ENTENDIENDO A LA POLITICA AMBIENTAL

Carlos F. Lascurain”

Resumen

Este ensayo pretende contribuir al debate tedrico y conceptual que existe
en torno a la politica piblica ambiental. Por esta razén, este documento
no pretende tomar de referencia a determinados estudios de caso y/o
periodos definidos de andlisis. Dicha aportacién se centra en algunos de
los argumentos y referencias tedricas que hacen de la politica pablica
ambiental una herramienta gubernamental capaz de solucionar o corregir
algin tipo de deficiencia en el entorno natural. De esta manera, se expone
la importancia de las politicas pablicas y de las instituciones ambientales
para generar o mantener un buen desempefio gubernamental y como
detonadores de resultados eficientes, efectivos y, sobre todo, tangibles para
la sociedad. Se analizan también los temas del desarrollo, desarrollo
sustentable, la gobernacién y la modernizacién ecolégica por su importante
valor en la creacién e implementacién de dichas politicas.

Abstrac

This essay searches to make a contribution to the theoretical and conceptual
debate that exists on the environmental public policy. By this reason, this
paper does not aim to take into account specific case studies and/or defined
time periods of analysis. This contribution is developed around some
theoretical arguments and references that make environmental public
policy an adequate government tool to find solutions or to correct some
kind of deficiencies into the natural environment. In this way, the
importance of public policy and the environmental institutions are exposed
to generate and maintain a good governmental performance, as well as
effective and efficient detonators of results, and most of all tangible to the
society. It is also analyzed subjects such as development, sustainable
development, government, and ecological modernization by their
importance to the creation and implementation of such policies.
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De la importancia de una politica publica

Las politicas pablicas pertenecen al campo o cuerpo de conocimiento que
engloba la ciencia politica. En este sentido, cabe mencionar que sin ser
una parte exclusiva de ésta drea de estudio, si son un cimiento muy
importante para desarrollar un entendimiento mds realista, equitativo y
adecuado de la politica y el gobierno. De acuerdo con Nohlen (2002: 3)
por ejemplo, esta idea se puede ver reflejada en el “famoso ciclo de la
politica pablica, o policy cycle, en donde entran desde el inicio de su
desarrollo, cuestiones del sistema politico; de la institucionalidad dada;
cuestiones de las relaciones de poder, de interés y valores; la estructura de
conflicto en el sistema de partidos politicos y los tipos de formacién de
consenso; etc. Nohlen asegura también, que si se disefian politicas piblicas
sin tomar en cuenta esas variables de estructura y procesos, no se llega
muy lejos”.

La interpretacién de la afirmacién anterior es quizds obvia y
evidente, las politicas pablicas son una herramienta gubernamental que
se utiliza para resolver o contener un determinado problema que se sufre
en la comunidad. Es decir, las politicas publicas pueden llegar a ser
instrumentos exclusivos de los gobiernos en todos sus niveles de accién
para satisfacer necesidades comunes y homogéneas en un drea especifica.
Visto también desde una perspectiva teérica, éstas, pueden y deben cruzar
de manera trasversal las diferentes dreas del conocimiento para lograr
resultados Ginicos a problemas especificos. Con lo anterior, se puede afirmar
que las politicas publicas deberfan de ser un elemento riguroso de toda
estructura de gobierno; la cual, a su vez, deberfa también estar basada en
los principios que se promulgan en la idea de la gobernacién o governance.

La principal razén de ubicar a las politicas publicas dentro del
contexto de esta idea de gobernacién, es precisamente por que el concepto
como tal, parece fomentar ciertas reglas o normas que velan por la creacién
e implementacién efectiva de politicas y al mismo tiempo fomentan
posturas en donde se respete la relacién entre sociedad y Estado, asi como
el de las instituciones que gobiernan dicha relacién (Lascurain, 2004: 63).
Esta idea de gobernacién, conocida como la estrategia modernizadora del
gobierno, ha sido definida por diferentes autores y en donde el tema de las



Entendiendo la politica ambiental 107

politicas pablicas es inherente a éste. Veggeland (2000: 3) por ejemplo,
define a la gobernacién como una forma de gobierno donde grupos o
individuos de diferentes instituciones, organizaciones, 6rganos, empresas
y niveles de trabajo en cadenas, toman decisiones sobre las bases del didlogo,
la negociacién y la cooperacién. Mientras que otros, como por ejemplo
Young, definen a la gobernacién como un concepto que va mds alld de un
orden estructural, precisindolo como el establecimiento, operacién e
implementacién de un conjunto de reglas de conducta que definen
précticas, asignan roles y gufan la interaccién, de tal forma que luchan
para tratar de resolver problemas colectivos (Young, 1994: 3-15). En ambos
definiciones, la importancia de las politicas puablicas es evidente y es a la
vez, una constante. Tanto para tomar decisiones en grupos heterogéneos
como para crear, desarrollar e implementar asignacién de roles y conservar
la interaccién, se requiere de politicas pablicas capaces de concentrar ciertos
valores, principios o simplemente buenas ideas para promover y preservar
una rigurosa operacion de los gobiernos de forma coordinada (Lascurain,
2004: 63).

Ahora bien, si la gobernacién significa verdaderamente un proceso
interactivo de toma de decisiones y asignacién de conductas a través de un
constante e intenso debate de ideas y respeto al adversario (Lascurain, 2004:
64), entonces, el mensaje es claro: las politicas piblicas a través de esta
buena coordinacién gubernamental y junto con toda una racionalizacién
de temas, deben de considerar la mayoria de los sectores que directa o
indirectamente afecten a la sociedad. Es precisamente en este punto de
andlisis en donde la especificidad de las politicas piblicas empieza a tomar
un matiz y un valor determinante. Dentro muchos otros temas que afectan
a las sociedades como por ejemplo la seguridad, el terrorismo, los desastres
naturales, el crecimiento econémico o la pobreza, el tema sobre la
conservacion del medio ambiente y los recursos naturales, se ha ubicado al
principio de la mayorfa de las agendas gubernamentales, mds no en todas.

La politica ambiental, en este sentido, puede ser definida como
una politica ptblica que se encarga de regular, mantener, proteger y
procurar al medio ambiente y los recursos naturales en una region
determinada. Es decir, intentar conservar un ambiente sano y fuera de
amenazas que puedan generar una inestabilidad ambiental (Lascurain,
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2002a: 28 — 31). Dicha region, tendrd la oportunidad de clasificar el nivel
y la capacidad para desarrollarse, es decir, de ubicar la forma en la que el
crecimiento econémico, el desarrollo y la calidad de vida van a afectar la
toma de decisiones en relacién a la proteccién al medio ambiente. En este
sentido, la importancia por mantener claros los objetivos evolutivos de
una region, se convierte en una variable decisiva ya que establecen y limitan
de manera contundente la creacién, implementacién y seguimiento de
una politica ambiental.

Una politica publica para el desarrollo

La mayoria de los paises hacen frente a sus perspectivas de desarrollo en
una nueva coyuntura internacional definida por un proceso de intensa
globalizacién y de creciente interdependencia. En este nuevo orden
internacional, atin en cierne, se definen las relaciones externas y los patrones
internos de organizacién econémica, social y politica, asi como las
instituciones y valores que caracterizan a la cultura nacional (Urquidi,
1997: 119). Durante las décadas pasadas se ha generado tanto a nivel
nacional como internacional, una gran preocupacién por las implicaciones
ambientales que tiene el desarrollo econémico. Temas como el de la pobreza
y la riqueza han sido analizados en relacién a su afectacién hostil al medio
ambiente. Gran parte del andlisis en torno a este tema se ha concentrado
en el proceso de industrializacidn, el cual se ha apoderado de una forma de
vida que no ha podido considerar en su dindmica las implicaciones
ambientales y sustentables que son necesarias. De esta forma, las estructuras
de poder y de concentracion econémica han asegurado el fracaso de un
desarrollo en donde el medio ambiente pueda ser respetado y en donde las
necesidades bdsicas de la poblacién, sobre todo de aquéllas que sufren una
calidad de vida indigna puedan ser consideradas y satisfechas (Thomas:
1992: 63).

El pago por haber ubicado al desarrollo econémico al frente de
nuestra visién y entendimiento del progreso ha sido muy costoso, ya que
esa ha sido la causa, entre otros factores, de un dafio fatal para el entorno
natural a un nivel global. De hecho, el resultado de estos efectos refiere a
un futuro pobremente entendido y sobre todo incuestionablemente dudoso.
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Sobrevive sin duda la esperanza de que al incorporar de manera definitiva
una dimensién ambiental a los procesos de desarrollo, el nivel de
prosperidad pueda ser mayor a lo que es ahora.

¢Pero cudl es la relacién entre desarrollo y sustentabilidad? En el
pasado inmediato, el concepto de desarrollo fue entendido como un proceso
de crecimiento econémico organizado y manejado a nivel nacional
(McMichael, 1996: 25 - 37). Redclift (1987: 3) coincide con este argumento
sefialando que el desarrollo ha sido tradicionalmente definido en términos
de crecimiento econémico; mientras que un pafs progresa, la capacidad
productiva se expande y existe entonces lo que se entiende como un
“desarrollo”.

Sin embargo, hoy en dia la tendencia global sobre integracién
econémica intenta transformar al desarrollo en un proceso organizado de
crecimiento econémico en una escala global' (McMichael, 1996: 25 - 55).
En esta perspectiva, el crecimiento econémico significa para los paises
subdesarrollados una condicién necesaria para combatir la pobreza y otras
deficiencias relacionadas con la economia. Es aqui en donde el desarrollo
deberfa de enfocarse a subsanar las necesidades bdsicas de los humanos, en
lugar de concentrarse en los niveles de ingreso y crecimiento (McMichael,
1996: 25 - 55). No obstante, el concepto de desarrollo sigue siendo
estudiado por su alta complejidad.

El desarrollo ha sido definido en varias ocasiones de manera distinta
dependiendo de caracteristicas individuales, asi como de las formas de
vida en una poblacién o en sociedades enteras (Barnett, 1998: 80). De esta
forma, el concepto de desarrollo es mds bien una cuestién de apreciacion,
el cual debe ser entendido de diferentes formas de acuerdo con el momento
histérico en donde se conjuguen intereses politicos, econémicos, sociales,
culturales o ideoldgicos.

En este sentido, la fusién de desarrollo y medio ambiente da origen
al concepto de desarrollo sustentable, entendido como el desarrollo que
asegura las demandas del presente sin comprometer la habilidad de las
futuras generaciones para que aseguren las suyas (UNCED, 1987: 9). Este

! El desarrollo econémico presupone diferentes factores: Una transformacién econémica; una aplicacién de
un estdndar universal para un desarrollo nacional; una mejora en la calidad de vida medido a través de
productos comerciales, asi como de servicios puiblicos o privados en un pafs; una relacién directa con el
Producto Interno Bruto (PIB) per cdpita; entre otros.
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concepto tiene una implicacién trascendental: legitimar el deseo de
crecimiento econémico, respetando los limites ecolgicos del planeta. A
pesar de ser un concepto que convence e inspira, si analizamos sus
implicaciones, es entonces cuando podemos entender la enorme
complejidad que esto implica.

De acuerdo con Ruckelshaus (1990), vivimos en un estado mitico
de transicién sin sustentabilidad, con la idea de que el crecimiento
econémico es la Gnica manera de alcanzar algin tipo de desarrollo
econémico y ambientalmente sustentable. Para la Comisién Brundtland,
el desarrollo sustentable se predica en torno a las necesidades de mantener
y revitalizar la economia mundial. Sin embargo, a pesar de que han pasado
varios afios desde que el reporte fue publicado y a pesar de que se han
implementado proyectos y programas para estimular la cooperacién en
torno a la proteccion del medio ambiente y a la reduccién de su degradacion,
el panorama general no ha cambiado. La realidad es que estamos muy
lejos de alcanzar un verdadero equilibrio entre el crecimiento econémico y
la proteccién, procuracién y buen manejo de los recursos naturales y el
medio ambiente en el planeta.

Aqui valdria la pena preguntarnos ;Por qué y a pesar de tantos
esfuerzos para responder a la inminente demanda de un verdadero desarrollo
sustentable, éste no ha podido ser alcanzado? (El problema reside en las
estrategias propuestas? ;O es simplemente que el desarrollo sustentable
no puede alcanzarse? Si el hombre ha sido capaz de transformar al mundo
hacia un desarrollo cientifico sin precedente alguno y ha sido capaz de
desarrollar todo tipo de mecanismos que le facilitan al humano su vida en
la tierra, ;Por qué no podemos regresar al estado de sustentabilidad que
tenfamos hace 200 afios sin que eso signifique un retroceso en los avances
humanos? ;Por qué no hemos sido capaces de crear una conciencia de
sustentabilidad propicia para la era moderna?

El desarrollo sustentable parece ser un tema casi inalcanzable para
los paises mds atrasados econémicamente y una idea mucho mds concreta
y viable para los pafses econdmicamente fuertes. A pesar de que el reporte
de UNCED (1987: 40) sostiene que el desarrollo sustentable debe ser
visto como un proyecto global; la participacién de los gobiernos nacionales,
regionales y locales es de primordial importancia para formular soluciones
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reales. Se podria argumentar que la comunidad internacional ha fracasado
ya que ha considerado a los acuerdos internacionales como la Ginica salida
al problema del medio ambiente, cuando en realidad son mds bien s6lo
una alternativa mds. Depende en si, de los gobiernos locales para determinar
el tipo, la forma y el tamafio de una determinada alternativa — politica
publica — que se debe implementar. Sin una reformulacién del interés y
los valores comunes de los seres humanos, el significado de mantener un
medio ambiente sano y sustentable es practicamente absurdo. De no existir
mecanismos de cooperacion en donde criterios como el de equidad, eficacia,
eficiencia y transparencia tengan un valor importante, y en donde paises
desarrollados y en vias de desarrollo compartan intereses, el desarrollo
sustentable no podrd ser una realidad.

El contexto de la politica ambiental

En un entorno mundial marcado por sabitos y turbulentos cambios
tecnolégicos, econémicos y politicos, dos temas dialécticamente vinculados
entre si, el desarrollo econémico y la proteccién ambiental, se han
convertido en temas fundamentales en la agenda de todo cénclave
internacional. Ambos fenémenos tienen profundas repercusiones sociales
que no siempre son analizadas minuciosamente y con el detenimiento
necesario. Woods (2000: 3), por ejemplo ha sefialado que el proceso de
globalizacidn, el cual incluye obligadamente al desarrollo econémico, se
vincula primordialmente con por lo menos tres elementos que sin duda
afectan de manera directa al medio ambiente y a los recursos naturales:

1. Laexpansion de los mercados,
La transformacién del estado e instituciones politicas, y
3. El surgimiento de nuevos movimientos sociales y politicos.

En este sentido, Woods coincide con las afirmaciones anteriores,
argumentando que tanto de los aspectos positivos como de los negativos
de la globalizacién, se ha centrado bdsicamente en el aspecto que tiene
que ver con el funcionamiento del mercado y con la actividad econémica
en los procesos de desarrollo. Sin embargo, existen otros aspectos de igual
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importancia dentro del proceso de la globalizacién que han sido relegados.
Uno de estos aspectos se refiere a la problemdtica ambiental. Sobre este
tema, existen distintos argumentos que se relacionan directamente con las
politicas publicas y que enriquecen su andlisis. Uno de estos
posicionamientos es el de Leff (1994: 19), en donde sustenta que los asuntos
ambientales son una problemdtica de cardcter eminentemente social: ésta
ha sido generada y estd atravesada por un conjunto de procesos sociales.
De acuerdo con esta percepcidn, las ciencias sociales no han transformado
sus conceptos, métodos y paradigmas teéricos para abordar las relaciones
entre estos procesos sociales y los cambios ambientales emergentes. De
esta forma, se puede afirmar categéricamente que el tema ambiental no es
un tema exclusivo de ninguna disciplina o sector. De acuerdo con Leff
(1994: 17), la problemdtica ambiental plantea la necesidad de internalizar
un saber ambiental emergente en todo un conjunto de disciplinas, tanto
de las ciencias naturales como sociales, esto con el objeto de construir un
conocimiento capaz de captar la multicausalidad y las relaciones de
interdependencia de los procesos de orden natural y social, asi como para
construir un saber y una racionalidad social orientados hacia los objetivos
de un desarrollo sustentable, equitativo y duradero.

La importancia de esta visén social, y a la vez incluyente, sobre la
problemdtica ambiental tiene un claro impacto en el drea de la
implementacién de alternativas de solucién, es decir, las politicas ptblicas
ambientales. La forma en la que el tema de las politicas piblicas embona
a estas demandas es relativamente sencilla, sin embargo es importante
dejar en claro que las politicas puiblicas no son elementos que se puedan
entender con enfoques exclusivamente unilaterales. Méndez (1995: 29)
sugiere que toda politica piblica implica, por naturaleza, aspectos politicos,
econémicos, administrativos, culturales, entre otros, y requiere de visiones
multidisciplinarias para un verdadero entendimiento. Tal y como se podria
asegurar con los argumentos de Leff; Méndez coincide argumentando que
el término de la multidisciplinariedad es un concepto en donde diversas
disciplinas convergen para resolver problemas comunes.

No obstante, Méndez (1995: 32) se cuestiona si ;debe o puede ser
el campo de estudios de las politicas pablicas una disciplina, una inter-
disciplina, una no-disciplina o una extrafia combinacién de todo lo anterior?
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Sugiere también que este campo deberia de buscar un equilibrio e ir tras
una suerte de eclecticismo riguroso. Es decir, aunque a falta de otros
términos este planteamiento pueda parecer contradictorio, deberfa de
alguna manera buscar ser una disciplina interdisciplinaria; en el entendido
de que sus problemas de investigacién son inherentemente
interdisciplinarios y este campo no puede constituirse en una disciplina
tradicional. De la misma manera Méndez, refiriéndose al drea de las politicas
publicas comparadas, sefiala que el papel de las politicas puablicas es el de
servir de vinculo entre varias disciplinas.

Ahora bien, retomando el tema de las politicas ambientales, Dryzek
(1997: 7 — 8), trata de aclarar esta compleja red de relaciones entre
herramientas y problemas ambientales de la siguiente manera: “Los asuntos
ambientales no se nos presentan en situaciones facilmente descifrables. ..
en cambio se presentan como problemas interconectados por muchas y
diferentes vias... por lo tanto, esto quiere decir que los problemas
ambientales tienden a ser interconectados y multidimensionales: es decir,
complejos. Complejidad en este sentido se refiere al nimero y variedad de
elementos e interacciones en el sistema de toma de decisiones... los
problemas ambientales por consecuencia se encuentran en la interseccién
entre los sistemas medio ambientales y los sistemas sociales, esto es, son
doblemente complejos”.

Retomando los comentarios anteriores, cabe sefialar que el informe
Brundtland marca en 1987 el inicio de una nueva forma de percibir el
desarrollo. Este informe marcé también el curso de una modernizacién o
adaptacién a un ambiente con nuevas reglas, las cuales fueron enmarcadas
por otros acontecimientos histéricos como puede ser el caso de la
Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente y el
Desarrollo en 1992 o toda la gama de foros de discusién y conferencias a
nivel global. En este sentido, se puede entender a la modernizacién
ecolégica como una corriente ideolégica que alberga y da origen a casi
todos estos cambios contextuales basados en una teorfa asentada en la
capacidad para enfrentar problemas ambientales, es decir en una capacidad
intrinseca de adaptacién al medio. La dindmica de la modernizacién
ecoldgica tiene su origen en los afios ochentas en donde diversos cientificos
sociales y conocedores de temas ambientales contempordneos de los paises
de Europa hicieron contribuciones substanciales a esta idea. Ahora bien,
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de acuerdo con Mol y Sonnenfeld (2000), mds alld de que se pueda tener
una comprensién comin de la modernizacién ecoldgica, existen distintas
interpretaciones sobre estos cambios que en general se han enfocado a
temas como:

1. La naturaleza de dicha transformacién,

2. Las caracteristicas de los actores asi como de sus acciones que han
propiciado innovaciones en las interacciones entre sociedad y
naturaleza,

3. El grado en que los logros ambientales se ven reflejados en cambios
en las ideologfas y discursos ambientales, y

4. Lalocalizacién social y geogrifica de esos cambios.

En este sentido, el relativo éxito de este movimiento se debe
principalmente a su capacidad de adaptacién en el tiempo y en espacio y
no a su marco teérico o su trasfondo como podria suponerse. Pero al igual
que la gobernacion, la modernizacién ecoldgica basa sus resultados en la
eficiencia, efectividad y equidad de las politicas pablicas. Es decir, ambos
esquemas fundamentan su desempefio en un escrupuloso monitoreo de las
estrategias en las que se apoyan para generar resultados incuestionables.

De esta manera, Mol y Sonnenfeld (2000), mencionan tres
perspectivas que tiene la modernizacién ecoldgica en coincidencia con la
esencia de las politicas publicas y la gobernacion. La primera se refiere a
que esta modernizacién ha permitido desplazarse mds alld de orientaciones
apocalipticas para analizar los problemas ambientales como desafios para
la reforma social, técnica y econémica, en lugar de analizarlos como
consecuencias inmutables de la industrializacién. En segundo lugar, se ha
acentuado la transformacién de las instituciones sociales como base
innegable de la modernidad, incluyendo temas como el de la ciencia y
tecnologia; la produccion y el consumo; la politica, el gobierno y el mercado
en las diversas escalas (local, nacional, y global). Finalmente, se ha colocado
al campo académico en un lugar especial, distinto del productivo, del
industrial, y otros mas.

Ahora bien, de acuerdo con Andersen (1994: 55), la capacidad
que tiene un pais para modernizarse se concentra bdsicamente en su
capacidad de adaptacién en términos institucionales y tecnolégicos para
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resolver problemas ambientales. A su vez, esta capacidad tiene que ser lo

suficientemente eficaz como para lograr una proteccién ambiental duradera

y que pueda influir en una reforma estructural en las formas de produccion.

Andersen (1994: 55 - 57) menciona también que la capacidad necesaria

para entrar a un proceso de eficiencia, efectividad y equidad en las politicas

ambientales, la cual esté inmersa en una idea formal de gobernacién,

depende de cuatro variables principalmente, que a su vez estdn intimamente

relacionadas con la modernizacién ecol6gica:

1.

La presion del problema es primeramente una cuestién de
desempefio econémico. El impacto de éste se considera como doble,
debido a que los paises que tienen un adecuado desempefio
econémico y estdn dispuestos a pagar por una proteccién ambiental,
también son objeto a descargas mayores de contaminantes. En este
sentido, el desempefio econémico de un pafs es una precondicién
importante tanto para manejar los problemas ambientales como
para su desempefio,

Estilo de la politica pablica (la habilidad del consenso). La forma
en la que se generan las politicas pablicas en un determinado pafs
afecta directamente el potencial de la modernizacién ecolégica.
Los paises en donde las estructuras neo-corporativistas tienen un
peso importante, el estilo de las politicas es mucho mads flexible a
nuevos intereses e ideas, y por ende, permiten un proceso mds
abierto en la toma de decisiones. En estos paises, los asuntos
ambientales podrdn, de acuerdo con la teoria, convertirse
rdpidamente en politicas pablicas; mientras que en los paises
dominados por cerradas coaliciones se busca Gnicamente
salvaguardar sus intereses sin considerar los nuevos retos
ambientales,

La capacidad de innovacion institucional refleja un estilo de
politica siempre y cuando, ésta sea manejada de manera regulada
y bajo estrictas normas y criterios de eficiencia y efectividad a lo
largo del tiempo. La capacidad de innovacién institucional es una
responsabilidad tanto del estado como de las instituciones del
mercado. Esto determina el grado de transparencia para las
innovaciones y nuevas demandas en los sistemas politico y judicial,
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los medios de comunicacién y el sistema econémico. Sin embargo,
una apropiada capacidad institucional es necesaria, pero no una
condicién forzosa, para la implementacién de una politica
ambiental exitosa,

4. Habilidades estratégicas. La politica ambiental tiene que ser
institucionalizada en términos de nuevas organizaciones
administrativas, programas, planes, recursos y personal. En caso
de que la institucionalizacién sea débil, la capacidad institucional
para responder serd igualmente modesta. Implementar politicas y
programas complejos es una tarea muy complicada y requiere de
competencias y responsabilidades claras. Este es un caso comun
para los estados federales ya que enfrentan una fragmentacién y
retrasos durante un proceso de implementacién. En este sentido,
es evidente que politicas ambientales débilmente
institucionalizadas tendrdn resultados mediocres, en lugar de que
pudieran tener la capacidad de prevenir problemas.

La importancia de interrelacionar las politicas publicas —
ambientales- con la idea de la gobernacién, y éstos dos con todo este
movimiento denominado modernizacién ecol6gica, es precisamente por
que resaltan toda una serie de practicas sociales sobre reformas ambientales,
disefios institucionales y discursos sociales y politicos para prevenir a las
sociedades de posibles crisis ambientales. Dentro de este mismo contexto,
existe una tendencia que afirma que estas transformaciones sociales en
instituciones, practicas y discursos se dan paralelamente con los cambios
fisicos tanto en las tendencias de interrupciones ambientales como en los
flujos materiales. Para Weale (1992: 66 — 73) a partir de los afios ochenta
en adelante, un proceso de separacién del material de flujos econémicos
surge en las naciones ecolégicamente mds adelantadas como Alemania,
Los Paises Bajos, Dinamarca, Japén o Suecia. En algunos paises por ejemplo,
estas reformas ambientales no dieron los resultados esperados, incluso se
lleg6 a probar que existia una disminucién en los recursos naturales y un
aumento en las emisiones contaminantes, independientemente de su
crecimiento econémico en términos monetarios o materiales.

En este sentido, se ha generado una discusién en torno a si estas
“supuestas mejoras” realmente han tenido lugar y si éstas han sido
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originadas de manera programada y estructurada o fueron simplemente

incidentales. No son las transformaciones fisicas por si mismas, sino mds

bien las transformaciones institucionales las que siguen siendo la base

ideoldgica y practica de la politica ambiental. Mol y Sonnenfeld (2000)

sugieren que estas transformaciones se pueden definir de la siguiente forma:

1.

La ciencia y la tecnologia se juzgan no sélo por su papel en la
aparicién de problemas ambientales sino también se valoran por
su papel real y potencial para curar y prevenir estos problemas.
Las opciones tradicionales para solucionar y reparar problemas han
sido substituidas por alternativas preventivas socio-tecnolégicas
que incorporan consideraciones ambientales desde la etapa del
disefio de innovacién tecnolégica y de organizacién. Los conceptos
de ciencia y tecnologia siguen vigentes a pesar del aparente
incremento de conocimiento en relacién a definiciones, causas y
soluciones a problemas ambientales,

Dinamica del mercado y agentes econdémicos (tales como
productores, clientes, establecimientos de crédito, compafifas de
seguros etc.) son los promotores de una reestructura ecoldgicay a
la vez son los portadores de las actividades ecolégicas de
reestructuracién y reformadoras de nuevos movimientos sociales
que prevalecen en la mayoria de las teorfas sociales sobre el medio
ambiente,

Transformaciones en el papel del estado-nacién. Una
descentralizaciéon mucho mds flexible y estilos de gobierno mds
consensados, con una regulacién ambiental eficiente y con politicas
publicas bottom-up; es decir, un proceso de transformacion en el
estado que refiera directamente a la modernizacién ecolégica. Esta
transformacion, se ve reflejada también en mds oportunidades de
participacién administrativa, de regulacién y manejo para aquellos
actores no gubernamentales,

Modificaciones en la posicién, el papel y la ideologia de
movimientos sociales. Cada vez mds, los movimientos sociales
estan implicados en la toma de decisiones en instituciones pablicas
y privadas en relacién a asuntos medioambientales; en comparacion
con la actuacién que tuvieron en los afios setentas y ochentas cuando
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su trabajo era limitado a problemas periféricos o inclusive
problemas intrascendentes.

5. Practicas discursivas y nuevas ideologias. El discurso moderno
incluye obligadamente temas ambientales y una posicién tangible
de la relacién que existe entre los asuntos econémicos y los
ambientales. Existe una solidaridad intergeneracional para apoyar
el principio que sustenta esta ideologfa de refuerzo y fomento al
medio ambiente.

Mol y Sonnenfeld (2000) apuntan también que dichas
transformaciones se caracterizan por ser temas centrales de esta ideologia
de la modernizacién ecol6gica en los paises industrializados occidentales.
En este sentido, habria que reiterar que muchos de estos paises que utilizan
los postulados que se mencionan para activar el proceso de creacion e
implementacién de politicas ambientales, lo hacen de manera inconsciente,
es decir sin tener un conocimiento total de los principales postulados de
dicha ideologia. Este tipo de situaciones tienen lugar ya que es comtin que
ciertos paises, los cuales ostentan un nivel de desarrollo que no han
alcanzado, reproduzcan o dupliquen programas ambientales o de desarrollo
en donde dichos postulados estin medianamente definidos.

De acuerdo con Weale (1992: 78), al detallar de esta manera la
ideologia de la modernizacién ecolégica, no se intenta presentarla como
una doctrina coherente y bien formulada sobre la cual existen acuerdos
sustanciales con muchos de los principios involucrados en la politica
ambiental. Cada una de las propuestas centrales es capaz de generar toda
una elaboracién y demostracion de andlisis, desplegando diferentes clases
de criticas con distintas implicaciones de politicas publicas siempre y
cuando se considere el trasfondo de cada unas de ellas y el verdadero énfasis
que buscan. Por ejemplo, si se da mayor énfasis en movernos de los efectos
a las causas, entonces surgirfa una versién de politica mds radical, a
diferencia de conferir mayor énfasis en el crecimiento potencial estimulado
por una economia mds ambiental, en consecuencia serfa mds probable que
surgiera una versién de politica pro-industrial. Sin embargo, a pesar de las
diferencias indiscutibles que estas proposiciones recibirin, la modernizacion
ecolégica junto con el marco referencial de las politicas publicas y la
gobernacién, forman una categoria de discurso que representa un
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instrumento flexible y poderoso para criticar las premisas construidas al
interior de esta oleada de proteccién ambiental.

Politicas publicas y las instituciones ambientales

Las instituciones sociales son prdcticas de conducta reconocibles,
consistentes en roles conectados por un conjunto de reglas o convenciones
que gobiernan las interacciones entre los ocupantes de estos roles (Young,
1989: 196). Estas reglas y convenciones que crecen alrededor de estos
roles, y que constituyen la superestructura de las instituciones sociales,
generalmente encuadran una serie de derechos y obligaciones as{ como un
conjunto de prescripciones conductuales (Young, 1982: 5-6).
Consecuentemente, Young argumenta que las instituciones son practicas
sociales que gobiernan las actividades de los miembros de la sociedad en
general?. Por su parte, Keohane (1989: 174) mantiene que las instituciones
tienen el potencial para facilitar la cooperacién, ya que sin ésta, las
expectativas para la supervivencia de los recursos naturales y el medio
ambiente serfan muy escasas.

Es importante recalcar que en términos institucionales la
cooperacion no siempre llega a ser favorable, sin embargo y de acuerdo
con Keohane, sin cooperacion serfa mucho mds complicado lograr patrones
de desarrollo sostenido. Esto quiere decir que las instituciones tienden a
facilitar la cooperacién y por ende, la creacién de alternativas conjuntas
para temas globales como puede ser el caso del medio ambiente.

Como nota relevante ante la discusién anterior en torno a las
instituciones, se puede visualizar de manera espontdnea, que los conceptos
de politicas ptblicas y gobernacién encajan ficilmente en las propuestas y
postulados que se destacan de las instituciones. Es decir, si bien la
gobernacién podria significar el manual con el cual todo un cimulo de
actores pueden interactuar y definir actitudes que generan resultados, las
politicas puablicas significan precisamente esas herramientas que

? Mientras que las instituciones son un conjunto de reglas o cédigos dentro de un mismo patrén de
comportamiento en donde se definen pricticas sociales, las organizaciones son entidades materiales que
poseen oficinas, recursos humanos, presupuestos, equipamiento, y frecuentemente sin personalidad juridica.
Dicho en otras palabras, las organizaciones son los actores de las précticas sociales. Son las instituciones las
que precisamente afectan la conducta de estos actores definiendo sus actitudes y delimitando sus cédigos
de conducta, sin embargo es importante reconocer que nos son actores en el sentido estricto de la definicién
(Young, 1994: 4).
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transforman actitudes, propuestas e ideas en resultados concretos. Las
instituciones en este sentido, son las que albergan a todos y cada unos de
los actores asi como a sus necesidades y demandas. De la misma manera,
éstas, propician que los posibles resultados puedan estar vinculados con
toda una gama de principios de comportamiento politico, social, econémico,
ambiental, entre otros. En conjuncién, estas ideas sirven como un
importante mecanismo para prevenir la degradacién ambiental y para
negociar el futuro de la condicién del medio ambiente. En otras palabras,
estos procesos de homogeneizacién de actitudes y principios significan un
gran paso en la modificaciéon de patrones de comportamiento humano
(Lascurain, 2002b: 57).

De esta misma forma, debemos tomar en cuenta que dichas
instituciones asi como las mismas politicas publicas, se desarrollan y
evolucionan en el tiempo. Este proceso de adaptacién forma parte de la
existencia misma de las instituciones y de las herramientas de gobierno,
no sélo de aquéllas que tienen que ver con asuntos ambientales sino de
cualquier tipo de institucién. Las instituciones ambientales, entonces, sirven
como un instrumento social para reducir la incertidumbre entre los
miembros de un determinado gobierno o régimen. Pero, ;c6mo pueden
reducir la incertidumbre? El objetivo central de toda institucion es
precisamente la de generar informacién para que pueda ser distribuida
entre los actores interesados con la finalidad de reducir incertidumbre. De
esta forma, todo aquello que tiene que ver con el eficiente y efectivo
desempefio de las instituciones, tiene también la capacidad de propiciar
comportamientos cooperativos en donde se reduce la inseguridad y el riesgo
ligando asuntos que son distintos unos con otros y mejorando la cantidad
y calidad de la informaci6n disponible a los participantes. En otras palabras,
las instituciones ayudan a hacer que los intereses de los actores
(gubernamentales o no) sean tangibles, cosa que en ausencia de éstas seria
imposible (o mds complicado) de completar.

Se podria suponer que las instituciones ambientales son la solucién
a la mayoria de los problemas ambientales en cualquier parte del mundo.
De hecho, no lo son. Estas s6lo representan el elemento por medio del cual
los actores miembros pondrin en accién parte de su buena voluntad y “lo
mejor” de sus politicas ambientales para reducir o prevenir cierto dafio
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ambiental. Lo anterior resalta que la implementacién en toda clase de
instituciones, incluyendo a las ambientales, puede resultar una tarea dificil,
ya que se depende de varios factores. Estos normalmente tienen que ver
con las actitudes o intereses de los actores. Aunque en teoria las funciones
y objetivos de las instituciones son casi perfectos, existe una gran distancia
entre los objetivos y lo que en realidad dicha institucién puede hacer.

Entonces, ;qué tan factible es revisar el desempefio tanto de las
politicas puablicas como de las instituciones? y ;cudles son las ventajas de
esta revision? Antes de contestar estas interrogantes, debemos tener en
cuenta que las instituciones no son actores en s{ mismas. Es inapropiado
pensar que éstas se construyen como agentes que tienen éxito o fracasan en
conexion con las tareas que reciben de sus creadores (Young, 1999: 119).
En otras palabras, podriamos esperar que las instituciones, dependiendo
de una mezcla de situaciones, regularmente fracasen en generar los
resultados que se espera produzcan, o simplemente haciendo referencia a
la realidad, “las cosas normalmente tienden a ir mal”. Considerando tales
experiencias previas, realizar una revisiéon del desempefio ambiental es una
actividad racional.

Si teéricamente las instituciones o sus actores tienden a fracasar en
generar resultados positivos, el objetivo final de una evaluacién del
desempefio ambiental, serd la de mejorar ciertas herramientas
administrativas y de planeacién para controlar un determinado problema
ambiental en una determinada drea geogrifica. Esto serfa relevante al menos
en dos formas: Afectaria (positiva o negativamente) la conducta de un
actor en el drea ambiental mejorando la observancia con las regulaciones
internacionales, nacionales y locales, asi como perfeccionando las bases de
informacién general, a través de mecanismos de revision del desempefio
mds fortalecidos. Este proceso de revisién también permitird a los actores,
desafiar las politicas ambientales con mayor eficiencia.

Una participacién eficiente de los actores internos que implementan
una determinada politica ambiental o que forman parte de una institucién
especifica, podria verse favorecida con una revisién del desempefio, ya que
se podria mejorar la formulacién de mejores estindares en términos de
aceptacion, a través del mejoramiento de los flujos de informacién sobre
problemas, politicas y efectos. La importancia de que una politica y una
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institucién ambiental funcionen efectiva y eficientemente, radica en que
muchas variables en el entorno dependen de una verdadera y sélida
aplicabilidad de los principios y las normas establecidas. Por esta misma
razén, dichos principios y normas deben de ser revisadas regularmente y
constantemente adecuadas a los acuerdos institucionales conforme a las
nuevas demandas. Por lo que los programas sobre politica ambiental deben
de cambiar de igual manera, ajustindose a los posibles conflictos de
descentralizacién. Como resultado de esos procesos es importante entender
que los programas de politica ambiental tienden a ser inestables.

Comentarios finales

El objetivo de este articulo es el de contribuir a un mejor entendimiento
de la politica ambiental. Por mucho tiempo este concepto se ha utilizado
de manera irresponsable y a través de mecanismos de creacién e
implementacién err6neos. Adn hoy en dia, inmersos en el proceso de la
globalizacién, existen gobiernos en todos los niveles que se niegan a integrar
un lenguaje sustentable en su ideologfa y su discurso. Mds atin, éstos han
sido renuentes a involucrar en sus agendas al medio ambiente y/o al
desarrollo sustentable como un verdadero detonador de crecimiento
econémico y calidad de vida.

Si toda la serie de argumentos que se atendieron y analizaron en
este ensayo tienen un peso en la realidad, entonces es simple delimitar que
las politicas pablicas son una herramienta exclusiva de los gobiernos o de
los actores politicos para generar resultados tangibles en la sociedad. Todo
aquello que no pueda alcanzar dicho objetivo, no podrd considerarse como
politica pablica si no mds bien como un intento de politica pablica. La
politica ambiental por consiguiente, tiene la enorme responsabilidad de
satisfacer miles de demandas que diariamente se gestan en las diferentes
partes del mundo. Es decir, la politica ambiental no puede, como en otros
casos de politica publica, darse el lujo de generar resultados fallidos o
incompletos. Sus resultados deben de ser absolutos y satisfactorios debido
a que de eso dependen diferentes ciclos de vida en el planeta. La politica
ambiental entonces, no representa Gnicamente la oportunidad de
salvaguardar un entorno natural en un drea determinada, sino mds bien de
fungir como coordinadora de estrategias a mediano y largo plazo en donde
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se reconozcan al crecimiento econémico, el respeto al medio ambiente y la
calidad de vida como factor tnico de desarrollo.

De igual manera, la politica ambiental cuenta, casi de manera
natural, con una facilidad de generacién de consenso que ha sido poco o
nada utilizada. Dicha ventaja permite a los gobiernos avanzados en
mecanismos de cooperacién, realizar acuerdos entre actores altamente
heterogéneos, es decir, ésta politica permite fusionar de manera logica y
directa, diferencias entre actores politicos.

No obstante, el principal impedimento para crear, implementar y
dar un seguimiento adecuado a politicas ambientales efectivas y eficientes,
es institucional. Las instituciones ambientales son y deberfan de ser las
que orienten las acciones de las naciones y regiones alrededor del mundo
en materia de proteccién ambiental. La importancia que éstas tienen en
todos lo niveles de accién o toma de decision es incuestionable. Sin embargo,
éstas han carecido de fuerza y apoyo politico, econémico y social, por lo
que el reto ante un escenario en donde las instituciones y sus herramientas
de accién han sido limitadas, es definitivamente seguir insistiendo en las
transformaciones en la estructura de los gobiernos en todos los niveles,
con el objetivo de hacer viable un nuevo proceso de crecimiento sustentable
y sostenido, que asegure mayores niveles de bienestar para la poblacién,
en un marco de mayor eficiencia y racionalidad del uso de las ventajas de
los recursos naturales, clima, ubicacién geografica y capacidades de nuestra
sociedad. El punto de partida obligado para hacer viables estos propésitos,
es forjar una nueva forma de gestién gubernamental que embone en los
postulados propuestos por esta idea de gobernacién y bajo esquemas y
principios incuestionablemente sustentables. Es decir, el objetivo es fraguar
un cambio estructural que consolide un verdadero crecimiento sustentable.
Lo idéneo, con lo analizado anteriormente, serd desplegar una politica
abierta de participacién social fundada en la corresponsabilidad, para
cambiar hdbitos y costumbres, pricticas productivas y usos tecnolégicos,
que dafian el medio ambiente y lesionan la base de los recursos naturales.

Las instituciones ambientales sirven como una herramienta para
responder efectivamente a los impactos ambientales. Las instituciones
ambientales sélidas afectan la formulacién e implementacion de las politicas
gubernamentales y por consiguiente su repercusién en sus resultados
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establecidos. Se ha encontrado que si se cuentan con las condiciones
apropiadas en un determinado escenario, las instituciones ambientales
pueden promover el cumplimiento con los planes de trabajo y al mismo
tiempo diferentes grados de cooperacion. Las instituciones deben de ser
vistas como un acuerdo que promete a los gobiernos, en sus distintos niveles,
facilitar los compromisos compartidos y al mismo tiempo, reforzar politicas
y expandir la colaboracién intergubernamental. Un aspecto importante
de las instituciones ambientales es que asegura a sus miembros estar en
una mejor posicién para transformar requerimientos internacionales o
nacionales, en esfuerzos reales con aplicacién efectiva. De la misma forma,
se facilita la generacién de informacién confiable sobre los proyectos
implementados, el estado de los recursos naturales, sobre el desempefio
mismo de los miembros en un determinado proyecto y sobre como se
logrardn los retos locales, regionales y nacionales. Sin embargo, y a pesar
de que las instituciones pueden llegar a ser instrumentos efectivos para
lograr objetivos ambientales, no han logrado ser utilizadas de manera
inteligente. Un aspecto importante de la efectividad en las politicas
publicas, es precisamente que los gobiernos estén listos para que sus
politicas y acciones, puedan ser evaluadas con detenimiento, y sobre todo,
que estén preparados para recibir indicaciones de evaluadores internos y
externos. Es por eso que el desempefio de las instituciones ambientales se
basa también en el alto grado de rendicién de cuentas que puedan tener
los gobiernos.
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