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Los SUELOS Y SU IMPORTANCIA AMBIENTAL

El suelo es un cuerpo natural, distribuido como un
continuo en el paisaje con variaciones determinadas
por las condiciones lito-climdticas del sitio, el drenaje,
la historia geomorfoldgica y el uso de la tierra; por
ende, los suelos no son uniformes, sino mds bien

presentan una gran variacién en el paisaje.

El suelo constituye un sistema abierto, con en-
tradas de tipo atmosféricas y salidas que pueden ser
superficiales, en forma de escurrimiento y erosién. Por
otro lado, en el cuerpo mismo del suelo se producen
una serie de transformaciones que involucran la pre-

sencia de microorganismos, agua, raices, intercambio
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de gases, descomposiciéon y neoformaciones, entre
muchos otros procesos.

La evolucién del suelo es constante bajo condicio-
nes propicias, pero con lapsos que fluctian de cientos a
miles de afios requeridos para la formacién de algunos
centimetros. Este largo periodo hace que se considere

al suelo como un recurso natural no renovable.

LA IMPORTANCIA AMBIENTAL DE LOS SUELOS

Como sociedades cada vez mds urbanas, sin contacto
con la naturaleza, perdemos de vista la importancia de
los suelos para nuestra supervivencia y prosperidad. Sin
embargo, en todos los ecosistemas, los suelos cumplen
con importantes funciones de las cuales se derivan
servicios ambientales indispensables para el sosteni-
miento tanto del ecosistema como de la vida humana
(figura 1). La funcién mds conocida es la de soporte
y suministro de nutrientes a las plantas. De ahi que la
degradacién del suelo esté considerada como el mayor
problema ambiental que amenaza la produccién mun-
dial de alimentos (PNUMA 2000) y una de las principales
amenazas para el desarrollo sostenible de los terrenos
agricolas (Castillo 2004). No obstante, el suelo cumple
con otras funciones igualmente trascendentes, como la
de constituir un medio filtrante que permite la recarga
de los acuiferos, influyendo también en la calidad del
agua. Asimismo constituye el medio donde se realizan
ciclos biogeoquimicos necesarios para el reciclaje de los
compuestos organicos. Como resultado de este proceso,
se estima que el contenido de carbén almacenado en
el primer metro del suelo es 1.5 veces mayor a aquél
acumulado en la biomasa (Sombroek et al. 1993),
constituyendo la tercera fuente mds importante de car-
bono (Lal 1999). Este secuestro de carbono en el suelo,
reduce su liberacién a la atmdsfera como CO,, uno de
los principales gases “invernadero” responsables del
cambio climdtico (Kern y Johnson 1993).

Segln sus caracteristicas, el suelo funciona tam-

bién como hébitat para una miriada de organismos,
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desde células microscépicas a pequenos mamiferos
y reptiles, manteniendo una amplia biodiversidad.
Finalmente, en los ecosistemas urbanos, el suelo juega
un papel fundamental como material de construcciéon
y como cimiento para la infraestructura urbana (Brady
y Weil 1999). En estos ecosistemas, se reconoce cada
vez mds la importancia del suelo antrépico en las
zonas urbanas como soporte para sus dreas verdes y
para la recarga de acuiferos (Huinink 1998).

La importancia de los suelos para el sostén de la
vida humana ha sido reconocida durante el dltimo
medio siglo con la aparicién de la Organizacion de las
Naciones Unidas para la Agricultura y la Alimentaciéon
(FAO) y de decenas de otras instituciones internacio-
nales y nacionales, que afo tras afo alertan sobre la
degradacion y sus repercusiones en el mantenimiento
de la biodiversidad, la mitigacién de la pobreza y la
seguridad alimentaria.

Estas caracteristicas y funciones de los suelos
determinan que la conservacién de este recurso debe
buscar el mantenimiento y la recuperaciéon de su
calidad, entendida como la capacidad para funcio-
nar dentro de los limites naturales, para sostener la
productividad de plantas y animales, mantener la
calidad del aire y del agua y sostener la salud humana

(Karlen et al. 1997).

LAs CAUSAS DE LA DEGRADACION DE LOS SUELOS

La degradacién de suelos se refiere a los procesos in-
ducidos por la sociedad que disminuyen la capacidad
actual y futura del suelo para sostener la vida huma-
na (Oldeman 1998). Los fendmenos de degradacién
merman la calidad de los suelos, entendida ésta como
la capacidad de un especifico tipo de suelo para fun-
cionar (dentro de los limites de un ecosistema natural
0 manejado para sostener la productividad vegetal y
animal), mantener o mejorar la calidad del aire y del
agua, y sostener la salud humana (Doran y Parkin

1994). Algunos autores (Oldeman 1998) dividen la
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FIGURA 1. BIENES Y SERVICIOS PROVISTOS POR EL SUELO

Produccién
de biomasa

Agua superficial

Fuente: W. E. H. Blum (2005).

degradacion de suelos en dos grandes categorias. La
primera se refiere a la degradacion por desplazamien-
to del material edéfico. En ella podemos encontrar a
la erosién hidrica y edlica. Una segunda categoria se
refiere a la degradacién como resultado de un deterio-
ro interno. En esta categoria encontramos a la degra-
dacién quimica que engloba la pérdida de nutrientes,
la contaminacién, la acidificacién y la salinizacién,
la degradacidn fisica, que abarca el encostramiento,
la compactacién y el deterioro de la estructura del
suelo y la degradacién biolégica, resultado de un
desequilibrio en la actividad bioldgica en el suelo,
incluida la pérdida del banco de semillas y microor-
ganismos de importancia en procesos de fertilidad y
descontaminacién Sin embargo, es importante aclarar
que muchos de estos procesos se encuentran intrin-
secamente relacionados entre si. Asi, por ejemplo, el
deterioro fisico puede ser el inicio de un proceso de
erosion hidrica, que a su vez ocasiona un deterioro
quimico, como la pérdida de la fertilidad.

La degradaciéon de los suelos ocurre como res-

puesta a mdltiples factores ambientales y socio-eco-
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Salud humana

némicos. En la figura 2 (p4gina siguiente) presenta-
mos algunas de las causas mds importantes que dan
origen a este fendmeno. Rara vez es un solo factor
el que desencadena un problema de degradacién.
Si bien es cierto que en algunos paisajes los suelos
pueden ser mds erosionables o la precipitacién mds
erosiva, en practicamente todos, el factor preponde-
rante recae en las actividades humanas. En general,
todo uso de la tierra, que modifica el tipo y la densi-
dad de las poblaciones vegetales originales y/o que
dejan al descubierto la superficie del suelo, propicia
su degradacion. El efecto agresivo de la lluvia inicia
cuando la vegetacién es removida. Esto deja al suelo
desnudo y expuesto a la accién de la energia cinéti-
ca de las gotas de lluvia (Morgan 1986). Luego, en
funcion de las caracteristicas del suelo (de textura,
estructura y contenido de materia orgdnica, princi-
palmente) y del relieve, se presentan alteraciones en
la capacidad de infiltraciéon del suelo, propiciando
el escurrimiento superficial, causante de la erosiéon
hidrica. Los cambios en los patrones de precipitacion

causados por el cambio climdtico afectan también la
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FIGURA 2. PRINCIPALES CAUSAS AMBIENTALES Y SOCIO-ECONOMICAS DE LA DEGRADACION DE SUELOS

Uso del suelo
Sistemas de produccién,
deforestacion, sobrepastoreo

Degradacién del suelo

Factores socio-econ6micos
Densidad de poblacién, sistemas
de tenencia de la tierra, politicas
ambientales y ptblicas, mercado

Cambio climdtico: modificaciones
de patrones de pecipitacién

Paisaje
Suelos, geomorfologia, vegeta-
cién, geologia, hidrologia, clima
(intensidad y duracién de la
precipitacion)

Fuente: modificado de Lal (1990).

condicién del suelo, especialmente en su humedad
y escorrentia (SWCS 2003).

Entre las principales actividades humanas que
inducen la degradacién de suelos en el campo se
encuentran los sistemas de produccién agropecua-
rios, mientras que en las ciudades, las construc-
ciones y el depésito de residuos sélidos generan
también un drdstico impacto sobre la calidad de
dicho recurso.

El acelerado crecimiento poblacional, aunado a
las también crecientes expectativas de desarrollo,
constituyen una enorme presién de uso sobre los
recursos naturales. Esto no sélo se traduce en una
intensificacién de cultivos en zonas agricolas, sino
ademads estimula el sobrepastoreo, la extraccién de
lefia y favorece la deforestacién como mecanismo
de expansion de la frontera agricola, muchas veces
hacia zonas marginales y con bajo potencial (Tangley
1987). También la construccién de infraestructura
y la urbanizacién son importantes; la primera por
el impacto en el patrén de drenaje y la segunda al
cubrir, impermeabilizar y anular las funciones del
suelo (figura 2).

Uno de los aspectos menos mencionados en la

literatura especializada y que, sin embargo, juega
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un papel preponderante en los problemas de degra-
dacién de suelos, se relaciona con el impacto de las
politicas publicas. Tradicionalmente, en los paises
de América Latina, la instauracién y ejecucién de
dichas politicas se rigen por el beneficio econdmico
y politico que éstas pueden proporcionar; rara vez
se evalia su efecto definitivo sobre la estabilidad del
medio ambiente y el capital natural. Aunado a ello, se
deben considerar los cambios juridicos, los subsidios a
determinados cultivos y prdcticas, los créditos rurales,
la discontinuidad sexenal en las politicas ptblicas y
el divorcio casi constante entre los programas y las
acciones ejecutados por las distintas instituciones del
Estado. Asi, muchos de los programas establecidos en
México, como son la ganaderizacién, la hegemonia
de monocultivos con alto consumo de agroquimicos
y la intensa deforestacion, han originado y acentuado
muchos de los problemas de degradacién de suelos

(figura 3).

LLAS CONSECUENCIAS DE LA DEGRADACION DE LOS SUELOS

Inicialmente las consecuencias de la degradacién de

los suelos pueden dividirse en dos tipos, aquellos

de interés privado, donde es el dueno de la tierra
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FIGURA 3. MAPA CONCEPTUAL DEL PROBLEMA DE LA DEGRADACION DE SUELOS

Poblacion
Turismo
Agricultura
Transporte
Industria/Energia
Mineria

Eventos naturales
Cambio climdtico
Stress hidrico

Catalizador

Emisiones a la atmdsfera y suelo
Expansion urbana (sellamiento)
Infraestructura

Construcciéon

Deforestacién

Incendios forestales

Fuente: modificado de Blum et al. 2004

el principal afectado, y aquellos de interés publico,
donde el conjunto de la sociedad puede resultar
perjudicada por las externalidades negativas de
este proceso. En el primer caso, a nivel privado, en
la parcela (cuadro 1) el proceso de erosidon hidrica
(uno de los mads extensos) puede afectar las pro-
piedades del suelo (reduciendo la disponibilidad de
agua y de nutrientes para las plantas y la profundi-

dad de enraizamiento) y por ende, menguando su

CUADRO 1. PRINCIPALES CONSECUENCIAS DE LA EROSION

HIDRICA EN LA PARCELA

La pérdida de estructura, ocasiona:
- disminucién de infiltracién y retencién de agua
. aumenta erosionabilidad del suelo
. aumenta riesgo de compactacion del suelo

- Pérdida selectiva de particulas: particulas finas y materia
orgdnica

- Pérdida de nutrientes: disminuye productividad, aumen-
to de costo de produccién

- Disminucién de profundidad del suelo: pérdida de fun-
cién de soporte

- Disminucién de la calidad del suelo
« dificulta el establecimiento de nuevas plantaciones
« afecta la biodiversidad (interna y externa)

- Disminucién de la recarga del acuifero

Respuesta

Formulacién de programas de
conservacion de suelos forestales y
agricolas

Iniciativas internacionales de lucha

contra la degradacion de tierras

Directo: cambio en funciones del suelo
Indirecto: pérdida de biodiversidad,
cambio climaético, estrés hidrico,
cambios en poblaciéon

Degradacion de suelos

Erosién hidrica y edlica
Contaminacién difusa y puntual
Salinizacién
Declinacién de fertilidad
Acidificacién
Eutrofizacion

productividad. Esta relacién, atn discutida (Crosson
y Anderson 2000) es apoyada por Pimentel et al.
(1993) quienes basdndose en las proyecciones de

pérdida de suelo mundial estiman una disminucién

CUADRO 2. PRINCIPALES CONSECUENCIAS DE LA EROSION

HIDRICA A NIVEL REGIONAL

- Incremento de sedimentos: sepulta cultivos bajos y
suelos en partes bajas, afecta infraestructura (casas,
pistas, carreteras), azolva presas, lagos, estuarios y
canales de riego

- Altera la red de drenaje hidroldgica (dificultad en na-
vegacién)

- Disminuye la vida de presas
- Reduce la capacidad de generacién hidro-eléctrica
- Incrementa el costo de purificacién del agua
- Aumenta turbidez del agua y eutrofizacién

Reduce fotosintesis y supervivencia de
vegetacion acudtica

Degrada hdbitat de peces y altera cadena
alimenticia

- Aumenta riesgo de inundaciones por acarreo de ma-

terial sélido de diferentes fuentes (basureros, jales,
aguas negras) que constituyen fuentes de infeccion

- Contaminacién por metales pesados y componentes

orgdnicos (provenientes de pesticidas)

- Emisiones de gases invernaderos (CO,)

- Contaminacién de aguas marina
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de 15 a 30% de alimentos provenientes de tierras
de temporal.

A nivel regional, o fuera de la parcela, (cuadro 2),
la erosién de suelos origina problemas de sedimen-
tacion, contaminacion difusa, azolves e inundacién,
entre otros y a nivel global, este proceso contribuye
al cambio climdtico, a la pérdida de biodiversidad y
a la modificacién del régimen hidrolégico de cuencas
internacionales (Maass y Garcia-Oliva 1990a; Pagiola
1999; de Graaf 2000).

Es importante recordar que los procesos de ero-
sién de suelos, tanto hidrica como edlica, afectan
principalmente los horizontes superficiales, donde
los ciclos biogeoquimicos favorecen la concentraciéon
de materia organica, nutrientes y una alta y diversa
presencia de microorganismos. Estos horizontes, que
mantienen la fertilidad de los suelos, se forman en
un lapso de centenas a miles de afios, y sin embargo
su manejo inadecuado puede destruirlo en un tiempo

mucho mds corto.

EL ESTADO DE LA DEGRADACION DE SUELOS EN MEXICO

Desde la década de 1960 se han realizado diversas
evaluaciones para analizar la degradacién de suelos
en México. Estas estimaciones indican que entre 70%
y 98% de la superficie nacional presenta evidencias
de erosidén. Esta divergencia es resultado del manejo
de conceptos y metodologias diferentes.

Segun el dltimo estudio de degradacién de suelos
(SEmarnar-Colegio de Posgraduados 2002) México
presenta suelos degradados por la accién humana
en 45% de su territorio, divididos en grandes tipos
principales, como se muestra en la figura 4.

El deterioro ambiental que ocasiona la degradacién
del suelo puede alcanzar cifras elevadas. Este costo
econémico ha sido evaluado de manera general dando
cifras importantes a nivel pais. Sélo para dar una idea,
Magulis (1992) valora el efecto de la erosién hidrica en

el sitio (considerando la pérdida de productividad de
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FiGURA 4. TIPOS DE DEGRADACION DE SUELOS DOMINANTES

A NIVEL NACIONAL
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Fuente: Semarnat, Colegio de Posgraduados (2002).

soya, maiz, sorgo y trigo) con montos que alcanzan los
mil millones de ddlares, mientras McIntire (1994) calcu-
la que el costo por erosion hidrica sélo en el cultivo de
maiz varia entre 2.7 a 12.3 del PIB del afo 1988.

Sin embargo, como se verd en los apartados pos-
teriores, los programas para disminuir la degradacién
de suelos consideran montos econémicos muy por
debajo de estas cifras.

Al revisar las principales causas de la degradaciéon
de suelos en México (figura 5) podemos apreciar el

impacto sobre este recurso que ocasionan las acti-

FIGURA 5. PRINCIPALES CAUSAS DE LA DEGRADACION DE SUELOS

A NIVEL NACIONAL

Sobreexplotacion de
vegetacion para consumo

/ 2.40%

Actividades
industriales 0.50%

Urbanizacién 3.50%

Deforestacion 16.50%

Sobrepastoreo
38.40%

Actividades
agricolas
38.81%

Fuente: Semarnat, Colegio de Posgraduados (2002).
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vidades agropecuarias, ya que constituyen la causa

de la degradacién de mds del 77% de suelos a nivel

nacional.

SUELO, TIERRA Y SOCIEDAD

Si bien el suelo es el sustento de las actividades
productivas primarias, como lo son la agricultura,
la ganaderia y las actividades forestales, su relacién
con la sociedad pasa por comprender de manera mas
amplia el problema ligdndolo al concepto de “tierra”.
La tierra se define como "un drea especifica de la
superficie terrestre cuyas caracteristicas abarcan
todos los atributos razonablemente estables o cicli-
camente predecibles de la biésfera, incluyendo a los
de la atmdsfera, del suelo y la geologia subyacente, de
la hidrologia, de las poblaciones vegetales y anima-
les, asi como los resultados de la actividad humana
pasada y presente, incluyendo las interacciones de
todos ellos. Se consideran dichos atributos y sus in-

teracciones en la medida que ejerzan una influencia

ABRIL-JUNIO DE 2007

significativa sobre los usos actuales y futuros por el
hombre." (INEGI-SEMARNAP 1998: 175)

Dentro de la amplitud que abarca el concepto
de tierra, uno de los factores principales que influye
en su buen estado, independientemente del tipo de
ecosistemas, es el suelo, el cual como recurso natural
cumple varias funciones importantes tanto en el medio
ambiente natural como para la vida social. De las 30
unidades reconocidas por la FAO/UNESCO/ISRIC, 21
se encuentran en el pais (SEMARNAT 2006). La riqueza
edéfica también constituye parte de la megadiversidad
biolégica de la nacién. La distribucién diferencial
de los suelos caracteriza distintas zonas ecoldgicas
que determinan diferentes requerimientos para la
conservacion y el aprovechamiento. La diversidad
de los ecosistemas que se encuentran en el territorio
mexicano en cuanto a relieve, suelos, vegetacién
y clima, implica también un acercamiento distinto
hacia el entendimiento de su manejo. De este modo,
los programas que atienden la conservacion de suelos

en ambientes dridos, templados o tropicales himedos
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deben ser suficientemente flexibles para poder abarcar

esta complejidad.

CONTEXTO SOCIAL Y DEMOGRAFICO

Tanto la conservacién como el deterioro del suelo
dependen, en gran medida, de las condiciones en
las que se desarrollan las actividades humanas, la
densidad de poblacién en un territorio, sus sistemas
de produccién, patrones de consumo, asi como de la
generacion de desechos.

La densidad poblacional aument6 en 2.9 habitantes
por km? pasando de 49.6 en 2000 a 52.5 en 2005, con
una mayor concentraciéon en las zonas urbanas (la que
habita en localidades de mds de 15,000 habitantes),
donde reside 62.8% de la poblacién. En el conteo de
poblacién 2005 también se encontré que 38% de las
localidades de menos de 2,500 habitantes se sitian en
las inmediaciones de las ciudades, es decir, en un radio
de 5 km o menos (Vélez et al. 2007), con lo cual el
ambito de la problemadtica periurbana y la conservacién
de suelos para la generacién de servicios ambientales
para las ciudades adquiere mayor relevancia.

Por otra parte, la poblaciéon que habita en loca-
lidades menores a 2,500 habitantes ha disminuido
notablemente en relacién con la poblacién urbana, si
se compara con el 57.4% que representaba en 1950.
Sin embargo, en términos absolutos la poblacién rural
ha aumentado ya que el total de los habitantes rurales
en 1950 era de 16.5 millones de personas y en 2005
son 24.27 millones. De esta manera, se puede observar
que la presién sobre los recursos naturales es mayor
a pesar de la disminucién en la tasa de natalidad de
la poblacién rural.

Uno de los principales aspectos que impactan el
estado y la salud de los suelos tienen que ver con la
claridad de los derechos de propiedad. La seguridad
en la tenencia de la tierra es de gran relevancia para
la conservacién de suelos. Numerosos autores men-

cionan que una mayor certeza en la propiedad de la
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tierra determina la disposicién de los propietarios a
invertir y realizar obras de conservacién de suelos
(Millar 1982).

La propiedad de las tierras, seglin nuestra Consti-
tucién, pertenece originariamente a la Nacién, quien
trasmite su dominio a los particulares constituyendo
la propiedad privada, e imponiendo las modalidades
y limitaciones que dicte el interés publico, asi como
reservandose aquéllas necesarias para el cumplimien-
to de sus funciones. Tradicionalmente, se ha dividido
la propiedad en publica y privada, o més bien, de
dominio publico (que ejerce el Estado) y la propie-
dad privada. En nuestro derecho hay que considerar
ademds, la propiedad comunal o social que regula el
articulo 127 Constitucional y los articulos 9, 10 y 11
de la Ley Agraria para referirse a los ejidos y al de
comunidades, que tienen un régimen especial.

Las cifras nacionales sobre los porcentajes por
tipo de propiedad datan de 1991, cuando se levant6
el dltimo censo agropecuario. En 2001 se levant6
exclusivamente un censo a nucleos agrarios, donde
no se contemplan datos del porcentaje de propiedad
publica y privada. En lo referente a los nicleos agra-
rios, de acuerdo con el VIII Censo Ejidal 2001, estos
ocupan 105.1 millones de hectdreas, de las cuales
65.9% equivalen a dreas de uso comun, 32.8% a
zonas parceladas y el 1.3 % restante a dreas de asen-
tamientos humanos.

Para dar certidumbre a los derechos de propiedad
existe el Programa de certificaciéon de derechos ejida-
les y titulacion de solares (Procepe) cuyo objetivo es
ordenar y regularizar la propiedad rural, otorgando
seguridad juridica y certidumbre documental en la
tenencia de la tierra para integrar esto dentro de un
registro agrario nacional. Con base en las estadisticas
del Procepg, actualizadas para el mes de agosto de
2006, en el pais existen un total de 31,650' ntcleos
agrarios de los cuales 28,360 ya estdn certificados,
siendo su distribucién estatal la que se observa en

la figura 6.
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FIGURA 6. TOTAL DE NUCLEOS AGRARIOS A NIVEL ESTATAL Y NUCLEOS AGRARIOS CON EL PROCEDE (2006)

4,500 1
4,000
3,500
3,000 4
2,500 -
2,000 1
1,500 -

Nticleos agrarios

1,000 +
500 1

Ags
BC m
BCS
Camp
Coah
Col ™
Chis
Dgo
Gto
Gro
Hgo
Jal

<
kO]
=

Chih
D.F.

Mich

i Total

Con PROCEDE

Pue
SLP
Ver
Yuc
Zac

= o
Z i}

Tlax ™

= > ta
S w o]
= Z o

Q Roo
Tamps

Entidad federativa

Fuente: Elaboracion propia con base en estadisticas del Procepk (2006).

Como podemos observar, destacan los estados de
Veracruz y Chiapas por ser los que concentran la ma-
yor cantidad de nucleos agrarios, aunque este ultimo
merece especial atencién por los graves conflictos
que prevalecen en la entidad, resultado de un reparto
agrario lento y donde se distribuyeron mds de una vez
las mismas superficies (Villafuerte 2002)

En lo referente al tipo de actividades que realizan
los nucleos agrarios en el pais, de acuerdo con el VIII
Censo Ejidal, 98% de los nucleos agrarios reportan
actividades agropecuarias o forestales, aunque no hay
un dato especifico sobre la cantidad de hectareas para
cada actividad.

Segin un estudio realizado por la Secretaria de
la Reforma Agraria en 1998, la situacién juridica de
los nicleos agrarios presenta varios problemas (SRA
1998: 158), ya que, por una parte, hay tierras con un
tipo de propiedad “de derecho” y otro “de hecho”.
En el caso de la propiedad social éste es un problema
constante, ya que muchas veces se tiene la posesion
de la tierra pero no la constitucién legal del ejido o la
comunidad, o bien existe la propiedad registrada en
el padrén pero nadie habita en esas tierras. Otros de
los principales problemas con referencia a la tenen-

cia de la tierra son los asentamientos irregulares, en
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donde los que ocupan la tierra no tienen la propiedad
legitima de los predios. Este conjunto de situaciones
influye en la disposicién de los agricultores a realizar
prdcticas de conservacion de suelos y planear un
manejo sustentable de tierras a largo plazo.

El deterioro del suelo afecta de distinta manera
a la poblacién rural y a la urbana por ser diferentes
maneras de relacionarse con los recursos naturales,
siendo mayor para la poblacién que habita en las
zonas rurales y que basa la mayor parte de su ingre-
so en las actividades agropecuarias. Estos efectos se
incrementan si los campesinos son pobres y no tienen
acceso a tecnologia, créditos, u otros ingresos.

Si bien no existen estudios que explicitamente
demuestren la relacién directa entre deterioro del
suelo y la pobreza, es reconocido que la degrada-
cién de la tierra impacta negativamente el factor de
produccién mds importante que tienen los pobres,
ademds de su mano de obra. En este sentido, existen
una serie de estudios que demuestran la relacién
entre el fenémeno de la migracién y el deterioro en
calidad de los recursos naturales, principalmente la
tierra (Ramirez Mocarro 1998: 264). Con relacion a
lo anterior, se ha dicho que la pobreza urbana esta

fuertemente relacionada con la pobreza rural, ya
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que los mds pobres de la ciudad llegan del campo

en busca de mayores oportunidades de empleo bien
remunerado (Campos y Vélez 1992: 180). Asimismo,
la degradacién de suelos de zonas agricolas puede
contribuir a la migracién de la poblacién rural (Cam-
pbell y Berry 1997).

Son varios los elementos que vinculan la pobreza
con la degradacién ambiental. Por una parte esta la
necesidad de supervivencia que lleva a una mayor
presion de los recursos (uso intensivo de la tierra,
acortamiento de los periodos de descanso, ampliacién
de la frontera agropecuaria en deterioro de zonas
forestales etc.). Pero, por otro lado, también la agri-
cultura empresarial intensiva, de mayores recursos
econdmicos, ocasiona estragos mediante la utilizaciéon
extensiva de agroquimicos y maquinaria que eleva la
produccién por un periodo pero acelera la degradacién
de la tierra.

Uno de los principales detonadores de la erosiéon
del suelo lo constituye el retiro de la cubierta vegetal
natural. En ese sentido, entre 1976 y 2000, mas de
20,000 km? de bosque templado, 60,000 km?de bosque

tropical y 45,000 km?de matorral fueron deforestados

14 H. CorLERr, E. SotELo, J. DOMINGUEZ, M. ZORRILLA, S. CORTINA Y L. QUINONES

(Mas et al. 2004) con la finalidad principal de ampliar
la frontera agropecuaria.

A lo largo del tiempo, la expansién de la agricul-
tura en nuestro pais se ha basado en la ampliacién de
la frontera agricola, es decir, en la transformacién de
ecosistemas naturales a campos de cultivo. La tierra
total dedicada a la agricultura (incluyendo campos
en barbecho y abandonados) aumenté cerca de 2.57
millones de hectdreas de 1993 a 2001, con un ritmo
anual de 1.16% (SEmarNAT 2002).

Los distintos programas de subsidios dados al
campo en las tltimas décadas (como control de pre-
cios a cultivos, subsidios a agroquimicos o al diesel)
tienen como objetivo el aumento del rendimiento sin
considerar el impacto negativo al suelo. En muchas
regiones del pais este objetivo se cumplié durante
un tiempo. Sin embargo, el empobrecimiento ex-
tremo de las propiedades del suelo ha llegado a un
punto tal que no puede ser revertido por los insumos
externos. Como ejemplo, podemos mencionar la dis-
minucién de rendimientos en el Bajio (Guanajuato),
zona agricola por excelencia, donde los principales

cultivos (maiz, sorgo, frijol) presentan hoy en dia
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un rendimiento menor al promedio nacional (Cotler
et al. 2006).

Otro factor igualmente importante para entender
la degradacién de suelos en México lo constituye el
sobrepastoreo. Hoy en dia, los ecosistemas transfor-
mados para la produccién ganadera bovina constituye
el uso del suelo mds extendido en todo el territorio.
De hecho, la transformacién ganadera es el principal
factor asociado al cambio de uso del suelo del pais. En
México, cerca de 110 millones de hectdreas se utilizan
para ganaderia de forma permanente o estacional; la
mayoria en zonas dridas y semidridas. De éstas, 107.8
millones de hectdreas (lo cual representa, aproxima-
damente, 55% del territorio nacional) corresponden a
praderas, pastizales y matorrales. Cabe resaltar que de
esta cifra, 65% del territorio se destina a la produccién
de bovinos, para lo cual se dedican 84 millones de
hectdreas a pastizales (INEGI-SEMARNAP 1997: 268).

Frente al crecimiento de las ciudades en México,
un dmbito poco explorado pero muy relevante para
la conservacion de los suelos, lo construyen las zonas
periurbanas. El suelo periurbano es aquél que rodea
a los centros urbanos, en pleno crecimiento donde
se conjuga la problemdtica relacionada con el sue-
lo rural y el suelo urbano. A este respecto, Olivera
(2005) menciona que en 1980 el pais contaba con 227
ciudades (localidades mayores a 15 mil habitantes)
en las cuales habitaban 37.4 millones de personas;
veinte afos después, en 2000, existian 364 ciudades
con una poblacién de 63.2 millones de personas. El
crecimiento de las ciudades se extiende sobre terrenos
que se van incorporando a la dindmica urbana a través
de mecanismos formales e informales. Los primeros
tienen que ver con la figura de reservas territoriales
de las ciudades y los mecanismos informales tienen
que ver con la ocupacién de terrenos por medio de
invasiones o fraccionadores, entre otros. El caso de
los mecanismo formales se hacen bajo un esquema
de planeacién urbana, pero los informales se llevan a

cabo sin considerar las aptitudes del suelo, y muchas
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veces se extienden sobre el suelo de conservacion,
como ha sido el caso del crecimiento de la ciudad de
Meéxico. Como escenario, Olivera (2005: 126) mencio-
na que para el 2030 se necesitarian incorporar 700 mil

hectdreas de suelo mds para zonas urbanas.

EL MARCO JURIDICO APLICABLE A LOS SUELOS

En nuestra legislacion el suelo se ha visto tradicional-
mente desde su dimensién territorial y productiva,
porque en é] tienen lugar los asentamientos humanos
y las actividades productivas, y es la base sobre la que
se encuentran los elementos naturales susceptibles de
apropiacién. Nuestra Constitucién, en su articulo 27,
establece la propiedad originaria de la Nacién sobre
las tierras y las aguas, sobre las que se constituye la
propiedad privada, reservandose las necesarias para el
ejercicio de sus funciones como de dominio publico y
regula la propiedad comunal o social en la Ley Agraria,
con un régimen especial.

La visién productivista de las tierras es la que ha
prevalecido en las normas relativas al suelo y la pro-
duccién asociada a éstas; aunque ya la legislacién de
contenido ambiental muestra una orientacién distinta
y sobretodo una nueva interpretacién y limitaciones
a la creencia de la “propiedad absoluta”. La principal
deriva de la funcién social de la propiedad, que el pro-
pio articulo 27 constitucional, pdrrafo tercero, recoge al
establecer limitaciones y modalidades a la propiedad
privada en razén del interés ptiblico y el beneficio so-
cial, y que se encuentra expresamente en la legislacion
de desarrollo urbano (articulo 6 de la Ley de Desarrollo
Urbano del Distrito Federal). Segun interpretacion cons-
titucional de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion,
las modalidades a esta propiedad vienen impuestas
por normas de cardcter general derivadas del Poder
Legislativo y se traducen en extinciones parciales a los
atributos del propietario. Este tipo de limitaciones las
encontramos en las normas ambientales que inciden

en el suelo de alguna manera; y si bien, atin de forma
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incipiente o a veces descoordinada estas limitaciones
se recogen en nuestro sistema juridico, en una correcta
interpretacion y aplicacién normativa de conjunto,
pueden hacerse valer. Lo que ha motivado las reformas
al articulo 27 ha sido producto de una visién mds pro-
ductiva de los terrenos y de proteccion a la propiedad
ejidal, atin cuando se refieran a la utilizacién racional
de los recursos naturales.

Sin embargo, la tendencia a nivel internacional
es que por consideraciones ecoldgica, -dada la crisis
ambiental que cada vez es mds reconocida- se limiten
en alguna forma los derechos, las acciones o aquellos
actos que inciden de forma negativa sobre el entorno
natural, y el caso de la proteccién de los suelos es
uno de ellos.

El problema en nuestro sistema juridico, como
veremos, es la falta de correlacién entre las normas
creadas, las instituciones y las acciones concretas
que se realizan sobre el suelo, asi como la falta de
coordinacién entre normas y entre gobiernos y ad-
ministraciones.

Podemos realizar una clasificaciéon de las normas
que inciden sobre el suelo en aquéllas que lo ven des-
de una visién territorial y de apropiacion, las normas
de cardcter ambiental, y aquéllas que indirectamente
inciden en el suelo. Para referirse al suelo nuestra
legislacion utiliza los términos suelo, tierras, terrenos,
superficie y predios, casi indistintamente. Por ahora,
nos referiremos al suelo, por ser el mds comprehen-
sivo y que no denota s6lo la visién productivista o

utilitaria.

DIVERSAS PERSPECTIVAS JURIDICAS SOBRE EL SUELO

El suelo como objeto de apropiacion, soporte de
las actividades productivas y de los asentamientos

humanos

En primer lugar, y por ser la acepcién que primero

surge en nuestra legislacion, el suelo se entiende

16 H. CorLERr, E. SotELo, J. DOMINGUEZ, M. ZORRILLA, S. CORTINA Y L. QUINONES

como la tierra, en relacién con los diversos tipos de
propiedad que establece el articulo 27 constitucional
para definir los principios que regirdn la propiedad
privada, ejidal o la comunal a partir de las reformas
realizadas en 1992. Este articulo fue criticado en
su tiempo, entre otras razones, porque no se estaba
aprovechando la ocasién para incluir una visién mds
integral del suelo asi como por lo inadecuado de
equiparar los diversos usos de la tierra sin tener en
cuenta la diversidad geografica de los recursos na-
turales (Provencio et al. 1994: 75). En esta acepcién
también se encuentran las normas del Cédigo civil en
cuanto al derecho de propiedad que regula los bienes
inmuebles; la legislacién relativa al ordenamiento
territorial y los usos del suelo que dictan las diversas
entidades federativas, el Distrito Federal y los mu-
nicipios en cuanto a su competencia en materia de
planeacién urbana, usos del suelo o de asentamien-
tos humanos a través de la zonificacién orientada
al desarrollo regional y urbano y la regulacién del
mercado de los terrenos. Esta visién se constata en la
Ley de Asentamientos Humanos, que establece como
dltimo criterio de utilidad publica la preservacion del
equilibrio ecolégico y la proteccién al ambiente de
los centros de poblacién (art. 5. VIII).

La reciente legislacién de desarrollo urbano que
define los diversos usos del suelo ya introduce la
funcién social de la propiedad en la determinacién
de los usos, reservas y destinos de tierras, aguas y
bosques (art. 6 y 30 de la Ley de Desarrollo Urbano
del Distrito Federal) clasificando el suelo en urbano
y de conservacién para de ahi establecer los diversos
usos permitidos en éstos. Las normas urbanisticas
no regulan expresamente el drea que rodea a las
ciudades, conocida como periurbana, aunque en
algunos ordenamientos como el Programa General
de Desarrollo Urbano del Distrito Federal, se esta-
blecen los llamados contornos urbanos que rodean
a la ciudad central intentando regular su dindmica.

La tendencia de ocupacidn territorial, sin embargo,
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se orienta hacia las zonas de conservacién y hacia
las mds fragiles, que brindan una serie de servicios
ambientales a la ciudad pero que, al mismo tiempo,
soportan el impacto de las actividades urbanas y
que requieren acciones diferenciadas, segin se trate
de suelo urbano o de conservacién para mitigar los
impactos del crecimiento. El mapa 1 muestra cémo la
tendencia de ocupacion del Distrito Federal se orienta
hacia las zonas de conservacion:

Otra clasificacién es la que se refiere al suelo rural
y el urbano. Resulta interesante constatar la referen-
cia en la legislacién a la interaccién entre estos dos

aunque su articulacion no es clara en el ordenamiento

del territorio. La zonificaciéon que realizan las normas
de desarrollo urbano atiende a este criterio, al dividir
al suelo en urbano y de conservacion, dentro del cual
se incluye el destinado a la produccién agropecuaria,
piscicola, forestal, agroindustrial y turistica y los po-
blados rurales tomando en cuenta la productividad
que puede realizarse.

Al articulo 27 constitucional lo reglamentan
varias leyes secundarias, como la Ley de Desarrollo
Rural Sustentable (DOF 2001), reglamentaria de la
fraccién XX en cuanto al desarrollo rural integral.
Esta ley gira en torno a la productividad de las tierras

y el fomento de la actividad agropecuaria y forestal

Mara 1. TENDENCIAS DE OCUPACION TERRITORIAL

Fuente: SEDUVI.
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para el 6ptimo uso de la tierra. En ella se recogen el
apoyo para la reconversiéon productiva sustentable
como la reorientacién del uso del suelo cuando exis-
ten niveles altos de erosién o impacto negativo sobre
los ecosistemas; o la sustentabilidad de la produccién
rural donde los gobiernos tienen el mandato de fo-
mentar el uso del suelo mds pertinente de acuerdo
con sus caracteristicas y potencial productivo, asi
como los procesos de produccién mds adecuados
para la conservacién y mejoramiento de las tierras y
el agua. Ahora bien, estos mandatos y conceptos tan

» w2

generales de “uso mds pertinente”, “6ptimo uso de

» e

la tierra”, “compatible con el equilibrio ecolégico”,
elaborados a través de conceptos juridicos indeter-
minados, presentan el problema de carecer de una
definicion precisa o quién dice qué es compatible en
un caso determinado; estos conceptos necesitan ser
concretados, es decir, las normas o en su caso los
programas derivados de éstas, tienen que alcanzar un
mayor detalle para no quedarse en letra muerta. Las
normas oficiales mexicanas cumplirian este cometido
al ser normas de caracter mas técnico que pueden
abordar las situaciones particulares.

Dentro de esta visiéon productivista del suelo
se encuentra la Ley Agraria (DOF del 26 de febrero
de 1992; ultima reforma publicada el 9 de julio de
1993) que regula el régimen de propiedad social, es
decir, el régimen de propiedad ejidal, comunal y de
pequefia propiedad. Es reglamentaria del articulo 27
constitucional en materia agraria y de observancia
general en toda la Republica. Cabe sefialar que este
articulo reconoce la personalidad juridica de los nu-
cleos de poblacién ejidal y comunal y se protege su
propiedad sobre la tierra, tanto para el asentamiento
humano como para actividades productivas. La re-
gulacién de esta ley sobre el suelo tiene un enfoque
puramente productivo, pues todas sus disposiciones
estdn encaminadas a normar las actividades agro-
pecuarias que pueden desarrollarse en las tierras de

propiedad social.

18 H. CorLERr, E. SotELo, J. DOMINGUEZ, M. ZORRILLA, S. CORTINA Y L. QUINONES

Uno de los efectos mds directos y perjudiciales
para el suelo es la urbanizacion. La Ley General de
Asentamientos Humanos (DOF del 21 de julio de 1992;
dltima reforma publicada el 5 de agosto de 1994) tiene
por objeto fijar las normas bdsicas para planear y re-
gular el ordenamiento territorial de los asentamientos
humanos y la fundacién, conservacién, mejoramiento
y crecimiento de los centros de poblacién,? asi como
definir los principios para determinar las provisio-
nes, reservas, usos y destinos de dreas y predios que
regulen la propiedad en los centros de poblacién. El
ordenamiento territorial de asentamientos humanos
es importante ya que fomenta el desarrollo socioeco-
némico sustentable del pafs, armonizando la interre-
lacion de las ciudades y el campo y distribuyendo
equitativamente los beneficios y cargas del proceso

de urbanizacion.

El suelo como recurso natural

Una segunda utilizacién del concepto suelo es aquélla
que lo considera como un recurso natural también

derivada del articulo 27 constitucional:

La Nacion tendrd en todo tiempo el derecho de
imponer a la propiedad privada las modalida-
des que dicte el interés piiblico, asi como el de
regular, en beneficio social, el aprovechamiento
de los elementos naturales susceptibles de apro-
piacion con objeto de hacer una distribucion
equitativa de la riqueza piblica, cuidar de su
conservacion, lograr el desarrollo equilibrado
del pais y el mejoramiento de las condiciones
de vida de la poblacion rural y urbana... y para
evitar la destruccion de los elementos naturales
y los darios que la propiedad pueda sufrir en

perjuicio de la sociedad.

Disposicién desarrollada por la Ley General del

Equilibrio Ecolégico y la Proteccién al Ambiente
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(LGEEPA) (DOF del 28 de enero de 1988; ultima re-
forma publicada el 23 de mayo de 2003) para sentar
las bases para “el aprovechamiento sustentable, la
preservacion, y en su caso, la restauracién del suelo,
el agua y los demds recursos naturales”. Esta ley re-
presenta un avance en el camino hacia la utilizacién
del suelo como recurso natural y soporte, ya no sélo
de actividades productivas sino de otros recursos
naturales como los bosques, con los que interactta;
entra as{ la definicién de ecosistemas. Esta doble
visién, mds alld del soporte fisico, exige que para
la realizacién de actividades productivas se cuiden
las funciones que realiza o representa el suelo, y
constituye ya una limitacién al uso irracional; sin
embargo, la consideracién como recurso natural
remite a su funcién utilitaria como bien susceptible
de aprovechamiento en beneficio del hombre. La
LGEEPA intenta que este uso sea compatible con la
integridad y la capacidad de carga del ecosistema
y por lo que establece ciertos criterios ecoldgicos
para que ese aprovechamiento sea sustentable y
que condicionarian, por ejemplo, los apoyos a las
actividades agricolas, a la fundacién de centros de
poblacién y asentamientos humanos o los planes de
desarrollo urbano.

Otra ley que recoge el criterio del suelo como
recurso natural es la Ley de Desarrollo Forestal Sus-
tentable (DOF del 25 febrero de 2003; dltima reforma
publicada el 26 de diciembre de 2005) que tiene
como uno de sus objetivos recuperar y desarrollar
los bosques para que cumplan con la funcién de
conservar suelos y aguas, evitando que el cambio
de uso del suelo con fines agropecuarios o de otra
indole afecte su permanencia y potencialidad. Para
esto se realizard un Inventario nacional forestal y de
suelos que no sdlo clasifique los tipos de vegetacién
sino el estado actual de degradacién con una vision
mas ecosistémica a través de las cuencas hidrolégicas
forestales, las regiones ecoldgicas, las dreas forestales

permanentes y las dreas naturales protegidas sobre la
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cual se realizard una zonificacién. Esta ley, entre sus
medidas de conservacion forestal, establece como ex-
cepcidn el cambio de uso de suelo bajo determinadas
circunstancias y demostrando que no se provocard la
erosion de los suelos, previa compensacién ambiental
que se realiza con un depésito, por parte de quien
promueve este cambio, en el uso del suelo en el Fondo
Forestal Mexicano.

Esta ley busca conciliar la conservacion de los
recursos forestales con su aprovechamiento susten-
table, estableciendo medidas que permitan lograr
ambos objetivos; y es en esta ultima parte donde
establece lineamientos que regulan el recurso suelo,
ya que a través de estrategias para la conservacion
de recursos forestales protege también la perma-
nencia del suelo. Es asi que, como una medida para
la conservacién forestal, se restringe el cambio de
uso de suelo de terreno forestal, el cual requiere
autorizacién de la Semarnar. El monto econémico
de la compensacién ambiental serd determinado por
dicha secretaria. Los recursos que se obtengan por
concepto de compensacion ambiental serdn desti-
nados a actividades de reforestacion o restauracion
y mantenimiento de los ecosistemas afectados, pre-
ferentemente en las entidades federativas en donde
se haya autorizado el cambio de uso del suelo. Estas
actividades seran realizadas por la Comision Forestal
Nacional (CoNAFOR).

La proteccion del suelo que deriva de esta ley se
da en la medida en que permite la subsistencia de
los recursos forestales, ya que la tnica disposicién
que habla del suelo por si mismo es la referente a
que la SEmARNAT, con la participacién de la Conaror,
coordinaré con la Secretaria de Agricultura Ganaderia
Desarrollo Rural Pesca y Alimentacidn, la politica de
uso del suelo para estabilizar su uso agropecuario,
incluyendo el sistema de roza, tumba y quema, de-
sarrollando practicas permanentes y evitando que la
produccién agropecuaria crezca a costa de los terrenos

forestales.
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El suelo como elemento ambiental

Una tercera consideracion juridica es la que permite
una mayor protecciéon en funcién de esa vocacién
natural del suelo y como parte del ambiente; por lo
tanto, en constante interrelacién y condicionamiento
con los demds elementos naturales como el agua o
el aire; es decir, el suelo como elemento ambiental.
Bajo esta perspectiva la interpretacién de la LGEEPA
y de otras leyes ambientales dan lugar a las diversas
limitaciones, condicionantes o modalidades en fun-
ciéon de la proteccidn de sus caracteristicas propias o
la integridad del ecosistema.

La LGEEPA es la ley que mds ampliamente estable-
ce la proteccién de los suelos (en su titulo III, capitulo
11, sobre el aprovechamiento sustentable del suelo y
sus recursos), al considerarlo como un elemento del
ambiente. También lo hace a través de otras figuras
juridicas creadas para proteger la vocacién natural e
integridad fisica del suelo, tales como el ordenamiento
ecoldgico del territorio, la regulacién ambiental de los
asentamientos humanos, las dreas naturales protegi-
das, el aprovechamiento sustentable de los elementos
naturales, la prevencion y control de la contaminacién
del suelo o la evaluacién de impacto ambiental. La
consideracién como elemento ambiental lleva implici-
ta el reconocimiento de su interaccién con los demds
elementos ambientales; por lo tanto, la proteccién tie-
ne un fundamento ecolégico y no sélo utilitario. Esta
tercera acepcion es la mds interesante en una visién
mads ecoldgica de la proteccién de los suelos.

Podemos considerar en este apartado lo dispuesto
por la Ley General de Vida Silvestre (DOF del 3 de
julio de 2000; ultima reforma publicada el 26 de
junio de 2006) para definir el hébitat en el que el
suelo tiene metas de conservacién, mantenimiento,
mejoramiento o restauracién o cuando dispone,
como uno de los objetivos, el mantenimiento de los
servicios ambientales que derivan del mantenimiento

de la vida silvestre y su habitat.
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Todas las leyes aqui mencionadas cumplen con
el requisito de generalidad que establecié la Suprema
Corte de Justicia de la Nacién para poder imponer
modalidades a la creencia de la “propiedad absoluta”,
en funcién de la proteccién de los suelos; por lo tanto,
las limitaciones a las que se hard referencia a lo largo
de este apartado estdn vigentes y su ejercicio darfa
mayor eficacia a la legislacién ambiental en materia

de suelos.

Competencias de los diversos niveles de gobierno que

inciden en la materia del suelo

El tratamiento juridico del suelo desde diversas pers-
pectivas y segun se considere como sustrato, recurso
o componente del ecosistema, da lugar a que diversas
administraciones tengan competencia para regular e
intervenir. A nivel federal, la competencia ambiental
mds importante la tiene la Semarnat, regulada en
la LGEEPA por motivos de proteccidon de equilibrio
ecolégico. Entre sus atribuciones se encuentran la
planificacién a nivel nacional, las zonificaciones
federales cuando exceden la jurisdiccién de dos o
mads estados, la facultad legislativa y reglamentaria
de cardcter general y, a través de la elaboracién de
las normas oficiales mexicanas. Pero, por otro lado,
entre las secretarias que mds inciden en el suelo esta
la Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo
Rural, Pesca y Alimentacion (Sacarra), la Secretaria de
la Reforma Agraria (SRA) y la Secretaria de Desarrollo
Social (SepesoL), y entre las dependencias federales
que ejercen potestades administrativas que inciden
sobre los suelos estdn la Comisién Nacional Forestal
(Conaror) y la Comisién Nacional del Agua (CNA),
lo que revela que la regulacién, aprovechamiento y
proteccién del suelo es una de las materias con mayor
transversalidad. Por ejemplo, la causa mas importante
de degradacion de suelos tiene que ver con el manejo
poco sustentable de las tierras, por lo que las accio-

nes ejecutivas las tienen dependencias de Sacarra
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Como
sustrato

Como
recurso
natural

Como
elemento
ambiental

Art. 27
Constitucional

Cadigo civil

Ley Agraria

Ley General de
Asentamientos
Humanos

Legislacion de
Desarrollo Urbano

Ley de Desarrollo
Rural Sustentable

Art. 27
constitucional

Ley General del
Equilibrio Ecolégico
y la Proteccién al
ambiente

Ley de Desarrollo
Forestal Sustentable

Ley General del
Equilibrio Ecolégico
y la Proteccién al
ambiente

Ley de Vida Silvestre

Establece los principios de régimen de propiedad y el régimen constitucional
sobre el cual tendrd lugar el uso y aprovechamiento de los elementos naturales,
entre ellos las tierras.

Considera al suelo como bien inmueble.

Regula el régimen de propiedad social es decir, el régimen de propiedad ejidal,
comunal y de pequefia propiedad.

Tiene por objeto fijar las normas bdsicas para planear y regular el ordenamiento
territorial de los asentamientos humanos y la fundacién, conservacién,
mejoramiento y crecimiento de los centros de poblacidn; asi como definir los
principios para determinar las provisiones, reservas, usos y destinos de dreas y
predios que regulen la propiedad en los centros de poblacién.

Usos permitidos del suelo. Clasifica el suelo en suelo urbano y suelo de
conservacion.

Es una ley que establece las bases sobre las que tendrd el ejercicio de
competencias concurrentes de los diversos niveles de gobierno y la
transversalidad de los diversos programas de apoyo rural. Se regula la
productividad de las tierras y el fomento de la actividad agropecuaria y
forestal para el 6ptimo uso de la tierra. En esta ley se recogen el apoyo para
la reconversién productiva sustentable como la reorientacién del uso del
suelo cuando existan niveles altos de erosiéon o impacto negativo sobre los
ecosistemas; o la sustentabilidad de la produccién rural

“Corresponde a la Nacién el dominio directo de todos los recursos naturales de
la plataforma continental...”

Art. 3 XXIX.- Recurso natural: El elemento natural susceptible de ser
aprovechado en beneficio del hombre.

Busca conciliar la conservacion de los recursos forestales con su
aprovechamiento sustentable. Establece lineamientos que regula el manejo del
suelo como parte de los ecosistemas forestales.

Art. 3. XV.- Elemento natural: Los elementos fisicos, quimicos y biolégicos que
se presentan en un tiempo y espacio determinado sin la induccién del hombre

Titulo tercero. Aprovechamiento sustentable de los elementos naturales.
Capitulo II Preservacion y aprovechamiento sustentable del suelo y sus recursos

Art. 3. XXVII. Manejo de habitat: Aquél que se realiza sobre la vegetacion,
el suelo y otros elementos o caracteristicas fisiogréficas en dreas definidas,
con metas especificas de conservacién, mantenimiento, mejoramiento o
restauracion.
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o de SepesoL. Las acciones descoordinadas que atin
tienen lugar en la gestién de los suelos representan
una de las causas de esta degradacién, por lo que a
las funciones de la administracién corresponden. Se
han propuesto desde el Programa Nacional de Medio
Ambiente y Recursos Naturales 2001-2006 agendas
de transversalidad a nivel federal, pero el tema tiene
una dimensién vertical también, es decir, entre los
tres niveles de gobierno, porque no es sélo un asun-
to de la administracién ptblica federal, sino que se
debe establecer la transversalidad como principio de
actuacion de las administraciones publicas, sobre todo
en materia ambiental.

La Ley General de Desarrollo Rural Sustentable
establece la facultad del ejecutivo federal, con la parti-
cipacién de los gobiernos de las entidades federativas,
los municipios y los sectores social y privado del me-
dio rural, para impulsar las actividades econémicas
en el dmbito rural. Las acciones y programas que se
establezcan para tales propdsitos se orientardn a: 1)
incrementar la productividad y la competitividad en
el &mbito rural, a fin de fortalecer el empleo y elevar
el ingreso de los productores; a generar condiciones
favorables para ampliar los mercados agropecuarios;
2) aumentar el capital natural para la produccién,
y 3) constituir y consolidar empresas rurales. Lo
dispuesto en esta ley se propiciard, entre otras me-
didas, mediante la conservaciéon y mejoramiento de
los suelos y demads recursos naturales. Asimismo, el
gobierno federal, en coordinacién con los gobiernos
de las entidades federativas, las organizaciones de
usuarios y los propios productores, ejecutard y apo-
yard la puesta en marcha de obras de conservacion
de suelos y aguas e impulsard de manera prioritaria
la modernizacion y tecnificacién de la infraestructura
hidroagricola concesionada a los usuarios, asi como
obras de conservacién de suelos y agua con un enfo-
que integral que permita avanzar conjuntamente en
la racionalizacién del uso del agua y el incremento

de la capacidad productiva del sector. El gobierno
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federal, a través de las dependencias y entidades
competentes, y en coordinacién con los gobiernos
de las entidades federativas, promovera el desarrollo
de la electrificacién y los caminos rurales y obras de
conservacion de suelos y agua considerandolos como
elementos basicos para el mejoramiento de las condi-
ciones de vida de los habitantes del medio rural y de
la infraestructura productiva del campo.

En atencidn al criterio de sustentabilidad, el Estado
promoverd la reestructuracién de unidades de pro-
duccién rural en el marco previsto por la legislacién
agraria, con objeto de que el tamafo de las unidades
productivas resultantes permita una explotacion ren-
table mediante la utilizacién de técnicas productivas
adecuadas a la conservacion y uso de los recursos
naturales, conforme a la aptitud de los suelos y a
consideraciones de mercado.

La proteccién del suelo contra las diversas formas
de degradacién es objeto no sélo de regulacién por
diversas leyes, sino de actuacién de diversas admi-
nistraciones, como se ha expuesto, y de competencia
de los tres niveles de gobierno, para ordenar las
actividades, los usos del suelo que sobre ésta tienen
lugar y emprender acciones de proteccidn con criterios
ambientales. Representa un claro ejemplo del ejercicio
de acciones transversales que deberan ser coordinadas
si queremos atender también al principio del derecho
ambiental de integralidad, al que se refieren también
los programas ambientales de la SEmARNAT. As{ tene-
mos que las entidades federativas tienen competencia
para la formulacién, expedicién y ejecucion de los
programas de ordenamiento ecolégico del territorio o
asuntos que afecten a dos o mds municipios, ademds
de las generales legislativa y de planificacién dentro
de sus limites territoriales.

En materia de suelo los municipios tienen im-
portantes funciones derivadas de una competencia
ambiental y urbanistica. En la primera, la LGEEPA
les otorga la facultad de elaborar el ordenamiento

ecoldgico local, y aunque la ley no habla de su ejecu-

GACETA EcoLocicA. NUMERO 83



cién, debe entender-
se comprendido, asi
como el control y
vigilancia del uso y
cambio del suelo de-
rivados de estos pla-
nes. También pueden
intervenir en la ela-
boracién del progra-
ma de ordenamiento
ecoldgico regional, y
tienen la obligacién
de preservar y restau-
rar el ambiente en los
centros de poblacién
que les corresponda segun la delimitacién territorial
por la prestacién de los servicios publicos que son
de su competencia (art. 115 constitucional). Ademads,
la ley les otorga facultad para el establecimiento de
las zonas de preservacién ecolédgica de los centros
de poblacién o la potestad en materia de residuos
sdlidos municipales.

Una intervencién importante es la que podria
realizar por motivos urbanisticos o ambientales en
la evaluacién de impacto ambiental de obras dentro
de su circunscripcion territorial, aunque la ley sdlo
se refiere a su “participacién” sin concretar cémo se
efectia en éste y otros aspectos, como el de la deli-
mitacién de dreas naturales protegidas, que puede
asistir como invitado, o en la celebracién de convenios
entre la federacion y los estados; lo interesante aqui
es conocer cdmo se efectiia esa participacion sobre
la que la ley no dice nada.

Tratdndose de la ordenacién ecoldgica del territorio
general, los estados y los municipios pueden participar
en las consultas y emitir sus recomendaciones; y los
tres niveles pueden autorizar la realizacién de obras
o0 actividades dentro de dreas naturales protegidas o
administrar éstas, segin les competan. En materia

fiscal los tres niveles pueden crear instrumentos eco-
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némicos para inducir conductas respetuosas con el

medio ambiente en materia de politica urbana.

En segundo lugar, estdn las competencias de-
rivadas de la legislacién urbana, y que tienen que
ver con la consideracién del suelo como sustrato de
actividades productivas y de asentamiento de nticleos
de poblacién. Se establecen en éstas las autoridades
en materia de desarrollo urbano donde los municipios
desempefian funciones urbanisticas importantes.
También estdn las competencias derivadas de diversas
legislaciones como la agraria, civil, mercantil o las de
proteccién de bienes especificos.

La Ley de Asentamientos Humanos orienta la uti-
lizacién del suelo regulando las competencias de los
tres niveles de gobierno. Entre las mds importantes,
la federacidn ejerce la de prever a nivel nacional las
necesidades de reservas territoriales para el desarrollo
urbano y el asesoramiento a los gobiernos estatales
y municipales para la elaboracién y ejecucion de sus
planes o programas de desarrollo urbano. Las entida-
des federativas, por su parte, legislan en materia de
ordenamiento territorial de los asentamientos huma-
nos y de desarrollo urbano de los centros de poblacién,
formulan, aprueban y administran los programas
estatales, tienen la potestad de autorizacién de la

fundacién de centros de poblacién y la regulacién de
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las conurbaciones. Mientras que a los municipios les
corresponde regular, controlar y vigilar las reservas,
usos y destinos de dreas y predios en los centros de
poblacion, administrar la zonificacién prevista en los
planes o programas municipales de desarrollo urbano
o centros de poblacién, expedir las autorizaciones,
licencias o permisos de uso de suelo, construccion,
fraccionamientos, subdivisiones, fusiones, lotificacio-
nes y condominios, intervenir en la regularizacién de
la tenencia de la tierra urbana, participar en la crea-
cién y administracién de reservas territoriales para
el desarrollo urbano, la vivienda y la preservacion
ecolégica, imponer medidas de seguridad y sancio-
nes por infracciones por violacion a la legislacién de
desarrollo urbano, reservas, usos y destinos de areas
y predios dentro de su demarcacién territorial.

El decreto de fundacién de centros urbanos con-
tendra las determinaciones sobre provision de tierras;
ordenard la formulacién del plan o programa de
desarrollo urbano respectivo y asignard la categoria
politico administrativa al centro de poblacién.

Esta ley senala como requisitos para el estableci-

miento de centros de poblacion:

1. Que se realice en tierras susceptibles para el
aprovechamiento urbano.

2. Evaluar su impacto ambiental y

3. Respetar primordialmente las dreas naturales
protegidas, el patrén de asentamiento humano

rural y las comunidades indigenas.

La ley seflala posteriormente que son los gobier-
nos estatales, a través de sus legislaturas, quienes
establecerdn los requisitos y alcances de las acciones
de conservacién, mejoramiento y crecimiento de los
centros de poblacién, asi como la proteccién ecolé-
gica de los centros de poblacidn, la preservacién de
su patrimonio cultural y de la imagen urbana, y el
reordenamiento, renovacion o densificacién de dreas

urbanas deterioradas. Asimismo, es el gobierno esta-

24 H. CorLERr, E. SotELo, J. DOMINGUEZ, M. ZORRILLA, S. CORTINA Y L. QUINONES

tal quien sefalard para las acciones de crecimiento
de los centros de poblacion las disposiciones para la

determinacién de:

1. Las dreas de reserva para la expansion de dichos
centros, que se preverdn en los planes o progra-
mas de desarrollo urbano.

2. Laparticipacién de los municipios en la incorpo-
racién de porciones de la reserva a la expansién
urbana y su regulacién de crecimiento, y

3. Los mecanismos para la adquisicién o aportacién
por parte de los sectores ptblico, social y privado
de predios ubicados en las areas a que se refieren
los numerales anteriores, a efecto de satisfacer
oportunamente las necesidades de tierra para el

crecimiento de los centros de poblacién.

Para el control del desarrollo urbano, esta ley
legitima a los residentes del drea que resulten direc-
tamente afectados, teniendo derecho a exigir que
se apliquen las medidas de seguridad y sanciones
procedentes cuando se estén llevando a cabo cons-
trucciones, fraccionamientos, condominios, cambios
de uso o destino del suelo u otros aprovechamientos
de inmuebles que contravengan las disposiciones
juridicas de desarrollo urbano, asi como los planes o
programas en la materia.

Las diversas leyes mencionadas, como sucede en
la materia ambiental, tienen un capitulo dedicado a
la concurrencia y coordinacion de autoridades y de
sus competencias, y el suelo es uno de los sectores en
que mds concurren los tres niveles de gobierno. En la
legislacién se establecen las facultades de cada una,
pero es recurrente que queden en definiciones muy
generales y que en la préctica se presenten problemas,
porque no existen criterios claros, pudiéndose eludir
asi la responsabilidad cuando se trata principalmente
de obligaciones de hacer o prestar.

La atribucién de competencias a las diversas admi-

nistraciones y a los diversos niveles de gobierno que
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establecen las diversas leyes mencionadas provoca un
problema de competencias, pues muchas veces no se
revisa la incidencia o afectacién de las que ya tienen
algunas administraciones, sobre todo cuando se ela-
boran los programas sectoriales y especificos, lo que
provoca la duplicacién de actuaciones sobre el suelo,
sea con una competencia distinta pero de cuyo ejer-
cicio no estd coordinado con las atribuciones de otras
dependencias, pero particularmente, la mayoria de las
veces vulnerando la competencia municipal, cuestién
grave en un estado de derecho y en una estado federal
que se basa en la autonomia de los municipios. La re-
forma al articulo 115 constitucional produjo hace pocos
afos, sin embargo, carece de contenido en la realidad:
la Ley de Planeacién que esta revisandose ahora, para
anadir a las delimitaciones territoriales existentes de
estados, municipios, la de mesorregidon, a efectos de
planeacidn, lo que puede provocar, de no entenderse
bien, mayores problemas de descoordinacion.

Hay que tener en cuenta que es comun en nues-
tro contexto que los municipios, y en algunos casos
los estados, no realicen las medidas necesarias para
ejecutar estas competencias por falta de capacidad
técnica, financiera, de recursos humanos e incluso
por el desconocimiento de estas atribuciones, por lo
que en el segundo transitorio de la LGEEPA esta pre-
vista la suplencia de estas lagunas legislativas o de
actuacion administrativa por la federacién, pero que
no justifica la atraccién de atribuciones por parte del
nivel federal, lo que ha sido comtn, especialmente
en el esquema de descentralizaciéon ambiental que se

ha impulsado desde 1996.

LA PROTECCION DE LOS SUELOS

A través de las declaratorias gubernamentales y la

zonificacion

Existe una diversidad de normas ambientales que

protegen los suelos para evitar o corregir su degrada-
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cién o su contaminacién, a través de zonificaciones
del suelo, de prohibiciones, reparaciones o sanciones
una vez producido el deterioro. A continuacién se
presentan las diversas categorias legales a través de

las cuales se lleva a cabo esto.

Ordenamiento ecoldgico del territorio

A través del ordenamiento ecolégico se busca un
equilibrio entre la vocacién natural del suelo, los
asentamientos humanos, las actividades productivas
o los fenémenos naturales. En una normativa con
racionalidad que busque una efectiva proteccién am-
biental el ordenamiento ecoldgico se superpondria
al ordenamiento territorial de desarrollo urbano,
como sucede en varios paises de la Unién Europea.
Sin embargo, en nuestro contexto, la LGEEPA dice
que se tendrdn en cuenta estos lineamientos (aun-
que no precisa los mecanismos y las consecuencias)
en caso de no acatarse estas disposiciones, lo que
en la practica es comtn, o bien que no se ejerzan
las competencias por quien tiene que hacerlo o
que los niveles superiores atraigan la decisién. El
ordenamiento ecoldgico si bien atiende a todos los
elementos mencionados, se realiza sobre el suelo, y
mads alld de la visién urbanistica, pretende no alte-
rar la integridad fisica del suelo o los ecosistemas
presentes. Existen diversas categorias, dependiendo
de la autoridad que lo realice y el dmbito territorial

sobre el que incide:

1. Ordenamiento ecoldgico general del territorio, que
realiza la federacién y que tiene como objetivo una
regionalizacién ecoldgica del territorio nacional,
especialmente a efectos de planeacién.

2. Ordenamiento ecolégico regional del territorio,
obedece a la determinacién y descripcién de
un drea o regién con sus particulares atributos
fisicos, bioldgicos y socioecondémicos; también

determina los criterios ecoldgicos para la pre-
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servacion, proteccion, restauracion y aprovecha-
miento sustentable de los recursos naturales.

3. Ordenamiento ecolégico local, que realizan los
municipios y que determina las dreas ecoldgicas,
regula los usos del suelo fuera de los centros de
poblacién y establece los criterios regionales
ecolégicos para ser considerados en los planes
y programas de desarrollo urbano. Este tipo de
ordenamiento mds localizado tiene por objeto
hacer compatible la ordenacién territorial con los
asentamientos humanos, por lo que condiciona

los futuros asentamientos.

Aln cuando es un instrumento que poten-
cialmente puede incidir directamente en el orden
de las actividades y los asentamientos humanos,
la realidad es que aun existen grandes retos por
superar, tanto técnicos como sociales y politicos

(SEmMARNAT 2006a).

La regulacion ambiental de los asentamientos

humanos

A través de la regulacién de asentamientos humanos
se establecen los criterios que complementan el
articulo 27 constitucional y los planes de desarrollo
urbano y de vivienda para incorporar la vocacién
natural de los suelos y asi evitar la creacién o
extensién de centros de poblacién en zonas que
pudieran verse impactadas de forma negativa. Asi
se dispone que estos criterios se considerardn para
el ordenamiento ecoldgico del territorio y en los
planes y programas de desarrollo urbano; con ellos
se buscara la diversidad y eficiencia en la deter-
minacion de los usos del suelo evitando esquemas
segregados o unifuncionales o la suburbanizacién
extensiva. En este sentido puede servir la categoria
de drea periurbana para una gestiéon diferenciada,
en paises como México, donde la planeacién urbana

aun sigue siendo sélo indicativa.
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En las areas para crecimiento humano se fomen-
tard la mezcla de los usos habitacionales con los
productivos evitando que se afecten dreas con alto
valor ambiental. Asimismo, servirdn para manejar en
forma prioritaria las dreas de conservacién ecoldgica
en torno a los asentamientos humanos, buscando
establecer una relacién ‘suficiente’ entre la base
de recursos y la poblacién. Podria decirse que los
criterios ecoldgicos de ordenacién del territorio se
superponen a la legislacién sobre asentamientos hu-
manos y desarrollo urbano, sin embargo, esto no es
asi en la vida cotidiana, como podemos constatar en
la Zona Metropolitana del Valle de México y su zona
conurbada, con asentamientos humanos irregulares,
muchos de ellos en zonas de conservacion. La ley es
letra muerta, o va detras de la realidad, y las autori-
dades ambientales no cuentan con el suficiente peso
en la administracién como para exigir la observancia
de estos criterios ecoldgicos en la planeaciéon urbana
donde atin prevalece el criterio economicista, utilitario
y antropocéntrico, por lo que se quedan en simples
criterios de la ley ambiental.

En la Ley General de Asentamientos Humanos
encontramos, basicamente, las grandes directrices
para que las autoridades realicen, en el dmbito de sus
respectivas competencias, la planeacién del ordena-
miento territorial y de los asentamientos humanos.
Los instrumentos que esta ley reconoce son: 1) el
Programa Nacional de Desarrollo Urbano, 2) progra-
mas estatales de desarrollo urbano, 3) programas de
ordenacién de zonas conurbadas, 4) planes o progra-
mas municipales de desarrollo urbano, 5) programas
de desarrollo urbano de centros de poblacién y 6)
programas de desarrollo urbano derivados de los
programas anteriores y que determinen esta ley y la
legislacion estatal de desarrollo urbano. Estos planes
serdn elaborados de acuerdo con lo establecido por
esta ley, y en su caso, por la legislacion estatal de
desarrollo urbano y por los reglamentos y normas

administrativas estatales y municipales aplicables.
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En la zonificacién que realizan los municipios de
los centros de poblacién ubicados en su territorio, a
través de los planes o programas de desarrollo urbano

respectivos, se determinaran:

1. Las dreas que integran y delimitan los centros de
poblacién.

2. Los aprovechamientos predominantes en las
distintas zonas de los centros de poblacion.

3. Los usos y destinos permitidos, prohibidos o
condicionados.

4. La compatibilidad entre los usos y destinos per-
mitidos.

5. Las densidades de poblacién y de construccion.

6. Las medidas para la proteccién de los derechos
de via y zonas de restricciéon de inmuebles de
propiedad publica.

7. Las zonas de desarrollo controlado y de salva-
guarda, especialmente en dreas e instalaciones
en las que se realizan actividades riesgosas y se
manejan materiales y residuos peligrosos.

8. Las zonas de conservacién, mejoramiento y
crecimiento de los centros de poblacidn.

9. Las reservas para la expansién de los centros de

poblacién.

Cabe preguntarse aqui hasta qué punto se in-
corporan los criterios ambientales en los planes de
desarrollo urbano, en la creacién de nuevos centros
de poblacién, o si prevalece un criterio de desarrollo

limitado.

Areas naturales protegidas

En el 2005 (DOF 2005) entr6 en vigor una reforma que
introduce en la LGEEPA el concepto de zonificacién

entendido como:

Elinstrumento técnico de planeacion que pue-

de ser utilizado en el establecimiento de dreas
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naturales protegidas, que permite ordenar su
territorio en funcion del grado de conservacion
y representatividad de sus ecosistemas, la
vocacion natural del terreno, de su uso actual
y potencial, de conformidad con los objetivos
dispuestos en la misma declaratoria. Asimis-
mo, existird una subzonificacion, la cual con-
siste en el instrumento técnico y dindmico de
planeacion, que se establecerd en el programa
de manejo respectivo, y que es utilizado en el
manejo de las dreas naturales protegidas, con
el fin de ordenar detalladamente las zonas
niicleo y de amortiguamiento, previamente
establecidas mediante la declaratoria corres-

pondiente.

El apartado de 4reas naturales protegidas se en-
cuentra en el titulo segundo de la LGEEPA relativo
a la biodiversidad, y tiene por objeto preservar los
ambientes originales del territorio nacional y su decla-
ratoria impone fuertes limitaciones a los propietarios,
poseedores o titulares de derechos reales sobre las
tierras, aguas y bosques comprendidos en éstas. Con
estas declaratorias vemos cdmo se van concretando
esas disposiciones protectoras del suelo para evitar
su degradacion o contaminacién a través de instru-
mentos preventivos como la evaluaciéon de impacto
ambiental (recientemente exigida para obras que ex-
cepcionalmente se vayan a realizar dentro de las zonas
protegidas), o con la declaracién de areas protegidas
especificamente atendiendo a su valor natural.

El principal criterio para preservar las dreas natura-
les protegidas es prohibitivo: no se pueden establecer
nuevos centros de poblacién, instalaciones o activida-
des en ellas, cuyas excepciones estdn expresamente
marcadas en la ley. La LGEEPA establece dos grandes

zonificaciones:

1) La zona nucleo, con el objetivo de preservar los

ecosistemas, donde la conservacion del suelo es
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2)

28

fundamental. En esta zona esta prohibido verter

o descargar contaminantes al suelo. Esta, a su
vez, puede dividirse en las siguientes subzonifi-
caciones:

i) de proteccién: son aquéllas con poca al-
teracién o que tienen ecosistemas relevantes o
fragiles, en las que no se permite su modificacién
o larealizacién de actividades, en principio, salvo
las de investigacion.

ii) De uso restringido: las superficies en buen
estado donde se busca mantener las condiciones
actuales de los ecosistemas; se permite ademds
el turismo de bajo impacto.

De amortiguamiento, en donde las actividades de
aprovechamiento se orienten a ser sustentables.
En ellas se busca crear las condiciones necesa-
rias para la conservacidn de los ecosistemas; se
dividen en las siguientes subzonificaciones:

i) de preservacién: son las dreas en las que se
permite la realizacién de actividades productivas
de bajo impacto ambiental que no impliquen una

modificacién sustancial.
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ii) deuso tradicional: son las dreas que satisfacen
necesidades econdémicas y culturales de los habi-
tantes sin producir alteraciones significativas.

iii) de aprovechamiento sustentable de los recur-
sos naturales: se declararan asi las dreas siempre
que generen beneficios para sus pobladores.

iv) de aprovechamiento sustentable de los eco-
sistemas: son las superficies con usos agricolas
y pecuarios actuales; en éstas se pueden realizar
actividades agricolas y pecuarias de baja intensi-
dad, en predios donde se realicen de forma coti-
diana o aquellos que tienen aptitud para este fin.
También pueden realizarse en éstas actividades
de agroforesteria y silvopastoriles.

v) de aprovechamiento especial: son las superfi-
cies de extensién reducida, con recursos naturales
esenciales para el desarrollo social y que deben
ser explotadas. Aqui cabe la pregunta: ;se aplica
este precepto como excepcion?

vi) de uso publico: son las superficies con atrac-
tivos naturales para la realizacion de actividades

de recreacién y esparcimiento.
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vii) de asentamientos humanos: son aquellas
superficies con modificaciones sustanciales o
donde los ecosistemas originales han desapare-
cido previamente a la declaratoria de ANP, pero
las zonas que la rodean si tienen importantes
limitaciones, como la no expansion.

viii) de recuperacién: son las superficies con
recursos naturales severamente modificadas o
alteradas donde se aplicardn programas de re-

cuperacion o rehabilitacion.

Otras categorizaciones importantes en funciéon de
la proteccién del suelo, también comprendidas en las
ANP, son las de parque nacional, para comprender
aquéllas superficies con una determinada represen-
tacion biogeografica; los monumentos naturales, que
cuentan con un régimen de proteccién absoluto, es
decir, totalmente prohibitorio de modificaciones y
las dreas de proteccién de recursos naturales, para
preservar y proteger el suelo en terrenos forestales o
en reservas y zonas forestales.

En las ANP debe elaborarse un programa de mane-
jo en el término de un afio a partir de su declaratoria,
en el cual se recoja las caracteristicas fisicas, biolégi-
cas, sociales y culturales y el sistema de tenencia de
la tierra, a efecto de regularizar prioritariamente las

de jurisdiccién federal.

Zonas de restauracion

Finalmente, encontramos la categoria de zona de
restauracién que se refiere a aquellas dreas con
procesos de degradacion o desertificacion o graves
desequilibrios ecolégicos. La autoridad competente
las declara de oficio, previa motivacién fundada en
estudios cientificos, dado que limitardn los dere-
chos reales quienes alli habitan y comprendera los
terrenos en cualquier régimen de propiedad total
o parcialmente, estableciendo la nulidad de todo

tipo de actos, contratos o convenios sobre éstas que
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pudieran realizar sus propietarios o poseedores
posteriores a la declaratoria. Se requiere la inter-
vencién de fedatarios publicos para hacer constar
tales circunstancias en los actos juridicos relativos
a éstas. Por tanto, es importante conocer los térmi-
nos en que se realiza la declaratoria, ya que ahi se
encuentran comprendidas las limitaciones a estos
derechos reales, como la delimitacién, las acciones
que se emprenderdn para regenerar, recuperar o
restablecer las condiciones naturales de la zona, las
condiciones a que se sujetardn dentro de la zona
los usos del suelo, entre otros aspectos, y los linea-
mientos para elaborar el programa de restauracion
que garanticen la participacién de los propietarios o
poseedores y de los interesados asi como los plazos

para su ejecucion.

A través del establecimiento de criterios ecologicos

La LGEEPA, en su titulo tercero, capitulo I, establece
los criterios ecoldgicos para el aprovechamiento
sustentable del suelo y sus recursos, que tienen
por objetivo final usarlos sin que se vea alterado
significativamente el equilibrio ecoldgico. Lo inte-
resante es que en estos se encuentra un verdadero
condicionamiento de la actividad de los particulares,
y que se reconoce la funcionalidad y diversidad de
los suelos, o como se refiere en la practica mexicana,
como lineamientos de transversalidad, que deben
ser tomados en cuenta por otras dependencias o
secretarias como la SepesoL, la Sacarra, la SHCP, la

CoNaFoR 0 la propia SEMARNAT. Estos son:

a. El uso compatible del suelo con su vocacién
natural.

b. Mantener la integridad fisica y su capacidad
productiva.

c. Evitar las practicas que favorezcan la erosion,
degradacién o modificacion de las caracteristicas

topogréficas con efectos ecoldgicos adversos.
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d. Prevenir o reducir la erosién, las propiedades fisi-
cas, quimicas o bioldgicas del suelo y la pérdida
duradera de vegetacién natural.

e. Restaurar zonas degradadas o desertificadas.

f.  En la realizacion de obras publicas o privadas
que tengan un impacto severo en el suelo, se
deberdn realizar acciones equivalentes de rege-
neracion, recuperacion y restablecimiento, punto
que se tratard cuando se hable de la evaluacién
de impacto ambiental (aunque existe siempre el
cuestionamiento de si es posible realizar estas
acciones en otra zona cuando se trata de eco-
sistemas muy especificos, como sucedié con la
construccién de hoteles en la zona turistica de

la Riviera Maya).

Para prevenir la contaminacion del suelo

La prevencion de la contaminacién del suelo se realiza
generalmente a través de prohibiciones de descargas
o infiltraciones contaminantes en el suelo, salvo que
cumplan los pardmetros legales permitidos, si es que
ya se han formulado, generalmente a través de las
NOM. A este efecto la LGEEPA recoge los siguientes

criterios:

a. Elprincipio de corresponsabilidad entre el estado
y la sociedad.

b. Losresiduos son la principal fuente contaminante
de los suelos, por lo tanto, deben gestionarse
desde su “nacimiento hasta la muerte” (desde su
generacion, acumulacién, hasta el reciclamiento);
los residuos de lenta degradacién deben cumplir
las normas existentes.

c. Lasdescargas contaminantes, depdsitos o infiltra-
ciones de sustancias o materiales contaminantes
en los suelos deben reunir los requisitos legales
existentes.

d. La utilizacién de plaguicidas, fertilizantes y

sustancias téxicas debe ser compatible con el
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equilibrio ecolégico, considerando sus efectos
sobre la salud humana, y existe la prohibiciéon
de importacién de estos cuando su uso no esté
permitido en el pais donde fueron elaborados o
fabricados.

e. Deben recuperarse o restablecerse los suelos
contaminados por la presencia de materiales o
residuos peligrosos.

f.  Se prohibe la importacién de residuos para su
derrame, depdsito, confinamiento, almacena-
miento, incineracién o cualquier tratamiento
para su destruccién o disposicién final en el te-
rritorio nacional. Aqui deben considerarse todo
tipo de residuos, peligrosos o no. Y el trdnsito
de residuos no peligrosos con destino a otra
nacién se permitird sélo con el consentimiento

de esta ultima.

A través de la legislacion penal

En el Cédigo penal encontramos tipificados varios
delitos cuando se ven afectados los suelos por con-
taminacién producida ilicitamente o por no aplicar
las medidas de prevencién y seguridad que fueren
necesarias. El titulo vigésimo quinto del Cédigo penal
federal (DOF del 14 de agosto de 1931; tltima reforma
publicada el 30 de junio de 2006) establece sanciones
de hasta nueve afios de prisién y 3,000 dias de multa,
y se agrava hasta con 12 afos de prisién cuando se
realiza en ANP y 4,000 dias de multa. Entre las acti-

vidades tipificadas se encuentran:

a) El abandono, desecho o descarga de sustancias
peligrosas que causen dafios a los recursos na-
turales, los ecosistemas o al suelo.

b) La contaminacion con aceites usados o con resi-
duos peligrosos en zonas urbanas.

¢) La descarga, dep6sito, infiltracién de aguas
residuales, liquidos quimicos o bioquimicos, de-

sechos o contaminantes quimicos o bioquimicos
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ilicitamente en los suelos, que cause un riesgo o
dafo a los recursos naturales, los ecosistemas o
el ambiente, asi como su orden o autorizacién.

d) El cambio de uso de suelo forestal no autorizado
en zona no urbana.

e) El dano, desecacion o relleno de humedales,
manglares, lagunas, esteros o pantanos.

f) La provocaciéon de incendios en los bosques,
selvas, vegetacion natural o terrenos forestales

que dafe los elementos naturales.

Ademads, pueden imponerse medidas de seguridad,
como el restablecimiento de las condiciones originales
de los elementos naturales de los ecosistemas afec-
tados, la suspension, modificacién o demolicién de
las construcciones, obras o actividades, el retorno de
los materiales o residuos peligrosos al pais de origen
o la inhabilitacién del servidor publico si es participe
o autor del delito.

Sin embargo, hay que decir que concretamente
en materia penal es dificil probar la causalidad de
los delitos ambientales, lo que redunda en danos
irreversibles e irreparables de los suelos, o en el mejor
de los casos, que sea la sociedad la que asuma los
gastos de reparacion a través de los impuestos y no

quien causé la contaminacion.

A través de otras disposiciones

Para asignar presupuestos existe un mandato
importante en los proyectos de presupuesto de
egresos que formule el ejecutivo federal que incide
directamente en la proteccion de los suelos, pues
dispone que estos deberdn ser congruentes con los
objetivos, las metas y las prioridades establecidas
en el Plan Nacional de Desarrollo, los programas
sectoriales correlacionados y el programa especial
concurrente, definidos para el corto y mediano
plazos. En dichos proyectos e instrumentos, a ini-

ciativa del ejecutivo federal, se tomard en cuenta la
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necesidad de coordinar las acciones de las distintas
dependencias y entidades federales para impulsar
el desarrollo rural sustentable.

De acuerdo con lo dispuesto por los articulos 4
y 13 de la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto
Publico Federal, las previsiones presupuestales podran

comprender, entre otros, el siguiente rubro:

e  Provisiéon de activos publicos productivos, in-
cluyendo infraestructura bdsica e hidroagricola,
electrificaciéon y caminos rurales; reforestacion;
conservacion de suelos; rehabilitacién de cuen-
cas; asi como para la investigacion y transferencia
de tecnologia, programas de asistencia técnica y

de sanidad agropecuaria.

Limitaciones de la utilizacion del suelo por razones

ambientales

Los criterios ecolégicos condicionan diversos actos,
sobre todo en relacién con la administracién federal.
El articulo 98 de la LGEEPA dispone que se deberdn
tener en cuenta los apoyos a actividades agricolas,
la fundacién de centros de poblacién y la radicacién
de asentamientos humanos, el establecimiento de los
usos, reservas y destinos en los planes de desarrollo
urbano y las acciones de mejoramiento en centros
de poblacidn, el establecimiento de usos, reservas
y destinos en predios forestales, el establecimiento
de zonas y reservas federales, la determinacién o
modificacién de coeficientes de agostaderos, los pro-
gramas de proteccién en actividades agropecuarias,
forestales o hidrdulicas, los distritos de conservacién
del suelo, el ordenamiento forestal y de las cuencas
hidrograficas, los permisos de aprovechamiento fo-
restal, o las actividades de extraccién en materias de
subsuelo, los programas de ordenamiento ecoldgico,
los estimulos fiscales a las actividades forestales y
la prohibicién de descargas o infiltraciones conta-

minantes en el suelo.
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La declaracion de zonas de restauracion a que se
aludié anteriormente, limita de forma total o parcial
cualquier tipo de derecho de propiedad, y en menor
grado, las declaratorias y la zonificacién condicionan
el ejercicio pleno de esos derechos sobre los terrenos
sobre los que recaen.

La LGEEPA recoge modalidades especificas tra-
tdndose de zonas selvdticas, en las que de forma
prioritaria se debera atender la preservacién de sus
ecosistemas cuando en éstas ya se realizan activida-
des agropecuarias, asi como el cambio progresivo de
las practicas de roza, tumba y quema a otras que no
impliquen deterioro, o que no permitan su regene-
racién; la introduccién de cultivos compatibles con
los ecosistemas y que favorezcan su restauracion, la
regulacion ecoldgica de los asentamientos humanos,
la prevencién de los fendmenos de erosion y la rege-
neracioén, recuperacién y rehabilitaciéon de las zonas
afectadas por degradacién o desertificacion; en las
zonas dridas se aplicardn los criterios ecoldgicos
mencionados.

La ley establece como principio de proteccién de
los suelos la obligacién de llevar a cabo las practicas de
preservacion, aprovechamiento sustentable y restaura-
cién para aquellos que realicen actividades agricolas
y pecuarias, para lo cual la SEmarnaT debe promover
ante las otras secretarias la introduccién de practicas
de proteccién y restauracién de los suelos (buenas
prdcticas ambientales). También se promoverd la
realizacion de estudios de impacto ambiental previos
a las autorizaciones para efectuar cambios de uso del
suelo si existen elementos que permitan prever un
grave deterioro de los suelos que resultasen afectados
y del equilibrio ecolégico de la zona. En ANP ya es
obligatoria la realizacién de evaluacién de impacto
ambiental (EIA) a partir de la reforma de 2005.

A través de la EIA se pueden introducir requisitos
de proteccién a los suelos, e incluso recomendarse
la no autorizacién de las obras o actividades que se

vayan a realizar, sobre todo cuando afectan a zonas
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protegidas. La cuestién aqui es mirar la legislacion
estatal para ver si también se sigue este criterio o la
realizacién de EIA s6lo es optativa. El problema en el
contexto nacional es la simplicidad con que se regula
y la falta de elementos vinculantes de los condiciona-
mientos ambientales.

Por ejemplo, tratdndose de actividades mineras,
generalmente se exige una manifestacién de impacto
ambiental general (MIA-G) cuando la que se requiere
es la especifica por el posible impacto ambiental
generado por el uso de las técnicas altamente conta-
minantes. Para este caso resulta claro la primacia del
argumento de desarrollo econdmico regional sobre
el de proteccién ambiental. Alin cuando se imponen
condiciones y se exigen programas de restauracion,
no alcanzan a prevenir o mitigar el severo impacto de
las actividades mineras sobre el entorno. Las técnicas
para extraer y lavar los minerales utilizan elementos
altamente contaminantes como el cianuro, que se
infiltra en los mantos fredticos contaminando no sélo
el suelo y subsuelo sino también los acuiferos. Uno
de los graves problemas derivados de este tipo de
actividades son los residuos mineros, llamados jales,
relaves o colas, que requieren un tratamiento especial.
Estos residuos se depositan sobre el suelo, para lo cual
se solicita un programa de manejo con condicionantes
ambientales. Estos programas ain estdn en una etapa
incipiente. Los residuos sélidos producidos son casi
iguales a la cantidad de mineral obtenido (por cada
tonelada se generan 850 kg, 1o que indica no sélo el
potencial contaminante sino la cantidad generada)
(Cortina 1998), por lo que los depdsitos aumentan
en funcién de la extraccién del mineral. El problema
anadido es que al finalizar el periodo de concesién
de la actividad, el suelo presenta fenémenos de
consolidacién, compactacién y contaminacién, que
hace inviable la realizacién de cualquier actividad
productiva posterior. La descontaminacion requiere
de un conocimiento especializado y es muy costosa.

De ahf que a la larga, la eleccién de un desarrollo
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regional temporalmente limitado no compense la
contaminacién del suelo que se generd.

La laxitud del sistema juridico mexicano se revela
en la exigencia de una Licencia Ambiental Unica,
mediante la cual se pretende controlar todos los ver-
tidos de desechos sélidos y liquidos. Ademds de la EIA
que realiza la autoridad ambiental, el sector minero
aplica los programas gubernamentales como en su
momento el Programa Nacional de Modernizacion de
la Mineria (1994), los cédigos de buenas précticas o
las auditorias ambientales. Sin embargo, las normas
en la materia (ley y reglamento de mineria) contienen
apenas referencias escasas al impacto de estas activi-
dades o la forma en que se llevan a cabo, limitdndose
a promover la inversién en este rubro, lo que deriva
en un escaso control sobre los impactos ambientales y
sobre los fenémenos de consolidacién, compactacién
y contaminacién del suelo.

Tratandose de las actividades agropecuarias, la Ley
establece que la Secretaria (SEMARNAT) promoverd ante
la Secretaria de Agricultura Ganaderia de desarrollo
rural pesca y alimentacién (Sacarra) y las demds
dependencias competentes, la introduccién y genera-
lizacion de practicas de proteccién y restauracion de
los suelos en las actividades agropecuarias, as{ como
la realizacién de estudios de impacto ambiental pre-
vios al otorgamiento de autorizaciones para efectuar
cambios del uso del suelo, cuando existan elementos
que permitan prever un grave deterioro de los suelos
afectados y del equilibrio ecoldgico en la zona.

Para llevar a cabo estas acciones la SEMARNAT cuen-

ta esencialmente con tres instrumentos:

1. El ordenamiento ecoldgico.
2. Los incentivos fiscales.

3. Las evaluaciones de impacto ambiental
La EIA constituye el procedimiento a través del

cual la secretaria establece las condiciones a que se

sujetard la realizacién de obras y actividades que
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puedan causar desequilibrio ecoldgico o rebasar los
limites y condiciones establecidos en las disposicio-
nes aplicables para proteger el ambiente y preservar
y restaurar los ecosistemas, a fin de evitar o reducir
al minimo sus efectos negativos sobre el ambiente.
Para ello, sujetan los cambios de uso del suelo de
dreas forestales, asi como en selvas y zonas dridas.
La evaluacién de impacto ambiental se podra efectuar
dentro de los procedimientos de autorizacién de uso
del suelo, construcciones, fraccionamientos, u otros
que establezcan las leyes estatales y las disposiciones
que de ella se deriven. Dichos ordenamientos provee-
rdn lo necesario a fin de hacer compatibles la politica
ambiental con la de desarrollo urbano y de evitar la
duplicidad innecesaria de procedimientos administra-
tivos en la materia. Este caso s6lo se prevé cuando las

actividades no estén enlistadas en la ley.

LA RESPUESTA INSTITUCIONAL A LA DEGRADACION DE

SUELOS

En los tltimos afios, y a pesar del esfuerzo guber-
namental, el problema de degradacién de suelos no
sélo continda sino que se ha acentuado. Una de las
causas de esta situaciéon obedece a los paradigmas que
han regido la conservacion de los recursos naturales
en general, y del suelo, en particular (Hudson 1991;
Biot et al. 1995). Durante las tultimas décadas, los
programas de conservacién de suelos han pasado por
varias etapas, sintoma de una evolucién del paradig-
ma de la conservacion de suelos. A éstas Biot et al.

» o«

(1995) las denominan las fases “cldsica”, “populista”
y “neoliberal”, adjudicdndoles diferentes premisas
que han ido evolucionando, desde una perspectiva
centralizada para dar soluciones ambientales a agricul-
tores, bajo un modelo conservador y paternalista, sin
consideraciones de orientacién al mercado, ni enfoque
de género con énfasis en las practicas mecdnicas de
conservacion de suelos. Posteriormente, el enfoque fue

de abajo hacia arriba (bottom-up) para dar soluciones
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socio-politicas a agricultores inclinados hacia una
racionalidad comunal, mediante evaluaciones rurales
rapidas. El dltimo rumbo se caracteriza por una toma
de decisiones ejercida mediante politicas de mercado
y derechos de propiedad, pensando en dar solucién
principalmente a problemas econdmicos y politicas
gubernamentales inadecuadas. Sin querer encasillar
los programas realizados por las distintas instituciones
gubernamentales en una de estas fases, podemos sin
embargo encontrar premisas y situaciones comunes
de varias de ellas en los programas de conservacion
y rehabilitaciéon de suelos en México.

Ademads de la dificultad inherente que represen-
ta mantener una coherencia espacial cuando los
enfoques de los programas son distintos, y a veces
contradictorios, existen elementos técnicos y socio-
politicos que a nuestro juicio dificultan la elaboracién,
la ejecucidn y el éxito de los planes de conservacién

de suelos (Cotler et al. 2004).

1. Uno de ellos es el énfasis productivo y local de
la mayoria de estos programas. Es decir, que la
conservacion de los suelos no se realiza para
mantener al suelo como cuerpo natural, recu-
perando la mayoria de sus funciones, sino que
todo el esfuerzo estd centrado en el suelo como
medio de soporte y suministro de nutrientes a las
plantas en tierras productivas, importantes desde
el punto de vista econdmico pero no siempre
desde una perspectiva ambiental.

2. Otro punto que aun falta por esclarecer se refiere
a los mecanismos mds apropiados para incorpo-
rar a la poblacién en la ejecucién de estos progra-
mas, para lo cual hay que conocer y entender sus
motivaciones e incentivos, en el entendido que
las decisiones para adoptar prdcticas de conserva-
cién estdn fuertemente influenciadas por politicas
gubernamentales, por el poder adquisitivo, costo
de oportunidad, derechos de propiedad sobre la

tierra a conservarse, entre otros.
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3. Los programas de conservacion de suelos estdn
elaborados pensando en las consecuencias mds
visibles (pero no por ello las mds importantes).
Las consecuencias a escala regional, nacional o
global de la degradacién de los suelos son pocas
veces tomadas en consideracion.

4. Muchos de los programas de conservacién de
recursos, en general, utilizan como unidad de
andlisis a entidades administrativas, como mu-
nicipios, ejidos o comunidades. Sin embargo, los
procesos de erosion hidrica (dominantes en el
pais) con fuerte impacto sobre el ciclo hidrolégico
(que disminuyen la infiltracién y aumentan el es-
currimiento superficial) se entienden mejor en el
contexto de una cuenca hidrica, pudiendo utilizar
la gestién intra municipal como instrumento.

5. Finalmente, otro aspecto comun es la falta de
diagndsticos integrales que den un sustento s6-
lido a los programas de conservacién de suelos.
Las interrelaciones sistémicas que ocurren en
una cuenca determinan que la conservacién de
los suelos no signifique exclusivamente la restau-
racién y rehabilitaciéon del suelo, como cuerpo
natural. El suelo es en si un sistema abierto, con
entradas y salidas, en relacién dindmica con su
medio ambiente (vegetacién, clima, geoforma).
Por ello la conservacion y rehabilitacién del
suelo, lleva consigo de forma inherente la con-
servacion y rehabilitacién del conjunto de los
elementos bidticos y abidticos del paisaje. Algu-
nos procesos de degradacién de tierras afectan a
s6lo un recurso natural: suelos, agua, bosques;
sin embargo, dada la naturaleza interactiva de los
ecosistemas siempre ocurren cambios asociados

a los otros recursos.

EL CONTEXTO INSTITUCIONAL: ANTECEDENTES

La primera institucién de gobierno que conté con

un mandato de controlar y combatir la erosién del
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suelo fue la Direccién de Conservacién de Suelo
y Agua, la cual estaba dentro de la Secretaria de
Recursos Hidrdulicos, constituida en 1946. Esta
direccién tenia como finalidad fomentar, proteger y
conservar el suelo para la agricultura nacional. Con
poco presupuesto, el trabajo se realizé mediante la
motivacién y convencimiento para lograr la parti-
cipacién voluntaria de los productores (Martinez
Menez s/f).

A esta secretaria le correspondia el despacho de
los asuntos relacionados con la direccion, organi-
zacion, control y aprovechamiento de los recursos
hidrdulicos nacionales y la construccién de obras
de riego, drenaje, abastecimiento de agua potable y
defensa contra inundaciones. La creacién de estas
instancias fue acompafiada de lo promulgacién de la
Ley de Conservacion del Suelo y Agua el 19 de junio
del mismo afio.

En 1976 se fusiona la Secretaria de Agricultura y
Ganaderia® con la Secretaria de Recursos Hidricos,
dando lugar a la Secretaria de Agricultura y Recursos
Hidraulicos, la cual conserva la Direccién General de
Conservacion de Suelo y Agua (DGCSA) hasta 1983.

Durante los 37 afnos que estuvo activa esta di-
reccidn se beneficiaron alrededor de 3.4 millones
de hectareas (aproximadamente 1.5% del territorio
nacional) y cuyas obras principales fueron abrevade-
ros, borderias, construccién de terrazas y presas de
azolves. En el Ante proyecto del programa nacional de
restauracion ecoldgica de areas erosionadas,* elabora-
do por la Secretaria de Desarrollo Urbano y Ecologia
en 1988, se hace una evaluacién sobre el trabajo de
la direccién mencionando que se trabajaba de ma-
nera desarticulada con otras instancias de gobierno
que también tenian injerencia en la problemadtica del
suelo, sobre todo en el tema agricola, como lo fueron
el Programa Integral de Desarrollo Rural, la Comisién
Nacional de Zonas Aridas y la Coordinacién General
del Plan Nacional de Zonas Deprimidas (CopLaMaR).

De acuerdo con la evaluacién mencionada, en los
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sexenios en los que operd la DGCSA el avance de la
superficie erosionada fue de 3.31 %; también mencio-
nan que hubo grandes obstdculos para la politica de
la conservacién y restauracion del suelo en el sentido
que las politicas siempre estuvieron destinadas a resol-
ver las necesidades del sector agropecuario; ademds,
la mayoria de los programas establecidos fomentaban
pocas técnicas sin programas complementarios para
la educacién y capacitacién de técnicos para la con-
servacion del suelo.

En el sexenio de 1988-1994 se cred la Direccién
General de Politica Agricola en sustitucién de la
Direccién General de Normatividad Agricola y las
actividades de conservacién del suelo y agua fueron
atendidas por una subdireccién. En ese periodo se
modifico el articulo 27 constitucional y se recomendé
que deberian ser los duefios de la tierra los responsa-
bles de realizar las obras de conservacién del suelo y
agua. La participacién de las dependencias estatales
y federales se reducian a dar asesoria técnica para
promover la realizacién de obras de conservacion
del suelo (Martinez Menez, s/f). De manera paralela
se comienzan a llevar a cabo acciones para el orde-
namiento ecolégico del territorio en la Secretaria de
Desarrollo Urbano y Ecologifa (Sepug), a cargo de la
Subsecretaria de Ecologia y mds tarde del Instituto
Nacional de Ecologia.

En este contexto se desarrolla en 1993 el Plan de
accion para combatir la desertificacion en México
(PACD-México). La publicacién se realizé de manera
conjunta por la SepesoL y la FAO, siendo su principal
enfoque la atencién en zonas dridas y semidridas.
Este documento tiene la caracteristica de presentar
un panorama general de los suelos en México,
comenzando por los aspectos fisicos y socioecono-
micos; explicando los procesos de degradacién con
énfasis en la desertificacién y apuntando el marco
legal e institucional existente en ese momento para
lograr cambios. La conclusion es el Plan de Accidn,

cuyo objetivo es el mismo de la conferencia de las
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Naciones Unidas sobre la Desertificacién, formulado

en 1977, el cual fue:

Prevenir y detener el avance de la desertifica-
cion y, en lo posible, recuperar las superficies
desertificadas para usos productivos. El objetivo
final es mantener y promover, dentro de los
limites ecologicos, la productividad de las re-
giones dridas, semidridas, subhiimedas y otras
vulnerables a la desertificacion, con el propdsito
de mejorar la calidad de vida de los pobladores.
Una camparia contra la desertificacion deberd
ocupar un lugar prioritario entre las acciones
encaminadas a alcanzar una actividad optima
y sostenida. En el caso de las dreas afectadas,
la aplicacion de este plan de accion rebasard
los limites de una camparna contra la deserti-
ficacion: constituird parte esencial del proceso
mds general del desarrollo y la satisfaccion de

las necesidades humanas bdsicas.

Como todo objetivo general es bastante amplio,
sin embargo, iba acompanado por seis objetivos es-

pecificos para México:

1. Incorporar los programas de lucha contra la
desertificacién a los programas estatales de de-
sarrollo y en la planificacién ecolégica nacional,
con las disposiciones financieras e institucionales
pertinentes.

2. Fortalecer la base de conocimientos y elaborar sis-
temas informativos y de observacién permanente
en las regiones propensas a la desertificacién y
a la sequia, incluyendo aspectos econdémicos y
sociales.

3. Combatir la degradacion de las tierras con la intensi-
ficacién de las actividades de conservacion de suelo
y agua, forestacion y reforestacion, entre otras.

4. Elaborar y reforzar programas integrales para

la erradicacién de la pobreza asi como para la
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promocion de sistemas de subsistencia alterna-
tivos en las zonas propensas y afectadas por la
desertificacion.

5. Formular programas para mitigar los efectos de
la sequia, en los que se incluyan esquemas de
autoayuda para las zonas propensas.

6. Promover la participacién popular y la educacién
sobre el medio ambiente, con especial atencion
en el control de la desertificacién y las actividades

para hacer frente a los efectos de la sequia.

Para lograr sus objetivos, el PACD-México propone

once estrategias:

—

Integracién al Plan Nacional de Desarrollo
Fortalecimiento institucional
Participacién social

Ordenamiento ecoldgico

Educacion, capacitaciéon y comunicacion
Ciencia y tecnologia

Marco legal

Descentralizacién en regiones, estados y municipios

L 2 N o kWD

Regulacion del crecimiento poblacional
10. Cooperacién internacional

11. Financiamiento

Estas estrategias se ejecutarian a través de una
serie de programas a implementarse en las instan-
cias de gobierno vinculadas con las actividades
rurales, principalmente la SARH y la SepesoL a través
del Instituto Nacional de Ecologia y la Comisién
Nacional de Zonas Aridas, y con el apoyo de la
FAO y el PNUMA. Entre otras cosas se proponia el
establecimiento de una ventanilla tnica asi como
la integracién de un Comité Técnico Nacional
conformado por dependencias del gobierno fede-
ral, gobiernos estatales, organizaciones sociales y
universidades y centros de investigacién; asimismo,
la estructura del comité nacional se reflejaria en

comités técnicos regionales.
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La trascendencia del
PACD-México se deriva de
varios factores en los que

destacan los siguientes:

e Esel primer documento
publico que presenta un
diagndstico del proble-
ma del suelo en México
y una estrategia para
enfrentarlo en la que
se identifican actores y
se proponen lineas de
accién concretas.

» Si bien estd enfocado
adn al problema de la
desertificacién en zonas dridas y semidridas,
el diagndstico y la propuesta abarcan el nivel
nacional con toda la diversidad existente.

e Este Plan de accién es retomado por el gobierno
federal para el establecimiento de su politica am-
biental en el periodo 1995-2000, y las lineas de
accion que se plantean y se instrumentan estan en

relacion directa con lo establecido en el PACD.

El PACD-México es también un antecedente de la
Convencién Internacional de Lucha contra la Deser-
tificacion, suscrita por México el 26 de diciembre de
1996, y al que ser ratificada por el senado le da ca-
récter obligatorio dentro del orden juridico mexicano
(INEGI-SEMaRNAP 1998: 189). Cabe mencionarse que
México fue el primer pais en ratificarlo.

Entre 1995 y 2000, la politica en la materia se
cristalizé en el Programa forestal y de suelos (2001:
6), el cual: “establece el fomento a la conservaciéon de
suelos como una accién prioritaria, con lo cual se bus-
ca inducir cambios en los sistemas productivos, que
combinen la optimizacién de ingresos y rendimientos
con la conservacién, mediante el establecimiento de

lineas estratégicas que proporcionardn a mediano
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plazo bases sélidas para instrumentar a nivel nacional

acciones coordinadas de conservacion y restauracion
de suelos”

Durante este sexenio, el tema del suelo es lle-
vado por la Direccién General de Restauraciéon y
Conservacién de suelos (DGRYCS) perteneciente a
la Subsecretaria de Recursos Naturales de la SEMAR-
NaT. Es muy importante anotar que esta direccidon
tiene la particularidad de concentrar en ella todas
las atribuciones en materia de suelo durante este
sexenio, con excepcién de las relativas a suelos
contaminados, que le corresponden al Instituto
Nacional de Ecologia.

La Direccién General tuvo cambios de estructura
en diversas ocasiones. Es de especial importancia el
Programa Nacional de Reforestacién (PRONARE) que en
un inicio era manejado junto con la SepesoL y el Ejér-
cito. Posteriormente, este programa pasa completo a
SemARNAP, formadndose entonces una direccion general
exclusiva para su operacién. Quedando finalmente el
DGCYRS con el siguiente organigrama:

Para cumplir sus objetivos, esta direccién general
contaba con tres direcciones de drea como se ilustra

en el organigrama de la pdgina siguiente.
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El programa de més amplia aplicacién por parte de
la DGRyCS fue la parte correspondiente a SEMARNAP en
el Programa Intersecretarial de Agricultura Sustentable
y Reconversién Productiva, que era ejecutado por
SAGAR, SEDESOL Y SEMARNAP en las dreas agropecuarias
con uso de fuego.

Ademads tenfa a su cargo los programas de Manejo

de tierras y Centros piloto, el Sistema de monitoreo del

El 27 de enero de 2004 fue transferido el Inventa-
rio Nacional Forestal y de Suelos a la ConaFor, quien
también qued6 como punto focal de la Convencién
contra la Desertificacion.

En el afo 2001, por mandato de La Ley de De-
sarrollo Rural Sustentable (articulo 22), se crea el
Sistema Nacional de lucha contra la Desertificaciéon

y la Degradacion de los Recursos naturales (SINADES),

ESTRUCTURA DE LA DIRECCION GENERAL DE RESTAURACION Y CONSERVACION DE SUELOS,
SEMARNAP (1995-2000)

Direccién
general
Inventario -
Nacional de Secretarfa
Suelos particular
Subdir. Sistema
de Monitoreo de
Tierras
[ : ‘
Direccién Direccién de Direccion de -~
de Politica y Restauracién y Reconversion subdir.
Normatividad Conservacién de Sustentable de administrativa
Suelos Suelos

Fuente: DGRYCS (2001). Informe de transicién 1995-2000.

estado de la tierra, el Manejo integral de microcuencas
y el seguimiento de los proyectos de conservaciéon
de suelos.

Terminado el sexenio 1995-2000, y con la entrada
de la administracién del presidente Vicente Fox, la
SEMARNAP sufre una serie de cambios estructurales
que llevan a la desaparicién de la Subsecretaria de
Recursos Naturales y por ende la Direccién General
de Restauraciéon y Conservacion del Suelo. Por su
parte, la Direccién General Forestal dio lugar a la Co-
mision Nacional Forestal (Conaror) poniendo el tema
forestal en un nivel de gestién y difusién mucho més
elevado; la DGRYCS corrié una suerte inversa. En ese
periodo, dicha direccién general fue desmembrada y
sus funciones fueron transferidas a diferentes oficinas
dentro de la SemarNaT y la CoNaFOR cOMO Se muestra

en el cuadro de las pdginas siguientes.
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presidido por la SEmarNAT (a través de la CoNAFoR);
recién en 2005 se establecen sus funciones (Www.
conafor.gob.mx).

En términos de politica publica, este cambio de
estructura a nivel institucional tiene importantes
implicaciones, ya que si bien el objetivo final de las
acciones y programas del gobierno es transitar hacia
un estado de la realidad mds deseable que el statu quo
y cuyo proceso va desde la formulacién de la politica
hasta su instrumentacién y su evaluacién, hay que
considerar que se trata, segiin Bardach (1977: 37) de
seguir “un proceso de ensamblaje de numerosos y
diversos elementos de un programa y estos elementos
estan en manos de diferentes partes, muchas de los
cuales pueden ser de manera importante indepen-
dientes una de otra”. Lo relevante, por lo tanto, es

la capacidad de las instituciones de ensamblar estos
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1995-2000, SEMARNAP

Subsecretaria de Recursos Naturales:
Direccion General de Restauracion y
Conservacion del Suelo

Articulo 21, Reglamento interno

I.- Atender, dirigir y supervisar los
asuntos de la Secretaria en materia
del uso, aprovechamiento sustentable,
restauraciéon y conservacién de los
suelos;

II.- Formular, integrar y evaluar el
programa nacional de restauracion y
conservacion de suelos y el inventario
de éstos, tomando en consideracién
las disposiciones juridicas aplicables
en la materia;

III.- Formular y organizar en coordi-
nacién con las demds unidades admi-
nistrativas competentes, los progra-
mas de forestacion, reforestacion y de
restauracion para el rescate de zonas
deterioradas;

IV.- Establecer los lineamientos inter-
nos de cardcter técnico y administra-
tivo, sistemas y procedimientos nece-
sarios para la proteccion, restauracion
y mejoramiento de suelos, asi como
para regular su uso y aprovechamien-
to, en coordinacién con las unidades
competentes de la Secretarfa y con
otras dependencias de la Administra-
cién Publica Federal;

V.- Promover y coordinar la aplica-
cién de los criterios ecolégicos para
la proteccién y aprovechamiento del
suelo y proponer la expediciéon de
declaratorias para regular su uso, de
conformidad con las disposiciones
legales aplicables, con la participacién
que corresponda a otras unidades
administrativas competentes;

VI.- Autorizar el cambio de uso de
suelo en terrenos rurales de acuerdo a
las disposiciones legales;

VIL.- Autorizar los programas de
manejo para la reforestacion y para

el aprovechamiento de recursos fores-
tales no maderables de zonas dridas,
semidridas y subhtiimedas exclusiva-
mente, realizar su control y evalua-
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2001-2006, SEMARNAT

Subsecretaria de Fomento y Normatividad

Articulo 23.- La Direccién General del Sector Primario y Recursos Naturales
Renovables tendr4 las

atribuciones siguientes:

L. Diseflar y promover, en el dmbito de competencia de la Secretaria, instru-
mentos de fomento y normatividad ambiental respecto del aprovechamiento
sustentable, conservacion y restauracion de los suelos, el agua, la biodiversidad
terrestre y acudtica, los bosques, la flora y fauna silvestres, las dreas naturales
protegidas, los recursos pesqueros y sus ecosistemas, especialmente los sujetos
a proteccién especial y sus hdbitats criticos, los recursos genéticos y el desa-
rrollo sustentable de las actividades del sector primario siguientes: agricultura,
ganaderia, silvicultura, acuacultura, recoleccién, caza y pesca;

XXVIII. Elaborar los proyectos normativos e instrumentos de fomento ambien-
tal respecto del aprovechamiento sustentable, conservacion y restauracién de
los bosques, suelos y sus ecosistemas, asi como participar con ésta en la deter-
minacion de las causas, elementos y efectos del aprovechamiento sustentable
de los recursos forestales y de suelo.

Articulo 24.- La Direccién General de Industria tendrd las atribuciones siguien-
tes:

I. Disefiar y promover, en el dmbito de competencia de la Secretaria, instru-
mentos de fomento y normatividad ambiental para proteger los recursos na-
turales y los ecosistemas, respecto de la contaminacién al suelo, al agua y a

la atmdsfera, visual, térmica, luminica, sonora, vibraciones y de olores, de los
residuos sélidos y peligrosos, y del riesgo ambiental, que generen las activida-
des de los sectores industrial y del consumo;

Articulo 25.- La Direccién General de Fomento Ambiental, Urbano y Turistico
tendrd las atribuciones

siguientes:

L. Disefar y promover, en el dmbito de competencia de la Secretaria, los instru-
mentos de fomento y la normatividad ambiental para proteger los recursos na-
turales y los ecosistemas, respecto de la contaminacién a la atmdsfera, al agua
y al suelo, visual, luminica, térmica, sonora, vibraciones y de olores, asi como
de los residuos sélidos y peligrosos, que generen las actividades de los sectores
del desarrollo urbano, el transporte, los servicios y el turismo;

Articulo 26.- La Direccién General de Energia y Actividades Extractivas tendra
las siguientes atribuciones:

I. Disefiar y promover en el dmbito de competencia de la Secretaria, los instru-
mentos de fomento y de normatividad de la seguridad y la proteccién ambien-
tal, asi como para salvaguardar los recursos naturales y los ecosistemas, respec-
to de la contaminacion a la atmoésfera, al agua y al suelo, visual, térmica, lumi-
nica, sonora, vibraciones y de olores, y de los residuos sélidos y peligrosos, que
generen las actividades de los sectores de energia y de actividades extractivas;

Subsecretaria de Gestion

articulo 28.- La Direccién General de Gestion Integral de Materiales y Activida-
des Riesgosas tendra las atribuciones siguientes:
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1995-2000, SEMARNAP

Subsecretaria de Recursos Naturales:
Direccion General de Restauracion y
Conservacion del Suelo (continia)

cién y aprobar sus modificaciones,
asi como resolver sobre su extincién,
suspension y revocaciéon de conformi-
dad con la legislacién aplicable;

VIIL.- Promover la canalizacién de
recursos y apoyos destinados para la
proteccién y aprovechamiento susten-
table de los suelos y a la realizacion
de obras de restauracion;

IX.- Proponer la elaboracién de politi-
cas y lineamientos de caracter técnico
y administrativo, sistemas y proce-
dimientos relativos a la proteccién

de las cuencas de los rios y sistemas
de drenaje natural, asi como para la
conservacion de suelos en las cuencas
hidrograficas y a prevenir y controlar
la erosién de los suelos;

X.- Conducir y apoyar técnicamente
la realizacién del programa sectorial
respectivo, en coordinacion con las
dependencias competentes de la
Administracién Publica Federal y con
los gobiernos estatales y municipales
participantes, y

XI.- Establecer y operar por si o por
conducto de las delegaciones fe-
derales, los viveros forestales y los
bancos de germoplasma a cargo de la
Secretaria.

Instituto Nacional de Ecologia
Direccién General de Materiales,
Residuos y Actividades Riesgosas

Direccién de Desechos sélidos y res-
tauracion de suelos contaminados
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2001-2006, SEMARNAT

Subsecretaria de Gestion (continta)

VII. Desarrollar los criterios técnicos para la prevencién y control de la conta-
minacién del suelo por materiales y residuos peligrosos;

Participar en la celebracién y ejecucién de convenios con los gobiernos de las
entidades federativas y municipios, asi como con los grupos sociales interesa-
dos, para el cumplimiento de las atribuciones del Gobierno Federal relativas al
manejo de los materiales y residuos peligrosos, restauracion de suelos contami-
nados por los mismos, actividades altamente riesgosas y promocién de activi-
dades de prevencién de la contaminacién;

XVI. Coadyuvar con la Procuraduria Federal de Proteccién al Ambiente, en la
determinacién de las medidas necesarias para el manejo adecuado de materia-
les y residuos peligrosos, restauracién de suelos contaminados por los mismos
y la atencién de emergencias ambientales, asi como para la prevencion y con-
trol de accidentes que involucren materiales y residuos peligrosos y los que
puedan causar graves desequilibrios ecoldgicos, y participar en su aplicacion;
Articulo 32.- La Direccién General de Gestidn Forestal y de Suelos tendra las
atribuciones siguientes:

1. Ejercer los actos de autoridad relativos a la aplicacion de la politica de
aprovechamiento sustentable, conservacion, proteccion y restauracion de los
recursos forestales y de los suelos, asi como participar en la formulacién de la
misma, con las Direcciones Generales de Planeacion y Evaluacion, y del Sector
Primario y Recursos Naturales Renovables;

II. Operar mecanismos de coordinacion entre la Federacion y las entidades
federativas, para apoyar la gestion institucional de éstas en la descentralizacién
de los actos de autoridad en materia forestal y de suelos;

III. Apoyar a las unidades administrativas de la Secretaria y a las entidades del
Sector, en la consolidacion del proceso de descentralizacién a los estados, en
materia forestal y de suelos, asi como coadyuvar en el seguimiento de las ac-
ciones derivadas de dicho proceso;

V.- Formular y coordinar la aplicacién de los criterios ambientales para la pre-
servacion y aprovechamiento sustentable de los recursos forestales y del suelo,
de conformidad con las disposiciones juridicas aplicables, con la participacién
que corresponda a otras unidades administrativas competentes, a las entidades
del Sector y a los gobiernos de las entidades federativas y de los municipios;
VI.- Autorizar, suspender, revocar, anular y nulificar el cambio de uso de suelo
en terrenos forestales, siempre que lo soliciten entidades o dependencias de la
administracién publica, de acuerdo con las disposiciones juridicas aplicables;
VIL.- Regular la integracién, monitoreo y actualizacién del Inventario Nacional
Forestal y de Suelos y coordinar el disefio del mismo;

VIII. Apoyar técnicamente la realizacién de los programas sectoriales en ma-
teria forestal y de suelos, en coordinacién con las dependencias y entidades
competentes de la Administracién Publica Federal y con los gobiernos estatales
y municipales participantes;

IX. Proponer a la Subsecretaria de Gestion para la Proteccién Ambiental, la
formulacién y ejecucion de programas de restauracion ecoldgica y, en su caso,
de proyectos de declaratoria de zonas de restauracién en aquellas dreas que
presenten procesos de degradacion, desertificacion o graves desequilibrios
ecoldgicos;
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2001-2006, SEMARNAT

Subsecretaria de Gestion (continda)

XI.- Autorizar por excepcidn el cambio de uso de suelo en terrenos forestales
cuando asi lo soliciten las entidades y organismos publicos federales, estatales
y municipales;

XXVIL.- Dar cumplimiento en lo que corresponda a sus atribuciones, a los com-
promisos y proyectos internacionales en materia forestal y de manejo sustenta-
ble de recursos forestales y del suelo, conforme a los lineamientos de la Unidad
Coordinadora de Asuntos Internacionales;

CONAFOR
Coordinacién General de Conservacion y Restauracion (dentro de esta donde
se localiza la Gerencia de Suelos)

Articulo 19 de los estatutos orgdnicos

V. Elaborar y difundir modelos operativos, documentos técnicos y materiales de
apoyo, asi como capacitar al personal responsable a nivel estatal de la gestién
forestal y de suelos en las entidades federativas;

IX. Promover la canalizacién de recursos y apoyos destinados a la conserva-
cién, proteccion y restauracion de los suelos y a la realizacién de obras de
restauracion de suelos y recursos forestales;

XI. Participar en la integracién y actualizacién del inventario nacional forestal y
en materia de suelos, asi como del sistema de monitoreo de tierras, en coordi-
nacién con las autoridades competentes;

Promover, conjuntamente con la Unidad de Cooperacién y Financiamiento, la
canalizacién de recursos y apoyos destinados a la conservacion, proteccién y
restauracién de los suelos y a la realizacion de obras de restauracion de suelos
y recursos forestales en cuencas y micro cuencas;

XIII. Establecer lineamientos técnicos, sistemas y procedimientos para el me-
joramiento de suelos, asi como para regular y ordenar su uso en actividades
productivas;

XIV. Proponer a las autoridades competentes la expedicion de declaratorias y
programas para regular el uso sustentable de suelos por parte del sector pro-
ductivo;

XV. Dirigir, coordinar y establecer programas de conservacién y restauracién de
suelos, asi como promover y dirigir proyectos de inversién y operacién para el
aprovechamiento sustentable de los suelos y los

ecosistemas forestales;

XVI. Implementar técnicas para la reconversion productiva de suelos y para la
reforestacion y restauracién de suelos en el trépico htimedo, subhiimedo, 4rido
y semidrido...

elementos. El problema sustancial en este sentido es
que el cambio en las facultades en materia de suelos
fue la separacion de atribuciones en diferentes enti-
dades, muchas de las cuales sélo formaban parte de
un grupo mds amplio de atribuciones (por ejemplo,

“sector primario”), como se puede observar en el
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cuadro anterior, que presenta las atribuciones en ma-
teria de suelo en el reglamento interior de la SEMARNAP
(1995-2000) y el de la SEmarnaT (2001-2006).

Asi, en las ultimas décadas vemos cémo la im-
portancia dada por el gobierno a la problemadtica de

la conservacién del suelo ha variado en cuanto a sus
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objetivos y prioridades. Dentro de la estructura organi-
zacional del sector ambiental se refleja la pérdida que
ha tenido este tema en la agenda de gobierno. Lejos de
fortalecer la estructura existente, la tendencia ha sido

hacia la atomizacién de atribuciones y acciones.

LA CONSERVACION DE SUELOS EN EL SEXENIO 2001-

2006: PROGRAMAS Y PRESUPUESTOS

Si bien en el marco institucional mexicano se reconoce
la importancia de la conservacién de los suelos, no
s6lo como un recurso fundamental para mantener el
equilibrio funcional de los ecosistemas, sino como uno
de cuya conservacién depende en gran medida el desa-
rrollo del sector agropecuario, el presupuesto asignado
por el gobierno federal y los gobiernos estatales resulta
insuficiente para financiar las acciones requeridas de
conservacion de suelos. Aunado a ello, se constata un
fuerte énfasis en programas que incentivan practicas
que pueden resultar, a largo plazo, nocivas para el
adecuado funcionamiento del suelo.

Esta situacién puede explicarse por un problema
de agenda publica. Hasta el periodo 2001-2006, los
temas relacionados con la conservacién de los recur-
sos naturales se han planteado como asuntos cuya
atenciéon es incompatible con el tema del desarrollo

del sector agropecuario, anteponiendo entonces el

paradigma del desarrollo productivo al de la conserva-
cidn, sin que hasta ahora se note un esfuerzo continuo
por parte del gobierno por encontrar el justo medio
entre estos dos aspectos fundamentales para lograr el
desarrollo sostenido de la sociedad en su conjunto.

En términos de la planeaciéon del presupuesto
federal, es abismal la brecha que separa los temas am-
bientales de aquellos relacionados con los programas
agropecuarios y de desarrollo urbano. El peso relativo
que estos temas tienen en la agenda del gobierno fe-
deral se evidencia con el paso de los sexenios, como
puede observarse en la figura 7.

En ese sentido, durante el sexenio 2001-2006 e
inicios del siguiente sexenio, el presupuesto asignado
a la Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo
Rural, Pesca y Alimentacién (Sacarra) fue sustan-
cialmente mayor que el asignado a la Secretaria de
Medio Ambiente y Recursos Naturales (SEMARNAT) e
incluso también a aquél de la Secretaria de Desarrollo
Social (Sepesor), rubro que antafio era considerado
como uno de los temas prioritarios en la agenda del
gobierno. Si ampliamos el periodo de observacién,
vemos que este desequilibrio en la asignacién de
recursos parece una tendencia secuencial que se
agudizé en el dltimo sexenio, ampliando la brecha
entre el sector productivo agropecuario y el sector

ambiental (figura 8).

FIGURA 7. PRESUPUESTO ASIGNADO POR TRES SECRETARIAS (2001-2007)

Presupuesto (mdp)

Sexenio 2001-2006
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Fuente: elaboracion propia con datos del DOF, consultado para cada uno de los anos mostrados.
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Como ejemplo de lo anterior podemos citar el pre-
supuesto destinado al sector agropecuario para 2006,
el cual fue de 51,020.6 millones de pesos (mdp); es
decir, 3.17% del gasto programable total. Esta cifra es
2.4 veces mayor que el presupuesto asignado medio
ambiente, sector al que se le otorgaron 21,342.8 mdp,
que equivalen al 1.33% del gasto programable total

de este mismo ano.

como para aquéllas de conservaciéon y/o manejo de
suelos agricolas que se incluyen en los programas de

apoyo al campo.

CONSERVACION DE SUELOS FORESTALES

Dentro del sector forestal, los apoyos destinados a la

conservacion de suelos en el sexenio pasado fueron

FIGURA 8. PRESUPUESTO APROBADO POR LA SECRETARIA DE MEDIO AMBIENTE Y RECURSOS NATURALES

Y LA SECRETAR{A DE AGRICULTURA Y GANADERIA (1996-2007)
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Fuente: Red de Monitoreo de Politicas Ptblicas, CMSS (2006) Nota Informativa no. 4.

Sibien en el abanico de programas tanto forestales
como de fomento agricola existen varios rubros de
apoyo a labores de conservacion de suelos, la diferen-
cia entre el presupuesto asignado a los programas de
apoyo al campo con el presupuesto asignado al sector
forestal en general, da una idea de la capacidad real
de impacto que tienen los programas que incluyen
conservacién de suelos forestales. Asi, si tomdramos
como el 100% al total del presupuesto asignado al
sector forestal, mds el total del presupuesto progra-
matico de apoyo al campo durante el dltimo sexenio,
graficamente verfamos la siguiente distribucién que
aparece en la figura 9.

En los siguientes apartados se muestra con mds
detalle la distribucién del gasto programable, tanto

para las acciones de conservacién de suelos forestales
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escasos. En el afio 2001 no existia un programa especi-
fico de suelos y por lo tanto no se destind presupuesto
del sector forestal para acciones de conservaciéon de
dicho recurso. Ese afo las acciones realizadas se finan-
ciaron con fondos del Programa de Empleo Temporal,
en una superficie aproximada de poco maés de 111,000
hectdreas y con recursos cercanos a los 39.5 millones
de pesos. En el ano 2002, el sector forestal desting 32
millones de pesos a acciones de conservacién de sue-
los, que equivalen al 4.48% del presupuesto asignado
a los programas forestales.

En 2003, los subprogramas de Conservacién y
Prevencidn, asi como Proteccién de Suelos de Cona-
FOR recibieron en conjunto sélo 2% (31.40 mdp) del
presupuesto de los programas forestales. EI monto

destinado a incentivar el mercado de pago por servi-
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FIGURA 9. APOYOS AL CAMPO VS. APOYO AL SECTOR FORESTAL (2001-20006)

/Foreslal (1%)

Apoyos al campo (99%)

Fuente: elaboracién propia con datos del DOF, consultado

para los afios mostrados.

cios ambientales hidrolégicos (PSA-H) fue ligeramente
mayor, pues este programa obtuvo 38.41 millones de
pesos y con su implementacién se supone que puede
haber efectos benéficos en la proteccién del suelo,
a pesar de que este programa no incorpora criterios
de evaluacién sobre el estado del mismo ni sobre los
volimenes de agua que captura.’ Ese mismo afio, el
PRODEFOR, que es un programa de impulso a las plan-
taciones comerciales, fue el programa de CoNnaFor que
obtuvo el mayor presupuesto (figura 10).

En el 2004, el presupuesto de Conaror invertido
en el programa de suelos fue de 31.4 mdp, que repre-
sentan apenas 1.77% del presupuesto forestal de ese
afo. Sin embargo, el monto asignado a las acciones
de conservacién de suelos pudo haber sido mucho
mds alto, pues los programas forestales que incluyen
acciones de conservacién de suelos®tuvieron un mon-
to asignado de 802 mdp, con recursos del llamado
Programa Especial Concurrente para el Desarrollo
Rural Sustentable (PEC) (véase figura 11).

En 2005, la inversion del sector en suelos fue de

55 mdp, a pesar de que los recursos del PEC para los
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programas que incluyen acciones de conservacion de
suelos como alguno de sus componentes suman una
cantidad tres veces mayor (346.8 mdp) (figura 12).

Si tomamos en cuenta sélo el presupuesto reporta-
do por Conaror como monto de inversidn en acciones
de suelos, vemos que de 2001 a 2005 se invirtieron
poco menos de 160 mdp. Por dar una idea de lo que
significa, esta cifra representa poco menos del 50%
de lo destinado al programa de semilla mejorada de
Sacarra en el 2006.

Para el afio 2006, el presupuesto asignado fue de
poco maés de 262 millones de pesos, y se programaron
acciones en 75,765 hectdreas (Gerencia de Suelos
Conafor http://www.mexicoforestal.gob.mx/editorial.
php?id =42&laPublicacion = 38). Esta cantidad progra-
mada fue 4.54 veces mds alta que en el afio 2005, a
pesar de que la superficie beneficiada fue solamente
1.94 veces mayor.

Aun con este aumento presupuestal al final del
sexenio, el presupuesto acumulado en el periodo
2001-2006 representa apenas 2.57% del total del

presupuesto sexenal que recibieron los programas
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Ficura 10. DISTRIBUCION DEL PRESUPUESTO PARA PROGRAMAS FORESTALES 2003

Conservacion de suelos (6%)

PSA-H (8%)

PropEeror (47 %)

Programa contra
incendios (37 %)

ProDEPLAN (2%)

Fuente: elaboracién propia con datos del DOF, consultado para el ano mostrado.

forestales, beneficiando una superficie total de  nada hacia el lado del impulso a las plantaciones

211,328 has. Lo anterior da cuenta de que, a pesar  forestales comerciales, sin que se observen verda-

de que el presupuesto de la Conaror se mantuvo  deras tendencias a hacer de la conservacién de los

constante a lo largo del sexenio, la distribucién al  suelos forestales uno de los temas principales en

interior de los programas sigue estando muy incli- la agenda ambiental.

Ficura 11. DISTRIBUCION DEL PRESUPUESTO PEC 2004 DE PROGRAMAS FORESTALES

CON OPCION DE ACCIONES PARA CONSERVACION DE SUELOS (MDP)

Programa de Conservacién y Manejo de
Restauracién de Suelos y Aguas Recursos Forestales (100.12 mdp)

(150,19 mdp)

Pago por Servicios Ambientales

Programa de Empleo Temporal, Forestales (250.32 mdp)

SEMARNAT (110.12 mdp)

Pago por Servicios Ambientales en
Plantaciones Agricolas y Cadenas
Productivas Agroforestales (202.25 mdp)

Fuente: elaboracién propia con datos del DOF, consultado para el aio mostrado.
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Ficura 12. DisTRIBUCION DEL PRESUPUESTO PEC 2005 PARA LOS PROGRAMAS FORESTALES CON OPCION DE ACCIONES

PARA CONSERVACION DE SUELOS (MDP)

PSA-Forestales (24.8 md

PET (103.29 mdp)

ProcyMAF (65.19 mdp)

Suelos (55.16 mdp)

Restauracion de suelos y agua
(99.29 mdp)

Fuente: elaboracion propia con datos del DOF, consultado para el ano mostrado.

EVOLUCION DE LAS ACCIONES DE CONSERVACION
DE SUELOS FORESTALES DENTRO DE LOS PROGRAMAS
FORESTALES (2001-2006)

Programa de suelos forestales

El sexenio 2001-2006 inicié sin que existiera un
programa especifico para suelos forestales. Como se
menciond, en 2001 se llevaron a cabo acciones de
rehabilitacién financiadas con recursos provenientes
del Programa de Empleo Temporal ejecutado por la
SEMARNAT.

El Programa Nacional de Suelos Forestales
empezd a operar como tal en 2002, a través de dos
subprogramas: el de Proteccién (prevencién) y el
de Conservacién y Restauracion de Suelos Foresta-
les. El subprograma de Proteccién no cuenta con
presupuesto asignado, mientras que el primero
ejercid recursos de otros programas de ConaFor, de

PET-SEDESOL, € instituciones de los gobiernos esta-
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tales y locales, asi como de ONG civiles y empresas
privadas, para su ejecucion durante el periodo
2002-2005.

Este programa es una de las lineas de trabajo del
llamado Fondo Forestal Mexicano? y se disefié como
una de las estrategias de proteccién y conservacién de
la superficie forestal, pretendiendo, al mismo tiempo,
establecer mecanismos de desarrollo de mercados
ambientales y promover la valoracién econdmica,
social y ambiental de los servicios que prestan los
recursos forestales.

Con recursos provenientes del citado fondo,® en
2003 se otorgaron pagos por servicios ambientales
hidrolégicos por un monto de 38.41 millones de
pesos, repartidos a 272 beneficiarios, conformados
por ejidatarios, comuneros, pequefios propietarios y
asociaciones de propietarios; la superficie inscrita en
el programa fue de 126,818 ha con cubierta de selva
y bosque. En el cuadro 3 se presenta la evolucion de

este programa a partir de su afio de lanzamiento.
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FIGURA 13. PRESUPUESTO INVERTIDO EN SUELOS FORESTALES 2001-2006
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Fuente: Elaboracién propia con datos obtenidos de la Gaceta Parlamentaria del
Senado de la Reptblica, LX Legislatura, Marzo de 2007 (hasta 2005). Los datos de
2006 que se presentan son los reportados directamente por la Gerencia de suelos.

Los logros obtenidos por este programa son mo-
destos, pues si bien se logré una relativa estabilidad
en la permanencia de la superficie incorporada, a
la fecha los recursos obtenidos por el PSA-H no han
representado un incentivo real para incorporar nueva
superficie forestal al programa. Segun el informe de
rendicion de cuentas de la Conaror (2006), el PSA-H
tuvo un impacto social positivo en el 2003, pues 86 %
de las personas que habitan los ejidos y comunidades
apoyados, perciben ingresos menores a $2,500 men-

suales (figura 13).

Segun la evaluacion externa del programa para el
ejercicio fiscal 2004 (Conaror 2004) la compensaciéon
otorgada a los duefios del bosque mediante el PSA-H
si repercuti6 en la mejora de sus condiciones de vida,
pues ante ingresos mensuales precarios en la mayoria
de los beneficiarios, el ingreso extra otorgado amplia la
capacidad de inversién de los beneficiarios en obras de
infraestructura y/o insumos para mantener en buenas
condiciones sus bosques. No obstante, a nivel individual,
este incremento en el ingreso no necesariamente se tra-

duce en una mejora de la calidad de vida, pues en el caso

CUADRO 3. ACCIONES DE CONSERVACION Y RESTAURACION DE SUELOS

CON RECURSOS ConaFor Y PET (2001-2005)

Recurso CoNAFOR Recurso PET

Afo Presupuesto CONAFOR Superficie Superficie Superficie
y PET (mdp) programa (ha) realizada (ha) programa (ha)
2001 39.5 R — R — 111,216
2002 56.2 30,000 31,082 21,656
2003 31.36 22,345 27,955 0
2004 41.5 34,606 37,566 0
2005 57.6 38,960 39,658 2,551
Total 232.8 125,911 136,261 135,423

Fuente: CONAFOR (2006) Informe de Rendicién de Cuentas de la Administracién 2001-2006.
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ESQUEMA DE EVOLUCION DEL PROGRAMA DE SUELOS FORESTALES EN EL SEXENIO 2001-2006

2001 Trabajos de conservacién y restauracién de suelos con el programa PET
2002  Programa de Conservacién de Suelos Forestales
Proteccién/ prevencién: acciones de proteccién en 556,066 has, sin presupuesto.
Conservacién y Restauracién: implementaciéon con recursos Conaror + PET
2003  Programa de Conservacion de Suelos forestales
Proteccién/ prevencion: acciones de proteccion (capacitacién y promocién) en 666,604 has, sin presupuesto.
Conservacién y Restauracién: implementaciéon con con recursos CONAFOR
2004  Programa de Conservacién de Suelos forestales
Reglas de Operacién
Implementacién via subsidios
Proteccién/ prevencién: acciones 685,593 ha
Conservacion y Restauracion: 37,566 ha
2005  Programa de Conservacion de Suelos forestales
Via subsidios
Ejecucién de acciones
Proteccién/ prevencion: 627, 424 has.
Conservacion y Restauracion con recursos Conaror + PET
CuaDRO 4. EVOLUCION DEL PROGRAMA DE PAGO POR SERVICIOS AMBIENTALES HIDROLOGICOS (PSA-H)
Asignacion 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010
2003 ler. pago 2do. pago 3er. pago  4to. pago 5to. pago
Presupuesto (mdp) 38.41 37.16 36.49 37.16 37.16
Hectareas (ha) 126,818 123,289 120,904 122,666 122,666
2004 ler. pago 2do. pago 3er. pago  4to. pago 5to. pago
Presupuesto (mdp) 57.56 56.66 57.16 57.16 57.16
Hectdreas (ha) 184,240 181,861 183,522 183,522 183,522
2005 ler. pago 2do. pago 3er. pago 4to. pago  5to. pago
Presupuesto (mdp) 51.5 51.5 51.5 51.5 51.5
Hectdreas (ha) 169,031 169,031 169,031 169,031 169,031
2006 ler. 2do. 3er. 4to. Sto.
pago pago pago pago pago

de los ejidos y comunidades apoyados, el pago recibido

se reparte entre las familias que los integran, por lo que

la parte proporcional obtenida es muy baja.
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Por otro lado, cuando los apoyos se otorgan via
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subsidio, es dificil ver el impacto de las acciones

sobre la conservacién de los suelos. La poblacién

GACETA EcoLocicA. NUMERO 83



de los ejidos y comunidades agricolas cuenta con
recursos escasos, donde la conservacién de suelos
“compite” con la satisfaccién de las necesidades
béasicas (alimentacién y vivienda). En ese sentido,
el apoyo debiera enfatizar la implementacién de
acciones, o bien a través de mecanismos de par-
ticipacion directa. Para el PSA-H parece que este

esquema ha funcionado un poco mejor que en

Programa de pago por servicios ambientales de

captura de carbono y derivados de la biodiversidad

Este programa surgié en 2004 y tiene por objeto que
los propietarios y poseedores de terrenos forestales
puedan acceder a mercados nacionales e interna-
cionales de los servicios ambientales relacionados

con la captura de carbono y la biodiversidad de los

FiGura 14. INGRESOS MENSUALES DE LA POBLACION BENEFICIADA PSAH EN 2003, POR EJIDO Y PROPIEDAD PRIVADA
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el caso del PSA-CABSA, pues se apoya al ingreso,
aunque no se puede dar seguimiento al destino
del gasto y el beneficio percibido se destina a la
satisfaccion de otro tipo de necesidades. Esto hace
que las expectativas a largo plazo de este programa
sean poco alentadoras en términos de incentivar
acciones de conservacién de los suelos. Ademds,
cuando las comunidades tienen muchos miembros,
los beneficios econémicos obtenidos se diluyen,
ocasionando que el pago por la conservacién de
bosques y selvas no se perciba como un incentivo
a nivel individual. En este sentido, es importante
considerar la oportunidad de integrar los servicios
hidrolégicos a un esquema mds general e integral
de los servicios ambientales proporcionados por
los ecosistemas forestales a nivel de regién o de

cuenca.
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ecosistemas forestales. Para ello, el programa se ha
enfocado a promover entre los beneficiarios acciones
que desarrollen sus capacidades organizativas y de
gestién, a nivel local y regional. Este programa, a
diferencia del PSA-H, no cuenta con el presupuesto
asegurado, debido a que no forma parte de los temas
estratégicos del Fondo Forestal Mexicano.

Segun la evaluacion externa del PSA-CABSA realiza-
da por el Colegio de Postgraduados (Conaror-COLPOS
2005) aun no es posible determinar los impactos de
este programa en el nivel de vida de los beneficiarios
ni en la conservacion de suelos forestales, debido a
su reciente creaciéon y porque aproximadamente 60 %
de los recursos asignados son para la elaboracién
de proyectos que sélo a largo plazo se convertirdn
en una compensacion por los servicios ambientales

generados.
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Programas para la conservacion y rehabilitacion de

suelos agricolas

A pesar de que el sector agropecuario tiene una con-
tribucién apenas superior al 6% del PIB y participa
con un porcentaje cercano al 2.5% de las exporta-
ciones, sigue siendo uno de los més favorecidos en
el presupuesto federal de los programas de apoyo.
La importancia de este sector tiene un componente
eminentemente social, pues todavia capta el porcen-
taje mds alto de poblacién ocupada, ademds de otros
aspectos, como su influencia sobre el costo de vida y
la prevalencia de la pobreza rural.

No obstante, muchos de los subsidios al campo
pueden tener efectos negativos a largo plazo para el
medio ambiente. Entre algunos de ellos se encuentran
el subsidio al diesel, que puede promover el sobre
laboreo de las tierras agricolas, pudiendo causar su
compactacion; los subsidios a fertilizantes y pestici-
das, cuyo uso sin una adecuada capacitacién puede
generar problemas de contaminacién de agua y sue-
los. Aunado a ello, la sola estrategia de subsidios no
parece estar teniendo un impacto significativo como
estrategia de conservacién pero tampoco queda muy
claro su efecto sobre el nivel de vida. Consideramos

que para incidir realmente en los niveles de bienestar

de las familias rurales, sin desincentivar las acciones
de proteccién al medio ambiente, haria falta una es-
trategia integral que contemplara el fortalecimiento de
los derechos de propiedad, el ajuste de las estructuras
productivas para hacer frente a la competencia extran-
jeray el fortalecimiento de sistemas de investigacidn,
mecanismos de extension vinculados a las estrategias
de innovacién del sistema agropecuario, entre otros.

En el sexenio 2001-2006 los programas agricolas
que contribuyeron a la implementacién de acciones de
conservacion de suelos agricolas fueron: el Programa
de Manejo Integral del Suelo y Agua de la Alianza para
el Campo (APC) y el Programa de Apoyos Directos al
Campo (Procampo) en su modalidad de ecolégica. Des-
tacan también programas como el Programa Integral
de Atencion a Zonas con Sequia Recurrente (PIASRE),
el Programa Nacional de Microcuencas de FIRCO y el
Programa de Empleo Temporal (PET) entre otros. Vale
la pena mencionar que 2003 marcd un parteaguas en
todos estos programas, pues a partir de la firma del
Acuerdo Nacional para el Campo se incorporaron algu-
nas acciones y se revisaron las reglas de operacién en
mesas de trabajo entre funcionarios y representantes
del sector productivo. Como resultado de este proceso,
se reestructuraron los énfasis de los programas y con

ello los presupuestos de las acciones.

CUADRO 5. PROGRAMA DE PAGO POR SERVICIOS AMBIENTALES DE CAPTURA DE CARBONO Y DERIVADOS DE LA BIODIVERSIDAD

PSA-CABSA
Ejercicio presupuestal 2004 2005 Avances
2006

Categoria Elab. Ejecu- Acompa- Total Elab. Ejecu- Acompa-  Total Total

proyecto cucién fNamiento 2004 proyecto cién famiento

(sup. (sup.

virtual) virtual)
Pagos y Unico 2/5 Unico Unico 1/5 Unico
porcentajes (60%) pagos (60%) pagos (60%)
Presupuesto (mdp) 30.00 18.22 4.58 53 2.10 7.41 4.14 13.65 66.65
Hectdreas (ha) 526,905 60,920 -21,111 39,809 20,434 25,692 25,692 65,501
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Durante la primera mitad del sexenio, el Procampro
mantuvo su primacia presupuestal, pues se trata de
un programa que incide directamente sobre el ingreso
de los productores; los programas de la Alianza para
el Campo aumentaron casi 50% su gasto programa-
ble y en el 2003 se crearon también programas de
rehabilitacién o reconversién que incluyen acciones
semidirectas de conservacion de suelos (reconversion
productiva y atencién a factores criticos). En la figura
15 se muestra la distribucién presupuestal de estos
tres afios por programa.

Para analizar con mayor detalle las acciones con-
cretas de conservacién y/o rehabilitacién de suelos,
revisaremos el programa de fomento agricola de la
Alianza para el Campo, la modalidad de Proyectos
Ecolégicos del Procamro (Procamro ecolégico), el
Programa de restauracion de suelos no forestales (apo-
yado con recursos del PET SEMARNAT) y la distribucién

presupuestal a partir de la creacién del PEC.

Programa de Manejo Integral del Suelo y Agua de la

Alianza para el Campo’

El antecedente directo del programa de Manejo
Integral del Suelo y Agua fue el Programa de Reha-
bilitacién y Conservacién de Suelos, que se aplicé de
1997 a 2001. En 2002 se fusioné con el programa de

Tecnificacidn de Riego, dando lugar al mencionado

programa de Manejo Integral de Suelo y Agua, cuyo

objetivo es impulsar la produccién y productividad
agricola e incentivar acciones de proteccién, con-
servacién y mejoramiento del suelo y del agua. Este
programa integrado se incorpordé al Subprograma
de Fomento a la Inversién y Capitalizacién, que

es uno de los cinco programas que resultaron de

FIGURA 15. PRESUPUESTO PARA LOS PROGRAMAS DE SAGARPA EN Mpp (2001-2003)
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la reestructuracién de los programas de Fomento
Agricola (figura 16).

De 1997 a 2001, el Programa de Rehabilitacién y
Conservacion de Suelos recibié 2,056 solicitudes, de
las cuales sélo fueron atendidas 1,285. Esta tendencia
negativa cambi6 ligeramente hacia finales del progra-
ma, en 2001. El incremento de la atencién se debi6 a
un aumento en el presupuesto asignado en el dltimo
afo, revirtiendo la tendencia decreciente que se habia
mostrado desde 1997 a 2000.

El cuadro 6 nos muestra que los recursos guberna-
mentales comprometidos en 2001 representan casi la
mitad (47.1%) del total acumulado en los cinco afios
de existencia del programa, cuya cifra alcanzé cerca
de 66 millones de pesos. La participacion federal fue
la mas fuerte del presupuesto comprometido, pues los
recursos federales fueron del orden del 62 %, mientras
que las aportaciones de los estados alcanzaron 38%.
Los montos maximos por accién de rehabilitacion de
suelos financiada se muestran en el cuadro 7.

Las acciones mencionadas muestran un grado de
generalidad muy alto, que impide incluso caracterizar

los impactos benéficos sobre el recurso suelo. Esta

generalidad se agudizé cuando el Programa Sectorial
de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca
y Alimentacién!® 2001-2006 introdujo el enfoque
del desarrollo rural integral como mecanismo para
incrementar la rentabilidad de las actividades agro-
pecuarias y preservar el medio ambiente. En este
contexto, el Programa Agricola plante¢ la reestructu-
racién de los programas que sélo incluian conceptos
de apoyo a la produccién agropecuaria, tales como
Alianza para el Campo, Apoyos Directos al Campo
(Procamro) y Fondos de Apoyo a la Inversién (FDIA)
Este redisefo se orient6 principalmente al desarrollo
y fortalecimiento de las cadenas productivas. En
complemento, se capitalizaron y formularon algunos
Nnuevos programas.

La Alianza para el Campo, a través del subprogra-
ma de Fomento a la Inversién y Capitalizacién, apoyé
solamente algunas acciones aisladas de manejo de
suelos (por ejemplo, cal agricola, incorporacién de
materia orgdnica) pero no existen estudios que mues-
tren un impacto positivo en el recurso suelo, pues los
paquetes de apoyo que fomentan los programas de

fomento a la inversién y capitalizacién no promueven

FIGURA 16. ANIDACION DE PROGRAMAS CON COMPONENTES DE APOYO RELACIONADOS CON LA CONSERVACION DE SUELOS

DENTRO DE LA ALIANZA PARA EL CAMPO

Fomento
Inversion y
capitalizacién

Fuente: elaboracién propia.
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CUADRO 6. PROGRAMA DE REHABILITACION Y CONSERVACION DE SUELOS 1997-2001:

EVOLUCION DEL PRESUPUESTO COMPROMETIDO Y PAGADO (MILES DE PESOS CORRIENTES)

Concepto 1997 1998 1999 2000 2001 1997-2001
Presupuesto comprometido 19,349.00 93,586.40

Productores 4,200.00 62,592.30

Apoyos gubernamentales 15,149.00 7,144.00 7,221.90 5,300.57 30,994.10 65,809.50
Federal 11,000.00 6,570.00 6,325.00 4,456.00 12,627.70 40,978.70
Estatal 4,149.00 574.00 896.90 844.57 18,366.40 24,830.87
Pagado total 16,629.00 87,736.00

Productores 3,732.00 61,565.00

Apoyos gubernamentales 13,197.00 4,444.00 7,330.90 5,101.57 26,170.60 56,244.07
Federal 9,530.20 3,870.00 3,440.00 4,257.78 9,768.80 33,866.78
Estatal 3,666.80 574.00 890.00 843.79 16,401.80 22,377.29

Fuente: SAGARPA (2002) Informe de Evaluacién Nacional. Rehabilitacién y Conservacién de Suelos.

CUADRO 7. MONTOS MAXIMOS EN PESOS POR HA PARA REHABILITACION DE SUELOS

Concepto Demanda libre Proyecto integral
Bordos 1,750 2,500

Terrazas 2,100 3,000

Drenes parcelarios (bdsicos) 700 1,000

Drenes parcelarios (riego) 1,050 1,500
Nivelacion 875 1,250

Subsoleo 280 400
Aplicacién de materia orgdnica 1,750 2,500

Cal organica 1,400 2,000
Capacitacion 4,000 6,000 ($/evento)
Asistencia técnicas 1,050 1,050 ($/evento)

paquetes integrales que contemplen las interrelaciones
entre las necesidades productivas, el manejo integral
del agua y la conservacién del suelo, como un proceso
dindmico e integrado.

En el marco de esta nueva politica sectorial, los
programas de Fomento Agricola de la Alianza para
el Campo se reestructuraron en 2002, dando lugar a
cinco programas orientados a apoyar las actividades
productivas y a atender los problemas del suelo y del
agua, denomindndolos “factores criticos”. Hasta el afio
2001, el Fideicomiso de Riesgo Compartido (FIRCO)

actué como Agente Técnico de la Sacarra en los pro-
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gramas de rehabilitacién y conservacién de suelos.
Sus funciones principales eran elaborar los dictdimenes
técnicos y hacer los andlisis de viabilidad financiera,
técnica y econdémica de los proyectos.

Para 2003, la normatividad de la Alianza para
el campo simplificé nuevamente estos programas
agrupandolos en tres lineas de accién: inversién y
capitalizacion, fortalecimiento de las cadenas pro-
ductivas y generaciéon de tecnologias de apoyo del
sistema agroalimentario.

El componente de apoyo de atencién a factores

criticos del suelo y agua corresponde al subprograma
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de inversién y capitalizacién. Su poblacién objetivo
estd constituida por ejidos, comunidades agrarias,
organizaciones y asociaciones nacionales, regionales,
locales, distritales o comunitarias del medio rural. Este
subprograma opera a través de subsidios a la demanda
de bienes y servicios por parte de los productores; el
financiamiento proviene de recursos fiscales y es a
fondo perdido. Dentro de sus componentes de apoyo,
ademads de atencidn a factores criticos del suelo y agua,

se encuentra la tecnificacién de la produccién.

Componentes de Apoyo de los Programas de

Fomento Agricola

Entre 1996 y 2002, la inversién total de Alianza para
el Campo crecié a una tasa anual de 12 %, medida a
precios constantes. No obstante, la inversion para los
componentes de los programas de Fomento Agricola
se mantuvo mas o menos igual en un periodo similar,
oscilando entre los 3,000 y 4,000 millones de pesos. En
2002 si se observa una variabilidad significativa, pues
los programas de Fomento Agricola representaron
27% de la inversién gubernamental (contabilizando
aportaciones federales y estatales).

De acuerdo con la Evaluacién de los Programas de
Fomento Agricola 2002, estos beneficiaron principal-
mente a productores medianos, con terrenos de entre
10 y 100 hectareas y en menor medida a productores
pequefios. Sin embargo, como hemos mencionado, las
acciones de atencion al suelo y agua se encuentran en
el mismo subprograma de tecnificacién de la produc-
cién, por lo que las acciones existentes para incentivar
la rehabilitacién de los suelos se confrontan con un
sistema de preferencias individuales que privilegia
las acciones de tecnificacién (por ejemplo, compra
y/o reparacion de tractores) sobre el componente de
apoyo de suelo y agua.

El nimero de beneficiarios de los programas de Fo-
mento Agricola ha tenido un comportamiento similar

a su presupuesto, es decir, se ha mantenido constante,
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captando alrededor del 20% de los beneficiarios de la
Alianza para el Campo. Durante el periodo 1996-2002,
la inversién total promedio (en pesos constantes del
2002) por productor fue de 4,000 pesos; en el 2002, la
inversion por beneficiario fue de 4,119 pesos.

A inicios del sexenio 2001-2006, el programa de
Fomento a la Inversién y Capitalizacién fue el que
mayor participacién capté del grupo de programas de
Fomento Agricola, pues obtuvo 72% de las contribu-
ciones totales (gubernamentales y de los producto-
res). A mitad del sexenio, los programas de Fomento
Agricola reportaron un porcentaje de cumplimiento
de metas financieras superior al 90%.

Los fondos captados por los programas de Inversién
y Capitalizacién se distribuyeron en los proyectos de
Manejo Integral de Suelo y Agua (32%) y Tecnificacién
de la Produccién (40%). No obstante, la mayoria de los
proyectos apoyados dentro de este programa estuvieron
relacionados con la tecnificacién del riego.

A pesar de que el principio rector de la Alianza
para el Campo (APC) es fomentar la colaboracién activa
y sostenida entre la federacion, los gobiernos de los
estados y los productores, a mediados del sexenio 1994-
2000 y hasta la primera mitad del sexenio 2001-2006,
se observé una decreciente contribucion relativa por
parte de los estados y un aumento en la participacién
de la federacién. Un escenario como éste no es el mds
favorable para que los programas de conservacién y
rehabilitacién se conviertan en un incentivo a largo
plazo para los productores, pues las tendencias en las
aportaciones indican que los programas que integran la
APC siguen siendo eminentemente subsidiarios, y como
se comentd al inicio de este apartado, los subsidios no
estan funcionando como estrategia para incentivar la

conservacion de los recursos.

PROYECTOS ECOLOGICOS DE PROCAMPO

La modalidad de proyectos ecolégicos de surge como

un instrumento de politica agricola para promover
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practicas de recuperacién de bosques y conserva-
cién de suelos, buscando con ello una agricultura
ambientalmente sostenible. Esta modalidad inici6
en 1996 y su implementacién estaba a cargo de la
desaparecida Direccién General de Restauracién y
Conservacién de Suelos (DGRyCS), con recursos
tanto del Procamro como del Programa Nacional de
Reforestacion (PRONARE).

La forma de operar de este programa es muy sen-

cilla, ya que con el mismo procedimiento del Procampro

tradicional, brinda a los beneficiarios la opcién de
orientar su produccién hacia cultivos con una mayor
capacidad de adaptacién y con menores posibilidades
de afectacién al medio ambiente. Esta modalidad abre
también la posibilidad de llevar a cabo acciones de
reforestacion, agroforesteria y la realizacion de proyec-
tos ecoldgicos con fines de proteccidn al ambiente, que
incluyen la conservacion de suelos como tal, e incluso
el descanso absoluto de tierras cuando su grado de

deterioro asi lo amerite (Sacarea 2004a).

Ficura 17. ESQUEMA DE COMPONENTES DE APOYO QUE CONFORMAN EL SUBPROGRAMA DE FOMENTO A LA INVERSION

CAPITALIZACION DEL PROGRAMA DE FOMENTO AGRicoLa EN 2001 v 2002

Fomento agricola 2001

Mecanizacién

Tecnificacion de riego

Rehablitacién y conservacion de suelos
Agricultura en un ambiente controlado
Equipamiento poscosecha

Desarrollo Fuerte-Mayo

Fomento agricola 2002

Programa de fomento a la

inversion y capitalizacion

Manejo integral de suelo y agua

Tecnificacion de al produccion

Ficura 18. ALiANZA PARA EL CAMPO. MONTOS DE INVERSION Y NUMERO DE BENEFICIARIOS 1996-2002
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Fuente: Evaluacién de la Alianza para el Campo, 2002 (SAGARPA 2003).
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FiGUrRA 19. DISTRIBUCION DE LA INVERSION DEL PRODUCTOR (IZQUIERDA) Y DEL GOBIERNO (DERECHA)
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Fuente: Sacarea (2003).
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Ficura 20. CUMPLIMIENTO DE METAS FINANCIERAS AL 2003 POR PROGRAMA
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Fuente: Sacarea (2003).

Al no depender de la productividad de los pre-
dios ni del uso de los factores o de los precios de los
productos agricolas, el Procampo ecolégico podria
funcionar como un buen incentivo para la reconver-
sion de predios agricolas y para la implementacién
de prdcticas de recuperacién de suelos, pues esta
desvinculado de la produccién, y fue disenado en su
modalidad original para operar a través de transferen-
cias directas al ingreso de los productores otorgdndoles

un pago fijo por hectdrea.
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Segun la Evaluacién Integral del Desempefio
de este programa en 2004, la modalidad ecold-
gica puede fomentar el desarrollo de la cultura
de conservacion y afectar de manera positiva la
proteccién de los recursos naturales y la recupera-
cién de bosques y selvas, a través de varias vias:
1) disminuyendo la intensidad en el uso de los
insumos por hectdrea, al no apoyarse en toneladas
producidas, y 2) por el efecto riqueza, pues al dotar

al productor de mds recursos, le permite realizar
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FIGURA 21. PRESUPUESTO PARA EL FOMENTO A LA INVERSION Y CAPITALIZACION 2001-2003
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Fuente: Elaboracién propia.
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FiGURA 22. CONTRIBUCIONES A LA ALIANZA PARA EL CAMPO
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actividades de conservaciéon o adoptar un nuevo
patrén de cultivos.

Sin embargo, los datos presentados en la eva-
luacién del programa (Sacarra 2004a y b) permiten
inferir que en el corto plazo y de acuerdo con la
tendencia mostrada, el Procamro ecoldgico ha sido

utilizado justamente como instrumento financiero

ABRIL-JUNIO DE 2007

2000 2001 2002

para la compra de insumos agricolas, lo que po-
dria provocar efectos contrarios a los esperados
en materia ambiental (mayor utilizacién de agro-
quimicos).

Aun asi, los resultados de este programa no son
contundentes y su impacto ha sido muy variable de

acuerdo con el estrato del productor. En la Evaluaciéon
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del Procampo (tradicional y ecolégico) para los ciclos

agricolas OI 2004/2005 y PV 2005, se muestra que el

efecto de este programa sobre la conservacién de re-
cursos naturales y la recuperacién de bosques y selvas
es reducida. Aproximadamente, sélo la tercera parte
de los beneficiarios entrevistados en la evaluacién
citada manifestaron haber llevado a cabo al menos
una accién de conservacién en el predio inscrito al
programa. De estos, la mayoria ha realizado activi-
dades de labranza de conservacién. Entre los datos
proporcionados en el informe de dicha evaluacién
destaca también el menor uso de agroquimicos y
labores de reforestacion en los predios inscritos al
programa.

Esta misma evaluacién sefala que casi la mitad
de los beneficiarios no realiza ningun tipo de labor
de conservacién por no considerarlo necesario, y que
sélo una cuarta parte de los beneficiarios manifestd

tener conocimiento de la existencia del Procamro
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ecoldgico. De lo anterior puede deducirse que la falta
de informacidn y asesoria técnica son parte de la ex-
plicacién del bajo impacto que ha tenido la modalidad
ecolégica del programa.

Aunado a lo anterior, la desaparicién de la
Direccién General de Restauracion y Conservacion
de Suelos (DGRyCS) ha dado lugar a serias limi-
taciones para la operacién del programa. Esto se
debe a que las acciones de promocién, asesoria,
dictamen y evaluacién de los predios en el Procamro
ecolégico las llevan a cabo ahora las delegaciones
de la SEmaRrNAT, las cuales no cuentan con un gasto
administrativo asociado.

Por otra parte, cuando el ProNARE se volvid exclu-
sivamente forestal se dejé de intervenir en dreas agro-
pecuarias, eliminando la posibilidad de apoyar con
planta a los predios inscritos en Procamro ecoldgico,
por lo menos durante el sexenio que nos ocupa. Este
apoyo en especie que otorgaba el PRoNARE aumentaba
la capacidad de los productores para financiar sus
proyectos de reconversién, pues recordemos que el
Procampo es un subsidio directo al ingreso, que puede
invertirse con diversos fines (alimentacién, insumos,
bienes de capital para la produccidn, etc.) y cuando
este subsidio se complementaba con dotacién de plan-
ta, se disminuia el costo de la reconversién forestal
por hectdrea, ademads de disminuir el riesgo de que los
productores decidieran no invertir en este insumo.

Es muy importante considerar que el Procampo
ecolégico es un nicho de oportunidad que ademds
de contar con un disefio que le permitiria incentivar
actividades de conservacion, forma parte del programa
mds favorecido en la distribucién presupuestal de los
apoyos al campo. Sin embargo, estd claro que hace
falta difusién y capacitacidn sobre este programa por
parte de sus estructuras promoventes, tanto de la
SacarrA como de la SEMARNAT.

En la figura 23 podemos observar que el presu-
puesto asignado al Procamro en los tltimos afios fue

sélo un poco menor que el otorgado a toda la Secre-
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taria de Medio Ambiente y Recursos Naturales en las

mismas fechas.

Programa de restauracion de suelos no forestales

Durante el sexenio 2001-2006 y hasta la fecha, la
SEMARNAT implementa un programa de restauracion
de suelos no forestales, apoyado con recursos del
Programa de empleo temporal, que se enfoca a finan-
ciar proyectos de restauracion de suelos en terrenos
degradados, de aptitud preferentemente forestal y
agropecuaria.

Sus dreas de atencién son: terrenos ubicados en
zonas de ladera o de piedemonte, terrenos no fores-
tales en condiciones de degradacion de tierras y bajo
manejo agropecuario, zonas agropecuarias de frontera
forestales, dreas de pastoreo extensivo, en condiciones
de degradacién de tierras, zonas con sequias y quemas
agropecuarias recurrentes y zonas siniestradas por
desastres naturales.

Este programa opera a través de la incorporaciéon
y reconversion de usos agropecuarios hacia sistemas
agroforestales y silvopastoriles asociados, con préc-

ticas y obras de conservacidon de suelo y captacién

de agua de lluvia para la conservaciéon de humedad.
Del mismo modo, impulsa la utilizacién de técnicas
ecolégicas de fertilizacién y manejo de residuos
agropecuarios, como mecanismos para aumentar la
fertilidad de los suelos.

Desde el afio 2001 al 2006, este programa ejercié
un presupuesto de 130.05 millones de pesos del Pro-
grama de empleo temporal. Con dicho presupuesto
se financiaron acciones de restauracion, principal-
mente a través de agroforesteria, presas de retenciéon
de azolve y captacién de agua, bordos al contorno y
barreras de piedra acomodada en poco mds de 87,561
hectdreas, en beneficio de 108, 119 personas (Senado
de la Reptblica 2004).

A pesar de que el presupuesto senalado es redu-
cido (casi 100 millones de pesos menos a la cantidad
invertida en el PSA-H en el periodo 2001-2005.) este
programa representa una referencia importante en
términos de programas disefiados para la conservacién
de suelos, debido a que es el tinico programa financia-
do e implementado por el sector ambiental disefiado
para terrenos no forestales que podria funcionar como
un incentivo para detener el avance de la frontera

agricola hacia zonas de ladera y piedemontes.

FiGura 23. COMPARACIONES DE PRESUPUESTO ENTRE PROCAMPO Y SEMARNAT (2001-2003)
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Programa especial concurrente para el desarrollo

rural sustentable

Este programa aparece por primera vez dentro del pre-
supuesto del gasto programable del 2004 y representa
una estrategia del gobierno federal para la coordina-
cién intersectorial, destinando parte del gasto de di-
versas secretarias de estado a programas directamente
relacionados con el desarrollo del sector agropecuario.
De 2003 al 2006, las acciones de rehabilitacién y
conservacion de recursos naturales se presupuestaron
con fondos de este programa especial concurrente.
Sin embargo, esta reestructuracién ocasioné que las
acciones especificas de recuperacién o conservaciéon
de suelos aparezcan ahora en conjunto con las demds
acciones de proteccién al ambiente que se incluyen
en diversos programas, dificultando su identificacién
dentro de las partidas presupuestales.

La figura 24 muestra la proporcién del presupuesto
total del PEC destinada a los programas agricolas, con
al menos un componente de apoyo relacionado con
la conservacién de los suelos. Cabe destacar que en
ningln caso el presupuesto destinado a programas
que incluyen la conservacién/rehabilitacién de suelos
superd el 1% del monto total del PEC y que, por el

contrario, este rubro disminuy6 en el 2006.

Haria falta realizar una evaluacién cuidadosa
de los programas y subprogramas contenidos en el
PEC, para tener una mayor certeza sobre sus areas
de impacto reales y facilitar asi la ubicacién de vacios
donde los programas existentes no estan incidiendo
o sobre aquellos aspectos particulares en los que las
acciones contenidas en los componentes de apoyo
de los programas pudieran resultar contrapuestas a
la conservacién de los suelos.

Lo observado en el ultimo sexenio, y en los aios
inmediatos anteriores, en materia de conservacién de
suelos, tanto agricolas como forestales, nos permite
afirmar que si bien el presupuesto invertido en este
rubro es insuficiente y que la superficie tratada sigue
siendo muy reducida, el problema inicial reside en la
indefinicion del problema como un asunto de interés
publico y en su desconocimiento a la hora de disefiar
programas de apoyo y acciones.

Un primer paso para que las acciones que se
disefien tengan una probabilidad de éxito mayor es
la construccién de la degradacion de suelos como un
problema publico (figura 25) cuyos efectos tienen
repercusiones no sélo a nivel parcelario, y por lo
tanto a nivel individual, sino estructural, represen-
tando una amenaza latente para el pais en términos

de pérdidas econdmicas derivadas de la reduccién de

FiGURA 24. PRESUPUESTO EJERCIDO PAGO POR SERVICIOS AMBIENTALES EN TERRENOS NO FORESTALES, 2001-2006
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Fuente: Elaboracion propia con datos del Senado de la Reptblica (2004).
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FIGURA 25. LA DEGRADACION DE LOS SUELOS COMO PROCESO DE POLITICA PUBLICA
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Cuando el disefio de politicas publicas no parte de un diagndstico
del problema y sus causas, las acciones que se implementen

no serdn eficaces en el tratamiento de ese asunto, creando una
enorme distancia entre el drea de impacto y el problema real.
Elaboracién: Esthela Sotelo.

FIGURA 26. PROGRAMAS CON ACCIONES DE CONSERVACION/REHABILITACION DE SUELOS DEL PEC
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la fertilidad y ambientales, por la pérdida gradual de
las capacidades del suelo para seguir cumpliendo sus
multiples funciones.

Por esta razon, consideramos que la implemen-

tacion aislada de subsidios no representa, por si
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misma, un incentivo suficiente para la conservacién
del recurso y que hace falta la definicién urgente de
una estrategia nacional transversal, que comience
por definir el problema y sus causas, y que a partir

de ahf se disefien acciones y se asignen presupuestos
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FiGura 27. COMPARACION ENTRE EL PRESUPUESTO PEC Y EL PRESUPUESTO DESTINADO A SUELOS
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Fuente: Elaboracién propia con datos del DOF, consultado para cada uno de los aflos mostrados.

encaminados a dar tratamiento a una problematica es-
pecifica. De otro modo, nunca sabremos si los montos
destinados a un programa u otro son suficientes, o si
las acciones ejecutadas a partir de estos nos acercan

0 nos alejan mds de la solucién del problema.

A MANERA DE CONCLUSION

Los suelos cumplen con funciones vitales para el
mantenimiento de los ecosistemas y el sostén de la
vida humana. Desde el soporte y sustento de cultivos
y vegetacién natural, al filtrado y retencién de agua,
la captura de carbono, que de otro modo aumentaria
los gases con efecto invernadero y el sostén de gran
numeros de microorganismos, entre otros aspectos.
Sin embargo, estas funciones son poco reconocidas
por la sociedad, lo que ha derivado en su descuido,
abandono y por ende, deterioro.

Hoy en dia, la degradacién de suelos en México ha
tomado proporciones muy importantes, en cuanto a
su extension, su intensidad y el costo que conlleva su
recuperacion. Estas condiciones, a su vez, aumentan
los costos de produccién y empobrecen a la poblacién
rural, hasta el punto de provocar su migracion.

Las consecuencias de la degradacién de los suelos
en las parcelas y fuera de ellas impacta en un gran

numero de actividades, afectando tanto a la poblacién

62 H. CorLEr, E. SotELo, J. DOMINGUEZ, M. ZORRILLA, S. CORTINA Y L. QUINONES

rural, que depende de la productividad de los suelos,
como a la poblacién urbana, donde los servicios de
retencién de humedad, filtrado y mantenimiento de
dreas verdes son cada vez mds necesarios.

Ademds, como pais, el costo que adquiere la
degradacion de suelos resulta cada vez mads alto. Sin
embargo, la respuesta institucional ante esta situacién
sigue siendo débil y dispersa. De las siete leyes que
regulan este recurso, sélo dos, la LGEEPA y la Ley de
Desarrollo Forestal Sustentable (LDFS), consideran al
suelo como un recurso natural que debe ser sujeto a un
aprovechamiento sustentable y que debe conservarse.
Aunque en el caso de LDFS s6lo hace referencia a sue-
los forestales y en general, atiende mds los aspectos
productivos del suelo que a sus funciones naturales.

Si bien los instrumentos juridicos tienen prevista
la transversalidad entre distintas secretarias y orga-
nismos gubernamentales para abordar la conserva-
cién y rehabilitacion de los suelos, en la prdctica la
implementacién es débil. Una causa de ello puede
encontrarse en el escaso peso politico con el que
cuentan los temas ambientales, expresado en el pre-
supuesto asignado, lo cual evidentemente dificulta la
cooperacion interinstitucional.

Asi, la implementacién en la forma de programas
de politicas publicas nos sigue indicando la escasa

importancia que se le presta a este recurso. A pesar
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de lo que indica la LGEEPA y su reglamento, hoy en
dia existe una dispersién de pequefios programas
gubernamentales dedicados al control de la erosiéon
de suelos, distribuidos fundamentalmente entre dos
secretarias (SEMARNAT y SAGARPA) con poco vinculo
entre ellas.

Ademds, se observa que muchas atribuciones con-
cernientes al uso del suelo recaen en los estados y los
municipios, por lo cual urge una estrategia coherente
que integre a los diferentes niveles de gobierno.

Sistemdticamente los programas federales adjudi-
can menos recursos a la conservacion de suelos, tanto
agricolas como forestales, que a programas producti-
vos que requieren de ese mismo suelo en buen estado
para poder obtener rendimientos adecuados.

A partir de los datos mostrados en este trabajo
puede observarse que el presupuesto federal destinado
a programas de suelos forestales es significativamente
menor al presupuesto que se destina para apoyo a
suelos agricolas. Igualmente se observa que aun den-
tro del presupuesto de apoyo agricola, el presupuesto
destinado a acciones de conservacién y manejo de
suelos resulta infimo.

Como lo sefala la LGEEPA, la SemarnaT debe pro-
mover ante la Sacarra y las demds dependencias com-
petentes, la introduccién y generalizacién de practicas
de proteccion y restauracion de los suelos. Para esto,
se requeriria un presupuesto acorde con la magnitud
del problema. Sin embargo, en el 2006, el presupuesto
de Sacarra (3.17% del presupuesto nacional) fue 2.4
veces mayor que el presupuesto asignado al sector
medio ambiente, al que se le asignaron 1.33% del
gasto programable total de este mismo afo. En 2007
ambos sectores aumentaron su presupuesto, pero la
brecha entre ellos se mantuvo, dado que el presu-
puesto para el sector agropecuario fue casi 30,000
mdp mayor. Ademds de las diferencias presupuesta-
les, la escasa eficacia de las acciones ambientales se
pueden explicar, segiin Guevara (2007), por la casi

nula permeabilidad de los criterios ambientales en
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las politicas del resto de los sectores, cuya operacién
continda persiguiendo el fomento de la produccién sin
una consideracién escrupulosa de las consecuencias
que ello acarrea al medio natural y por ende a la salud

de los ecosistemas.

DEFICIENCIAS DE LOS PROGRAMAS

Ademas de la falta de vinculacién, existe un fuerte
énfasis productivo en los programas de conservacion
de suelos, es decir, que se ejercen practicas de conser-
vacion con la finalidad de mantener los rendimientos
agricolas o forestales y para evitar que los escurrimien-
tos lleguen a poblaciones o afecten a infraestructura,
pero no se busca la recuperacién de la totalidad de
sus funciones y el mantenimiento de la calidad de los
suelos, con lo cual los programas resultan mds bien
paliativos a corto plazo.

Las acciones que presentan los programas de
conservacion de suelos no muestran una relacién con
los tipos, intensidades y causas de la degradacion,'
Cabe recordar que el proceso de degradacién con més
extension en el pais corresponde a la declinacién de
la fertilidad, resultado de la compactacién ocasio-
nada por el uso continuo de maquinaria agricola
para el mantenimiento de un monocultivo con poca
incorporacién de materia orgdnica; mientras que las
acciones de conservacién mds comunes constituyen
la construccidn de gaviones dirigidas hacia el control
de escurrimientos, por lo cual se podria pensar que
para el disefio de dichos programas no se utilizé la
informacidn técnica generada a nivel nacional. Asi,
segln el Informe 2002 de la Evaluacién Nacional de
los programas de fomento agricola de la Alianza para
el Campo, ninguno de los disefiados con el enfoque
de desarrollo rural integral representa una estrategia
clara y efectiva para promover el uso sustentable del
suelo. En cambio, las acciones apoyadas tienen un
efecto muy localizado y de corta duracién. Aunado a

ello, estas acciones no cuentan con investigaciones
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profundas sobre las practicas de conservacién que
respalden su disefo. Otro obstdculo identificado, tanto
en las evaluaciones realizadas por Sacarra a partir de
encuestas a los beneficiarios y del andlisis de las reglas
de operacion, es que los programas reestructurados
o disefiados en materia de conservacién de suelos
en el sexenio pasado parten del supuesto de que sus
propuestas responden a un diagnéstico técnico, y
por ende, sus paquetes (conservacién, fertilizacién,
maquinaria) resolverdn los problemas particulares del
lugar considerando los periodos agricolas especificos,
suponiendo que el problema es sélo de difusién de
dichos paquetes. Estas suposiciones representan, a
nuestro juicio, uno de los principales problemas de
desarrollo de tecnologias o mecanismos mds ade-
cuados para canalizar los pocos recursos destinados
al rubro de la conservacion del suelo hacia acciones
maés efectivas.

Por otro lado, los programas no cuentan con accio-
nes de monitoreo de sus resultados con lo cual no se
conoce a ciencia cierta su eficiencia ni eficacia.

Finalmente, resulta evidente la falta de difusién y
de capacitacién técnica. Esto puede ser una causa del
bajo impacto que ha tenido la modalidad ecolégica
del Procampro,'* siendo que este programa puede con-
siderarse como un nicho de oportunidad que ademas
de contar con un disefio que le permitiria incentivar
actividades de conservacidn, forma parte del programa
mas favorecido en la distribucidn presupuestal de los

apoyos al campo.

EN RELACION CON LA INVESTIGACION

A pesar de ser un tema que se ha venido estudiando
desde hace varias décadas, el estado del conocimiento
de la degradacién de suelos en México es aun general.
Como mencionan Maass y Garcia-Oliva (1990b): “la
literatura sobre este tema no sdlo es escasa, sino que
dispersa, de dificil acceso y en ocasiones confusa y

contradictoria.”
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Las investigaciones generalmente se han desa-
rrollado ligadas a la conservacién de suelo para uso
agricola. Diversas universidades y centros académicos
del pais han generado informacién de degradacién de
suelos a distintas escalas, con metodologias diferentes,
desde parcelas de experimentacién puntuales, hasta el
nivel nacional, mediante modelos semicuantitativos;
s6lo en algunos casos se atienden regiones particulares
o condiciones edéficas especificas.

Por otro lado, diversas instituciones académicas
del pais comprometidas con este tema se encuentran
sectorizadas en la Sacarea, lo cual se traduce en una
retroalimentacion que privilegia el impulso a la trans-
ferencia de tecnologia en materia de conservaciéon
de suelos.

La ausencia de estimulos para la investigacion
cientifica en materia de degradacién y conservacion
de suelos lleva a mantener un conocimiento general
y poco preciso de las causas y consecuencias de este
proceso en México, lo cual a su vez se refleja en el
disefio de acciones de conservacién poco eficiente.
Por esto es vigente impulsar a nivel nacional, meto-
dologias multi-escalares que permitan profundizar el
conocimiento sobre el estado de la degradacion de los
suelos en México, lo cual permitiria una planificacién
y ejecucion coherente de los planes de conservacion
de este recurso.

La investigacién sobre degradacién de suelos debe
también enfatizar los costos econémicos generados
por este proceso en las parcelas, como pérdidas de
rendimientos agricola y forestal; a nivel regional,
como costos de azolves en presas, pérdida de hdabitat
acudtico, asi como los costos sociales, asociados al
empobrecimiento y la migracién de la poblacién afec-
tada, lo cual permitiria redimensionar el presupuesto
asignado a este tema.

El disefio de los programas de politicas publicas
requiere contar desde un inicio con un sistema de
monitoreo periédico de la recuperacién de los suelos,

no tanto en términos de acciones realizadas (cons-
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truccién de gaviones, zanjas, drboles plantados) sino
en términos mds integrales, como de recuperacién
de la calidad del suelo. Este tema también debe ser

primordial en la investigacién ambiental.

3LA CONSERVACION DE SUELOS COMO PROBLEMA PUBLICO?

Si bien en México existen programas que incluyen la
conservacion y el manejo de suelos como uno de sus
componentes de apoyo, la realidad es que los supues-
tos de estos programas, como Unico sustento de la
politica de suelos, han dejado muchos cabos sueltos.
Carecemos de una estrategia nacional de conservacion
de suelos claramente dirigida, con fines, metas y me-
dios de implementacién definidos. Esto en gran parte
obedece a que el tema de la pérdida de suelos se ha
incluido en la agenda de gobierno, no como una me-
dida de respuesta ante la percepcion ciudadana de la
existencia de un problema publico, sino como respuesta
mads bien a la adopcién de paradigmas internacionales
y ala conceptualizacién del suelo como un medio nece-

sario para la produccién agricola, sin tomar en cuenta
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su importancia en la generacién y mantenimiento de
multiples servicios ambientales.

Asi, al tratarse de un tema que carece de un publi-
co atento, que exija y dé seguimiento a las acciones
emprendidas en la materia, y ante la falta de una
estrategia nacional claramente definida, el tema de
la conservacién de suelos oscila de un lugar a otro
en la agenda de prioridades de los gobiernos cada
sexenio. No obstante, existen elementos suficientes
para afirmar que esta cuestion ambiental debiera ser
tratada como un problema publico importante y de
atencién permanente; dado que los distintos tipos de
degradacidn de este recurso tienen también distintos
tipos de incidencias negativas sobre el bienestar de las
poblaciones, como la pérdida de productividad, que
genera aumento de la pobreza pudiendo promover
migraciones, tolvaneras que afectan la infraestructura
urbana, azolves en presas que reducen su tiempo de
vida, pérdida de hébitats acudticos que deterioran la
pesca, aumento de inundaciones, arrastre de basura
en las ciudades asi como también incremento en los

gases con efecto invernadero.
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En la literatura especializada se pueden encontrar
muchas lecciones de fracasos, tanto de paises desa-
rrollados como en desarrollo, al querer responder de
manera rdpida a un problema tan vasto, complejo y
con tantos actores como es la degradacién del suelo.
Algunas de estas lecciones mencionan la importancia
de generar politicas vinculantes con los tres érdenes
de gobierno; de retomar el conocimiento local de los
agricultores y de insertar las practicas de conservacién
de suelos en un enfoque de cuencas.

En el dmbito de las acciones, éstas se suelen
clasificar diferenciando las acciones agrondmicas
de las mecdanicas (El-Swaify et al. 1982; Charman
1996; de Freitas 2000). Para ello, también existe
un amplio consenso que la conservacién del suelo
debe sustentarse principalmente en el uso de prac-
ticas agronémicas (mulch, cultivos de coberteras,
barreras vivas, abonos verdes, rotaciéon de cultivos)
en el camino para establecer un manejo de tierras
sustentable, mientras que las practicas mecdnicas
juegan un rol suplementario, no siempre necesario
(Bocco 1991; Morgan 1979, Charman 1996; Friedrich
2000). Algunos de estos mismos autores mencionan
los errores cometidos en Nicaragua y Brasil (de Freitas
2000) al querer resolver los problemas de erosién de
suelos mediante practicas esencialmente mecdanicas.
Ademads, en el enfoque “moderno” de la conservacién
de suelos y aguas, las acciones se deben insertar en
una planeacién para el manejo sustentable de tierras y
no conceptualizarse como actividades independientes
(Pla Sentis 2002).

Pero dichos estudios enfatizan especialmente la
necesidad de no emprender acciones irreversibles,
como la constitucidon de instancias especificas antes
de tener un entendimiento cabal de las causas de
este problema (Ashby et al. 1996; Charman 1996;
de Freitas 2000; Halcrow et al. 1982; Lal 2000; Pla
Sentis 2002).

No cabe duda que si hubiera necesidad de actuar

exclusivamente en relacion con las tierras cultivadas,
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que por lo regular son de propiedad particular, cabria
esperar que el interés del propietario bastaria para
asegurar la conservacion del suelo. No haria falta, en
realidad, una politica gubernamental de conservacion
de suelos y con la adopcién de meras medidas locales
para ayudar técnica o econdémicamente al agricultor
a corregir ciertos aspectos, por ejemplo, de la estruc-
tura agraria, seria suficiente. No se necesitarian los
objetivos a largo plazo, planes coordinados o inves-
tigaciones, que forman la médula de toda politica
gubernamental. Pero precisamente es en relacién a
tierras bajo explotacion extensiva que se requiere so-
bre todo la accién gubernamental. Vastas extensiones
de dichas tierras dependen directamente, como ya
se ha dicho, de la responsabilidad de los gobiernos,
pero incluso en los casos en que sean de propiedad
privada, el propietario no tiene por lo general el mis-
mo incentivo para preocuparse de la conservaciéon de
suelos que si se tratase de tierras de cultivo. Ademas,
con frecuencia tampoco cuenta con los medios para
ello, e incluso sus intereses personales pueden estar
en pugna con tal conservacion.

Por lo tanto, ningin gobierno esta en situacién de
eludir la obligacién de elaborar una politica de con-
servacion de suelos, de la cual forma parte esencial
la labor de investigacién, difusién y capacitacion,
de manera coordinada entre los distintos érdenes de

gobierno y entre los sectores involucrados.

Nortas

1  El VIII Censo Ejidal 2001 habla de 30,305 nucleos
agrarios. Este es un error de consistencia ya que no
ha habido nuevos decretos de formacién de nicleos
agrarios desde antes de 1992.

2 Para efectos de esta ley se entiende como asentamien-
to humano: el establecimiento de un conglomerado
demografico, con el conjunto de sus sistemas de
convivencia, en un area fisicamente localizada, consi-

derando dentro de la misma los elementos naturales y
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las obras materiales que lo integran. Y como centros
de poblacion: las dreas constituidas por las zonas
urbanizadas, las que se reserven a su expansion y

las que se consideren no urbanizables por causas

de preservacion ecoldgica, prevencion de riesgos y
mantenimiento de actividades productivas dentro de
los limites de dichos centros, asi como las que por re-
solucién de la autoridad competente se provean para
la fundacién de los mismos.

Sus funciones eran atender asuntos relacionados con
el desarrollo, organizacién y fomento de la produc-
cién agricola, forestal y ganadera, asi como la caza 'y
sus aspectos de crédito y experimentacién

El Anteproyecto del Programa Nacional de Restauracién
Ecoldgico de Areas Erosionadas se elaboré en 1988 en
la Direccién de drea de Ordenamiento Ambiental de la
SEDUE y su coordinacién e integracién estuvo a cargo
de la Ing. Agr. Adriana Pineda Veldzquez.

A pesar de que la mayoria de los recursos asignados
para el PSA-H proviene de recursos de la Comisién
Nacional del Agua (CNA) comprometidos a través del
Fondo Forestal Mexicano (FFM), se toman en cuenta
debido a que dicho presupuesto sigue siendo parte del
asignado al sector ambiental.

Programa de Conservacién y Manejo de Recursos
Forestales (PROCYMAF), Pago por Servicios Ambientales
Forestales, Pago por Servicios Ambientales en Plantacio-
nes Agricolas y Cadenas productivas Agroforestales, Pro-
grama de Empleo Temporal (SEmarnat) y Programa de
Restauracion de Suelos y Aguas. Se asume el programa
de Pago por Servicios Ambientales Forestales como un
programa que puede ejercer algun tipo de proteccién al
suelo, a pesar de que no incluye criterios para determi-
nar el estado del suelo, sélo de la cobertura forestal.

En el 2003 la Conaror promovi6 la creacién del Fondo
Forestal Mexicano para impulsar la conservacion y el
desarrollo forestal sustentable, facilitando el acceso a
los servicios financieros. Fuente: http://www.mexico-
forestal.gob.mx/nota.php?id = 248. Consultado el 21 de

mayo de 2007.
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Una contribucién importante al Fondo Forestal
Mexicano es el pago de la restauracién compensatoria
por cambios de uso de suelo en terrenos forestales,
disefiado para disminuir estos cambios y compensar
la pérdida de la cubierta forestal a través de medidas
de restauraciéon de suelo. Por cada autorizacién que
la Semarnar ha otorgado, el usuario tedricamente se
ha comprometido a restaurar un nimero igual a la
superficie autorizada. Sin embargo, el Fondo ain no
ha establecido un funcionamiento regular y no queda
claro el monto de las inversiones en conservacion de
suelos que pudieran apoyarse con estos recursos.
Debido a las constantes reestructuraciones, fusiones
y creacién de nuevos programas dentro de la Alianza
para el Campo, resulta muy dificil realizar un segui-
miento puntual a los montos de inversién en conser-
vacién de suelos dentro de determinado periodo, por
lo que no se presentan datos para todo el sexenio
2001-2006, y se incluyen cifras para determinados
periodos o afios que si se encontraban disponibles.
No obstante, consideramos que las cifras presentadas
son utiles para inferir tendencias secuenciales.

Este programa contiene los lineamientos generales del
sector agropecuario. De este marco general se des-
prenden programas especificos para cada uno de sus
componentes (Programa Agricola, Programa Ganade-
ro, Programa de Pesca, Programa de Desarrollo Rural,
etc.).

La inversidn total corresponde a las aportaciones
federales, estatales y de los productores. En el periodo
que va de 1996 a 2002, la federacion aporté 27% de
los fondos, mientras que en 2002, ésta aumenté dos
puntos porcentuales, siendo equivalente al 29%.

Casi 100 millones de pesos menos a la cantidad inver-
tida en el PSA-H en el periodo 2001-2005.

Cabe recordar que el proceso de degradaciéon con mds
extension en el pais corresponde a la declinacién de la
fertilidad, resultado de la compactacién ocasionada por
el uso continuo de maquinaria agricola para el mante-

nimiento de un monocultivo con poca incorporacién de
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materia orgnica; mientras que las acciones de conser-
vacién mds comunes constituyen la construccién de
gaviones dirigidas hacia el control de escurrimientos.

14 Si bien la vigencia original del Procampo termina en
2008, su anunciada continuacién hasta 2012 daria una
oportunidad para reorientar el programa con fines de

conservacion de suelos u otros ambientales.
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