 5 1.4%
Polonia 3% 8 1.1%
Alemania .8% .6 1.4%
Bélgica 4% - -
Estados Unidos % 9 1.6%
Holanda 1.2% 7 1.9%
Reino Unido A% 6 1%

* Puede ser a mediados o el Ultimo valor calculado.
Fuente: OCDE (1998), Towards Sustainable Development-Environmental Indicators, Paris.

Se realizaron dos proyecciones. La primera, en la cual la participacion del GPA en el PIB mantiene constante la
proporcién, lo que muestra que €l crecimiento del GPA en diez afios sera por lo menos de 1.2%; en la segunda, la
proporcion GPA/PIB sube mas que el doble, y el crecimiento de la inversion en diez afios seria de 5.1%, 10 que nos
colocaria como un pais en camino de la sustentabilidad, en espera de que para el 2025 |a proporcién GPA/PIB sea de
1.2 por ciento.
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Cuadro 7
Proyeccién* del Gasto en Proteccion Ambiental, 2000-2010
(millones de pesos corrientes)

ANO Proyeccién 1** Proyeccién 2**
GPA PIB GPA | GPA/PIB

1998 8,643 3,516,344.8 8,643 0.25%
1999 11,557.0 4,622,788.8 13,174.9 0.29%
2000 12,134.8 4,853,928.2 15,532.6 0.32%
2001 12,741.6 5,096,624.6 18,093.0 0.36%
2002 13,378.6 5,351,455.9 20,870.7 0.39%
2003 14,047.6 5,619,028.7 23,880.9 0.43%
2004 14,750.0 5,899,980.1 27,139.9 0.46%
2005 15,487.4 6,194,979.1 30,665.1 0.50%
2006 16,261.8 6,504,728.1 34475.1 0.53%
2007 17,074.9 6,829,964.5 38,58.3 0.57%
2008 17,928.7 7,171,462.7 43,028.8 0.60%
2009 18,825.1 7,530,035.8 47,815.7 0.64%
2010 19,766.3 7,906,537.6 52,973.8 0.67%

*as proyecciones se basan en un 5% de crecimiento del PIB, Banco de México.

**Egtas proyecciones fueron gustadas con un factor de .001% con la intencion de que en e 2010 la participacion de las cuestiones
ambientales en cuanto a PIB sea0.5%y para2020 sea 1%y en el 2025 1.2% del PIB.

Fuente: Elaboracion propia.

Por otro lado, como ya se menciond, €l presupuesto de la Semarnap no es suficiente para solventar la problematica
ambiental; sin embargo, una utilizacion eficiente y eficaz de estos recursos en prioridades ambientales nacionales
haria que €l costo-efectividad de estos recursos fuera mayor, y se evitaria la dispersién del presupuesto, que provoca
gue los avances en materia ambiental sean practicamente imperceptibles.

En este sentido, se realizaron, asimismo, dos proyecciones para el presupuesto enfocado a las prioridades definidas
por la Semarnap; la primera muestra que conservando constante la participacion de las prioridades dentro del
presupuesto de la Secretaria, en diez afios tendria un crecimiento de 50% aproximadamente; sin embargo, en la
segunda se observaria un crecimiento el presupuesto de las prioridades de mas de 100% para el 2010. La meta es que
para el 2025 las prioridades ambiental es nacional es ocupen 20% de presupuesto.

Cuadro 8
Presupuesto de la Semar nap proyectado, 2001-2010
(millones de pesos corrientes)

ANO | Prioridades* Prioridades** % de presupuesto
de
prioridadesitotal
Semarnap
2000 801,60 801,6 5.5%
2001* 792,83 876,7 5.8%
2002* 832,47 1008,6 6.3%
2003* 874,10 11515 6.9%
2004* 917,80 1306,1 7.4%
2005* 963,69 1473,3 8.0%
2006* 1,011,88 1654,0 8.5%
2007* 1,062,47 1849,1 9.1%
2008* 1,115,60 2059,6 9.6%
2009* 1,171,37 2286,4 10.2%
2010* 1,229,94 2530,8 10.7%

*Considerando unatasa de crecimiento del PIB de 5%.

** Egtas proyecciones fueron gustadas con un factor de .001% con la intenciéon de que en € 2010 la
participacion de las cuestiones ambientales en cuanto a PIB sea 0.5% y para 2020 sea 1%y en el 2025 1.2% del
PIB.

Fuente: Elaboracion propia.

Como se puede observar, las inversiones proyectadas no serian suficientes para cubrir los costos de degradacion
ambiental del pais en los préximos diez afos. Es por ello necesario hacer una revision de las politicas y los
programas sectoriales vigentes, en los cuales se pueda incluir €l pago por servicios ambientales, como es el caso de
los programas sociales y agricolas (Progresay Procampo).
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Con este andlisis se puede observar €l destino de los recursos del gobierno federal en materia ambiental, asi como los
rubros en los que falta mayor participacién de flujos de capitales, internacionales o nacionales, para la proteccion del
medio ambiente.

5. FINANCIAMIENTO DE PROYECTOSAMBIENTALESEN MEXICO

El financiamiento de proyectos ambientales no es atractivo para las fuentes de financiamiento tradicional debido a su
baja rentabilidad financiera. De esta forma, a pesar de ser proyectos social y ambientalmente deseables, no disponen
de un mercado financiero adecuado que logre satisfacer sus necesidades.

Hasta el momento, las instituciones financieras en México han dejado pasar la oportunidad de incursionar en
proyectos con caracteristicas propias de la denominada "agenda ambiental”. Esa situacion se debe principalmente a
que los proyectos ambientales tienen en su mayor parte una etapa de maduracion de largo plazo, y este tipo de
proyectos debe competir por fondos limitados frente a otros con menores plazos de maduracién. Asimismo, la
mayoria de las instituciones financieras nacionales han preferido concentrar su atencion en inversiones y préstamos
en areas de negocio tradicionales, en lugar de arriesgarse a explorar nuevas fronteras que en el dmbito internacional

han demostrado ser muy rentables para las empresas y los fondos que las apoyan.46

En México, la banca de desarrollo ha observado poca efectividad en la aplicaciéon de los recursos destinados a
proyectos de mejoramiento ambiental. Por tanto, se presenta la oportunidad para fuentes de financiamiento
internacional y fondos ambientales privados de atender de manera eficiente y efectiva la demanda de gobierno o
empresas por financiamiento de proyectos ambientales. En este contexto, se puede hablar de cuatro categorias de
recursos disponibles para financiar proyectos ambientales en México: multilaterales, trilaterales, bilaterales y
nacionales.

5.1 Fuentesde financiamiento multilateral

Las instituciones de préstamo multilateral son capitalizadas por suscripcion de varios gobiernos que prestan dinero
directamente a gobiernos soberanos, y estos préstamos son respaldados por una garantia de repago. Las dos
instituciones de financiamiento multilateral activas en México son el Banco Mundia (BM) y e Banco
Interamericano de Desarrollo (BID).

511 Banco Mundial

El Banco Mundial (BM) invierte en México desde hace més de 50 afios, y financia todo tipo de proyectos. Para 1998,
los créditos del BM para el sector piblico se dividian de la siguiente manera: sector salud se lleva la mayor parte de
los créditos (25%), después sigue €l agricola (15%), desarrollo social (13%), financiero (13%) y el sector medio
ambiente (12%).47

La cantidad de fondos asignados por el BM a proyectos ambientales ha variado de 1990 a 1997. Los montos de
crédito méas grandes para proyectos ambientales se destinaron en 1992 y 1994. Para 1995, cuando €l pais estaba en
crisis, no hubo ninglin préstamo del BM a México; en 1996 se recuperd y en 1997 bagjé el monto de los préstamos
para esos proyectos48

Para 1998 los créditos del Banco exclusivos para el sector medio ambiente son 2% en acuacultura 'y 1% forestal.
Tiene asimismo otras lineas de crédito no exclusivas del medio ambiente, aunque entran en esa clasificacion: 22% en
irrigacion y drengje, 11% en modernizacion en la administracion del agua'y 18% en agua potable en zonas rurales y
saneamiento. Los datos anteriores nos muestran que el porcentaje destinado a proyectos puramente ambientales es
minimo.

% |opez, C. (2000), Financiamiento alternativo para proyectosambientales, ITAM, tesis.

47 «Créditos vigentes del sector medio ambiente”, presentacion de Fedro Guillén® en @ Diplomado de Derecho Ambiental en la
UIA, 1999.

8 Pagina Web del Banco Mundial
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Cabe mencionar que estos créditos se dirigen basicamente a construccion de infraestructura 'y apoyo a las actividades
productivas, ya que e BM no tiene una estrategia ambiental definida,49 aunque se sujeta a prioridades ambientales
como las de resguardo, gestion ambiental, integracién y sustentabilidad.

512 Banco Interamericano deDesarrollo (BID)

El BID ha estado presente en México desde los afios sesenta. Hasta el momento, ha otorgado 160 préstamos de todo
tipo por un total de 12,181 millones de ddlares. En 1996, 40% de los fondos del BID se dedicaron a programas de
inversion social, drenaje, desarrollo urbano, vivienda, salud, educacién y programas ambiental es.>0

Para 1998 tenia dos lineas de crédito vigentes en materia de medio ambiente: la primera corresponde a Programa de
Agua Potable y Alcantarillado, por 113.3 millones de ddlares; la segunda, a Programa de Saneamiento del Valle de
México, por 400 millones de dolares.

Asimismo, el BID tiene con México una linea de crédito vigente en el proyecto “Recuperacion Ecolégica de la Zona
Metropolitana del Valle de México”, que estén llevando a cabo la Comision Ambiental Metropolitana (CAM), la
Comisién de Recursos Naturales del Gobierno del Distrito Federal (Corena) y el gobierno del estado de México. Se
construirén dos centros de educacion ambiental, se creardn azoteas verdes y se recuperaran cuatro parques ecol égicos
en la Ciudad de México.?

La linea de crédito, por 200 millones de ddlares, fue tramitada en 1992. Hasta ahora el BID ha desembolsado 140
millones de ddlares, ya gjercidos por el gobierno del Distrito Federal. Como no ha podido recuperar estos 100
millones de ddlares, el BID propuso que la segunda parte del crédito se desembolse en 50% por € Banco y en otro
50% por la contraparte. Aln faltan por desembolsar 60 millones de délares en los dos afios que le restan al proyecto.
A raiz de este atraso, |a cartera de créditos del BID para medio ambiente estd muy limitada. 52

5.1.3 Programa delas Naciones Unidas parael Desarrollo (PNUD)

El PNUD proporciona asistencia para fomentar la formulacion y € ecucion de programas de desarrollo con miras ala
eliminacion de la pobreza, creacion de empleos y medios de vida sustentables, participacion de la mujer en la
sociedad y proteccion y regeneracion del medio ambiente.53

Para medio ambiente el PNUD cuenta con el Programa de Apoyo a la Politica de Desarrollo Ambiental, que lleva a
cabo proyectos ambientales y atrae fondos de organismos internacionales. EI PNUD apoya al gobierno de México en

la elaboracion y ejecucién de su programa ambiental mediante la canalizacion de recursos internacionales como los
ofrecidos por el Fondo para el Medio Ambiente Mundial (FMAM/GEF) o el Protocolo de Montreal.

% Esta es una de las criticas hechas al Banco Mundial. Graizbord, B (2000), “Taller de reflexion sobre la asistencia y los
programas ambientales del Banco Mundial en México y otros paises de América Latina’, conclusiones y propuestas, LEAD-
México, Colmex. Se reiterd que el BM trata al medio ambiente como algo secundario, ya que no se haincorporado a su concepto
de desarrollo. Asimismo seinsistié en que €l concepto de desarrollo ya no puede ser sdlo crecimiento con algunas consideraciones
sociales, sino un desarrollo sustentable en términos plenos.

%0 p4gina Web del Banco Interamericano de Desarrollo.

51 Entre los parques a desarrollar figura uno para personas con discapacidad en la delegacion |ztapalapa. Los trabajos para la
recuperacion del predio que ahora es utilizado como tiradero clandestino de basura y cascajo comenzaran en agosto; € parque
contar& con 4,500 m? de éreas verdes. Las azoteas verdes se desarrollaran en escuelas primarias, secundarias y preparatorias. Sosa,
1 (2000), “Financiael BID proyecto verde” en diario Reforma, “Ciudad y metropoli” , 28 dejulio.

52 Entrevista con el ingeniero Rafael Negrete, director de Medio Ambiente del Banco I nteramericano de Desarrollo.

53 paginaweb del PNUD.
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514 Fondo parael Medio Ambiente Mundial

El Fondo para el Medio Ambiente Mundia (FMAM), conocido también como Global Environmental Facility (GEF),

nace en 1992 como una fuente de financiamiento que otorga donaciones y concede fondos en condiciones blandas,

para que los paises receptores lleven a cabo proyectos y actividades destinados a la proteccion del medio ambiente
mundial. Es un fondo multilateral constituido con las aportaciones de 34 paises. Actuamente, lo integran 166 paises,

entre donantes y receptores.

Las operaciones del GEF son llevadas a cabo por tres organismos: €l Programa de las Naciones Unidas para €l
Desarrollo (PNUD), el Banco Mundia y el Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente (PNUMA),
conocidas como “agencias instrumentadoras’.

Durante la Primera Fase del GEF (1992-1997), México se comprometié a aportar el equivalente de 5.60 millones de
ddlares en derechos especiales de giro (DEG). Esta cantidad fue cubierta por e gobierno de México a cien por
ciento, lo cual sitlla a pais como €l Unico receptor y donante de América Latina que ha cubierto puntualmente sus
compromisos, a diferencia de paises como Brasil y Argentina. >4

Para la Segunda Reposicion del Fondo (1998-2002), México acordd realizar una aportacion de 5.50 millones de
délares en DEG, que finiquitaria en 2001 con una contribucién anticipada de 2.75 millones de délares. De esta
manera, México ha logrado un costo-beneficio extraordinario, ya que en nimeros redondos, a cambio de aportar
11.10 millones de délares al GEF, ha recibido financiamiento por un total aproximado de 133 millones de délares>®
Lo anterior se ha invertido en proyectos de cambio climético, biodiversidad, alta eficiencia energética, programa de
areas naturales protegidas y alta eficiencia en alumbrados.

5.1.5 Fondo Mundial paralaConservacion dela Naturaleza

El Fondo Mundial parala Conservacion de la Naturaleza (WWF) ha invertido alrededor de 1,165 millones de délares
en 11 mil proyectos en 130 paises. La recaudacion anual mundial de este fondo, que se realiza a través de personas,
es de alrededor de 400 millones de ddlares anuales>6

El WWF abrié en 1990 en Oaxaca una oficina regional y en 1993 otra en la Ciudad de México. En México, el WWF
ha otorgado pequefias donaciones a los lideres de tareas de conservacion, asi como a las ONG y a proyectos de
investigacion del estatus de especies selectas. En la actualidad su ayuda se concentra en recursos técnicos y
financieros para algunas regiones con ecosistemas especificos, asi como en ecorregiones.

Con 30 millones de ddlares de donacion, el WWF puso en marcha en 1993 el Fondo Mexicano para la Conservacion
de la Naturaleza (FMCN), hoy el fondo mas grande de América Latina.

El Programa de México del WWF es financiado por diferentes fuentes, incluidos los miembros del WWF de Canada,
Estados Unidos y Reino Unido, asi como por fundaciones como Mac Arthur, Packard, Rufford, Loterias Europeas y
fuentes gubernamentales como la Unién Europea, DFID-UK y USAID. El 70% de estos recursos sirve para apoyar €l
trabajo de las organizaciones conservacionistas en México.

5.1.6  Conservacion Internacional

Cl trabaja en 23 paises de América Latina, Africay Asia Pacifico. El programa se enfoca a los llamados hot spots o
lugares que tienen una alta concentracién de biodiversidad. México es uno de los paises que cuenta con este tipo de
lugares, de ahi que desde 1987 CI adquiriera el compromiso de apoyar al pais para el mantenimiento y preservacion
de los ecosistemas y el medio ambiente.

En México se enfoca en ecosistemas prioritarios, como el golfo de California, la selva Lacandona, la reserva de la
biosfera El Triunfo, y en la produccion del café de sombra.®’

>4 Semarnap, Unidad GEF, 2000.
55 | dem.

%6 Entrevista con Guillermo Castillejos, director de la oficina de representacion en México
57 Informacion de Conservacion Internacional, pagina web.
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5.1.7 TheNature Conservancy

En México, The Nature Conservancy (TNC) busca brindar apoyo a éreas con importante variedad de ecosistemas no
incluidas en el sistema de areas naturales protegidas. El programa de TNC en México se enfoca en el apoyo a las
areas protegidas y ala proteccién de las especies marinas y terrestres. Los proyectos que apoya son:
- Educacion ambiental

Salud

Desarrollo sustentable

Ecoturismo

Manejo de parques nacionales.

5.1.8 Fundacién Mac Arthur

La Fundacién John D. y Catherine T. Mac Arthur se cred en 1978. Dentro del Programa de Sustentabilidad Global, |a
fundacion doné a México 250 mil délares en 1998 y 735 mil en 199958 montos invertidos en proyectos forestales,
desarrollo sustentable y manejo de recursos naturales.

5.1.9 Fundacién Ford

La Fundacion Ford se cred en 1936 y a partir de 1950 opera como una institucion filantropica en Michigan, EU. En
México la ayuda de esta fundacion se concentra en tres regiones geogréficas: las més pobres 'y con nutrida poblacion
indigena en los estados del sur del pais, en el México central (incluidala Ciudad de México) y en la frontera México-
Estados Unidos.

L as donaciones otorgadas por la Fundacion Ford a México en 1999 y 2000 suman 777 mil délares en proyectos de
conservacion y forestales.>®

5.1.10 Fundacién Packard

Esta fundacién provee donaciones en las areas de conservacién, poblacién, ciencia, comunidades, arte y filantropia.
El mayor interés en materia de medio ambiente de la fundacion esta en la preservacion de |os ecosistemas marinos y
costeros de las ecorregiones criticas. Por o anterior, en México se enfoca en el apoyo de actividades de politica
publica, andlisis econdmico y educacion con énfasis en €l golfo de California. Para este afio, la Packard donara a
México un total de 428,988 ddlares, de los cuales 179,000 sera capital de la fundacion y el resto, 249,988, sera
capital internacional .60

5.1.11 Fundaciéon Rockefeller

En México apoya en materia de medio ambiente a través de El Colegio de México, con el programa LEAD
(Leadership for Environment and Development).

5.2 Fuentesdefinanciamiento trilateral

Las instituciones de préstamo trilateral son capitalizadas por suscripcion de tres gobiernos —en este caso, Canada,
Estados Unidos y México—, que después de la firma del Tratado de Libre Comercio (TLC) crean la Comision para
la CCA, encargada de mangjar € Fondo de América del Norte para la Cooperacién Ambiental, la Unica fuente de
financiamiento de proyectos ambientales trilaterales con que cuenta la region.

| nformacion de la Fundacion Mac Arthur.
%9 | nformacién proporcionada por |la Fundacion Ford.
8 |nformacion de la pagina Web de la Fundacion Packard.
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52.1 Fondo de América del Norte para la Cooperacion Ambiental

En 1995 la CCA creo6 el Fondo de América del Norte para la Cooperacion Ambiental (FANCA) con el proposito de
financiar, en Canad4, México y Estados Unidos, proyectos comunitarios que promuevan las metas y objetivos de la
CCA.

Para el cumplimiento de esos objetivos se trabaja en torno a cuatro areas principal es:

- Conservacion de la Biodiversidad, para promover y conservar los ecosistemas, asi como la
proteccion y uso sustentable de los recursos naturales. Incluye diversidad genética, especies y
habitats.
Contaminantes y Salud, para reducir riesgos de contaminacion y minimizar sus impactos. Incluye
tecnologia ambiental, reduccion de riesgos ambientales y prevencién de la contaminacion.
Legislaciéon y Politicas Ambientales, para lograr el cumplimiento de la legislacion, la aplicacién
efectivade las leyes y reglamentos ambiental es.
Medio Ambiente, Economiay Comercio, para alentar la compatibilidad entre politicas ambientales,
de comercio y economia.

El FANCA ha otorgado 142 subvenciones desde 1996, por un total de 5.4 millones de ddlares, a inicigtivas
comunitarias para conservar, proteger y fortalecer el medio ambiente de América del Norte.

5.3 Fuentesdefinanciamiento bilateral

Las instituciones de préstamo bilateral son capitalizadas por suscripcién de dos gobiernos —en este caso, México y
Estados Unidos— que prestan dinero para la realizacion de proyectos. Las tres instituciones de financiamiento
bilateral para proyectos ambientales activos en México son la Comision de Cooperacién Ecoldgica Fronteriza
(Cocef), el Banco de Desarrollo de América del Norte (BDAN) y la Agencia de Estados Unidos para €l Desarrollo
Internacional (USAID).

531 Comisién de Cooperacion Ecoldgica Fronteriza

La zona fronteriza entre México y Estados Unidos presenta problemas ecol6gicos en diversas éreas, cuya solucion
requiere el desarrollo de una infraestructura ecoldgica, sobre todo en las &reas de contaminacion del agua,
tratamiento de aguas residual es, desechos solidos municipales y otros asuntos relacionados.

Los proyectos certificados pueden ser considerados para financiamiento del BDAN u otras fuentes. Hasta el afio
2000 la Cocef autorizé més de 17 millones de ddlares a cerca de cien comunidades para apoyar € desarrollo de 125
proyectos. Para € 2000 se invirtieron alrededor de 7 mil doélares en proyectos certificados de agua potable,
saneamiento y residuos solidos.6!

53.2 Banco de Desarrollo de América del Norte

A fin de apoyar a comunidades en la planeacion y desarrollo integral de la infraestructura a largo plazo, el BDAN
facilita el financiamiento para los proyectos certificados por la Cocef y presta sus servicios como asesor en materia
financieray administrativa.

El 90% del capita del BDAN se dedica a apoyar proyectos de infraestructura certificados por la Cocef, y el 10%
restante queda disponible para apoyar aspectos comunitarios y programas de inversiéon. El BDAN da prioridad a los
proyectos relativos a tratamiento de aguas residuales, agua potable y residuos sdlidos municipales. Son elegibles
entidades publicas, empresas privadas y asociaciones publicas y privadas. El monto de los proyectos financiados por
el BDAN en 1997-2000 sum6 134 millones de délares52

*IBDAN (2000), Optimizacion dela capacidad de financiamiento del BDAN, México, junio.
&2 | dem.
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5.3.3 Agencia Internacional para el Desarrollo

La Agencia Internacional para el Desarrollo (USAID) es una oficina gubernamental estadounidense que brinda
apoyo a paises en desarrollo y a paises de mediano ingreso como México.

En 1997 el programa USAID-México completo contd con 17.4 millones de dolares. De éstos, 4.9 millones se
destinaron especificamente a actividades relacionadas con el medio ambiente. También, en 1998 se destinaron 5.4
millones del total y en el afio 2000 fueron 6 millones de délares3

5.4 Fuentesdefinanciamiento nacionales

L os bancos de desarrollo, para empresas paraestatales e iniciativa privada, se han destacado como la principal fuente
de fondeo federal asignado a proyectos ambientales.54 La mayoria de los fondos federales destinados a proyectos de
infraestructura ambiental son dirigidos a través del Banco Nacional de Obras y Servicios Publicos (Banobras) y de
Nacional Financiera (Nafin).

Por otro lado, para el financiamiento de proyectos de conservacion en México se cuenta con tres tipos de
instituciones: privadas, ONG y del gobierno federal. Este es el caso del Fondo Mexicano para la Conservacion de la
Naturaleza (FMCN), Pronatura, la Comisién Nacional para el Conocimiento y Uso de la Biodiversidad (Conabio) y
la Comision Ambiental Metropolitana.

5.4.1 Banco Nacional de Obrasy Servicios Publicos

Establecido en 1933, el Banco Nacional de Obrasy Servicios Publicos (Banobras) es el principal banco de desarrollo
en México para financiar proyectos de infraestructura, serviciosy vivienda publica. Actualmente también financiay
administra los fondos para proyectos de infraestructura ambiental. Uno de los créditos que llevé a cabo como agente
financiero fue el del Programa Ambiental Mexicano (PAM) de 1992-1997.65 El problema con esta donacién fue que
los recursos entraron para su gjercicio en la programacion del gasto publico, por lo que la Secretaria de Hacienda
autorizo su aplicacion con acuerdo a la estructura programatica del presupuesto de egresos de la Federacion. Al tener
estos fondos un tratamiento fiscal, se impidié un gjercicio continuo de los recursos financieros, o que ocasioné que
los proyectos de conservacion y desarrollo sustentable en las ANP, que requieren de un flujo continuo de recursos,
no se llevaran a cabo satisfactoriamente. Esta rigidez, producto del tratamiento fiscal estrictamente anual, impidio
gastar los fondos con la agilidad requerida y provoco con ello un constante subgjercicio que limité e cumplimiento
de metas programadas.86

5.4.1.1 Fondo de Inversion en Infraestructura

El Fondo de Inversion en Infraestructura (Finfra), operado por Banobras, promueve la participacion del sector
privado en proyectos de infraestructura bésica con alta tasa de retorno social.

Actualmente, el Comité Técnico del Finfra ha autorizado 11 proyectos del sector agua, drenaje y saneamiento. El
valor delainversion total fue de 2,531 millones de pesos.67

5 Elaboracion propia con informacion de las Presentaciones al Congreso de la Agencia para € Desarrollo Internaciona de
Estados Unidos, varios afios

84 Con los fondos del gobierno mexicano se financia a diversas instituciones federales involucradas en el desarrollo de leyes,
reglamentos ambientales y auditorias. Del mismo modo se financian proyectos ambientales via incentivos, donativos directos y
subsidios directos e indirectos. Los incentivos parainvertir en proyectos ambientales son muy limitados en México. Algunos de
éstos son la depreciacion acel erada de equipos ambientales y la reduccion de aranceles. Los donativos directos estén siendo
reducidos significativamente; por giemplo, e gobierno mexicano esta reduciendo los programas de subsidio a las municipalidades
para promover una economiadirigida por las fuerzas del mercado. Los subsidios directos e indirectos pueden estar disponibles
para proyectos que atienden |os mercados locales y estatales. El gobierno mexicano contindia subsidiando indirectamente la
operacion de sistemas de infragstructura municipal .

% El objetivo del programa era, en e corto plazo, mantener la capacidad del gobierno para cumplir con las funciones de
regulacion, proteccion ambiental y de recursos naturales y reforzamiento del marco de politica institucional, que permitiera
garantizar en e futuro el desarrollo de estas funciones de manera eficiente y descentralizada.

% | dem.

57 Caso, R. (2000).



54.2 Nacional Financiera

Nafin es el banco de desarrollo del sector privado en México. Desde 1989 se ha concentrado en la pequefia y
mediana industria, y ofrece una amplia gama de productos y servicios para el apoyo de proyectos de prevencion de la
contaminacion. Ofrece desde operaciones de crédito de segundo piso hasta aportaciones de capital de riesgo en forma
temporal y minoritaria, incluido €l programa de garantias, donde los industriales mexicanos pueden tener acceso al
crédito, asi como el esquema de cuasicapital, con el que se pretende hacer fluir recursos a la empresa sin costo
financiero parala misma.

En 1992, el Banco de Exportaciones e Importaciones de Japén (Eximbank) otorgd a México una linea de crédito por
200 millones de ddlares para financiar el Programa para €l Control de la Contaminacion del Aire Proveniente de
Fuentes Fijas en la Zona Metropolitana del Valle de México (ZMVM). La mayor limitante de esta linea de crédito
era que solo se aplicaba a proyectos de control de la contaminacion atmosférica en laZMVM, lo que dejaba fuera un
gran ndmero de proyectos ambientales del resto del pais. A la fecha se han gercido arededor de 60 millones de
dolares de este crédito: utilizados por la empresa Vidrio Plano.68

Por cambios en el Eximbank, el crédito anterior fue renegociado con el Banco Internacional Japonés de Cooperacion
(Japan Bank for International Cooperation). Este crédito no es tan restrictivo como €l anterior, ya que se pueden
financiar proyectos que cumplan con las prerrogativas sefialadas en el Programa Ambiental 1995-2000. EI monto de
la linea de crédito es de 200 millones de délares dividido en 20 partidas de 10 millones cada una; la fecha limite para
el desembolso de lalinea es el 31 de julio del 2001.69

54.3 Fondo Mexicano parala Conservacion de la Naturaleza

El FMCN, establecido en 1994 como una asociacién civil privada a amparo de la legislacién mexicana, busca
conservar la diversidad bioldgica de México y lograr €l uso sustentable de los recursos naturales mediante la
promocion de medidas estratégicas y el suministro de respaldo financiero a mediano y largo plazo.”0

En 1997 e FMCN recibié una donacion de 16.5 millones de ddlares del Fondo de Medio Ambiente Mundial
(FMAM-GEF) instrumentada por e Banco Mundial con e fin de establecer el Fondo para Areas Naturales
Protegidas (FANP). Desde enero de 1998 los ingresos provenientes del fondo (un millén de délares a afio
aproximadamente) han permitido cubrir los costos de la gestién de diez éreas naturales protegidas. Las asignaciones
del FANP, si bien pequefias, han dado a los administradores de parques seguridad sobre la disponibilidad de los
recursos, es decir, la garantia de que se pueden cubrir los gastos operacionales bésicos y los sueldos del personal.
Esto a su vez permite mantener e personal y concentrar los esfuerzos en actividades de conservacion, atraer
financiamiento para los proyectos y colaborar con las comunidades y organizaciones interesadas.

Como resultado de las convocatorias de 1996-1999 se han aprobado 285 proyectos por un total de 71.1 millones de
pesos.

Cuadro 9
Proyectos apoyados, 1996-1999
Afio Proyectos apoyados Monto comprometido
(pesos)
1996 76 $15,086,000
1997 108 $16,879,131
1998 51 $16,676,968
1999 45 $25,165,528

Fuente: FMCN, Informe anual, varios afios, 1996-1999

88 Canacintra-GTZ (1999), Fuentes de financiamiento de proyectos ambiental esen México y parala competitividad industrial,
mimeo.

8 Sin embargo, estos fondos no tienen mucha demanda tanto por |a falta de difusién como por las trabas burocréticas para
obtenerlos. Entrevista con el Director General de Proyectos Ambientales de Nafin.

™ La capitalizacion del Fondo se llevo a cabo en 1993, con compromisos del gobierno de México, que otorgaria 10 millones de
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ddlares, y de Estados Unidos, que daria 20 millones de délares. Asimismo, en busca de posibles aportaciones adicionales, se
realizaron reuniones con otros gobiernos tanto europeos como asiéticos.

54.4 Pronatura

Es una organizacion civil mexicana sin fines de lucro, se fund6 en 1981 y su misién es conservar la biodiversidad de
Meéxico. Para cumplir con esta mision, Pronatura trabaja de forma regional en la peninsula de Bagja California, el
noreste mexicano, Sonora, Veracruz, Chiapasy la peninsula de Y ucatan.

545  Comision Nacional para el Conocimientoy Uso de la Biodiversidad

La Conabio fue creada en 1992 por un acuerdo presidencial con el fin de cumplir los compromisos adquiridos en €l
Convenio de Biodiversidad Biolégica firmado en Rio. Fue creada para promover, apoyar y coordinar los esfuerzos
de diversas instituciones y grupos sobre biodiversidad en México. La mayor parte de los recursos de la Conabio se
han canalizado para financiar proyectos a instituciones de investigacién o grupos de trabgjo ya en marcha. Las
prioridades que rigen estos apoyos fueron definidas en consultas con expertos en la materia e instituciones
nacionales. La Conabio apoya proyectos en las siguientes &reas. acudtica, botanica, conservacion, restauracion,
manejo y uso de la biodiversidad, difusién ecologiay genética, hongosy zoologia.

6. PRIORIDADESPARA LA COOPERACION INTERNACIONAL

Como se ha observado en el curso de este estudio, las prioridades de la Secretaria y las de los organismos
internacionales no son del todo compatibles. Hay algunos temas que, pese a su alta prioridad nacional, no son objeto
de atencion de las oficinas y organismos internacionales que pueden brindar recursos.

Después del andlisis de las prioridades de la Semarnap, de la CCA y de las diferentes fuentes de financiamiento para
proyectos ambientales tanto nacionales como internacionales, se concluyé que las prioridades son, en ese orden, las
siguientes; administracion de areas naturales protegidas, cumplimiento de la legislacién ambiental, calidad del aire,
reforzamiento de capacidades institucionales, administracién sustentable del agua, manejo de residuos peligrosos y
administracién sustentable de |os recursos forestales

Con esta informacion, la CCA podra dirigir de manera eficaz sus flujos de financiamiento a los programas de
cooperacion ambiental con México.

7. CONCLUSIONES

México cuenta con infinidad de recursos que forman parte de su capital natural. Sin embargo, los Gltimos 50 afios de
crecimiento econémico marcharon a la par de la destruccion sistemética de los recursos naturales y de una creciente
degradacion de la calidad ambiental. Esto ha afectado la salud y el nivel de vida de la poblacion, asi como los
recursos naturales estratégicos para el desarrollo del pais.

La situacion ambiental y social que prevalece en México obliga a promover un desarrollo sustentable en el que se
modifiquen los modelos de produccién y consumo. El crecimiento econémico supone mayores recursos que pueden
orientarse hacia la conservacion de la biodiversidad, la inversion en infraestructura de proteccién ecoldgica, cambios
tecnolgicos y procesos de produccion més limpios. Asimismo, supone lograr ingresos mas elevados que otorguen
un mayor peso a medio ambiente en las preferencias sociales, tal como lo demuestra la experiencia en paises
desarrollados.

El desarrollo sustentable consiste en conservar el capital ecolégico de la nacion, asi como los bienes publicos y
servicios ambientales estratégicos que éste ofrece: estabilidad climética, biodiversidad, recursos naturales,
disponibilidad de agua, calidad del aire, equilibrio hidroldgico y, en general, factores de los cuales depende el
bienestar de ciudadanos, comunidades y regiones. Para ello, como se ha observado a lo largo de este estudio, es
necesario el replanteamiento de la politica ambiental para impulsar €l desarrollo por cauces de sustentabilidad, en el
contexto de una economia dinamica que eleve los niveles de ingreso, acelere la transicién demogréfica, eleve la
calidad de vida de la poblacion y reduzca la pobreza.

La creciente desigualdad y la marginacién y pobreza entre la poblacién rural y urbana alo largo y ancho del pais, son
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factores determinantes en el uso raciona y eficiente de los recursos naturales, y en el nivel de vulnerabilidad de
grandes sectores de la poblacién. EI rompimiento del vinculo de retroalimentacion negativa entre pobreza,
degradacion ambiental e ineficiencia econémica, debe incluirse en el combate a la pobreza y en la superacion de las
condicionantes que la generan y la multiplican.

A su vez, es necesario sefidlar que algunas politicas sectoriales y programas de gobierno han promovido la
degradacion ambiental y se han algado del objetivo de estimular un crecimiento econémico que considere la
necesidad de proteger ecosistemas y recursos naturales. Un gjemplo son las politicas agropecuarias inductoras de
procesos que favorecen la deforestaciéon y los cambios irracionales de uso de suelo. Asimismo, han provocado un
sesgo en contra de actividades forestales sustentables, y son un incentivo para expandir la frontera agricola incluso
en tierras sin esa vocacion.

Otro ejemplo son las politicas hidréulicas basadas en diversos tipos de subsidio a consumo de agua y a la
electricidad, principalmente en el sector agricola. Estas han sido la causa de la creciente sobreexplotacion de
acuiferos, y han contribuido a una grave situacion de escasez crénica de agua en varios estados de la republica.

Se estima que los costos de la degradacion ambiental en México alcanzan entre 11 y 14% del PIB,’L y la pérdida
econdmica anual que provoca la degradacién asciende actualmente a 1,160 millones de délares por agotamiento de
los mantos freéticos; 1,200 millones por la erosién del suelo; 3,630 millones por dafios en la salud derivados de la
contaminacion del aguay de la generada por residuos sélidos, y 1,070 millones por los dafios a la salud provocados
por la contaminacion en la Ciudad de México.”2

Si no se gercen acciones que reviertan esta problematica, € pais seguira acumulando una deuda ambiental que,
ademas de creciente en términos del gasto publico y privado, continuard afectando de forma negativa el bienestar
social y cancelara las oportunidades de crecimiento de importantes sectores productivos.

En este contexto, el Estado debe hacer una revision de sus politicas y programas, instrumentar una estrategia que
reconozca el carécter intersectorial de la problematica ambiental y corregir las fallas de mercado que han actuado en
contra de la equidad, €l medio ambiente y la calidad de vida de la poblacién.

Por otro lado, la poca importancia que el Estado dio a las principales cuestiones ambientales ha provocado que los
recursos destinados a gasto ambiental sean insuficientes para atender las prioridades a lo largo del territorio
nacional. La mayor parte del gasto ambiental se destina a cuestiones no propiamente ambientales, como el programa
hidréulico que se lleva mas de la mitad del presupuesto total de la Semarnap. Mientras que a las prioridades definidas
por esta institucién se les otorga tan sélo 5%, aproximadamente, del presupuesto total de la Secretaria.

Por esas razones es necesario que el Estado le dé al medio ambiente la importancia que merece para €l desarrollo del
paisy le otorgue més recursos para atender su problemética. Asimismo, es necesario estimular soluciones financieras
creativas, aprovechar la ayuda de las fuentes de financiamiento internacional y estimular a las fuentes de
financiamiento nacional para que otorguen recursos a proyectos ambiental es.

Una manera de resolver el problema del financiamiento seria mediante una reforma fiscal integral. Aprovechando la
experiencia de paises desarrollados, deberia promoverse que, manteniendo el volumen de recursos recaudados por €l

Estado, se sustituyan impuestos al ingreso, a ahorro, al empleo y a la inversion por impuestos ecolégicos. Asi, se
lograria modificar el marco de incentivos que orienta las decisiones de los agentes econdmicos en favor del
desarrollo sustentable, penalizando conductas con connotacion social negativa y relajando la carga sobre procesos
socialmente deseables, como la restauracién del medio ambiente, el incremento en la productividad, la generacién de
puestos de trabajo y la formacién de capital. De esta forma, €l desarrollo sustentable iria de la mano de una mayor

eficiencia global de nuestra economia.

Otra manera es aprovechar la amplia oferta internacional de recursos para €l financiamiento de proyectos
ambientales tanto de infraestructura como de conservacion, asistencia técnica-tecnoldgica y fortalecimiento de
capacidades. Como se puede observar a lo largo del estudio, esta oferta estd compuesta por diversas instituciones
interesadas en ayudar a México con créditos y donaciones.

"1 Estudios del Banco Mundial.
2 Lichtinger, V, y Ojeda, O. (2000).
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Muchas de estas instituciones tienen presencia en México desde hace mas de 20 afios, o que en materia de
cooperacion internacional les otorga una gran experiencia. Sobre todo se tiene un fuerte vinculo con las instituciones
de financiamiento multilateral, como el Banco Mundial y el BID, que han financiado proyectos de todo tipo en
México: en materia de medio ambiente sus flujos de financiamiento apoyaron proyectos de infraestructura de agua
potable y saneamiento, asi como proyectos para aliviar la pobreza.

El problema con estos créditos, negociados directamente por el gobierno. es su tardanza, asi como €l hecho de que en
algunos casos los recursos otorgados reciben tratamiento fiscal, lo que hace que se incluyan dentro del presupuesto
para la dependencia. Esto, a su vez, ocasiona que no sean fuentes adicionales de recursos sino sustitutos del
presupuesto.

Por otro lado estan también las fundaciones y organizaciones no gubernamentales internacionales, que ofrecen
donativos y créditos basicamente para la conservacion de la biodiversidad. Estos recursos pueden otorgarse a través
de los bancos multilaterales ya mencionados o brindarlos a ONG nacionales, o bien, aplicarlos directamente por
medio de programas ambientales del pais. Lo que México necesita es facilitar el acceso a estos flujos financieros
mediante difusion y eliminacion de las trabas burocraticas.

El financiamiento de los proyectos ambientales por la banca nacional no hatenido mucho éxito por lafalta de interés
de las fuentes de financiamiento tradicional en brindar recursos a proyectos ambientales considerados de baja
rentabilidad financiera, alto riesgo y larga maduracion.

Por otro lado, las lineas de crédito internacional que obtiene la banca de desarrollo en México para proyectos
ambientales (agua potable, saneamiento, manejo de residuos y asistencia técnica alaindustria) no son promovidas de
manera adecuada. Generalmente no llegan a grupo para el que fueron destinadas, ya que no se sabe de estos recursos
o las demasiadas trabas burocraticas para conseguirlos desincentivan a los grupos interesados. Es decir, las lineas de
crédito se pierden porque no pueden ser gjercidas, ya que nadie las usa.

Ademés, la negociacién de los créditos se hace sin tener idea de las prioridades ambientales, o que resulta en
créditos muy restrictivos para ciertas areas, en las que €l beneficio de esos recursos es marginal —aparte de que no
Ilegan a donde mas se necesitan. Por Ultimo, los préstamos de la banca de desarrollo nacional no ofrecen atractivo
por su baja rentabilidad econdmica, altas tasas de interés y las garantias exigidas, algunas veces fuera de proporcion.
Esto deriva en una demanda muy limitada de créditos ambientales, pese a que las necesidades son mayores.

Para que el financiamiento de la banca nacional funcione es necesario desarrollar sinergias entre el sector financiero
y los distintos sectores productivos en favor del desarrollo sustentable. Dado el alto nivel de riesgo, la banca no tiene
mucho interés en atender este segmento de clientes con ese tipo de financiamiento. Para ello es muy importante
generar los acuerdos necesarios y promover sistemas de evaluacion de riesgos y del desempefio ambiental de las
empresas. Esto demanda la generalizacion de esguemas de reporte ambiental entre las empresas, y mecanismos
adecuados de andlisis y calificacién. Debe demostrarse en México, al igual que en Europay América del Norte, que
las empresas con un mejor desempefio ambiental generan rendimientos financieros sisteméticamente mas atractivos,
lo que prueba de manera objetiva la compatibilidad y refuerzo mutuo entre la proteccion del medio ambiente y la
competitividad —con una filosofia de ecoeficiencia.

El desarrollo y la consolidacién de una parte importante de ese mercado estén sujetos a una nueva cultura publica
sobre la responsabilidad de las personas en € financiamiento de las soluciones ambientales, lo cual es indispensable
para asegurar un flujo suficiente, estable y predecible de pagos que permita a las instituciones financieras apoyar
proyectos con beneficios sociales, ambientales y, ademas, financieramente rentables.

A su vez, es importante definir o tener muy claras las areas prioritarias en las que estos recursos tendrian un efecto o
valor agregado mayor que ayude a revertir las probleméticas ambientales. Con el andlisis de las prioridades de la
Semarnap, la CCA vy las fuentes de financiamiento internacional, se encontrd que las éreas de gestion ambiental
prioritarias son:

Administracion de Areas Naturales Protegidas

Cumplimiento de la legislacién ambiental
Calidad del aire
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Reforzamiento de capacidades institucionales
Manejo sustentable del agua

Manejo de residuos peligrosos

Administracién sustentable de |os recursos forestales

En este contexto, debido a la escasez de recursos para cuestiones ambientales y a la dificultad para conseguirlos, es
necesario, en primer lugar, utilizar de manera eficiente y eficaz los recursos presupuestales para las prioridades
sefialadas. Lo anterior, con el fin de que estos recursos puedan tener un costo de efectividad mayor a actual.

En segundo lugar es necesario buscar los mecanismos para utilizar en proyectos ambientales recursos de programas
para el campo y la pobreza (Procampo y Progresa). En este sentido es necesario orientar la politica en el contexto de
main stream, basado en estudios regionales con un sustento politico adecuado.

En este contexto, los recursos de la Comision para la Cooperacion Ambiental de América del Norte, aunque
limitados, podran convertirse en acciones concretas en areas prioritarias de gestion ambiental en México.

27



