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PROLOGO
LA CONSTITUCION Y LOS DERECHOS AMBIENTALES

Uno de los textos juridicos sobre el que mas se ha escrito, sin lugar a duda, es la Cons-
titucion Politica. La explicacion es sencilla. En los diversos sistemas juridicos nacio-
nales, el texto constitucional contintia siendo la base de la organizacion del poder en
sus diversas manifestaciones, pero también el fundamento de validez de los derechos
humanos positivados, la norma que establece las reglas de la elaboracion del propio
derecho nacional siendo la fuente de las fuentes y, por supuesto, la articulacién de la
entrada del derecho internacional al nacional.

Muy pocos temas, si no es que ninguno, pueden escapar a este abanico de fun-
damentos del texto constitucional. Por ello, no es aventurado sostener que estamos
ante un documento fundamental sobre el que se ha corrido mucha tinta.

Al mismo tiempo, reconocemos que en el caso de México el texto fundamental
ha sido especialmente prolijo en su contenido, razon por la cual al escribirse sobre
determinado tema es casi seguro que existan referencias constitucionales, y en el su-
puesto que no sea asi inmediatamente surge la duda de la constitucionalidad y, con
ello, la busqueda del fundamento constitucional para que todo quede bien ubicado
en el orden jerarquico nacional. Esto hace que se siga reflexionando y escribiendo
sobre el texto constitucional.

La trascendencia social y juridica del texto constitucional estd fuera de duda.
Su relacién con la sociedad es particularmente especial, no sélo porque nuestra
vigente Constitucion de 1917 fue producto de una revolucién social sino también
porque siempre ha buscado estar en consonancia con la realidad social, logrando la
mayor de las veces ser una Constituciéon normativa, segin la terminologia de Karl
Loewenstein.

La trascendencia juridica se aprecia desde el momento en que ha sido carac-
terizada como la base de toda la regulacion juridica nacional, el lugar por donde
pasan todos los hilos del derecho.

Con este texto constitucional hemos convivido ya cerca de 100 afios, aunque
durante este tiempo lo hemos reformado textualmente mas de seiscientas veces,
lo hemos interpretado infinidad de ocasiones y, también, ha mutado en no pocos
supuestos. Podria decirse que del texto original practicamente queda ya muy poco,
aunque sigue siendo producto del Congreso Constituyente de 1916-1917.

Como estamos cerca del aniversario 100 de nuestro texto constitucional, toma-
mos la iniciativa de festejarlos desde el punto de vista cientifico, desde el derecho

IX

DR © Universidad Nacional Auténoma de México
Instituto de Investigaciones Juridicas



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM

http://www.juridicas.unam.mx Libro completo en
http://biblio.juridicas.unam.mx http://biblio.juridicas.unam.mx/libros/libro.htm?1=4089
X PROLOGO

como disciplina juridica, centrandonos en el analisis y estudio de la ciencia juridica,
y no como manifestacién o consecuencia de la legitimidad de los 6rganos del poder.

Por esa razon, solicitamos y obtuvimos el apoyo del Consejo Nacional de Cien-
cia y Tecnologia, institucion con la que estamos agradecidos, en el entendido que
presentamos un proyecto de investigacion que tiene por objeto realizar un estudio,
a través de la comparacion, en torno a la experiencia y posicion juridica que ha
mantenido nuestra Constitucion a lo largo de estos cien afos en todas las discipli-
nas juridicas e, incluso, en algunas otras que no siendo juridicas estan en estrecho
contacto con la Constitucion.

El analisis cientifico se hara abordando la regulacién constitucional de las di-
versas disciplinas cientificas, poniendo especial énfasis en las bases que han queda-
do plasmadas en la Constitucion, sefialando cual ha sido su devenir pero también,
y esto es relevante, identificando cudl deberia ser su porvenir. En el centenario de
nuestra Gonstitucioén es conveniente contar con un diagnostico cientifico que nos
oriente para contar con una referencia académica en torno a lo que ha sido y debe
ser nuestro texto fundamental.

En esta ocasion, bajo la acertada coordinacion de la doctora Maria del Car-
men Aurora Carmona Lara, reconocida investigadora que ha dedicado su vida
académica a la investigacion del derecho al medio ambiente, y de la maestra Ana
Laura Acufia Hernandez, joven entusiasta académica, se¢ ha analizado una parte
de las bases constitucionales de los derechos en materia ambiental. Estamos seguros
que es una obra de gran ayuda y de obligada referencia para todas aquellas perso-
nas que quieran saber como han evolucionado las bases constitucionales de algunos
de los derechos en materia ambiental en estos tltimos cien anos.

Edgar CORZO SOSA
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PRESENTACION

Este libro contiene los trabajos presentados en las sesiones realizadas en el Congreso
“La Constitucion y los Derechos Ambientales: derecho humano al medio ambiente
sano, responsabilidad y justicia ambiental”, realizado del 24 al 27 de noviembre de
2014 en el Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM.

El Congreso se realizo en el marco de la conmemoracion de los 100 anos de
la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, llevado a cabo por el
Instituto de Investigaciones Juridicas. Cabe mencionar que esta obra es producto
de un Proyecto apoyado por el Conacyt denominado “100 Afios de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos (1917-2017)”, coordinado por el doctor
Edgar Corzo Sosa en el periodo 2013-2014.

El evento analiz6 los principales problemas a los que se enfrenta México para
garantizar los derechos humanos en materia ambiental contenidos en la Constitu-
cion. Es de resaltar que se busca un enfoque interdisciplinario al abordar los temas
ambientales con las colaboraciones no sélo de juristas, sino también de otros exper-
tos en la materia de diferentes areas del conocimiento.

Se ha profundizado en el andlisis de diversas tematicas de relevancia para el
derecho ambiental, que van desde el analisis del derecho humano a un medio am-
biente sano en la Constitucién, los derechos de los recursos naturales, derecho ener-
gético, derecho humano al agua, cambio climatico, la evaluaciéon de impacto am-
biental y la evaluacion ambiental estratégica, hasta las nuevas consideraciones de la
responsabilidad y dano ambiental.

Ana Laura ACUNA HERNANDEZ
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DERECHO AL MEDIO AMBIENTE ADECUADO COMO DERECHO
HUMANO. SU CONFIGURACION NORMATIVA

Edgar CORZO SOsA

El tema que me ocupa es de gran interés para la materia de los derechos humanos,
pero especialmente importante para la sociedad en la que nos desarrollamos. Se trata
de uno de los derechos que mayor preocupacion esta despertando en el mundo juri-
dico, no sélo por lo dificil que ha resultado su encuadre juridico sino también porque
con base en ¢l se reflexiona sobre la calidad de vida del hombre en el presente y en
el futuro.”

En esta ocasion quiero referirme a la configuracion del derecho al medio am-
biente como un derecho humano, lo que debiera estar regulado en el texto cons-
titucional con suficiencia pero que, desde mi punto de vista, no es asi, por lo que
tenemos que buscar el resto de la configuracion de este derecho y que encontramos
en la ley que lo desarrolla.

El reconocimiento constitucional en nuestro pais es escueto y desarticulado,
quiza porque ha sido producto de varias reformas constitucionales producidas en
diferentes tiempos, sin haber tenido la oportunidad de hacerlo de manera integral
y uniforme. Los articulos que estan directamente relacionados con el derecho al
medio ambiente son, a saber, el 40., 27 y 73, y su contenido, déjenme decirles, no es
prolijo. En los dos tltimos sélo se hace mencién a la preservacion y restauracion del
equilibrio ecoldgico, estableciéndose una concurrencia entre Federacion, estados y
municipios. En el primero de los articulos se regula el medio ambiente como un de-
recho humano, ya que establece: “toda persona tiene derecho a un medio ambiente
adecuado para su desarrollo y bienestar”.

Advertimos entonces que no hay evidencias de una preocupacién mayor en su
regulaciéon como la que existe en otros preceptos constitucionales de otros paises,

Investigador en el Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM vy director de Cuestiones
Constitucionales Revista Mexicana de Derecho Constitucional.

* Mi agradecimiento a la doctora Carmen Carmona, sin cuyo esfuerzo y dedicacion, no sélo de
ahora sino la que viene arrastrando desde hace varios anos, el derecho al medio ambiente poco hubiera
avanzado en nuestro pais. Carmen es una gran jurista que combina capacidad y pasién, aspectos am-
bos que unidos hacen de ella una gran persona. También quiero agradecer el entusiasmo y dedicaciéon
prestados por Ana Laura para que todos nosotros estuviéramos hoy aqui. Soy de la opinién que nuestros
becarios, nuestros asistentes, deben ser los futuros investigadores, por lo que hay que darles todo nuestro
apoyo.
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4 EDGAR CORZO SOSA

en donde, por ejemplo, se hace referencia a un medio ambiente sano o libre de con-
taminacion, a la naturaleza individual y colectiva de este derecho, a la proteccion
a los recursos naturales, al dafio ecolégico y su posible reparacion, a la prohibicion
de sustancias peligrosas, al compromiso con las generaciones presentes y futuras, al
impacto ambiental, a la participacién de la comunidad, a la educacién ambiental
y al acceso a la tutela judicial del derecho al medio ambiente, entre otros aspectos.

La consecuencia de esta regulacion constitucional parca estriba en que le co-
rresponde al legislador democratico desarrollar, hasta donde mas le sea posible, el
derecho humano a un medio ambiente, pero también debe prever los mecanismos
para que el Estado cumpla con sus obligaciones. El juzgador, por su parte, tam-
bién debe intervenir, sélo que su actuaciéon dependerda en buena medida de las
concreciones que realice el legislador, sobre todo si consideramos la naturaleza del
derecho al medio ambiente, pues resulta dificil que el juzgador ponga en practica
la eficacia directa del texto normativo para ampliar el alcance de este derecho,
extrayendo de ¢l contenidos que le son consustanciales o bien propiciando una re-
gulaciéon mas amplia.

Ademas, no debemos descartar que las obligaciones positivas del Estado deben
traducirse en aspectos legislativos, de otra manera no tendremos ninguna seguridad
de que el Estado cumplird con su obligacién constitucional.

Por tal motivo, estamos ante un derecho que en muchos aspectos debe consi-
derarse como de configuracion legislativa, en cuanto que corresponde al legislador
democratico desarrollar el contenido del derecho al medio ambiente, pero también
concretar las obligaciones positivas del Estado.

A diferencia del texto constitucional, en la Ley General del Equilibrio Ecologi-
co y la Proteccion al Ambiente (LGEEPA) se adicionan elementos nuevos que nos
ayudan a construir el derecho humano al medio ambiente.

Asi, en el articulo lo., fraccion I, no se dice que se tiene derecho a un medio
ambiente adecuado, sino mas bien a “vivir” en un medio ambiente adecuado. Con-
sideramos que esta adicion resulta conveniente porque la relacién no es directa en-
tre ser humano y medio ambiente; no se tiene derecho a un medio ambiente, simple
y sencillamente porque no es nuestro. Mas bien se tiene derecho a vivir en un medio
ambiente adecuado, pues eso si esta dentro de nuestra esencia.

Por otra parte, mientras el texto constitucional indica que el medio ambiente
debe ser adecuado para nuestro desarrollo y bienestar, la LGEEPA sefiala que debe
ser adecuado para nuestro desarrollo, salud y bienestar. Se introduce un vocablo
que hacia falta desde el texto constitucional: la salud. No es lo mismo que el medio
ambiente sea adecuado a nuestro desarrollo y bienestar (que no necesariamente es
el de salud) a que sea un medio ambiente adecuado a nuestra salud, esto es, un me-
dio ambiente sano. Tenemos derecho a vivir en un medio ambiente sano y a todos
nos corresponde colaborar para que ello sea asi.

En el articulo 15, fraccién XII, se reitera el derecho al medio ambiente, pero
bajo la siguiente redaccion: “toda persona tiene derecho a disfrutar de un ambiente
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adecuado para su desarrollo, salud y bienestar. Las autoridades en los términos de
esta y otras leyes, tomaran las medidas para garantizar ese derecho”.

Notese que ahora la Ley introduce un nuevo verbo: disfrutar. El disfrute de los
derechos es consustancial a la titularidad que se tenga de los mismos; si tengo el de-
recho a la libertad, tengo el disfrute de este derecho, o bien si tengo el derecho de
propiedad, tengo el derecho a disfrutar de dicha propiedad. En consecuencia, tener
derecho a vivir en un medio ambiente saludable significa tener el derecho a dis-
frutar de ese medio ambiente. Por tanto, el nuevo verbo introducido no representa
un mayor contenido en el derecho que analizamos, sino mas bien es consecuencia
de lo que venimos sosteniendo, por lo que no hay configuracion legislativa en este
aspecto.

Por otra parte, la obligacion positiva del Estado que se sefiala en este precepto
legal viene a concretar la dispuesta en el texto constitucional, en donde encon-
tramos la obligacion de preservar y restaurar el equilibrio ecolégico o bien la de
regular el aprovechamiento de los recursos naturales o bien evitar su destruccion.
Ahora el legislador sefiala que el Estado debe tomar las medidas establecidas en la
presente Ley y en otras, a efecto de garantizar el derecho al medio ambiente. En
consecuencia, el Estado no solo esta obligado a preservar y restaurar el equilibrio
ecologico —lo que es una obligacion aislada—, ahora también esta constrenido a
velar por la garantia del derecho al medio ambiente, llevando a cabo las medidas
que el legislador haya dispuesto. Esta resulta ser, ahora si, la contrapartida del dere-
cho al medio ambiente, en donde por un lado tenemos a la persona como titular del
derecho y por otro lado al Estado que esta obligado a hacer respetar ese derecho. Se
produce asi, por intervencion del legislador, un equilibrio constitucional en la regu-
lacién del derecho al medio ambiente, el cual no habia sido sefialado expresamente
en el texto constitucional federal.

Pero la LGEEPA va todavia mas lejos, al introducir la dimensién colectiva del
derecho al medio ambiente. Hasta ahora habiamos sefialado que el texto constitu-
cional s6lo reconocia el derecho de las personas al medio ambiente. Pues bien, la ley
introduce la titularidad colectiva de este derecho en lo que corresponde a los recur-
sos naturales y la biodiversidad, ya que en su articulo 15, fraccion XIII, se reconoce
a las comunidades —en cuanto grupos de personas o colectividades— el derecho a
la proteccion de los recursos naturales y la biodiversidad, pero también se reconoce
ese derecho a los pueblos indigenas, esto es, a una clase de individuos. Por tanto,
debe reconocerse que no estamos frente a una titularidad individual del derecho,
sino frente a un derecho con una titularidad colectiva o difusa. Esto, por supuesto,
es completamente aceptable y da otra visiéon al derecho al medio ambiente, la vision
colectiva, por tanto, la ley en este caso viene a configurar una vez mas este derecho.

Por dltimo, queremos indicar que la LGEEPA configura el derecho al medio
ambiente en otros aspectos que forman parten de su identidad, pero que en Méxi-
co no encontramos a nivel constitucional, lo que si sucede en otros paises. De esta
manera, conviene sefialar que la LGEEPA incluye en su redaccion y configuracion

DR © Universidad Nacional Auténoma de México
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del derecho al medio ambiente, la nociéon de dano, al senalar en el articulo 15, frac-
cion IV, que:

quien realice obras o actividades que afecten o puedan afectar al medio ambiente, esta
obligado a prevenir, minimizar o reparar los dafios que cause, asi como a asumir los
costos que dicha afectacion implique. Asimismo, debe incentivarse a quien proteja el
ambiente y aproveche de manera sustentable los recursos naturales.

En este mismo sentido, en el articulo 203 de la misma Ley se sefiala la repa-
racion civil a que ha lugar cuando se causen dafios al medio ambiente. Asi, dicho
precepto indica que “sin perjuicio de las sanciones penales o administrativas que
procedan, toda persona que contamine o deteriore el ambiente o afecte los recursos
naturales o la biodiversidad, sera responsable y estara obligada a reparar los dafios
causados, de conformidad con la legislacion civil aplicable”.

Otro aspecto de configuracion legislativa lo constituye la responsabilidad que
tenemos frente a las generaciones presentes y las futuras. Asi, en el mismo articulo
15, pero en la fraccion V, se indica que “la responsabilidad respecto al equilibrio
ecologico comprende tanto las condiciones presentes como las que determinaran la
calidad de vida de las futuras generaciones”.

La nociéon de impacto ambiental también esta presente en la Ley, condicio-
nandose la realizacion de obras y actividades que puedan causar desequilibrio eco-
logico o rebasar los limites y condiciones de proteccion del ambiente, y preservar
y restaurar los ecosistemas, a un procedimiento de evaluacién de dicho impacto
ambiental (articulo 28).

Los aspectos relacionados con la energia nuclear, que la Constitucion regula
como generacion de energia y limita a fines pacificos, en la LGEEPA se relacionan
con el impacto ambiental, por tal motivo debe realizarse la evaluacion correspon-
diente tratandose de la exploracion, explotacion y beneficio de minerales y sustan-
cias reservadas a la Federacion, en los términos de la ley minera y reglamentaria del
articulo 27 constitucional en materia nuclear (articulo 28, fraccion III).

La participacién ciudadana es otro contenido de la LGEEPA, que obliga al
gobierno federal a promover la participacién corresponsable de la sociedad en la
planeacion, ejecucion, evaluacion y vigilancia de la politica ambiental y de recursos
naturales (articulo 157).

Con la enumeraciéon de todos estos aspectos que consideramos forman parte
del derecho al medio ambiente, y que debieran estar establecidos en el texto consti-
tucional, queda claro que la LGEEPA es una ley que configura el derecho humano
al medio ambiente sano, en los aspectos que hemos referido.

Ahora bien, como estamos de cara al festejo de los 100 anos de la CPEUM,
seria conveniente analizar si todos los aspectos que estan establecidos en la ley y
que configuran el derecho humano al medio ambiente deben ser incorporados al
texto constitucional, de manera tal que quede configurado, pero al mas alto nivel
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juridico, el derecho al medio ambiente, limitando de esta manera al legislador y a
cualquier otro actor que quiera intervenir en esta materia.

Por tltimo, si con esta configuracion tuviéramos que desentrafiar la naturaleza
juridica de este derecho humano, la conclusion seria la siguiente:

El bien juridico tutelado, el medio ambiente, rebasa en buena medida al dere-
cho que lo regula, por la sencilla razon que el medio ambiente es de todos, mientras
que el derecho a vivir en un medio ambiente sano es concreto de cada persona. Por
tal motivo, el objeto del derecho en esta ocasion condiciona fuertemente al derecho
que lo regula. Tan es asi que debemos reconocer que todos estamos vinculados al
medio ambiente, mas alla de lo juridico. Si queremos vivir, cada uno de nosotros
debemos contribuir de la mejor manera a proteger el medio ambiente y mante-
nerlo sano para que podamos desarrollarnos. Por tanto, la relacion existente entre
personas y medio ambiente hace que se relacionen juridicamente como un derecho
humano que exige la participacion de todos.

Por estas razones, debemos concluir que la naturaleza del derecho a vivir en
un medio ambiente sano es la de ser un derecho humano de cooperacion, pero no una
cooperacion como la que debe estar presente en todos los derechos humanos, pues
todos debemos cooperar a su respeto y cumplimiento, sino como una cooperacion
que condiciona este derecho, de manera tal que de no darse esa cooperacion, senci-
llamente no se dara el derecho. No es un simple derecho de prestacion en el que el
Estado esta obligado a preservar y restaurar el medio ambiente porque otros sujetos
también estan obligados a preservar y restaurar, solo que en una dimension diferen-
te a la del Estado. Los individuos, en consecuencia, tienen que preservar el medio
ambiente, los grupos o colectividad de personas, igualmente, deben preservarlo o
restaurarlo, asi que caracterizar el derecho a vivir en un ambiente sano sélo como
un derecho de prestacion no es suficiente.

De la misma manera, darle la caracteristica de un derecho de libertad, como
sostienen algunos autores, tampoco da la soluciéon a la complejidad de este dere-
cho, pues por mas que se diga que cada persona tiene libertad de disfrutar de un
ambiente sano, en realidad se trata de un presupuesto necesario de subsistencia de
las personas, que no queda a su libre albedrio si quieren vivir tendran que cuidar el
medio ambiente y eso no es optativo.

También hay autores que sostienen que el derecho a vivir en un ambiente sa-
ludables es al mismo tiempo un derecho de prestacion y de libertad, sin embargo,
tampoco resulta suficiente para nosotros, de acuerdo con lo manifestado anterior-
mente.

Por lo anterior, somos de la opiniéon de que el derecho al medio ambiente es
un derecho complejo, pues implica varias nociones de derechos en ¢l mismo, y se
le puede caracterizar como un derecho de cooperacion, en el que tanto el Estado
como la sociedad y las personas en lo particular debemos contribuir a su concep-
cioén y ejercicio.
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EL DERECHO AL MEDIO AMBIENTE SANO FRENTE AL REGIMEN
JURIDICO DE LOS RECURSOS NATURALES EN MEXICO

Maria del Carmen Aurora CARMONA LARA®

SUMARIO: L. Introduccion. 11. El régimen juridico de los recursos naturales. 111. Con-
cepto de recurso natural. IN. El recurso natural y su valoracion econdmica. V. Los
recursos naturales en el derecho. V1. Principios del derecho internacional. Soberania,
acceso y aprovechamiento de los recursos naturales. VIL. Principios constitucionales
para el acceso y el aprovechamiento de los recursos naturales. VII. La regulacion para
el acceso y aprovechamiento de los recursos naturales. 1X. Hacia la regulacion de solu-
ciones para resolver conflictos que se dertvan del uso y aprovechamiento de los recursos
naturales. X. Reflexidn final.

I. INTRODUCCION

Con motivo de la celebraciéon del centenario de la Constitucion Politica de los Esta-
dos Unidos Mexicanos se ha iniciado en el Instituto de Investigaciones Juridicas de la
UNAM una serie de reflexiones sobre los derechos humanos reconocidos en nuestra
carta magna; uno de ellos es el derecho al medio ambiente sano y los derechos aso-
ciados al mismo, entre los que se encuentran: el derecho a la alimentacion, el derecho
al desarrollo sustentable y al desarrollo rural, a la conservacion de los elementos
naturales susceptibles de apropiacion, a la preservacion del equilibrio ecolégico y la
proteccion del ambiente, que se encuentran intimamente ligados al régimen juridico
de los recursos naturales, que en el caso mexicano adquieren la caracteristica de ser
bienes propiedad originaria de la nacion que es el objeto del presente analisis.

II. EL REGIMEN JURIDICO DE LOS RECURSOS NATURALES

En la primera década de este siglo, Gifford Pinchot' desarroll6 la teoria de la interde-
pendencia reciproca entre los recursos naturales y de los distintos usos de cada uno
de ellos entre si. Pinchot explica que un dia, mientras recorria a caballo los bosques a

Investigadora en el Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM.

' Gifford Pinchot, ingeniero forestal y gobernador de Pensilvania, Estados Unidos.
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su cargo, meditaba sobre la relacion del bosque con los rios y con la navegacion inte-
rior; con la energia hidroeléctrica y con el control de las inundaciones; con el suelo y
su erosion; con el carbon y el petréleo y otros minerales; con la pesca y la caza, y con
muchos otros posibles usos de los recursos naturales. Decia:

Todos estos problemas no se me habian presentado ¢Qué tiene todo esto que ver con
lo forestal y lo forestal con aquello? No son problemas independientes. Mi trabajo me
hallevado a ponerme en contacto con ellos, pero ¢cudl es el vinculo basico entre todos
ellos? Subitamente me cruzé la idea de que hay una unidad en toda esta complica-
cion, que todo el problema radica en la relacion de un recurso con los otros: que en
ella no hay una serie de cuestiones diferentes, independientes y antagénicas, cada una
en su isla separada, como tenemos el habito de pensarlo, que en su lugar existe un solo
problema con muchas facetas. Vistos bajo esta nueva luz, todos esos problemas sepa-
rados se conglomeraron y pusieron de relieve un tnico, grande y central problema: el
del uso de la naturaleza para el bien del hombre.?

El régimen juridico de los recursos naturales en todos los sistemas juridicos
implica regular las relaciones entre la naturaleza y las personas a las que se les han
reconocido derechos como titulares de los recursos naturales. Implica regular el
acceso y a las formas de aprovechamiento de los recursos naturales con un enfoque
eminentemente patrimonialista que tiene sus fundamentos en el concepto de pro-
piedad y de soberania para el caso de la nacién.

El contenido de la legislacién sobre recursos naturales estd originando un cam-
bio sustancial en la regulacién de la relaciéon hombre/naturaleza. Pues mientras
ésta antes se limitaba a reglar relaciones entre los hombres, en relacién con los re-
cursos, ahora debe ademas reglar las relaciones:

a) Entre el gobierno y los hombres que utilizan los recursos;

b) Entre los hombres y los recursos, estableciendo como aquellos deben
utilizar a éstos;

¢) La actividad interna del gobierno mismo (reglas conducentes a la
adopcion de politicas).

Por otro lado, el derecho al medio ambiente sano, que se vincula directamente
con el régimen juridico de los recursos naturales, se encuentra integrado en varios
articulos del texto constitucional; en el articulo 20. respecto del derecho y obliga-
ci6n de cuidado y preservacion de los recursos de las comunidades indigenas en los
lugares en que habitan; el articulo 4o. que reconoce el derecho al medio ambiente
sano, a la responsabilidad ambiental para quien genera el dano o deterioro de los
recursos naturales, el derecho a la proteccion de la salud y el derecho a la alimen-
tacion, entre otros.

* Pinchot, Gifford, Breaking New Grounds, Nueva York, Harcourt Brace, 1947.
3 J. Cano, Guillermo, Marco juridico-institucional para el mangjo de los recursos naturales, estudio legislativo

nim. 9, Roma, FAO, Subdireccién de Legislacion, Oficina Juridica, 1975, p. 5.
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El derecho al medio ambiente sano implica la utilizacion sostenible, moderada
y con enfoque de proteccion y conservacion de todos los elementos constitutivos del
habitat de la humanidad, incluyendo la flora y fauna y las condiciones colaterales
para su realizacion. La preservacion del ambiente es crucial en todos los territorios
del orbe e involucra proteccion de los rios y sus cauces, los bosques y todo tipo de
vegetacion, asi como la fauna. Algunas de las principales formas de violacion del
derecho al medio ambiente, sin que ello represente una lista taxativa, tienen que ver
con actos de depredacién indiscriminada de bosques y de la biodiversidad, conta-
minacién de rios y lagos, actividades y malas practicas que provocan erosion de la
tierra, funcionamiento de industrias altamente contaminantes, métodos inapropia-
dos de explotacién de los recursos naturales, incluyendo depredaciéon de los recur-
sos marinos, colonizacion agricola que amenaza la conservacion de las cuencas y el
consecuente desabastecimiento de agua de las comunidades.*

Respecto a la vinculacion entre la proteccion al medio ambiente sano y la si-
tuacion de tenencia, aprovechamiento y traspaso territorial de tierras ancestrales
indigenas, en las discusiones se ha ponderado la importancia de que se establezca
el derecho al medio ambiente sano debido a la puesta en marcha de instalaciones
especialmente contaminantes que ponen en peligro la vida y la salud de las pobla-
ciones indigenas, las que no encuentran las mismas garantias que otros particulares
para hacer valer sus derechos y, especialmente, dada la relaciéon de la persona indi-
gena y la naturaleza, este tipo de abuso en la explotacion de los recursos naturales
atenta contra el normal desenvolvimiento de esas poblaciones en sus territorios.’

III. CONCEPTO DE RECURSO NATURAL

Se denominan recursos naturales a aquellos elementos (bioticos y abioticos) que han
sido provistos por la naturaleza, a los cuales las sociedades humanas les han encon-
trado alguna utilidad para la satisfaccién de sus necesidades inmediatas o mediatas,
primarias o secundarias. Conforme al Diccionario de la lengua espafiola de la Real Aca-
demia, la palabra recurso se refiere a los “bienes, medios de subsistencia”, y en lo
que a recurso natural se refiere al “conjunto de elementos disponibles para resolver
una necesidad o llevar a cabo una empresa”.’ El sesgo economicista subyacente a
este concepto, de clara orientacion antropocéntrica, ha invadido diversas ciencias,
incluso en distintos campos normativos.

' Rodriguez Rescia, Victor, “El derecho al medio ambiente en el sistema interamericano de pro-

teccion de derechos humanos: en busca de la implementacién de una estrategia de litigio regional”,
Environmental Law Alliance Worldwide (ELAW), wwuw.elaw.org, Gltima consulta 5 de enero de 2015.

> (Cit. Por Rodriguez Rescia, Victor, El derecho al medio ambiente en el sistema interamericano de proteccion
de derechos humanos: en busca de la implementacion de una estrategia de litigio regional postura del representante de Chile.
Cfr. Comision Interamericana de Derechos Humanos. Informe Anual 1992-1993. Capitulo V (i).

6

Diccionario de la lengua espaiiola, 22a. ed., Madrid, Real Academia Espanola, 2001.
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Asi, “recursos naturales” es una expresion usada para identificar a los bienes
fisicos de la Naturaleza por oposicién a los que son de creaciéon humana. En sentido
lato, los recursos naturales son:

1. El espacio y su contenido: aire, atmosfera, gases, particulas minerales,
ondas de diversas clases, vientos;

2. La energia de diversas fuentes: solar, nuclear, edlica, hidraulica, geotér-
mica, mareomotriz, térmica (mineral o vegetal);

3. La tierra y su topografia, incluso las pendientes idoneas para gene-
rar energia. Algunos consideran a estas ultimas como recurso natural
auténomo, distinto a la tierra misma. La tierra es aqui mencionada
como recurso no agricola distinto del suelo (la topografia es una cali-
dad del recurso tierra);

4. Los recursos panoramicos o escénicos, es decir, los lugares cuya espe-

cial belleza les hace susceptibles del uso recreativo y de goce estético;

. El suelo (de uso agricola o pecuario);

[

6. Los yacimientos minerales, solidos, liquidos y gaseosos. Los recursos
biolégicos, que comprenden las siguientes dos categorias:

7. La flora silvestre, tanto terrestre como acudtica;

8. La fauna silvestre, terrestre, acudtica, anfibia y aérea (aves), incluyendo
bacterias, insectos y otras formas primarias de vida animal (protista);

9. Los recursos hidricos, no maritimos, es decir, el agua en sus diferen-
tes estados fisicos —liquido, solido (hielo, nieve) o gaseoso (vapor-nu-
bes)—, cualquiera que sea el lugar en donde se encuentra: superficia-
les (rios, lagos, etcétera), subterraneos, atmosféricos;

10. El mar y su lecho: incluyendo el agua marina, su contenido tanto bio-
légico como mineral, el lecho y el subsuelo de éste, con su contenido
mineral;

11. Los recursos geotérmicos: esto es, los vapores endogenos y aguas ca-
lientes naturalmente producidos en el seno de la tierra como conse-
cuencia del paso de aguas por fuentes térmicas naturales.’

La clasificacion de los recursos naturales mas comun es la de recursos renova-
bles y no renovables. Por tanto, los recursos renovables son aquellos que usados de
modo sostenible son duraderos porque se autorrenuevan por resiliencia, que solo es
posible si no se excede la capacidad de carga, de auto regeneraciéon y de autodepu-
racién del recurso que depende de la cantidad o volumen de extraccién, el modo
en que se usa y la intensidad o frecuencia en que se da el aprovechamiento o uso del
mismo. Las normas que regulan el aprovechamiento de los recursos naturales re-
novables inciden en estos tres elementos. Los recursos que tienen esta aptitud y por
ello se consideran renovables son: el agua, la atmosfera, el aire, la tierra, la flora 'y

7

J. Cano, Guillermo, op. cit., p. 30.
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fauna silvestres, las bellezas panoramicas y escénicas. También lo son ciertas formas
de energia, como la hidroeléctrica, solar, edlica, marecomotriz y de las olas del mar.*

Los recursos naturales no renovables o agotables son aquellos que se consumen
con el uso, como minerales, hidrocarburos, carboén mineral y fuentes geotérmicas,’
cuyo aprovechamiento lleva indefectiblemente a la extincion de la fuente produc-
tora, ya que éstos no se autorrenuevan. El uso sostenible de estos recursos esta
orientado a la modificacion de patrones de produccién y consumo, a efectos de no
malgastarlos y, de ser posible, reaprovecharlos, reciclarlos o reutilizarlos.

La tasa de resiliencia y de agotamiento de los recursos naturales renovables y
no renovables se vincula con el concepto de sustentabilidad ecolbgica del desarro-
llo, que se refiere a la base fisica del proceso de crecimiento y objetiva la conserva-
ci6n de la dotacion de recursos naturales incorporada a las actividades productivas.
Haciendo uso de la propuesta inicial de Daly —senala el doctor Guimaraes—, se
pueden identificar por lo menos dos criterios para su operacionalizacién a través de
las politicas puablicas.!

Para el caso de los recursos naturales renovables, la tasa de utilizacion debiera
ser equivalente a la tasa de recomposicion del recurso. Para los recursos natura-
les no renovables, la tasa de utilizaciéon debe equivaler a la tasa de sustitucion del
recurso en el proceso productivo por el periodo de tiempo previsto para su agota-
miento (medido por las reservas actuales y por la tasa de utilizacién). Tomando en
cuenta que su propio caracter de “no renovable” impide un uso indefinidamente
sustentable, hay que limitar el ritmo de utilizacién del recurso al periodo estimado
para la aparicion de nuevos sustitutos. Esto requiere, entre otros aspectos, que las
inversiones realizadas para la explotacion de recursos naturales no renovables, a
fin de resultar sustentables, deben ser proporcionales a las inversiones asignadas
para la busqueda de sustitutos, en particular las inversiones en ciencia y tecnolo-
gia. Lo anterior tiene un impacto en la forma en que se dicten modalidades al uso
y aprovechamiento de los recursos naturales e inciden directamente en el régimen
juridico del recurso natural de que se trate, a lo que se debe anadir el concepto de
disponibilidad y escases.

En algunos sistemas juridicos existe el concepto legal de recurso natural, por
ejemplo, en la Ley Organica para el Aprovechamiento Sostenible de los Recursos
Naturales de Pert, Ley 26821, en su articulo 3o0., define a los recursos naturales de
la siguiente manera:

Se consideran recursos naturales a todo componente de la naturaleza, susceptible
de ser aprovechado por el ser humano para la satisfaccién de sus necesidades y que

8 Andaluz Westreicher, Carlos, Derecho ambiental. ambiente sano y desarrollo sostenible: deberes y derechos,

Pera, 2004, p. 27.
9 Witker Jorge, Introduccion al derecho econdmico, 4a. ed., México, McGraw Hill, 1999, p. 97.
" Andaluz Westreicher, Carlos, op. cit., p. 103.
""" Guimardes, Roberto P, “La ética de la sustentabilidad y la formulaciéon de politicas de desarro-
o, Ambiente & Sociedade, Campinas, Brasil, nam. 2, 1998, pp. 5-24.
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tenga un valor actual o potencial en el mercado, tales como: las aguas: superficiales
y subterraneas; el suelo, subsuelo y las tierras por su capacidad de uso mayor: agri-
colas, pecuarias, forestales y de proteccion; la diversidad biologica: como las especies
de flora, de la fauna y de los microorganismos o protistos; los recursos genéticos, y los
ecosistemas que dan soporte a la vida; los recursos hidrocarburiferos, hidroenergéti-
cos, edlicos, solares, geotérmicos y similares; la atmésfera y el espacio radioeléctrico;
los minerales; los demas considerados como tales. El paisaje natural, en tanto sea ob-
jeto de aprovechamiento econémico, es considerado recurso natural para efectos de
la presente Ley.

Al concepto juridico de recurso natural se debe afiadir necesariamente el con-
cepto de sustentabilidad tal y como lo senala la Declaracion de las Naciones Unidas
sobre Medio Ambiente Humano (Estocolmo, 1972), que en su Principio 2 estable-
ce: “los recursos naturales de la tierra incluidos el aire, el agua, la tierra, la flora y la
fauna y especialmente muestras representativas de los ecosistemas naturales, deben
preservarse en beneficio de las generaciones presentes y futuras, mediante una cui-
dadosa planificaciéon u ordenacion, segin convenga”.

IV. EL RECURSO NATURAL Y SU VALORACION ECONOMICA

La esencia de un recurso natural como un factor de produccién, es su valoracion
econdmica, en tanto capacidad o potencial de satisfacer necesidades, y es este grado
de valoracion el que determina su desarrollo normativo. Para la norma, algo tan
subjetivo como el paisaje natural constituye un recurso natural en tanto sea objeto
de aprovechamiento econémico; su aprovechamiento y disposicién como recurso se
sujeta a la obtencién del titulo de autorizacion para tal fin.

Guimaraes senala respecto a la valoracion que:

La globalizaciéon ha acentuado también las tendencias a “parametrizar” todos los fe-
némenos socio-ambientales, para luego reintegrar crematisticamente la naturaleza en
la economia. Las principales criticas se han dirigido a intentos de valoraciéon econo6-
mica del “capital natural”, como el llevado a cabo por un equipo multidisciplinario de
mvestigadores norteamericanos, que estimo, en 1997, que el valor econémico prome-
dio de los servicios prestados por la biosfera ascenderia a casi el doble del PIB mun-
dial, esto suponen equivocadamente que los ciclos ecologicos obedecen a los tiempos
y procesos econémicos, sociales y culturales y no como ocurre en la realidad que la
naturaleza tiene su propio ritmo.'

En este sentido, el doctor Guimaries insiste en que no se debe tomar la postura
de descalificacion absoluta de la valoracion de los servicios ambientales y de los re-
cursos naturales. Lo censurable es precisamente el fundamentalismo neoconserva-
dor de querer absolutizar el mercado, reduciendo de esa forma todo el desafio de la

12 Ibidem, p. 22.
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sustentabilidad a una cuestiéon de asignaciéon de “precios correctos” a la naturaleza.
Por supuesto, es mejor tener alguna nociéon del valor econémico que poseen los
bienes y servicios ambientales, por mas arbitraria que sea ésta, que no disponer de
ninguna herramienta que asista a la toma de decisiones en esa area."

Como dice Paul Hawken, autor del libro clasico T#e Ecology of Commerce (1993):
“no existe ningiin modo «correcto» para valorar un bosque o un rio, si existe una
forma incorrecta, que es no asignar ningun valor”. La importancia del “capital
natural” como factor determinante del bienestar humano se da a partir de cuatro
principios, interconectados entre ellos, como base para cambiar la economia, la
agricultura, la arquitectura y basicamente toda actividad humana, para adaptarla a
un hecho irrebatible que tarde o temprano tendran que aceptarlo los economistas
y los politicos: vivimos en una planeta finito y con los recursos limitados. Hawken
sefiala que “sera necesario un sistema de comercio y produccién en el cual todos y
cada uno de los actos sean intrinsecamente sostenibles y regeneradores”. Y anade:
“los negocios necesitaran integrar sistemas econémicos, bioldgicos y humanos para
crear un método sostenible de comercio. Por mucho que pretendamos actuar de
manera sostenible en una compaiiia, no podremos tener completo éxito hasta que
las instituciones que rodean al comercio sean redisefiadas”. Es decir, cuando tras-
ciendan las actuaciones individuales o institucionales para alcanzar dimensiones
universales.

El precio y el valor de los recursos naturales son fundamentales para establecer
las reglas de compensacion y de recuperacion de los recursos naturales. El nivel de
satisfaccion de necesidades que implica el aprovechamiento de los recursos natura-
les es el que determina el nivel de valoracion; las necesidades pueden ser materiales
o espirituales, de lo que deriva el hecho de reconocer que no es correcto vincular a
los recursos naturales s6lo con el valor en el mercado (precio).'*

Por ello es necesario dirigir la economia hacia la sustentabilidad eco ambien-
tal del desarrollo que se refiere a la valoracion de la capacidad de sustento de los
ecosistemas, es decir, la manutencion del potencial de la naturaleza para absorber
y recomponerse de las agresiones antropicas y de los desechos de las actividades
productivas.”

V. LOS RECURSOS NATURALES EN EL DERECHO

Los recursos naturales se diferencian de los elementos naturales en que estos Gltimos
conforman todas aquellas cosas que la naturaleza brinda, independientemente de su

15 Merlet, Michel, Los derechos sobre la tierra y los recursos naturales, Association pour contribuer a

I’amélioration de la Gouvernance de la Terre, de I’Eau et des Ressources naturelles (AGTER), abril de
2012, www.agter.asso.fr/article808es.html.

" Andaluz Westreicher, Carlos, Derecho ambiental. .., op. cit., p. 26.

15

Guimaraes, Roberto P, op. cit., p. 17.
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utilidad.' Los derechos sobre la tierra y los recursos naturales son en realidad combi-
naciones de elementos de diferentes tipos, entre los que se distinguen tres componen-
tes a partir de los cuales se construyen las practicas sociales y que estan en relacion
con distintos elementos de la naturaleza: los recursos, el espacio, el tiempo, estos son:

1. La posibilidad de hacer uso de los recursos;

2. La posibilidad de establecer reglas sobre un espacio, y

3. La posibilidad de transformar los derechos en el tiempo y de hacerlos
circular entre los distintos derechohabientes.

A'lo anterior, Michel Merlet afiade que los derechos sobre los recursos natura-
les y la tierra nunca estan establecidos de una vez por todas; estan evolucionando
permanentemente. Pueden provenir de atribuciones de la potencia colonial o del
Estado después de la independencia o de la consolidacién a lo largo del tiempo de
derechos reconocidos a nivel local a través de mecanismos de regularizaciéon o
de formalizacién a posteriori. Reconocer que coexisten varios sistemas juridicos,
formal/legal o consuetudinario, constituye un primer paso para abarcar mejor la
realidad. Pero puede ocurrir que en un momento dado, ninguno de los sistemas
refleje la realidad de los usos y costumbres ni de las practicas reales, y por lo tanto
responda a las necesidades de la poblacion. Por esta razoén, para analizar la natura-
leza de los derechos de hacer uso de los recursos, de establecer reglas sobre el espacio
y de transferir los derechos anteriores, se debe trabajar a partir del terreno. El ana-
lisis debe llevarse a cabo tomando en cuenta tanto los derechos que contemplan los
sistemas normativos existentes y los que no estan en esta situacion.

Ademas, la construccion del régimen juridico de los recursos naturales debe
hacerse desde las diferentes escalas, desde el bien particular, los bienes de la comu-
nidad, el municipio, el estado, la region, la Federacion y hasta el planeta, sin olvidar
los intereses de las futuras generaciones. Los que tienen derechos se ubican a dife-
rentes niveles: un individuo tiene sus propios derechos como persona, pero también
tiene derechos como miembro de una comunidad, de una regién, de un pais y de
la humanidad.

Actores y variables como “generaciones futuras” o “largo plazo” son extrafios
al mercado, cuyas senales responden a la asignacion éptima de recursos en el corto
plazo, de ahi la importancia de la regulacion. Lo mismo se aplica, con mayor razon,
al tipo especifico de escasez actual. Si la escasez de recursos naturales puede, aun-
que imperfectamente, ser afrontada en el mercado, elementos como el equilibrio
climatico, la capa de ozono, la biodiversidad o la capacidad de recuperacion del
ecosistema trascienden a la accion del mercado.”

' Andaluz Westreicher, Carlos Antonio, “Los desafios del derecho ambiental con respecto a la

defensa de los intereses difusos: referencia a las propuestas de la nueva legislaciéon boliviana”, en Leff,
Enrique (coord.), Fusticia ambiental: construccion y defensa de los nuevos derechos ambientales culturales y colectivos
en América Latina, México, PNUMA-ORPALC-UNAM, Centro de Investigaciones Interdisciplinarias en
Ciencias y Humanidades, 2001, pp. 123-132.

7 Guimaries, Roberto P, op cit., p. 15.

DR © Universidad Nacional Auténoma de México
Instituto de Investigaciones Juridicas



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM

http://www.juridicas.unam.mx Libro completo en
http://biblio.juridicas.unam.mx http://biblio.juridicas.unam.mx/libros/libro.htm?1=4089
EL DERECHO AL MEDIO AMBIENTE SANO... 17

Lo anterior significa que para la regulaciéon de los recursos naturales se re-
quiere reconocer normativamente las “tasas de recomposiciéon” o de “compensa
c16n” para los recursos naturales, asi como las “tasas de regeneraciéon” o “recupe-
raciéon” para los ecosistemas deben ser tratadas como “capital natural”. La incapa-
cidad de sostenerlas a través del tiempo debe ser tratada, por tanto, como consumo
de capital, o sea, no sustentable que se debe de consignar en una norma legal.

Por ello, el sistema juridico normativo requiere reconocer ¢ impulsar un nuevo
estilo de desarrollo que sea ambientalmente sustentable en el acceso y uso de los
recursos naturales y en la preservacion de la biodiversidad; que sea socialmente
sustentable en la reduccion de la pobreza y de las desigualdades sociales y que pro-
mueva la justicia y la equidad; que sea culturalmente sustentable en la conservacion
del sistema de valores, practicas y simbolos de identidad que, pese a su evolucion
y reactualizacién permanente, determinan la integracion nacional a través de los
tiempos, y que sea politicamente sustentable al profundizar la democracia y garan-
tizar el acceso y la participaciéon de todos en la toma de decisiones publicas. '

VI. PRINCIPIOS DEL DERECHO INTERNACIONAL. SOBERANiA, ACCESO
Y APROVECHAMIENTO DE LOS RECURSOS NATURALES

Los Principios del Derecho Internacional relativos a la Soberania, Acceso y Apro-
vechamiento de los recursos naturales se encuentran en la Resolucion 1803 (XVII),
del 14 de diciembre de 1962 sobre la Soberania Permanente Sobre los Recursos
Naturales, adoptada por la Asamblea General de la ONU:

1. El derecho de los pueblos y de las naciones a la soberania permanente sobre sus
riquezas y recursos naturales debe ejercerse en interés del desarrollo nacional y del
bienestar del pueblo del respectivo Estado.

2. La exploracion, el desarrollo y la disposicion de tales recursos, asi como la im-
portacién de capital extranjero para efectuarlos, deberan conformarse a las reglas y
condiciones que esos pucblos y naciones libremente consideren necesarios o deseables
para autorizar, limitar o prohibir dichas actividades.

5. El ejercicio libre y provechoso de la soberania de los pueblos y las naciones sobre
sus recursos naturales debe fomentarse mediante el mutuo respeto entre los Estados
basado en su igualdad soberana.

6. La cooperacion internacional en el desarrollo econémico de los paises en vias
de desarrollo, ya sea que consista en inversion de capitales, publicos o privados, in-
tercambio de bienes y servicios, asistencia técnica o intercambio de informaciones
cientificas, serd de tal naturaleza que favorezca los intereses del desarrollo nacional
independiente de esos paises y se basara en el respeto de su soberania sobre sus rique-
zas y recursos naturales.

18 Idem.
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7. La violacién de los derechos soberanos de los pueblos y naciones sobre sus ri-
quezas y recursos naturales es contraria al espiritu y a los principios de la Carta de
las Naciones Unidas y entorpece el desarrollo de la cooperacion internacional y la
preservacion de la paz.

Por su parte, la Carta de Derechos y Deberes Econémicos de los Estados —pro-
puesta por el entonces presidente de México Luis Echeverria Alvarez, en la Con-
ferencia de las Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo, UNCTAD (por sus
siglas en ingles) celebrada en Chile del 13 al 21 de abril de 1972— en el articulo lo.
reconoce que “todo Estado tiene el derecho soberano e inalienable de elegir su sis-
tema econdmico, asi como con su sistema politico, social y cultural, de acuerdo con
la voluntad de su pueblo, sin injerencia, coacciéon ni amenaza externas de ninguna
clase”. Se compone de los diez puntos siguientes:

1. Libre disposicion de los recursos naturales.

2. Respecto irrestricto al derecho que cada pueblo tiene de adoptar la es-
tructura econémica que le convenga e imprimir a la propiedad privada
las modalidades que dicte el interés publico.

3. Renunciar al empleo de instrumentos y presiones econémicas para
reducir la soberania politica de los Estados.

4. Supeditacion del capital extranjero.

5. Prohibicién expresa a las corporaciones transnacionales de intervenir
en los asuntos internos de las naciones.

6. Abolicion de las practicas comerciales que discriminan las exportacio-
nes de los paises no industrializados.

7. Ventajas econémicas proporcionales segun los niveles de desarrollo.

8. Acuerdos que garanticen la estabilidad y el precio justo de los produc-
tos basicos.

9. Amplia y adecuada transmision de los avances tecnologicos y cientifi-
cos, a menor costo y con mas celeridad a los paises atrasados.

10. Mayores recursos para el financiamiento del desarrollo, a largo plazo,
bajo tipo de interés y sin ataduras.

En el articulo 30 de la Carta se senala que:

La proteccion, preservacién y mejoramiento del medio ambiente de las generaciones
presentes y futuras es responsabilidad de todos los Estados. Todos los Estados deben
tratar de establecer sus propias politicas ambientales y de desarrollo de conformidad
con esa responsabilidad. Las politicas ambientales de todos los Estados deben promo-
ver y no afectar adversamente el actual y futuro potencial de desarrollo de los paises
en desarrollo. Todos los Estados tienen la responsabilidad de velar por que las activi-
dades realizadas dentro de su jurisdicciéon o bajo su control no causen danos al medio
ambiente de otros Estados o de las zonas situadas fuera de los limites de la jurisdiccion
nacional. Todos los Estados deben cooperar en la elaboraciéon de normas y reglamen-
taciones internacionales en la esfera del medio ambiente.
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Por su parte, en el preambulo de la Declaracion de Rio CNUMAD 1992 se
reconoce que la erradicacion de la pobreza, la modificacion de las modalidades in-
sostenibles y la promocion de modalidades sostenibles de produccién y consumo, la
proteccion y ordenacion de la base de recursos naturales del desarrollo econémico y
social son objetivos generales y requisitos indispensables del desarrollo sostenible."

En el mismo instrumento internacional se reafirma que es necesario lograr
el desarrollo sostenible promoviendo un crecimiento sostenido, inclusivo y equi-
tativo, creando mayores oportunidades para todos, reduciendo las desigualdades,
mejorando los niveles de vida basicos, fomentando el desarrollo social equitativo y
la inclusion, y promoviendo una ordenacién integrada y sostenible de los recursos
naturales y los ecosistemas que preste apoyo, entre otras cosas, al desarrollo econo-
mico, social y humano, y facilite al mismo tiempo la conservacion, la regeneracion,
el restablecimiento y la resiliencia de los ecosistemas frente a los problemas nuevos
y emergentes.”

Se senala que especialmente los pobres dependen directamente de los ecosiste-
mas para su subsistencia, su bienestar econémico, social y fisico, asi como su patri-
monio cultural. Por esa razon es esencial generar empleos e ingresos decentes que
reduzcan las disparidades entre los niveles de vida para atender mejor las necesida-
des de la poblacion y promover medios y practicas de subsistencia sostenibles y el
uso sostenible de los recursos naturales y los ecosistemas.

Las politicas de economia verde en el contexto del desarrollo sostenible y la
erradicacion de la pobreza deberan respetar la soberania nacional de cada pais
sobre sus recursos naturales, teniendo en cuenta sus circunstancias, objetivos, res-
ponsabilidades, prioridades y margen de accion con respecto a las tres dimensiones
del desarrollo sostenible.

La adopcion de medidas urgentes en relacion con las modalidades insosteni-
bles de produccion y consumo, cuando ocurran, sigue siendo fundamental para
ocuparse de la sostenibilidad ambiental y promover la conservacion y el uso soste-
nible de la diversidad biolégica y los ecosistemas, la regeneracion de los recursos
naturales y la promocién de un crecimiento mundial inclusivo y equitativo.

La necesidad de promover, aumentar y apoyar una agricultura mas sostenible,
comprendidos los cultivos, el ganado, la silvicultura, la pesca y la acuicultura, que
mejore la seguridad alimentaria, erradique el hambre y sea econémicamente viable
y que a la vez conserve las tierras, el agua, los recursos genéticos vegetales y ani-
males, la diversidad biologica y los ecosistemas, y aumente la resiliencia al cambio
climatico y a los desastres naturales. Se reconoce también la necesidad de mante-
ner los procesos ecologicos naturales que sustentan los sistemas de produccion de
alimentos.

" ONU, A/CONF.216/L.1 Publicado por razones técnicas el 22 de junio de 2012.
2 Idem.
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VII. PRINCIPIOS CONSTITUCIONALES PARA EL ACCESO
Y EL APROVECHAMIENTO DE LOS RECURSOS NATURALES

Los principios que en la Constitucion mexicana tienen relaciéon con el medio am-
biente y el aprovechamiento de los recursos naturales son:

— Aplicaciéon del derecho internacional del ambiente en el &mbito nacional
por reconocer el derecho al medio ambiente sano y el derecho a la alimen-
tacion como derechos humanos (articulo 1o.).

— Derecho preferente de las comunidades indigenas al acceso a los recursos
naturales de los lugares en que habitan (articulo 20.).

— Derecho a la educaciéon para aprovechamiento de los recursos naturales
(articulo 30.).

— Derecho de proteccién a la salud, al medio ambiente sano, responsabilidad
por dafio ambiental y derecho humano de acceso al agua (articulo 4o.).

— Acciones colectivas ambientales (articulo 17).

— Derecho al desarrollo ambientalmente sustentable (articulo 25).

— Principios de conservacion de los recursos naturales (articulo 27).

— Principio de preservacion y restauraciéon de equilibrio ecolégico (articulo
27).

— Propiedad originaria de la nacién sobre “tierras y aguas comprendidas
dentro del territorio nacional” (articulo 27).

— Coordinacién entre la Federacion y los estados (articulo 116, fraccion IV,
primer parrafo).

De entre los principios antes enunciados destaca el de propiedad originaria de
los recursos naturales contenido en el articulo 27 de la Constitucién, que a la letra
dice: “la propiedad de las tierras y aguas comprendidas dentro de los limites del
territorio nacional, corresponde originariamente a la Nacion, la cual ha tenido y
tiene el derecho de transmitir el dominio de ellas a los particulares, constituyendo
la propiedad privada”.

Lo anterior se complementa con el principio para el aprovechamiento de los
elementos naturales susceptibles de apropiacioén, contenido en el parrafo cuarto del
mismo articulo 27, que establece:

La nacién tendra en todo tiempo el derecho de imponer a la propiedad privada las
modalidades que dicte el interés publico, asi como el de regular, en beneficio social, e/
aprovechamiento de los elementos naturales susceptibles de apropiacion, con objeto de hacer una
distribucion equitativa de la riqueza publica, cuidar de su conservacién, lograr el desarro-
llo equilibrado del pais y el mejoramiento de las condiciones de vida de la poblacion
rural y urbana. En consecuencia, se dictaran las medidas necesarias para:

Ordenar los asentamientos humanos y establecer adecuadas provisiones, usos, re-
servas y destinos de tierras, aguas y bosques, a efecto de ejecutar obras publicas y
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de planear y regular la fundacién, conservaciéon, mejoramiento y crecimiento de los
centros de poblacion;

Preservar y restaurar el equilibrio ecologico;

El fraccionamiento de los latifundios;

Disponer, en los términos de la ley reglamentaria, la organizacién y explotacion
colectiva de los ejidos y comunidades;

El desarrollo de la pequena propiedad rural;

El fomento de la agricultura, de la ganaderia, de la silvicultura y de las demas
actividades econémicas en el medio rural, y

Evitar la destruccion de los elementos naturales y los danos que la propiedad pue-
da sufrir en perjuicio de la sociedad

Conforme al articulo 27, corresponde a la nacién el dominio directo de todos
los recursos naturales:

De la plataforma continental y los zécalos submarinos de las islas;

De todos los minerales o substancias que en vetas, mantos, masas o yacimientos,
constituyan depositos cuya naturaleza sea distinta de los componentes de los terrenos,
tales como los minerales de los que se extraigan metales y metaloides utilizados en la
industria;

Los yacimientos de piedras preciosas, de sal de gema y las salinas formadas direc-
tamente por las aguas marinas;

Los productos derivados de la descomposicion de las rocas, cuando su explotacion
necesite trabajos subterraneos;

Los yacimientos minerales u organicos de materias susceptibles de ser utilizadas
como fertilizantes;

Los combustibles minerales solidos;

El petroleo y todos los carburos de hidrogeno solidos, liquidos o gaseosos; y

El espacio situado sobre el territorio nacional, en la extension y términos que fije
el Derecho Internacional.

Son propiedad de la Nacion:

Las aguas de los mares territoriales en la extension y términos que fije Derecho
Internacional (sic. DOE 20 de enero de 1960);

Las aguas marinas interiores;

Las aguas de las lagunas y esteros que se comuniquen permanentemente o inter-
mitentemente con el mar;

Las aguas de los lagos interiores de formacion natural que estén ligados directa-
mente a corrientes constantes;

Las aguas de los rios y sus afluentes directos o indirectos, desde el punto del cauce
en que se inicien las primeras aguas permanentes, intermitentes o torrenciales, hasta
su desembocadura en el mar;

Las aguas de lagos, lagunas o esteros de propiedad nacional;

Las aguas de las corrientes constantes o intermitentes y sus afluentes directos o
indirectos, cuando el cauce de aquéllas en toda su extension o en parte de ellas, sirva
de limite al territorio nacional o a dos entidades federativas, o cuando pase de una
entidad federativa a otra o cruce la linea divisoria de la Republica;
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Las aguas de los lagos, lagunas o esteros cuyos vasos, zonas o riberas, estén cruza-
das por lineas divisorias de dos 0 mas entidades o entre la Republica y un pais vecino,
o cuando el limite de las riberas sirva de lindero entre dos entidades federativas o a la
Republica con un pais vecino;

Las aguas de los manantiales que broten en las playas, zonas maritimas, cauces,
vasos o riberas de los lagos, lagunas o esteros de propiedad nacional, y las que se ex-
traigan de las minas; y los cauces, lechos o riberas de los lagos y corrientes interiores
en la extension que fija la ley.

Las aguas del subsuelo pueden ser libremente alumbradas mediante obras artificia-
les y apropiarse por el duefio del terreno, pero cuando lo exija el interés ptblico o se
afecten otros aprovechamientos; el Ejecutivo Federal podra reglamentar su extracciéon
y utilizaciéon y atn establecer zonas vedadas, al igual que para las demas aguas de
propiedad nacional.

Cualesquiera otras aguas no incluidas en la enumeracién anterior, se consideraran
como parte integrante de la propiedad de los terrenos por los que corran o en los que
se encuentren sus depositos, pero si se localizaren en dos o mas predios, el aprove-
chamiento de estas aguas se considerara de utilidad publica, y quedara sujeto a las
disposiciones que dicten los Estados.

El aprovechamiento de los recursos naturales tiene como fundamento al arti-
culo 27 cuando establece que:

En los casos a que se refieren los dos parrafos anteriores, el dominio de la nacién es
inalienable e imprescriptible y la explotacion, el uso o el aprovechamiento de los re-
cursos de que se trata, por los particulares o por sociedades constituidas conforme a
las leyes mexicanas, no podrd realizarse sino mediante concesiones, otorgadas por el Ejecutivo
Federal, de acuerdo con las reglas y condiciones que establezcan las leyes. ..

Las normas legales relativas a obras o trabajos de explotacion de los minerales y
substancias a que se refiere el parrafo cuarto, regularan la ejecucién y comprobacion
de los que se efecten o deban efectuarse a partir de su vigencia, independientemen-
te de la fecha de otorgamiento de las concesiones, y su inobservancia dara lugar a la
cancelacion de éstas.

El Gobierno Federal tiene la facultad de establecer reservas nacionales y suprimir-
las. Las declaratorias correspondientes se haran por el Ejecutivo en los casos y con-
diciones que las leyes prevean. Tratandose de minerales radiactivos no se otorgaran
concesiones.

Para el caso de los recursos naturales vinculados con el aprovechamiento ener-
gético, el articulo 27 senala que corresponde exclusivamente a la nacion:

*  La planeacion y el control del sistema eléctrico nacional, asi como el servicio
publico de transmision y distribucién de energia eléctrica; en estas actividades no
se otorgaran concesiones, sin perjuicio de que el Estado pueda celebrar contratos
con particulares en los términos que establezcan las leyes, mismas que determi-
naran la forma en que los particulares podran participar en las demas actividades
de la industria eléctrica.
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. El petréleo y de los hidrocarburos sélidos, liquidos o gaseosos, en el subsuelo,

la propiedad de la Nacion es inalienable e imprescriptible y no se otorgardn concesiones.

Con el proposito de obtener ingresos para el Estado que contribuyan al de-

sarrollo de largo plazo de la Nacién, ésta llevara a cabo las actividades de

exploracion y extracciéon del petréleo y demas hidrocarburos mediante asig-

naciones a empresas productivas del Estado o a través de contratos con éstas

o con particulares, en los términos de la Ley Reglamentaria. Para cumplir

con el objeto de dichas asignaciones o contratos las empresas productivas del

Estado podran contratar con particulares. En cualquier caso, los hidrocarburos en el

subsuelo son propiedad de la Nacion y asi deberd afirmarse en las asignaciones o contratos.

Corresponde también a la Nacion el aprovechamiento de los combustibles nuclea-

res para la generacion de energia nuclear y la regulacion de sus aplicaciones en otros
propositos. El uso de la energia nuclear so6lo podra tener fines pacificos.

Los derechos de soberania se reconocen de la siguiente manera:

La nacién ejerce en una zona econémica exclusiva situada fuera del mar territorial
y adyacente a éste, los derechos de soberania y las jurisdicciones que determinen las
leyes del Congreso. Lia zona econémica exclusiva se extendera a doscientas millas ndu-
ticas, medidas a partir de la linea de base desde la cual se mide el mar territorial. En
aquellos casos en que esa extension produzcea superposicion con las zonas econdémicas
exclusivas de otros Estados, la delimitacion de las respectivas zonas se hara en la me-
dida en que resulte necesario, mediante acuerdo con estos Estados.

VIII. LA REGULACION PARA EL ACCESO Y APROVECHAMIENTO
DE LOS RECURSOS NATURALES

En los diferentes sistemas juridicos la legislacion regula a los recursos naturales par-
tir de:

— Las aguas, marinas, superficiales y subterraneas y las formas de gestion
para su administraciéon y manejo integral;
— Las disposiciones relativas al ordenamiento territorial, el suelo, subsuelo
> >
las tierras por su capacidad de uso: urbanas, zonas industriales, agricolas
3 5 3
pecuarias, forestales y de proteccion;
— Los bosques, selvas y zonas aridas, la regulaciéon de los recursos para el
> >
aprovechamiento forestal y como ecosistemas, la diversidad biolégica, la
proteccion de las especies de flora, fauna y microorganismos, los recursos
genéticos y los ecosistemas prioritarios;
— Los minerales, materiales pétreos y aprovechamiento de reservas geologi-
b
cas o energéticas;
— [El aprovechamiento de la energia y de los recursos energéticos, nuclear,
hidrocarburos, y de energias renovables hidroenergia, eélicos, solares, bio-
b > > >
combustibles y geotérmicos;
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— Laatmoésfera y las medidas para enfrentar el cambio climatico asi como el
control y la prevencién de la contaminacion del aire;

— El paisaje natural, en tanto sea objeto de aprovechamiento econémico, y

— Los demas considerados como tales, entre los que se encuentran los que
integran valores culturales, arqueoldgicos, historicos, de tradiciones y de
valor social.

La legislacion que regula el aprovechamiento, uso y disposicion de los recursos
naturales se basa en el derecho romano, que se sustenta en lo que se conoce como
“Codigo de Justiniano”. Este derecho romano, asimilado a las peculiaridades de la
conquista y evangelizaciéon de América, devino en derecho indiano. En Europa, el
Codigo de Napoledn de 1804 introdujo modificaciones al derecho romano, actua-
lizando a las normas de naturaleza civil, respecto a las atribuciones derivadas del
derecho de propiedad y aquéllas dictadas por los poderes publicos, que en primer
término se dictaron para atender problemas relativos a la salubridad en las zonas
urbanas y a la proteccion de la flora y la fauna, a finales del siglo XIX.

La irrupcién del concepto de propiedad social en ciertos textos constituciona-
les, de los que la Constitucion de 1917 fue la precursora, le da un nuevo sentido a
las relaciones de propiedad. La actualizacion de la regulaciéon del aprovechamiento
y acceso de los recursos naturales se vio interrumpida por las dos guerras mundia-
les, periodo en el que no fue posible avanzar en esta materia.

Es a partir de la década de los sesenta del siglo pasado en que por los efectos
evidentes del deterioro de los recursos naturales llegaron a los foros internacionales.
El caso del mar fue el detonador, al transformarse los océanos, de bodegas de ali-
mentos a zonas radioactivas por las pruebas y desechos nucleares y por el uso de las
bombas atomicas en la Segunda Guerra Mundial.

Ante el grito de alarma de los cientificos, las denuncias ante foros internacio-
nales y eventos de contaminacion atmosférica alarmantes, asi como las evidentes
repercusiones del proceso de desarrollo econémico destructivo e inhumano con la
consiguiente degradacion de los recursos naturales surgié una serie de informes y
reportes.? Los resultados de estos informes coincidian en que era evidente la ne-
cesidad de contar con regulaciones y normas para abordar y dar soluciones a la
problematica proveniente de la depredacién y la contaminacién que surgia como
subproducto de la modernidad.

La Conferencia sobre Medio Ambiente de Estocolmo, realizada a mediados de
1972, dio origen del derecho ambiental, que se sumaba con una serie de cuerpos
normativos a la regulacién de los derechos asociados al manejo, disposicion y apro-
vechamiento de los recursos naturales.

El doctor Guillermo J. Cano, importante jurista ambiental argentino, senala
que el papel meramente contemplativo del Estado frente al uso de los recursos na-
turales se transformé gradualmente en una activa injerencia no soélo en el control

2 Destacan entre ellos el informe Meadows sobre “Los limites del crecimiento”, encargado por el

“Club de Roma” y la “Hipotesis Gaia” de James Lovelock.
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del uso por los individuos, sino a la explotacién de ciertos recursos por el Estado,
debido a varios factores, como:

a) La necesidad de atender a la conservacion de los recursos entendidos como
su uso eficiente, y no como la creacion de tabues intocables —especialmente en
beneficio de las generaciones futuras—;

b) La necesidad, en interés pablico, de definir prioridades para el uso de ciertos
recursos respecto de otros, o entre diferentes usos de un mismo recurso. El proble-
ma de las prioridades es politico; debe ser resuelto en ese nivel con leyes que garan-
ticen la debida contemplacion de todos los intereses y derechos en juego y aseguren
la primacia a los de mayor interés publico;

¢) El uso 6ptimo de los recursos naturales afecta inmediatamente al Estado mis-
mo como guardian de los intereses de la colectividad social, pues cuando la deman-
da es mayor que la disponibilidad de los recursos, el mejor uso aumenta el radio de
las personas que pueden ser beneficiadas. Esto es patente en el caso de los recursos
hidricos en zonas aridas o en el de ciertas minas de dificil explotacion. El interés de
los usuarios parece, a veces, solo mediato, y en ciertas ocasiones es conflictivo con
el interés publico porque impone mayores cargas individuales. Pero el problema
sefialado es otro factor determinante de un aumento de la injerencia estatal en el
control del uso individual de los recursos naturales. Lo que traduce, en ocasiones,
en la imposicion de “reservas”, entendidas como la prohibicion temporal de la ex-
plotacién de determinados recursos por particulares (reservas de caza, de pesca, de
minerales, de tierras, de aguas, etcétera);

d) La explotacion directa por el Estado de ciertos recursos naturales que en
ocasiones envuelve la prohibicién de su explotacion por particulares responde unas
veces a motivacion politica (la de preservar factores esenciales para el ejercicio de
la soberania); otras a que el tamafio o escala de la actividad requerida excede las
posibilidades econémicas del sector privado, y otras a la necesidad de asegurar la
debida prestacion de los servicios publicos, que no puede ser suspendida sin grave
detrimento colectivo.?

El manejo, controlado o no por el gobierno, puede ser o no racional. La ma-
yoria de las veces no lo ha sido ni lo es, pues se le practica inspirandose en conside-
raciones individuales o sectoriales sin mirar al conjunto del interés nacional. Para
que el proceso de administracion de los recursos naturales por parte del gobierno
sea eficiente debe satisfacer dos requisitos basicos: 1) incluir todas las etapas y actos
necesarios para realizar la politica perseguida, y 2) prestar atencioén a los nexos del
proceso relativo al recurso de que se trata con los demas recursos naturales y con el
medio ambiente,” contando siempre con:

1. Inventario, exploracion y vigilancia de los recursos por parte del Estado. Sin
conocer la cantidad, calidad, ubicacion y acceso para el aprovechamiento de los
recursos naturales no es posible llevar a cabo una gestion integral de los mismos,

2 J. Cano, Guillermo, Marco juridico-institucional..., op. cit., p. 5.

2 Ibidem, p. 9.
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por ello las bases de datos, los bancos de informacion y el uso de tecnologias de la
informacion son recursos indispensables para la gestion integral.

2. Evaluacion. La evaluaciéon econémica de un recurso natural y de las politicas
y programas en su aplicacién a los proyectos, incorporando uno de los costos que
hasta ahora ha sido omitido en los analisis de tal clase es el de la degradacién del
entorno, es decir, la internalizacion de las externalidades ambientales examinando
las posibilidades de su retso o reciclaje.

3. Adopcion de politicas. La ejecucion de proyectos de desarrollo de recursos
naturales no siempre ha sido precedida por la adopcion de politicas. Las decisiones
a nivel politico tienen que tomar en cuenta, en primer lugar, los intereses y obliga-
ciones internacionales del pais de que se trate las consideraciones politicas internas,
tales como la necesidad de promover el desarrollo de una regiéon o la de un sector
antes que el de otros; los factores de orden social y los factores puramente econo-
micos, como los que derivan del andlisis de la relacion costo-beneficio, de la renta-
bilidad de cada proyecto, y por tanto de la seleccion entre alternativas. Finalmente,
también deben ser considerados los factores financieros, el procedimiento para la
adopcién de politicas y los organismos responsables de hacerlo, asi como la estruc-
tura politica institucional que se requiere para su aplicacion.

4. Planeacion. La aplicacion de los instrumentos de planeacion a nivel regional
y sectorial, integrando metodologias y propositos, dando atencion prioritaria para
los diferentes usos de los recursos naturales y entre éstos, permite adoptar decisio-
nes acertadas para el desarrollo econémico, en la parte en que éste se basa en el de
los recursos naturales, y prever los efectos de dafios sobre el ecosistema, adoptando
las medidas preventivas convenientes.

5. Regulacion y control. A partir de la aplicacion efectiva de la legislacion,
regulaciones y de normas juridicas que regulen el uso y aprovechamiento de los re-
cursos naturales, o que impongan obligaciones relativas a su defensa y proteccion,
asi como el esquema de responsabilidad por su dafio o deterioro.

Este poder de regulacion se ha ejercido de dos maneras:

a) Incorporando ciertos recursos naturales al dominio o propiedad puablica,
en cuyo caso el gobierno, reteniendo la propiedad, concede o permite su
uso por particulares, pero sujetandolo a ciertas condiciones contractuales
o legales, que son las que contienen las normas regulatorias del uso;

b) Ejerciendo el “poder de policia”, que permite imponer a los particulares
la obligacion de ajustarse a ciertas reglas para usar cosas que son recono-
cidas como de su propiedad privada. Este poder es menos amplio que el
que el gobierno se reserva sobre las cosas de propiedad publica.*

En relacion con los recursos naturales, las normas regulatorias pueden refe-
rirse al modo de extraer, explotar, aprovechar, disponer o utilizar los recursos; al
transporte y al comercio de los productos o servicios de aquéllos obtenidos. Una
vez entendidos los recursos naturales como elementos del ecosistema, la regulacion

2 Ibidem, p. 14.
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se abre a establecer normas que tienen por objeto la conservacion de los recursos,
que tratan de prevenir su dilapidacion o su uso inadecuado. De este tipo son las que
establecen “reservas”, prohibiendo, en ciertos lugares o en ciertas épocas, ejercer
determinadas actividades, como las reservas pesqueras, o forestales, o mineras, o
las que permiten usar un curso de agua para un fin (no consuntivo), y no para otros
(consuntivos) o el caso de las areas naturales protegidas en todas sus modalidades,
en las que se establecen generalmente limitaciones o condicionantes para el apro-
vechamiento de los recursos naturales.

La legislacion relativa al manejo, uso, disposicion o aprovechamiento de los
recursos naturales en el caso de México podemos verlo en la siguientes tablas, cabe
sefialar que so6lo se consigna la legislacion del ambito federal y general que implica
al régimen constitucional de los elementos naturales susceptibles de apropiacion y
de los bienes propiedad y del dominio publico de la nacién que se combinan con el
régimen de competencias por materia, atendiendo a la categoria de cada recurso
natural.

TABLA 1. DE LEGISLACION SOBRE RECURSOS NATURALES RENOVABLES

Recurso natural Legislacion

e Ley General del Equilibrio Ecolégico y Proteccién al
Ambiente. Publicada en el DOF el 28 de enero de 1988.
Ultima reforma en el DOF el 4 de junio de 2012.

e Ley Federal de Responsabilidad Ambiental. Publicada en el
DOF el 7 de junio de 2013.

e Ley General de Desarrollo Forestal Sustentable. Publicada
en el DOF el 25 de febrero de 2003, Ultima reforma en el
DOF el 7 de junio de 2013.

. En el ambito local se han expedido leyes de desarrollo
forestal sustentable en varios Estados

Forestal

e  Ley General del Equilibrio Ecologico y Proteccién al
Ambiente. Publicada en el DOF el 28 de enero de 1988.
Ultima reforma en el DOF el 4 de junio de 2012.

. Ley Federal de Responsabilidad Ambiental. Publicada en el
DOF el 7 de junio de 2013.

. Ley General de Vida Silvestre. Publicada en el DOF el 3

Vida silvestre y biodiversidad de julio de 2000. Ultima reforma en el DOF el 26 de enero
de 2015.

e Ley de Bioseguridad de Organismos Genéticamente
Modificados. Publicada en el DOF el 18 de marzo de 2005.

e Ley General de Pescay Acuacultura Sustentables. Publicada
en el DOF el 24 de julio de 2007. Ultima reforma en el DOF
el 5 de diciembre de 2012.

e Ley para el Aprovechamiento de las Energias Renovables y
el Financiamiento de la Transicién Energética. Publicada
en el DOF el 28 de noviembre de 2008. Ultima reforma en
el DOF el 7 de junio de 2013.

e Ley de Promocién y Desarrollo de los Bioenergéticos.

Publicada en el DOF el 1o. de febrero de 2008.

Energias renovables
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TABLA 2. DE LEGISLACION SOBRE RECURSOS NATURALES NO RENOVABLES

Recurso o
Legislacion
natural
e Ley General del Equilibrio Ecolégico y Protecciéon al Ambiente. Publicada en el
DOF el 28 de enero de 1988. Ultima reforma en el DOF el 4 de junio de 2012.
e Ley Federal de Responsabilidad Ambiental. Publicada en el DOF el 7 de junio de
2013.
e Leyde Aguas Nacionales. Publicada en el DOF el lo. de diciembre de 1992. Ultima
A reforma en el DOF el 11 de agosto de 2014.
sua e Ley de Vertimientos en Zonas Marinas de México. Publicada en el DOF el 17 de
enero de 2014.
e Ley Federal del Mar. Publicada en el DOF el 8 de enero de 1986. Fe de erratas del
9 de enero de 1986.
e En el ambito local se han expedido leyes en materia de agua potable y alcantarilla-
do en varios estados.
. Ley General del Equilibrio Ecolégico y Proteccién al Ambiente. Publicada en el
DOF el 28 de enero de 1988. Ultima reforma en el DOF el 4 de junio de 2012.
. Ley General de Asentamientos Humanos. Publicada en el DOF el 21 de julio de
1993. Ultima reforma en el DOF el 24 de enero de 2014.
Suelo . Ley Federal de Responsabilidad Ambiental. Publicada en el DOF el 7 de junio de
2013.
e Ley General para la Prevencién y la Gestion Integral de los Residuos. Publicada
en el DOF el 8 de octubre de 2003. Ultima reforma en el DOF el 5 de diciembre
de 2014.
e Ley General del Equilibrio Ecolégico y Proteccion al Ambiente. Publicada en el
Clima DOF el 28 de enero de 1988. Ultima reforma en el DOF el 4 de junio de 2012.
e Ley General de Cambio Climatico. Publicada en el DOF el 6 de junio de 2012.
e Ley General del Equilibrio Ecolégico y Protecciéon al Ambiente. Publicada en el
DOF ¢l 28 de enero de 1988. Ultima reforma en el DOF el 4 de junio de 2012.
e Ley de Energia Geotérmica. Publicada en el DOF el 11 de agosto de 2014.
e Ley de Ingresos sobre Hidrocarburos. Publicada en el DOF el 11 de agosto de 2014.
e Ley de Hidrocarburos. Publicada en el DOFel 11 de agosto de 2014.
Energéticos e Leydela Agencia Nacional de la Seguridad Industrial y de Protecciéon al Ambiente
© del Sector Hidrocarburos. Publicada en el DOF el 11 de agosto de 2014.
e Ley de Petréleos Mexicanos. Publicada en el DOFel 11 de agosto de 2014.
e Ley de la Comision Federal de Electricidad. Publicada en el DOF el 11 de agosto
de 2014.
e Ley del Servicio Publico de la Energia Eléctrica. Publicada en el DOF el 22 de
diciembre de 1975. Ultima reforma en el DOF el 9 de abril de 2012.
Minas vy | o Ley Minera. Publicada en el DOF el 26 de junio de 1992. Ultima reforma en el DOF
materiales el 11 de agosto de 2014.
pétreos e Reglamento de la Ley Minera. Publicado en el DOF el 12 de octubre de 2012.
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IX. HACIA LA REGULACION DE SOLUCIONES PARA RESOLVER
CONFLICTOS QUE SE DERIVAN DEL USO Y APROVECHAMIENTO
DE LOS RECURSOS NATURALES

Los conflictos que se derivan del aprovechamiento de los recursos naturales son des-
acuerdos y contiendas sobre el acceso, control y utilizacion de los recursos naturales.
Estos conflictos surgen a menudo porque la gente utiliza los recursos naturales con-
forme a sus propios intereses y, por ende, cada quien de distinta manera, o porque
decide cambiar la forma de manejarlos para su propio beneficio. Los desacuerdos
también surgen cuando estos intereses y necesidades son incompatibles o cuando las
prioridades de algin grupo de usuarios no figuran dentro de las politicas, programas
y proyectos.

Tales conflictos de interés son una caracteristica inevitable de todas las socie-
dades. A decir de la Organizacion de las Naciones Unidas para la Agricultura y la
Alimentacion (FAQO), en afos recientes, el ambito, la magnitud y la intensidad de los
conflictos sobre los recursos naturales han aumentado en todo el mundo. Si no se
toman en cuenta, estos conflictos pueden agudizarse hasta generar violencia, provo-
cando asi, ademas, la degradacion del medio ambiente, la interrupcion de proyectos
y el menoscabo de las condiciones de vida de la poblaciéon. Reconocer que el con-
flicto es una caracteristica comun de cualquier sistema de uso de recursos constitu-
ye un requisito previo para un manejo sostenible, participativo y equitativo.”

Algunas razones por las cuales pueden surgir conflictos durante la ejecucion
de politicas, programas y proyectos asociados al acceso y aprovechamiento de los
recursos naturales son, entre otras, las siguientes:

— Politicas impuestas sin participacién local.

— Falta de armonia y coordinacion entre érganos legislativos y procedimien-
tos juridicos.

— Identificacién y consulta de los actores inadecuada.

— Falta de coordinacién en la planificacion.

— Informacién no compartida en forma adecuada.

— Capacidad institucional limitada.

— Control y evaluacion de programas inadecuados.

— Falta de mecanismos efectivos para el manejo de conflictos.

— Confluencia de instrumentos de planificacion y actividades de:

1. Superposicion de planes: de asentamientos humanos, ordenamiento terri-
torial, ordenamiento ecolégico, hidraulicos, de obras ptblicas de infraes-
tructura.

2. Orden de prevalencia o preferencia entre los distintos instrumentos de
planificacion.

% FAO, Conflicto y Manejo de los Recursos Naturales, Roma, 2001, p. 3.
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3. Variedad de actividades de explotacion de los recursos naturales: a) agri-
cultura, ganaderia, pesca, caza y aprovechamientos urbanisticos; ) la ac-
tividad minera y su repercusion en los recursos naturales; ¢) las energias
renovables, y d) el desarrollo rural a través de actividades alternativas, en
especial, el turismo rural.

Los conflictos sobre los recursos naturales siempre han estado presentes debi-
do, en parte, a la multiplicidad de demandas que no siempre son compatibles con
esos recursos. Dichos conflictos pueden surgir si se excluye a los grupos de usuarios
de la participacién en el manejo de los recursos naturales; también a raiz de contra-
dicciones entre los sistemas de manejo locales y los sistemas introducidos; los mal-
entendidos y la falta de informacién sobre las politicas y los objetivos de programas;
las contradicciones o falta de claridad en las leyes y politicas; la desigualdad en la
distribucién de los recursos, o debido a carencias en las politicas y en la ejecucion
de los programas.®

A veces surgen conflictos relacionados con los recursos naturales por la falta
de armonia y coordinaciéon entre estos distintos sistemas juridicos, en particular
cuando las politicas, programas y proyectos no logran tomar en cuenta la situaciéon
local. Por ello es necesario incorporar estrategias apropiadas para la resolucion de
conflictos en las politicas de manejo de los recursos naturales, asi como en los pro-
gramas y proyectos.

En una propuesta de regulacién para el manejo sustentable de los recursos
naturales que prevenga conflictos debe ser considerada de manera especial la inclu-
sion de esquemas de gestion integral de recursos naturales en las politicas publicas.
En las politicas ptblicas no se ha integrado la variable ambiental vinculada a los re-
cursos naturales y por ello las diversas politicas ptblicas sectoriales han favorecido
la destruccion de los recursos naturales y el deterioro de los ecosistemas.

X. REFLEXION FINAL

Al régimen juridico de los recursos naturales se debe de actualizar a partir de la
incorporacion de la variable ambiental y de esquemas de gestion que tengan como
fin lograr el desarrollo sustentable. Para ello sera necesaria la revalorizacion critico-
constructiva de los conocimientos, practicas y formas de organizacion locales, comu-
nitarias e indigenas, incluyendo el reconocimiento de las practicas tradicionales de
las comunidades indigenas, asi como de capacidades de experimentacion de los pe-
quenos agricultores y las comunidades; el establecimiento de empresas comunitarias
y de nuevos lazos comerciales mas equitativos, tendiendo a la logistica y al intercam-
bio e innovaciéon tecnologica, asi como nuevas formas de asociacién para manejo de
los recursos naturales, como el “co-manejo” o el manejo conjunto.

2 Ibidem, p. 8.
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Se requiere crear espacios para el intercambio de ideas, puntos de vista, expe-
riencias, métodos, tecnologias y semillas, por medio de talleres, ferias, visitas y la
investigacion participativa para la formacion de nuevas formas de cooperacion y de
alianzas entre agricultores y técnicos, entre extensionistas e investigadores y entre
comunidades.

Es necesario fortalecer las formas de organizacién comunitaria, la reorganiza-
ci6n de la investigacion hacia un modelo horizontal centrado en los factores poten-
ciales del recurso natural, asi como la reconstruccion social del esquema de gestion
para el aprovechamiento integral y sustentable de los recursos naturales a partir de
su revaloracion, tomando en cuenta los elementos historicos, estéticos, culturales
que atiendan al aumento de la calidad de vida.

El desafio que implica la gestion integral y sustentable de los recursos naturales
y la regulacion que ello implica requiere establecer las bases para:

— Esquemas de participacion social en la construccion de instrumentos de
planeacién y de ordenamiento territorial.

— Mecanismos para articular y ejecutar intervenciones o acciones multiples.

— Integracién de las politicas en relacion con los recursos naturales a partir
de criterios de validez, prelacion, continuidad, simultaneidad de los pro-
gramas.

— Establecer esquemas e instituciones de gestion integral y sustentable de los
recursos naturales para la administracion regional de los recursos natu-
rales: por cuenca; grupo de estados; grupo de municipios; regiones como
costas, fronteras. Por recurso natural de forma integrada a las disposicio-
nes ambientales.

Lo que se requiere es incorporar en la Constitucioén principios para el manejo
integral y sustentable de los recursos naturales para determinar los criterios de pla-
nificacion, prelacion, gestion y administracion de los elementos naturales suscep-
tibles de apropiacion y los que son objeto de concesion o contratos. Con ello sera
posible impulsar la creacién de nuevos instrumentos de politica ambiental no con-
templados en la actual legislacion ambiental del pais, como la evaluaciéon ambiental
estratégica, que ha sido reconocida en diferentes instrumentos legales, o como el
proceso que permite la integracion de los aspectos ambientales en los planes y pro-
gramas de las dependencias e instituciones de la administracion puablica.

Se requiere reglamentar los articulos 4o., 25, parrafo primero, 27 y 73, frac-
cion XXIX-G, de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, que
se vinculan con la gestion integral de los recursos naturales y garantizan el derecho
al medio ambiente sano con nuevos esquemas que permitan alcanzar un elevado
nivel de vida para los mexicanos a través de la preservacion y restauracion del equi-
librio ecolbgico y la proteccion del medio ambiente a partir del aprovechamiento
sustentable de los recursos naturales con el fin de promover el desarrollo integral
y sustentable del pais, con objeto de hacer una distribucion equitativa de la rique-
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za publica, cuidar de su conservacion, lograr el desarrollo equilibrado del pais y el
mejoramiento de las condiciones de vida de la poblacion rural y urbana.
Por ello, se deben considerar nuevos esquemas en la Constitucion que permitan:

— Establecer unidades de gestion que generen espacios de gestion coordina-
da y concurrente para integrar las politicas y los programas a los proyec-
tos, y asi contribuir a la integracion de las consideraciones ambientales en
el aprovechamiento de los recursos naturales, y en la formulacion y apli-
cacion de planes y programas, mediante la realizaciéon de una evaluacion
ambiental de aquellos que puedan tener efectos significativos en el medio
ambiente.

— Generar acuerdos gestion en los que reconozcan y validen los objetivos
para el aprovechamiento de los recursos naturales con fundamento en los
principios de la democracia, la participacion publica y de planeacion y
ordenamiento territorial a nivel local.

— Establecer principios para el derecho de acceso seguro a los recursos natu-
rales para evitar conflictos relacionados con los recursos naturales debido
a la falta de armonia y coordinacién entre los distintos ambitos de juris-
diccidn, federal, estatal y municipal, tomando en cuenta en principio la
situacion local.
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DESARROLLO ENERGETICO VS. SUSTENTABILIDAD AMBIENTAL

Marisol ANGLES HERNANDEZ®
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economia de mercado global. VIL. Derechos colectivos y la proteccion ambiental.
VIIL. Conclusiones. 1X. Bibliografia.

I. INTRODUCCION

El fenémeno de la globalizacion econémica ha consolidado un nuevo pluralismo
juridico —el de la ley del mercado— en el que emerge un nuevo poder apuntalado
en la pérdida del monopolio de la produccion juridica estatal; ello ha dado paso a
una creacion normativa con una légica eminentemente economicista, cuyos impac-
tos permean las decisiones al interior de los Estados-nacion, quienes ven cercada su
actuacion entre sus compromisos econéomicos y los relacionados con los derechos
humanos, dando preferencia a los primeros y violentandose asi sus obligaciones en
materia de tutela ambiental, entre otras.

En este contexto, el neoliberalismo, como proyecto econémico, ha absoluti-
zado en la practica cotidiana el fetichismo de la mercancia; la vida humana y los
recursos tangibles e intangibles se comercian en un gran supermercado con reglas
impuestas desde afuera, lo cual es congruente con el objetivo fundamental de la
reforma neoliberal del Estado (Vega, 2007), consistente en reafirmar institucional-
mente el poder a favor del capital, dejando de lado las funciones redistributivas del
Estado para reconfigurar una politica publica que protege, apoya y financia los
grandes intereses del capital transnacional. Bajo esta nueva alineacion, el interés del
gran capital se erige en asunto de interés estatal y se expulsan del ambito publico los
intereses de la mayor parte de la sociedad (Stolowicz, 2001).

Investigadora en el Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM; doctora en Derecho Am-
biental; miembro de la linea de investigacién institucional: “Derechos, conflictos socio-ambientales y
politica” y del Proyecto PAPIIT IN302311: “El derecho fundamental a la consulta de los pueblos origi-
narios frente a los megaproyectos de inversion y desarrollo”. marisol_angles@yahoo.com.mx.
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Como es bien sabido, los recursos naturales son imprescindibles para el desa-
rrollo de las naciones (Serra, 1990), por tanto, desde el derecho internacional se ha
reconocido como una norma imperativa que cada Estado, en ejercicio de su libre
determinaciéon y de su derecho soberano, inalienable e imprescriptible, determine
el uso y aprovechamiento de los que se hallen en su territorio; que regule la partici-
pacion extranjera en el aprovechamiento de los mismos, y se reserve el derecho de
expropiarlos y nacionalizarlos por causa de utilidad pablica mediante una compen-
sacion adecuada (Lopez, 1993: 207-208).

Bajo esta logica, México, como muchos otros paises ricos en recursos naturales,
sustenta gran parte de su desarrollo econémico y social en su riqueza energética.
Sin embargo, en épocas recientes ha enfrentado la caida de la produccion de petro-
leo (Sener, 2012: 121), y aunque cuenta con reservas probadas de gas natural (EIA,
2014), no es capaz de satisfacer su demanda, lo que ha llevado a pronosticar un
aumento en las importaciones de este recurso a una tasa promedio anual de 4.9%
(Sener, 2012b: 15).

A partir de esta realidad, el gobierno actual plantea como una necesidad en-
focar sus esfuerzos en el corto plazo para el desarrollo de hidrocarburos en yaci-
mientos no convencionales (skale gas/0il —gas lutitas—),' localizados en cuencas de
lutitas y en aguas profundas, de manera que funja como el combustible de transi-
cién para diversificar la matriz energética mientras se desarrollan otras tecnologias
limpias con costos mas competitivos (Sener, 2013: 49). Vale aclarar que desde 2011
se desarrollaron actividades exploratorias orientadas a evaluar el potencial de hi-
drocarburos en yacimientos no convencionales en las provincias geologicas de Sabi-
nas, Burro-Picachos, Burgos, Tampico-Misantla y Veracruz (Sener, 2013:44); como
resultado de ello se perford el pozo Emergente-1, que resulté productor de gas seco
en rocas del Cretacico Superior de la formacion Eagle Ford (Sener, 2012a: 83-84).

En lo que respecta a la producciéon necesaria para satisfacer los requerimien-
tos futuros, se estima que la mayor parte de la producciéon provendra de recursos
convencionales. Sin embargo, la participacion de los recursos no convencionales se
incrementard de 13% en 2009 a 22% en 2035 (Sener, 2012b: 49). Sin embargo, es
importante dimensionar y evitar los impactos ambientales relacionados con la pro-
duccién del gas y aceite proveniente de yacimientos no convencionales, en particu-
lar en cuanto al uso y reciclaje de agua para la fracturaciéon hidraulica, la correcta
cimentacion de los pozos y los efectos secundarios de los quimicos empleados en el
proceso. Ya que una parte de los recursos se ubican en la regioén del norte del pais

' Las lutitas son formaciones geoldgicas de rocas de muy baja permeabilidad, en las que, a dife-

rencia de los yacimientos convencionales, los hidrocarburos estan atrapados en las rocas —lutitas— y
no fluyen, por lo que son liberados mediante un proceso llamado “fracturacién hidraulica” (hydraulic
Jracking) que aumenta la permeabilidad de las rocas. El proceso de produccién es relativamente simple.
Una vez perforado un pozo a una profundidad de 2,000 a 2,500 metros se detona una descarga eléc-
trica que expande momentaneamente la roca donde se encuentran los hidrocarburos, lo cual aumenta
significativamente su permeabilidad. Acto seguido se inyecta una solucién especial que mantiene tem-
poralmente abiertos los canales para que fluyan los hidrocarburos a la superficie para su extraccion

(IMCO, 2013: 29).
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—la mas arida— (Sener, 2013:45), por lo que algunos acuiferos han sido cataloga-
dos con déficit de disponibilidad (Conagua, 2012).

De manera que serd imperativo considerar las preocupaciones sociales y am-
bientales asociadas a su extraccion, las cuales deberan tener, en palabras de la Secre-
taria de Energia (Sener), “la misma o mayor exigencia ambiental que las de aprove-
chamiento de otros hidrocarburos tomando en cuenta las incertidumbres asociadas
a tener nuevas fuentes del recurso y tecnologias emergentes” (Sener, 2013: 45).

Ahora bien, para acceder a este tipo de recursos, la estrategia del gobierno
ha sido enfatizar que Petroleos Mexicanos (Pemex) carece de la capacidad técni-
ca, financiera y de ejecucion para extraerlos de forma competitiva; lo que motivo,
como “Unica alternativa viable”, modificar la Constitucién Politica de los Estados
Unidos Mexicanos (CPEUM) a fin de permitir que no s6lo Pemex llevara a cabo las
actividades relativas a la industria petrolera, pues de acuerdo con estimaciones de
Pemex, desarrollar el potencial de la industria nacional de exploracion y extraccion
requeriria de aproximadamente 60 mil millones de délares al afio; sin embargo, el
presupuesto asignado a esta empresa ronda alrededor de 20 mil millones de délares
anuales (Gobierno de la Republica, 2013: 6).

En este contexto, la reforma energética aprobada por el Congreso de la Unién,
al amparo de la justificacion de la “modernizacion del sector energético”, liberaliza
una de las actividades estratégicas del pais y consolida la apertura al capital extran-
jero para acceder al petroleo y demas carburos de hidrégeno como la prioridad
energética del pais, postergando el desarrollo de las tecnologias limpias y allanando
el camino en materia de exigencias ambientales.

Por tanto, a través de este trabajo analizaremos la reforma constitucional en
materia energética, asi como la expedicion de las leyes secundarias a fin de demos-
trar que el petroleo se ha privatizado y que la sustentabilidad ambiental ha queda-
do en meras declaraciones, pero facticamente México se doblega ante las exigencias
neoliberales y facilita el acceso a estos recursos mediante una legislacion pseduoam-
biental laxa y contradictoria, ya que desde la politica econdémica impulsada por el
Consenso de Washington, las cuestiones relativas a la sustentabilidad ambiental
quedaron fuera por considerarse un obstaculo para el fortalecimiento del capitalis-
mo en contextos de globalizacion econémica.

II. LA POLITICA NEOLIBERAL EN MATERIA DE HIDROCARBUROS

En México, la politica neoliberal encontré acogida e impulso decidido desde la pre-
sidencia de Miguel de la Madrid, secundada por Carlos Salinas, Ernesto Zedillo,
Vicente Fox, Felipe Calderon y acendrada por Enrique Pefia, quien sostiene que
México recibira la mayor inversion extranjera directa en la historia reciente debido
a la existencia de condiciones macroeconémicas favorables; fortaleza institucional y
consenso politico y social para impulsar las grandes transformaciones para el desa-
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rrollo nacional (Presidencia de la Reptblica, 2013); lo que evidencia su prioridad en
la consolidacion de la apertura a los mercados globales y la privatizacion.

Asi, tenemos que la reforma energética se da en el marco del desarrollo de me-
gaproyectos auspiciados por el “neoextractivismo”, modelo centrado en la apropia-
ci6n de los recursos naturales y su exportacion como commodities al mercado inter-
nacional, esquema en el que los impactos sociales y ambientales negativos persisten
y en ocasiones se agravan (Gudynas, 2009). Con este nuevo modelo de apertura
econdmica se deja de lado el modelo de desarrollo apuntalado en la rectoria del
Estado en materia petrolera y el ejercicio pleno de los derechos sobre los recursos
del subsuelo, situacion que podria poner en riesgo la suficiencia energética nacional
y con ello la soberania del Estado.

III. CRONICA DEL DESMANTELAMIENTO

La base para impulsar la reforma energética a partir de los articulos 25, 27 y 28 de la
CPEUM fue el denominado “Pacto por México”, acuerdo politico nacional entre el
presidente de la Republica, Enrique Pena Nieto, y los presidentes de las tres fuerzas
politicas mas importantes del pais (Partido Accién Nacional, Partido Revolucionario
Institucional y Partido de la Revoluciéon Democrética), adoptado el 2 de diciembre
de 2012. Entre los compromisos del Pacto se halla el realizar una reforma energética
que convierta al sector energético en uno de los mas poderosos motores del creci-
miento econémico, a través de la atraccion de inversion, el desarrollo tecnologico y
la formacién de cadenas de valor.

En el area de petroleo y gas se plante6 realizar las siguientes acciones: @) man-
tener en manos de la nacion, a través del Estado, la propiedad y el control de los
hidrocarburos y la propiedad de Pemex como empresa puablica. En todos los casos,
la nacién recibira la totalidad de la produccion de hidrocarburos (Compromiso 54);
b) realizar las reformas necesarias, tanto en el ambito de la regulacion de entidades
paraestatales como en el del sector energético y fiscal, para transformar a Pemex en
una empresa publica de caracter productivo, que se conserve como propiedad del
Estado, pero que tenga la capacidad de competir en la industria hasta convertirse
en una empresa de clase mundial. Para ello sera necesario dotarla de las reglas de
gobierno corporativo y de transparencia que se exigirian a una empresa productiva
de su importancia (Gompromiso 55); ¢) reformar las leyes reglamentarias para am-
pliar las facultades y fortalecer al 6rgano regulador, es decir, a la Comision Nacio-
nal de Hidrocarburos, e incluir obligaciones que permitan someter a Pemex a las
exigencias de eficiencia y transparencia que enfrentan las empresas petroleras del
mundo (Compromiso 58), y, entre otros, d) hacer de Pemex uno de los ¢jes centra-
les en la lucha contra el cambio climatico, aplicando una estrategia que desarrolle
energias renovables y ahorre energia (Compromiso 60).

No obstante, como veremos en el acépite siguiente, el modelo propuesto en la
reforma constitucional esta centrado en la exploracion y extracciéon de gas en yaci-
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mientos no convencionales, lo que contradice los compromisos asumidos por Mé-
xico por virtud de la Convenciéon Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio
Climatico, los cuales fueron reafirmados en la Ley General de Cambio Climatico;
por lo que la nueva normatividad energética lejos de contribuir al desarrollo de
energias limpias, puede erigirse en el detonante de serias implicaciones econémicas,
sociales y ambientales asociadas al calentamiento global (Anglés, 2015).

Por si fuera poco, este Pacto, que no es mas que la nueva estrategia de desarro-
llo nacional, se basa en las supuestas debilidades de Pemex y la Comision Federal
de Electricidad (CFE), en la falta de tecnologia y en el aparente agotamiento de las
fuentes de energia en yacimientos convencionales; sin embargo, de acuerdo con
Stiglitz (1998), si bien un aspecto importante del desarrollo de un pais se mani-
fiesta en el aumento del Producto Interno Bruto (PIB) per cdpita, paraddjicamente
ello requiere de adoptar un enfoque mas amplio del desarrollo, cuyos efectos no se
manifiesten Gnicamente en el PIB, sino en la calidad de vida de las personas, los
niveles de salud y alfabetizacion; lo cual implica reducir la pobreza y mantener las
condiciones de sustentabilidad ambiental, solo ello permitira garantizar verdade-
ras transformaciones sociales. Ademas, es fundamental reducir la vulnerabilidad
del pais frente a las presiones de sus compromisos internacionales, lo cual podria
darse a través de los tratados comerciales internacionales que protegen la inversion
extranjera sin consideracion alguna relacionada con los derechos a la salud, a un
medio ambiente sano y al agua, por citar algunos.

Acto seguido al Pacto por México, el presidente Pefia Nieto present6 a la Ca-
mara de Senadores del Congreso de la Union la iniciativa de decreto por el que se
reforman los articulos 27 y 28 de la CPEUM, de la que destacamos los siguientes
ejes estratégicos:

(i) Crecimiento econémico: México esta llamado a aprovechar sus recursos energéti-
cos en favor de mayor inversion y generacion de mas empleos, a partir de iniciativas
que promuevan el abasto de energia en cantidades suficientes y a costos competitivos.

(iv) Seguridad energética: Se debe aprovechar la disponibilidad de energia pri-
maria en el territorio nacional para lograr la procuracién continua, diversificada y
econdmica del suministro energético para ésta y las siguientes generaciones.

(vi) Sustentabilidad y proteccién del medio ambiente: Es posible mitigar los efectos
negativos que la produccién y el consumo de energias fosiles puedan tener sobre la
salud y el medio ambiente mediante la mayor disponibilidad de fuentes de energia
mas limpias.

Entre los argumentos de la iniciativa se mencion6 que la falta de un marco
juridico que respondiera a la realidad en la materia ha llevado a una produccién in-
suficiente de petroleo y gas natural, lo que junto con las crecientes importaciones de
gas natural, gasolinas, diésel y petroquimicos ha erosionado la seguridad energética
de la nacién. Por lo que, dada la situacion del sector y la perspectiva que enfrenta,
se plante6 reformar el marco juridico para hacerlo congruente con las necesidades
actuales y asegurar con ello el 6ptimo aprovechamiento de los recursos naturales en
beneficio de la nacion.
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Asi, la reforma a los articulos 27 y 28 constitucionales plante6 eliminar la pro-
hibicién para que el Estado celebrara contratos para la explotacion de hidrocar-
buros; retirar de las areas estratégicas del Estado a la petroquimica bésica y dar
certeza a nivel constitucional para que las actividades de la industria petrolera,
tales como el procesamiento de gas natural y la refinacion del petréleo, asi como el
transporte, almacenamiento, distribucioén y comercializacion de dichos productos
y sus derivados, pudieran ser realizadas tanto por organismos del Estado como por
los sectores social y privado a través de permisos otorgados por el Ejecutivo Federal.

Al igual que el Pacto por México, la iniciativa de reformas del presidente Pena
se justific6 aduciendo que Pemex y la CFE eran organismos con serios problemas
econdmicos y deficiencias tecnolégicas, y que los sectores de los hidrocarburos y la
electricidad requerian de grandes inversiones y tecnologia; sin embargo, como sos-
tiene Cardenas (2014), ambos fundamentos son insostenibles, porque Pemex, antes
de pagar las contribuciones a la hacienda nacional, es una de las primeras empresas
petroleras del mundo. En cuanto a la carencia de tecnologia, ésta puede ser adqui-
rida en el mercado internacional sin tener que liberalizar el sector eléctrico o el de

los hidrocarburos (Bartlett, 2013).

IV. LA PLANEACION DEL DESARROLLO NACIONAL

La planeaciéon democratica, como técnica que racionaliza el instrumental juridico-
administrativo del gobierno federal, que coordina el esfuerzo con las entidades fede-
rativas y concierta con los sectores privado y social acciones y tareas para el desarro-
llo econoémico y social nacional, en el marco de un didlogo participativo, propio de
un sistema que respeta y valora al ser humano en su dimension digna y libre (Carri-
llo, 1983: 83), se materializa en el articulo 25 constitucional, que confiere al Estado
la planeacion, conduccion y orientacion de la actividad econémica nacional, a fin
de regular y fomentar las actividades que demande el interés general, que promueva
la seguridad y bienestar generales en un marco que respete las libertades publicas.

Asi, aunque el articulo 25 constitucional mantuvo la referencia a que el desa-
rrollo nacional debe ser integral y sustentable, fue modificado para incluir la com-
petitividad como uno de los ¢jes del mismo vy, por ende, impulsar el crecimiento eco-
némico a través de la inversion, sin embargo, ello debe permitir el pleno ejercicio
de la libertad y dignidad de los individuos, grupos y clases sociales, cuya seguridad
protege esta Constitucion.

De conformidad con la Tesis la. CCCLIV/2014 es importante referir que la
dignidad humana

funge como un principio juridico que permea en todo el ordenamiento, pero también
como un derecho fundamental que debe ser respetado en todo caso, cuya importancia
resalta al ser la base y condicién para el disfrute de los demas derechos y el desarrollo
integral de la personalidad. Asi las cosas, la dignidad humana no es una simple decla-
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racion ética, sino que se trata de una norma juridica que consagra un derecho fun-
damental a favor de la persona y por el cual se establece el mandato constitucional a
todas las autoridades, e incluso particulares, de respetar y proteger la dignidad de todo
individuo, entendida ésta —en su nicleo mas esencial— como el interés inherente a
toda persona, por el mero hecho de serlo, a ser tratada como tal y no como un objeto,
a no ser humillada, degradada, envilecida o cosificada.

Ahora bien, en cuanto a las areas estratégicas definidas en el articulo 28 cons-
titucional, el precepto que analizamos dispone que se reservan al sector ptblico, y
la nacién mantiene la propiedad y el control sobre los organismos y empresas pro-
ductivas del Estado. En lo que toca a la planeacion y el control del sistema eléctrico
nacional y del servicio publico transmision y distribucion de energia eléctrica, asi
como de la exploracion y extraccion de petroleo y demas hidrocarburos, se deter-
mina que serd la nacién quien lleve a cabo dichas actividades, en términos de lo dis-
puesto por los parrafos sexto y séptimo del articulo 27 constitucional. No obstante,
dichas actividades podran realizarse mediante diversos actos juridicos que celebren
las empresas productivas del Estado con los particulares. Por lo que la soberania
sobre estos recursos y actividades se diluye en el mismo texto constitucional.

Por dltimo, se reitera el apoyo a las inversiones a fin de lograr un desarro-
llo industrial sustentable, lo cual implicara serios esfuerzos; pues, por ejemplo, el
desarrollo de tecnologias para la fracturacion hidraulica que permita acceder a
hidrocarburos en yacimientos no convencionales compromete severamente la sus-
tentabilidad ambiental, y México en lugar de fortalecer su legislacion para exigir
el cumplimiento de estandares y normas se esforzé en modificar la Ley General
del Equilibrio Ecologico y la Proteccién al Ambiente (LGEEPA) y su Reglamento
en materia de impacto ambiental para excluir del procedimiento de impacto am-
biental a las actividades del sector hidrocarburos y reconducir la autorizaciéon de
las mismas a los lineamientos establecidos por la Agencia Nacional de Seguridad
Industrial y de Proteccion al Medio Ambiente del Sector Hidrocarburos, tal como
veremos en el apartado relativo a los impactos sociales y ambientales.

Ademas, por virtud de las reformas al articulo 25 se posibilita la creaciéon de
las denominadas empresas productivas del Estado, figura juridica que es un hibrido
entre una empresa privada y una publica, por lo que quedan sometidas tanto al ré-
gimen normativo civil y mercantil como al de orden putblico, lo cual puede generar
serios problemas en su operacion vy, sobre todo, competitividad. Asimismo, carece
de sentido sostener que estas empresas productivas del Estado son las encargadas de
atender las areas estratégicas, ya que éstas han dejado de ser tales en la praxis, pues,
como vimos, existe la posibilidad de contratar a particulares para llevarlas a cabo.

V. LA ESTOCADA: EL PETROLEO ES DE LOS MEXICANOS

Entre las decisiones politicas fundamentales de un pais se halla la definicion de su
desarrollo econémico y social, por lo que el capitulo econémico de la Constitucion
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sienta las bases para el equilibrio y armonia de las garantias individuales y los dere-
chos sociales. Asi, la rectoria del desarrollo nacional, que se vincula con los articulos
25-28 constitucionales, determina la orientacion del desarrollo econémico y social
del Estado, por lo que en algunos rubros fundamentales se consider6 la titularidad
exclusiva del Estado, como por ejemplo tratandose de los recursos naturales no reno-
vables, mientras que existen otros aspectos que se comparten con los sectores social
y privado (Witker, 1989: 46).

En tal sentido, el contenido del articulo 27 constitucional es resultado de una
larga evolucion que se remonta a la conformacion misma del Estado mexicano, que
pretendio reivindicar los derechos de propiedad de las tierras y aguas comprendidas
dentro del territorio nacional a favor de la nacién, de forma originaria, por lo que
¢ésta podria transmitir el dominio de ellas a los particulares.

Aunque en principio estaban permitidas las concesiones en materia de petroleo
y carburos de hidrogeno, ello cambi6 en 1940, cuando fueron prohibidas por dispo-
sicion constitucional, tal como sigue:

no se otorgaran concesiones ni contratos, ni subsistiran los que en su caso se hayan
otorgado y la nacién llevard a cabo la explotacién de esos productos, en los términos
que senale la Ley Reglamentaria respectiva. Corresponde exclusivamente a la nacién
generar, conducir, transformar, distribuir y abastecer de energia eléctrica que tenga
por objeto la prestacién de servicio pablico. En esta materia no se otorgaran conce-
siones a los particulares y la naciéon aprovechara los bienes y recursos naturales que se
requieran para dichos fines.

Asi es que luego de 74 afios, de nuevo se revira, y el articulo 27 constitucional
se reforma para eliminar la prohibicion de las concesiones en las dos areas estratégi-
cas del pais: hidrocarburos y energia eléctrica; acto que responde a los compromisos
y presiones internacionales a los que México esta obligado/sometido.

Al respecto, es importante referir el informe de Pascual (2013), ex embajador
de los Estados Unidos de América (en adelante, EUA) en México, quien sefial6é que
su pails experimenta una revoluciéon en la produccion de gas y petrdleo en lutitas y
en alta mar debido a la combinacién de innovacion tecnologica, espiritu empresa-
rial y precios de las materias primas. La experiencia de los EUA en shale gas/oil abre
una serie de oportunidades tecnologicas y comerciales para las empresas estadouni-
denses. El informe agrega que todo ello es fundamental para lograr la seguridad
energética de los EUA y afiade que la reforma propuesta por Pefia Nieto podria
atraer la inversion extranjera para desarrollar los recursos de hidrocarburos, lo cual
reforzaria la seguridad energética de América del Norte.

Por otro lado, el informe Oil, Mexico and The Transboundary Agreement, elaborado
por el Comité de Relaciones Exteriores del Senado de los EUA, el 21 de diciembre
de 2012, senal6 que la seguridad energética es una cuestion vital de la politica exte-
rior y del crecimiento econémico de los EUA; aunque los aumentos de su produc-
ci6n nacional han ayudado a aliviar su dependencia de las importaciones, lo cierto
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es que en las proximas décadas los EUA se basara en las importaciones de petréleo;
por tanto, fortalecer el comercio con México seria una contribucién valiosa para su
futuro (112th Congress, 2012: 1).

El informe recomienda al Departamento de Estado de los EUA, entre otras,
alentar a México a colaborar en cuestiones de gas natural en yacimientos no con-
vencionales, ya que éste cuenta con un enorme potencial de gas lutita, lo que ofrece
oportunidades para la creaciéon de empleos, crecimiento econémico y ganancias
en su balanza comercial. Mientras que para los EUA, el desarrollo en México de
hidrocarburos en yacimientos no convencionales podria ofrecer valiosas oportuni-
dades comerciales, ademas de fortalecer la posicion de América del Norte en los
mercados globales (112th Congress, 2012: 14).

En esa sintonia, el actual articulo 27 constitucional, en sus parrafos sexto y sép-
timo, respectivamente, establece:

En los casos a que se refieren los dos parrafos anteriores,” el dominio de la nacién
es inalienable e imprescriptible y la explotacion, el uso o el aprovechamiento de los
recursos de que se trata, por los particulares o por sociedades constituidas conforme a
las leyes mexicanas, no podra realizarse sino mediante concesiones, otorgadas por el
Ejecutivo Federal, de acuerdo con las reglas y condiciones que establezcan las leyes,...
Las normas legales relativas a obras o trabajos de explotacién de los minerales y subs-
tancias a que se refiere el parrafo cuarto, regularan la ejecucién y comprobacion de
los que se efectien o deban efectuarse a partir de su vigencia, independientemente
de la fecha de otorgamiento de las concesiones, y su inobservancia dara lugar a la
cancelacion de éstas. El Gobierno Federal tiene la facultad de establecer reservas
nacionales y suprimirlas. Las declaratorias correspondientes se haran por el Ejecutivo

2 Todos los recursos naturales de la plataforma continental y los zocalos submarinos de las islas; de
todos los minerales o substancias que en vetas, mantos, masas o yacimientos, constituyan depésitos cuya
naturaleza sea distinta de los componentes de los terrenos, tales como los minerales de los que se extrai-
gan metales y metaloides utilizados en la industria; los yacimientos de piedras preciosas, de sal de gema
y las salinas formadas directamente por las aguas marinas; los productos derivados de la descomposicién
de las rocas, cuando su explotacién necesite trabajos subterraneos; los yacimientos minerales u orga-
nicos de materias susceptibles de ser utilizadas como fertilizantes; los combustibles minerales solidos;
el petréleo y todos los carburos de hidrégeno sélidos, liquidos o gaseosos. Asi como las aguas de los ma-
res territoriales en la extension y términos que fije el derecho internacional; las aguas marinas interiores;
las de las lagunas y esteros que se comuniquen permanente o intermitentemente con el mar; las de los
lagos interiores de formacién natural que estén ligados directamente a corrientes constantes; las de
los rios y sus afluentes directos o indirectos, desde el punto del cauce en que se inicien las primeras aguas
permanentes, intermitentes o torrenciales, hasta su desembocadura en el mar, lagos, lagunas o esteros de
propiedad nacional; las de las corrientes constantes o intermitentes y sus afluentes directos o indirectos,
cuando el cauce de aquéllas en toda su extension o en parte de ellas, sirva de limite al territorio nacional
o a dos entidades federativas, o cuando pase de una entidad federativa a otra o cruce la linea divisoria
de la Republica; la de los lagos, lagunas o esteros cuyos vasos, zonas o riberas, estén cruzadas por lineas
divisorias de dos o mas entidades o entre la Republica y un pais vecino, o cuando el limite de las riberas
sirva de lindero entre dos entidades federativas o a la Republica con un pais vecino; las de los manan-
tiales que broten en las playas, zonas maritimas, cauces, vasos o riberas de los lagos, lagunas o esteros
de propiedad nacional, y las que se extraigan de las minas, y los cauces, lechos o riberas de los lagos y
corrientes interiores en la extension que fija la ley.
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en los casos y condiciones que las leyes prevean. Tratandose de minerales radiacti-
vos no se otorgaran concesiones. Corresponde exclusivamente a la nacién la pla-
neaciéon y el control del sistema eléctrico nacional, asi como el servicio ptblico de
transmision y distribucion de energia eléctrica; en estas actividades no se otorgaran
concesiones, sin perjuicio de que el Estado pueda celebrar contratos con particulares
en los términos que establezcan las leyes, mismas que determinaran la forma en que
los particulares podran participar en las demas actividades de la industria eléctrica
(parrafo reformado el 20 de diciembre de 2013).

Tratandose del petroleo y de los hidrocarburos sélidos, liquidos o gaseosos, en el
subsuelo, la propiedad de la nacién es inalienable e imprescriptible y no se otorgaran
concesiones. Con el propésito de obtener ingresos para el Estado que contribuyan al
desarrollo de largo plazo de la nacién, ésta llevara a cabo las actividades de explora-
ci6én y extraccion del petréleo y demas hidrocarburos mediante asignaciones a empre-
sas productivas del Estado o a través de contratos con éstas o con particulares, en los
términos de la Ley Reglamentaria. Para cumplir con el objeto de dichas asignaciones
o contratos las empresas productivas del Estado podran contratar con particulares.
En cualquier caso, los hidrocarburos en el subsuelo son propiedad de la nacién y asi
debera afirmarse en las asignaciones o contratos (parrafo adicionado el 20 de diciem-

bre de 2013).

De la lectura de ambos parrafos se advierte la legalizacion de la apertura co-
mercial al amparo de frases engafiosas como: “no se otorgaran concesiones”, pero
“podran contratar con particulares”, o aquella que sefiala que “los hidrocarburos
en el subsuelo son propiedad de la nacion”. Asi, aunque en principio se prohiben
las concesiones, lo cierto es que no soélo se permiten al amparo del “modelo con-
tractual que mejor convenga para maximizar los ingresos de la naciéon” (articulo
cuarto transitorio de la reforma), sino que se protegen mediante la ley de la materia,
la cual dispone que la industria de hidrocarburos es de utilidad publica y procede-
ra la constituciéon de servidumbres legales, o la ocupacion o afectacion superficial
necesarias para la realizacion de sus actividades.* Por si fuera poco, afiade que “las
actividades de exploracion y extraccion se consideran de interés social y orden put-
blico, por lo que tendran preferencia sobre cualquier otra que implique el aprove-
chamiento de la superficie o del subsuelo de los terrenos afectos a aquéllas” (articulo
96, Ley de Hidrocarburos, DOF, 11 de agosto de 2014).

La antonomasia de esta disposicion ignora que a partir de la reforma constitu-
cional en materia de derechos humanos, realizada el 10 de junio de 2011, existen
compromisos para el Estado mexicano en lo relativo a la interpretaciéon y protec-
cién de estos derechos; lo cual decanta a través del denominado bloque de consti-
tucionalidad, categoria juridica que parte del supuesto segun el cual ademas de las
normas insertas en las Constituciones, existen otras de igual rango que no aparecen

*  Entre las contradicciones de la reforma energética tenemos el articulo 42 de la Ley de la Industria
Eléctrica, que también considera de interés social y orden publico el servicio publico de transmisién y
distribucién de energia eléctrica, por lo que tiene preferencia sobre cualquier otra actividad que impli-
que el aprovechamiento de la superficie y del subsuelo de los terrenos afectos a aquéllas; entonces (qué

preferencia prevalece, el de la de la industria de hidrocarburos o el de la eléctrica? (LIE, 2014).
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expresamente en el texto constitucional (Uprimny, 2008), de manera que el bloque
de constitucionalidad permite la integracion de derechos de fuente internacional
al orden constitucional, tal como hacen los tratados hacia normas mas protectoras
internas, ejemplo de ello es el articulo 29 de la Convenciéon Americana sobre De-
rechos Humanos (CADH), que dispone: “ninguna disposicion de la presente Con-
vencion puede ser interpretada en el sentido de: ...b. Limitar el goce y ejercicio de
cualquier derecho o libertad que pueda estar reconocido de acuerdo con las leyes
de cualquiera de los Estados parte o de acuerdo con otra convencién en que sea
parte uno de dichos Estados”.

El bloque de constitucionalidad encuentra su principal fundamento en el pa-
rrafo primero del articulo lo. constitucional, que establece:

En los Estados Unidos Mexicanos todas las personas gozaran de los derechos huma-
nos reconocidos en esta Constitucion y en los tratados internacionales de los que el
Estado Mexicano sea parte, asi como de las garantias para su proteccion, cuyo ejerci-
cio no podra restringirse ni suspenderse, salvo en los casos y bajo las condiciones que
esta Constitucién establece.

Por si fuera poco, el mismo articulo 96 de la Ley de Hidrocarburos impone un
actuar facilitador para el desarrollo energético, pues dispone que:

la Federacion, los gobiernos de los Estados y el Distrito Federal, de los municipios y de
las delegaciones, contribuiran al desarrollo de proyectos de Exploracion y Extraccion,
asi como de Transporte y Distribucién por ductos y de Almacenamiento, mediante
procedimientos y bases de coordinacién que agilicen y garanticen el otorgamiento de
los permisos y autorizaciones en el ambito de su competencia.

VI. DE LAS ACTIVIDADES ESTRATEGICAS A LA ECONOMIA
DE MERCADO GLOBAL

En el parrafo cuarto del articulo 28 constitucional estaba apuntalado el modelo eco-
némico del Estado; su redaccion distinguia entre actividades estratégicas, que por
su trascendencia estaban reservadas de forma exclusiva al Estado, por lo que tni-
camente éste, a través de sus organismos publicos, podia realizar (sin margen de
intervencion para el sector privado y social); las areas prioritarias, que eran aquéllas
sobre las que el Estado ejercia la rectoria econémica y la prevalencia en su ejecucion,
pero que permitia la participacion de particulares y del sector social y, por tltimo, las
actividades de economia de mercado, en las que podian participar tanto el Estado
como los sectores social y privado en igualdad de condiciones.
Pero en el marco de la reforma energética, ahora el articulo 28 dispone:

No constituiran monopolios las funciones que el Estado ejerza de manera exclusiva
en las siguientes areas estratégicas:...; minerales radiactivos y generaciéon de energia
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nuclear; la planeacion y el control del sistema eléctrico nacional, asi como el servicio
publico de transmision y distribucion de energia eléctrica, y la exploracion y extrac-
ci6on del petroéleo y de los demas hidrocarburos, en los términos de los parrafos sexto y
séptimo del articulo 27 de esta Constitucion, respectivamente; asi como las actividades
que expresamente senalen las leyes que expida el Congreso de la Unién... (articulo 28,
parrafo cuarto, constitucional, reformas del 20 de diciembre de 2013).

Este parrafo debe leerse en conexién con las diversas obligaciones de México
asumidas mediante la firma de multiples tratados comerciales, pues, como dijimos,
todos ellos contienen un capitulo de inversiones que protege éstas sin consideracio-
nes a otro tipo de derechos implicados. Mediante estos acuerdos, emblematicamen-
te representados por el Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN)
y replicados con otros paises y regiones,’ México ha firmado la subordinaciéon de
sus recursos naturales a los dictados del capital global que tiene fines muy amplios,
entre ellos, legalizar el control econémico y politico de las empresas transnacionales
sobre zonas estratégicas ricas en recursos naturales (agua, minerales, biodiversidad
—recursos genéticos, conocimiento tradicional, bosques—, aire y energéticos —
carbon, petroleo y gas—), con lo que se da paso a la conceptualizaciéon del espa-
cio del capitalismo contemporaneo (Gregory, 1993: 360), disputado por el capital
transnacional, en principio, a partir de estrategias tecnolégicas, sistemas satelitales
y de informaciéon geografica que permiten la eleccién a gran distancia de los espa-
cios a colonizar.

Como ejemplo veamos el articulo 1110 del TLCAN relativo a la expropiacion:

Ninguna Parte podra nacionalizar o expropiar, directa o indirectamente, una inver-
sién de un inversionista de otra Parte en su territorio, ni adoptard ninguna medida equi-
valente a la expropiacién o nacionalizacion de esa inversién (expropiacion), salvo que sea: por
causa de utilidad publica; sobre bases no discriminatorias; con apego al principio de
legalidad; y mediante indemnizacion.

De las reformas analizadas no queda mas que reconocer que México aposto a
la privatizacién y liberalizacion de sectores estratégicos para el desarrollo y la sobe-
rania nacional; no obstante, ello tendra que respetar otros compromisos en materia
de derechos humanos, que también comprometen la responsabilidad internacional
del Estado, como son los derechos a un medio ambiente sano, al agua, a los recursos
naturales y, entre otras, al desarrollo, mismos que se apuntalan en los derechos a la
informacién, participacién y consulta.

' Para diciembre de 2014, México contaba con una red de 10 tratados de libre comercio con 45

paises, 30 Acuerdos para la Promocion y Proteccién Reciproca de las Inversiones y 9 acuerdos de alcan-
ces limitados (Acuerdos de complementacién econémica y acuerdos de alcance parcial) en el marco de
la Asociacién Latinoamericana de Integracion (Secretaria de Economia, 2014).
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VII. DERECHOS COLECTIVOS Y LA PROTECCION AMBIENTAL

Referirnos a los derechos colectivos de comunidades y pueblos indigenas implica
hacer referencia a su territorio, el cual, segiin la Corte Interamericana de Derechos
Humanos (en adelante, Corte IDH) —2007—, abarca la tierra y los recursos na-
turales que han utilizado tradicionalmente; aunado a ello, el Convenio 169 de la
Organizacion Internacional del Trabajo sobre Pueblos Indigenas y Tribales en Paises
Independientes (en adelante, Convenio 169) refiere que: “la utilizacién del término
tierras debera incluir el concepto de territorios, lo que cubre la totalidad del habitat
de las regiones que los pueblos interesados ocupan o utilizan” (articulo 13.2). Ello
tiene una relacion estrecha con los derechos a la libre determinacién y a disponer de
las riquezas y los recursos naturales de los pueblos, ambos consagrados en los Pactos
Internacionales de Derechos Civiles y Politicos y de Derechos Econémicos, Sociales
y Culturales (articulos 1.2 de ambos Pactos y 25 del PIDESC, respectivamente). De
manera que el derecho a la libre determinacién se erige en el instrumento que per-
mite a las comunidades y a los pueblos indigenas decidir el tipo de desarrollo econ6-
mico, social y cultural que deseen alcanzar y la forma de lograrlo.

Aunado a lo anterior, el Convenio 169 insta en su articulo 15.1 a los Estados a
proteger de manera especial los derechos de los pueblos interesados a los recursos
naturales existentes en sus tierras; derechos que incluyen participar en la utiliza-
ci6n, administracion y conservacion de dichos recursos.

A tales fines, es imperativo celebrar consultas para obtener el consentimiento
libre, previo e informado de las comunidades y pueblos que puedan verse afectados
por las decisiones que se adoptaran. De conformidad con el Informe del Relator
Especial para los Derechos y Libertades Fundamentales de los Pueblos Indigenas,

el deber de los Estados de celebrar consultas con los pueblos indigenas en los
procesos de decisiones que los afecten tiene por objeto poner fin al modelo historico
de exclusion del proceso de adopcion de decisiones;... deber que deriva del derecho
primordial de los pueblos indigenas a la libre determinacion y de los principios co-
nexos de democracia y soberania popular (Anaya, 2009: 15-16).

Por su parte, la Comisiéon de Expertos en Aplicacion de Convenios y Reco-
mendaciones de la OIT (CEACR)® ha estimado que “la consulta es el instrumento
previsto por el Convenio para institucionalizar el didlogo, asegurar procesos de de-
sarrollo incluyentes y prevenir y resolver conflictos. La consulta en los términos pre-
vistos por el Convenio intenta armonizar intereses a veces contrapuestos mediante
procedimientos adecuados” (CEACR, 2006).

Respecto al objeto de las consultas, la misma CEACR considera que éstas de-
ben tener lugar en relaciéon con, entre otras, la autorizacién o ejecucion de todos
los programas de exploracion o explotacién de recursos minerales o del subsuelo
existentes en sus tierras, incluso si la propiedad de los minerales o de los recursos del
subsuelo pertenece al Estado (articulo 15.2, Convenio 169).

> La Comision de Expertos es un 6rgano juridico encargado de examinar el grado de aplicacion de
los convenios y las recomendaciones por parte de los Estados miembros de la OI'T.

DR © Universidad Nacional Auténoma de México
Instituto de Investigaciones Juridicas



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM

http://www.juridicas.unam.mx Libro completo en
http://biblio.juridicas.unam.mx http://biblio.juridicas.unam.mx/libros/libro.htm?1=4089
46 MARISOL ANGLES HERNANDEZ

Adicionalmente, se exige el consentimiento de los pueblos indigenas dado li-
bremente y con pleno conocimiento de causa cuando excepcionalmente se con-
sidere necesario su traslado y reubicacién (articulo 16.2, Convenio 169). A este
requerimiento del consentimiento, la Declaracion de las Naciones Unidas sobre los
Derechos de los Pueblos Indigenas agrega, en su articulo 29, otro supuesto y la Cor-
te IDH otro mas: en casos de almacenamiento de materiales peligrosos en el terri-
torio de los pueblos y, cuando se trate de planes de desarrollo o de inversién a gran
escala que tendrian un mayor impacto dentro del territorio (Corte IDH, 2007).

En cuanto al articulo 13.1 de la CADH, la Comisiéon IDH ha sostenido que, en
el marco del derecho a la consulta, debe suministrarse informacion clara, suficien-
te y oportuna sobre la naturaleza y el impacto de las actividades que se pretenden
realizar. De manera que si el Estado omite informar y consultar al pueblo indige-
na respectivo, lleva a cabo sus procedimientos de consulta ad hoc o simplemente
informa respecto de la medida o proyecto a realizar, incumpliria sus obligaciones
internacionales e incurriria en responsabilidad internacional (Anglés, 2014: 280).

Asi, tenemos que la Ley de Hidrocarburos retoma la obligaciéon de tomar en
cuenta los intereses y derechos de las comunidades y pueblos indigenas en los que
se desarrollen proyectos de la industria de hidrocarburos, para lo cual la Secretaria
de Energia deberd llevar a cabo los procedimientos de consulta previa, libre e in-
formada necesarios y cualquier otra actividad para su salvaguarda (articulo 120);
sin embargo, la misma ley dispone que la contraprestacion, los términos y las con-
diciones para el uso, goce o afectacion de los terrenos, bienes o derechos necesarios
para realizar las actividades de exploracion y extraccion de hidrocarburos seran
negociados y acordados entre los propietarios o titulares de dichos terrenos, bienes
o derechos, incluyendo derechos reales, ejidales o comunales, y los asignatarios o
contratistas (articulo 100); pero, ante la falta de acuerdo entre las partes, el asig-
natario o contratista, luego de transcurrido el término legal, podra: 1. Promover
ante el juez de distrito en materia civil o tribunal unitario agrario competente la
constitucion de la servidumbre legal de hidrocarburos, o 2. Solicitar a la Secretaria
de Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano una mediaciéon que versard sobre las
formas o modalidades de adquisicion, uso, goce o afectacion de los terrenos, bienes
o derechos, asi como la contraprestaciéon que corresponda (articulo 106). Por tanto,
la consulta y el consentimiento pasan a segundo término, pues parece ser que bajo
cualquier circunstancia las comunidades y los pueblos debieran dar su autoriza-
cion, ya que de lo contrario se resolvera via jurisdiccional o mediante la mediacion
a favor de la industria de hidrocarburos.

Lo anterior resulta trascendental en el contexto actual en el que muchos de los
conflictos de tierras y territorios estan relacionados con la posesion, explotacion,
el control y uso de los recursos naturales. De manera que, por un lado, diversas
empresas multinacionales despliegan una gran presion, tanto a los Estados como a
los pueblos, en reivindicacion de sus intereses economicos (PNUD, 2010) y, por el
otro, los pueblos y las comunidades se reapropian del derecho internacional de los
derechos humanos para luchar por hacer efectivos sus derechos.
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Por lo que hace a la proteccion ambiental, se expidi6 la Ley de la Agencia
Nacional de Seguridad Industrial y de Protecciéon al Medio Ambiente del Sector
Hidrocarburos (LANSIPMA), que determina que la agencia es un 6rgano adminis-
trativo desconcentrado de la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales,
con autonomia técnica y de gestion, cuyo objeto es la proteccion de las personas, el
medio ambiente y las instalaciones del sector hidrocarburos a través de la regula-
cién y supervision de: I. La seguridad industrial y seguridad operativa; II. Las acti-
vidades de desmantelamiento y abandono de instalaciones, y III. El control integral
de los residuos y emisiones contaminantes (articulo lo.).

Este ordenamiento esta plagado de incongruencias, pero entre las mas preocu-
pantes se halla el articulo 70., el cual detalla, entre las atribuciones de la agencia, la
autorizacion en materia de impacto y riesgo ambiental del sector hidrocarburos; de
carbonoductos; instalaciones de tratamiento, confinamiento o eliminaciéon de resi-
duos peligrosos; aprovechamientos forestales en selvas tropicales, y especies de di-
ficil regeneracion; asi como obras y actividades en humedales, manglares, lagunas,
rios, lagos y esteros conectados con el mar, litorales o las zonas federales de las areas
antes mencionadas, en términos del articulo 28 de la LGEEPA y del Reglamento de
la materia; sin embargo, en ninguno de los dos instrumentos referidos existen crite-
rios, normas o lineamientos para la evaluacion de actividades como la fracturacion
hidraulica y, a la fecha de entrega de este articulo (enero de 2014), tampoco se han
publicado en el Diario Oficial de la Federacidn, lo cual evidencia la falta de interés por
lograr la sustentabilidad ambiental, pues dadas las implicaciones de esta industria,
la legislacion debiera estar apuntalada en los principios precautorio y preventivo,
los cuales brillan por su ausencia.

Ante este escenario, resulta oportuno tener presente que si una practica o acti-
vidad impone riesgos previsibles y evitables, entonces el Estado tiene la obligacion
de prevenir la violacion de derechos; ya que la falta de debida diligencia para pre-
venir la violacién atrae la responsabilidad del Estado (Corte IDH, 1988).

Por tanto, la Corte IDH ha enfatizado que no basta con tener legislacién in-
terna, ni tampoco con que las disposiciones internas estén en conformidad con lo
que al Estado le exigen sus obligaciones internacionales, si mediante ellas o a pesar
de ellas se violan cualesquiera de los derechos o libertades protegidos (Corte IDH,
1988). La linea jurisprudencial de la Corte IDH y de la Comision Interamericana
de Derechos Humanos (en adelante Comision IDH) recalca que lo mas importante
para concluir st un Estado es responsable de violaciones a los derechos protegidos
por la CADH es saber si su legislacion es eficaz. De manera que el deber del Estado
de dar seguimiento a su normativa interna es corolario directo de la obligacion de
adoptar medidas para hacer efectivos los derechos. Como senalaba el presidente
de la Comision IDH:

la Convenciéon Americana no esta en contra del desarrollo industrial. Todo lo con-
trario. Mas que cualquier otro de los grandes instrumentos de derechos humanos del
mundo moderno, la CADH hace énfasis en los derechos econémicos y su desarro-
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llo, tal como lo hace la Carta de la Organizacion de los Estados Americanos. Estos
derechos pueden ser satisfechos mediante el desarrollo de una economia fuerte. “El
problema es regular los usos industriales de modo que brinden proteccién a los dere-
chos garantizados por la Convencién Americana”. Practicamente todos los Estados en
nuestro hemisferio tienen dichas reglamentaciones por escrito, lo que indica que existe
el reconocimiento general de la obligaciéon. En algunos casos el problema es la ineficaz
puesta en ejecucion de dichas reglamentaciones (Comision IDH, 1995).

Por tanto, no basta que exista un derecho codificado, si no se implementa y
vigila su cumplimiento.

En el contexto de la obligacion de garantizar los derechos, el deber de regular
cobra particular importancia frente a actividades peligrosas de terceros que gene-
ran riesgos a la poblacion; especialmente en materia ambiental. Por ello, el derecho
ambiental ha desarrollado el principio de prevencion, en atencion a que la conta-
minacién puede derivar en dafios irreparables. Ademas, en la mayoria de los casos,
la remediacion ambiental exige mayores recursos econémicos que la prevencion
de danos. El principio de prevencion en materia ambiental incluye una serie de
herramientas para su implementacién, como son: estudios de impacto ambiental,
medidas de seguridad, limites maximos permisibles, estandares de calidad ambien-
tal, etcétera. Estos instrumentos permiten a las autoridades estatales anticipar los
impactos, prevenir efectos negativos y orientar sus esfuerzos hacia la sustentabilidad
ambiental.

VIII. CONCLUSIONES

La reforma constitucional energética posibilito la apertura comercial a areas y activi-
dades que eran consideradas estratégicas y de participacion exclusiva del Estado, lo
cual rompe con el esquema desarrollado por el Estado orientado a lograr la sobera-
nia y la autosuficiencia energética.

Las denominadas empresas productivas del Estado, figuras juridicas inexisten-
tes hasta antes de la reforma energética en el orden juridico mexicano, tienen ca-
racteristicas de empresa privada y publica a la vez, por lo que se trata de un hibrido
que esta sometido tanto al régimen normativo civil y mercantil como publico, lo
cual puede generar serios problemas en su operacion vy, sobre todo, competitividad.

Las recientes reformas constitucionales en materia de derechos humanos obli-
gan a profundizar en el estudio de los tratados internacionales de los que el Estado
mexicano es parte y en los que se reconocen los derechos relacionados con la salud,
el medio ambiente sano, el agua y el saneamiento, etcétera, ello a fin de garantizar
su proteccion y evitar incurrir en responsabilidad internacional.

La verdadera preocupacion por ampliar la matriz energética y trabajar por la
no dependencia energética hacia el exterior debiera materializarse en la promocion
de las energias limpias o sustentables, de las cuales México tiene un gran potencial,
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pues continuar con el impulso de las energias fosiles conlleva riesgos relativos a la
dependencia energética, asi como mayores impactos ambientales.
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DERECHO HUMANO AL AGUA: PENDIENTES
DEL ESTADO MEXICANO

Victor Amaury SIMENTAL FRANCO

SUMARIO: 1. Premisas. 1. Los derechos humanos y el agua. 111. Los pendientes del
Estado mexicano respecto al derecho humano al agua.

1. PREMISAS

El agua es un bien con ciertas caracteristicas que le dan una connotacién especial
que redunda en la imposibilidad ética de su privatizacion, pero que legalmente en
nuestro pais es susceptible de serlo; por otro lado, encontramos que también puede
ser apreciado este recurso como un derecho humano. Los derechos humanos son
una construccion conceptual que tuvo su origen en las apreciaciones positivistas fini-
seculares del siglo XVIIL.!

1. Cinco generaciones de derechos humanos

Lo anterior se manifest6 en las expresiones populares de la Declaracion de In-
dependencia de las trece Colonias Inglesas de América (los actuales Estados Unidos
de América) y de la Declaracion de los Derechos del Hombre derivada de la Revo-
lucion francesa, fue la primera generacion de derechos humanos (los derechos subjetivos)
donde se privilegio la perspectiva individual, los derechos a proteger entonces fue-
ron: la libertad, la igualdad, la propiedad y la seguridad juridica, sin duda un gran
avance respecto del despotismo monarquico.

Después vendria la segunda generacion de derechos humanos (los llamados derechos
sociales) en los cuales jugd un papel destacado nuestro pais a través del movimiento
revolucionario de 1910 que reflej6 su aportacion principalmente por medio de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos de 1917 se incluyeron los
derechos del trabajo, de seguridad social y agrario.

' Zagrebelsky, G., El derecho dictil. Ley, derechos, justicia, Madrid, Trotta, 1995, p. 26.
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La tercera generacion (derechos programaticos) que parte de la conclusion de la
Segunda Guerra Mundial, preceptia los derechos a la vivienda, a la salud, enfatiza
el de la educacion —presente en México desde 1917—, el de los consumidores y
empieza a vislumbrarse el relativo al medio ambiente.

A finales de la década de los setenta y durante los afios ochenta del siglo pasado
surge la cuarta generacion de derechos humanos (derechos difusos) que incluye el derecho
a la informacién, a la participacion social, alimentacion, desarrollo y medio am-
biente.

Hoy se habla de los derechos humanos quinta generacion (derechos en construccion)
que entre otras concepciones integraria el desarrollo sustentable, la paz, la felicidad
(¢fr. Constitucion Espafiola vigente) derecho inter-generacional, transgénero, euta-
nasia, clonacion, etcétera.

Tal como manifiesta Carbonell, los derechos humanos son fiel reflejo de la mo-
dernidad caracteristica de la etapa histérica de nuestro tiempo:

Los derechos humanos se han convertido en un referente inexcusable de la moderni-
dad; quiza son su signo distintivo, aquello que da cuenta de la evolucion del género
humano hacia un estadio de mayor desarrollo y bienestar, que por el momento —sin
negar los avances evidentes que se han sucedido— todavia permanece inalcanzado.

Son un “signo de los tiempos”, como diria Norberto Bobbio; de los tiempos ac-
tuales, pese a que junto al aumento de las preocupaciones y de las ocupaciones en
torno a los derechos, se han producido en afios recientes y siguen produciéndose en la
actualidad las mas horribles e impensables violaciones a los mismos.

Nunca como ahora se habia pensado, escrito y dicho tanto sobre los derechos
humanos y sus significados. Nunca como en los tltimos cincuenta afios la discusion
filosofica, politica y juridica sobre los derechos habia sido tan viva y fecunda.?

2. La Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos y la propiedad originaria
de la nacién sobre los recursos naturales

Nuestro sistema politico-juridico consagra institucionalmente, a través de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, los derechos humanos a
la salud, al medio ambiente sano,® asi como los relativos a un desarrollo sustenta-
ble* y a la propiedad originaria de la nacién sobre los recursos naturales (el agua
incluida).®

¢Qué significa hablar de propiedad originaria de la naciéon? Habra que des-
componer el enunciado para tener una idea clara de su mensaje.

2 Carbonell, M., La Constitucién en serio. Mulliculturalismo, igualdad y derechos sociales, 2a. ed., México,
Porraa-UNAM, 2002, p. 11.

3 (fr. Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos. Anexo Constitucién, articulo 4o.

* Ibidem, articulo 25.

> Ibidem, articulo 27.
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Por nacion se entiende al conjunto poblacional que tiene en coman una iden-
tidad cultural (eventualmente étnico-racial) que genera al interior del grupo un
sentido de unidad. Sin embargo, los intérpretes del contenido del concepto de na-
ci6n lo han utilizado como sinénimo de Estado, y dado el sistema presidencialista
de gobierno de nuestro pais, en los hechos, el Poder Ejecutivo federal ha ejercido de
manera practicamente exclusiva esa propiedad originaria. En tal sentido, todos los
mexicanos somos los verdaderos propietarios del agua, pero entendiéndolo como
un conjunto, es decir, nadie en particular puede ostentarse como duefio del precia-
do recurso.

La propiedad es el derecho real por excelencia, indica el derecho que se tiene
para aprovechar, gozar, disponer, usar, transmitir un bien o una cosa bajo las li-
mitaciones que la ley disponga. El conjunto de los derechos reales incluye a todos
aquellos derechos que tienen como objeto una cosa o bien y que pueden hacerse
valer frente a toda la sociedad.

La palabra real tiene su antecedente etimologico respecto de la palabra latina
res que significa cosa. En consecuencia los derechos reales son los derechos que se
tienen sobre las cosas.

La palabra originario refiere al primero, al punto de partida a partir del cual se
puede iniciar una cadena de transmision.

3. El costo del agua versus la mercantilizacion del vital recurso

Desde nuestra perspectiva, este vital recurso debe ser protegido como garante
de la viabilidad humana y natural en el planeta Tierra; en consecuencia, el conside-
rarlo una mercancia susceptible de practicas mercantiles impactard negativamente
hacia la mayoria de la poblacion, que ajenos a las decisiones cupulares, nos conver-
timos en mudos testigos-espectadores de la depredacion de nuestro habitat y de los
recursos naturales.

Es cierto que implica un costo el gozar del agua potable para solventar nuestras
necesidades y que ese costo debe ser cubierto, pero eso difiere que un bien incomer-
ciable por naturaleza sea fuente de ganancias y especulaciones privadas.

Por lo tanto, racionalmente y desde una perspectiva humanista, la privatiza-
cién de este bien no debe considerarse como una opcioén viable para el desarrollo
armonico de la sociedad.®

En consecuencia de lo anterior, siguiendo a Barlow y Clarke, el agua debe ser
vista como un bien comun, que si es privatizada se tiende a la conformacion de
monopolios que en lugar de contribuir efectivamente a resolver los problemas re-

5 Véase, en el mismo sentido, Davila, S., El poder del agua. ;Participacion social o empresarial? México,
experiencia piloto del neoliberalismo para América Latina, México, ftaca, 2006; Barlow, M. y Clarke, T., El oro
azul, Espana, Paidés, 2004; Delgado-Ramos, G., Agua y seguridad nacional, México, Plaza y Janés, 2005;
Leon, F (ed.), Agua, México, Desarrollo de Medios, 2005. En sentido contrario, ¢fr. Roemer, A., Derecho y
economia: politicas publicas del agua, México, Miguel Angel Porrta, 1997.
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lacionados con el agua, los acentiian. Al inversionista lo que le interesa es obtener
la mayor ganancia en el menor tiempo posible; es logico que le interesa continuar
con los patrones de consumo (despilfarro) actuales y de ser posible incentivar esa
demanda. Trujillo Segura explica a detalle lo antes esbozado:

En derecho romano, la propiedad no era un derecho. En efecto, no soélo se limita-
ban los intereses privados, sino también los intereses publicos, los juristas partian del
concepto material y social de cosa, como objeto del mundo exterior susceptible de
apropiacion y goce por el hombre. El derecho de propiedad sobre las cosas se identi-
ficaba como la cosa misma, ret vindicatio. Las que pertenecian a una persona formaban
su bona o su patrimontium. Por ello, existia una distincion entre las cosas que podian ser
objeto de apropiacion individual i nostro patrimonio y los otros extra nostrum patrimontium.
El resto de las cosas pertenecian a las sociedades humanas (mercados, teatros), a los
dioses (cosas sagradas), y a la naturaleza (los animales salvajes).

Otra de las divisiones hechas en el derecho romano es entre la res extra commercium
y res in comercio. Las cosas fuera del comercio son aquellas que por su naturaleza o su
afectacion estan fuera de forma absoluta de los actos de la vida juridica, y en parti-
cular, no son susceptibles de ser alienadas. Las cosas comunes (res comunes) estan fuera
del comercio.

El agua es una cosa comun, particular por sus caracteristicas, por su valor eco-
noémico, social y ambiental. El agua es indispensable a la vida, y fundamental a las
actividades humanas.

Son tres los argumentos sobre la necesaria privatizaciéon del agua: uno de caracter
econdmico, otro juridico, y el altimo, politico.

El primero, de vocaciéon econémica, parte de la concepcion de que cada individuo
busca la plusvalia de su propiedad; por tanto, la actitud de cada propietario es la de
valorizar su bien, y por tanto, protegerlo.

El segundo argumento, de orden juridico. No tenemos que olvidar que uno de
los derechos mejor y mas protegidos por el derecho continental y por ende, nuestro
derecho mexicano, es el derecho de propiedad. De esta suerte, el propietario cuenta
con multiples mecanismos e instrumentos juridicos para defender sus bienes contra
cualquier afectacion directa o indirecta. ...

Finalmente, el ultimo argumento, de orden politico. Bajo la influencia de la tesis
estadounidense de la “New Ressource Economics”, el pensamiento liberal sostiene
que la proteccion de las riquezas naturales es necesariamente reforzada por el dere-
cho de la propiedad privada. Este andlisis esta hecho tomando en cuenta el desastre
ecologico del sistema de la economia de planificacion del antiguo bloque soviético.

Para los liberales, el comportamiento de cada individuo con el libre acceso a los
recursos comunes lleva a la destruccion del mismo, y sélo la apropiacion privada per-
mite una adecuada gestién y racionalizaciéon que facilita la preservacion de los recur-
sos naturales.

Esta idea no es nueva. Incluso, se podria remontar a los tiempos de la Grecia an-
tigua; pero en razon de los ambitos de este estudio sélo se hara alusion al tristemente
célebre articulo de Garett Hardin, “Tragedy of the Commons”, que defiende la pri-
vatizacion a capa y espada, en el cual, para abogar a favor de la privatizacion de los
recursos naturales, nos describe una situacién en el campo medieval inglés.
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Con esta teoria Hardin intenta demostrar que la falta de derecho privado sola-
mente nos puede conducir a la ruina de los recursos naturales. Pero aun cuando esta
teoria tenga sus adeptos y sea bastante popular, sus fallas son numerosas. En primer
lugar, parte del principio de que los pastores buscan lucrar con su actividad y, por tan-
to, intentaran sacar provecho al maximo de los terrenos comunales cosas que en una
sociedad comunitaria, como lo era la campifia inglesa en la Edad Media, no se daba.
En segundo lugar —como indica Vandana Shiva, en réplica a esta teoria— en el caso
de que la poblacion rebase los limites de la sustentabilidad, da igual, da igual que sean
tierras comunales o privadas; la tragedia hara ver sus efectos.

La propiedad privada esté lejos de ser el instrumento adecuado para la proteccion
del medio ambiente. Solo es eficaz en circunstancias particulares, mas no en el ejem-
plo de Hardin, cuando el fin principal es el lucro del propietario, que a fin de cuentas
coincide con la necesaria protecciéon y preservacion del entorno. Es justamente en
los casos en los cuales los bienes naturales en presencia no tienen un valor econémi-
co (si), en los que los propietarios pueden tomar postura contrarias a la proteccion
ambiental.

Es oportuno referir la manera en que es regulada la apropiacion del agua por
el Codigo Civil Federal (y en el mismo sentido el correlativo del Distrito Federal).
Los codigos referidos permiten la apropiacion del agua, lo cual implica una contra-
diccién respecto a la teoria clasica romana que previé la imposibilidad de ser objeto
de comercio a ciertos bienes, como lo vendria a ser el agua.

El Cédigo Civil vigente en materia federal en los Estados Unidos Mexicanos
entrd en vigor en 1932, como consecuencia de las modificaciones a la legislacion
secundaria derivada de la promulgacién de la Constitucion Politica de 1917. En
ese orden de ideas, en el contenido del referido cédigo encontramos las conquistas
sociales derivadas del movimiento revolucionario iniciado en 1910. Sin embargo,
los juristas comisionados a la redaccion del referido ordenamiento legal fueron for-
mados conforme a las corrientes ideologico-politicas del siglo XIX (es decir, del
liberalismo), por lo tanto encontramos un Codigo Civil sui generis que conjuga ins-
tituciones juridicas derivadas de un sistema 1us-privatista con las generadas por un
sistema 1us-socialista.’

Los articulos del Codigo Civil Federal que regulan el dominio privado de las
aguas son del 933 al 937; la numeracion del articulado en la misma materia del
Codigo Civil para el Distrito Federal es exactamente la misma;® por lo que hace a
la Ley de Aguas Nacionales vemos que, bajo la figura de transmision de los titulos
de concesion,’ permite la transmisidn y, en ese sentido, la comercializacion de los de-
rechos sobre el agua. Legalmente en México es valido decir que el agua es objeto
de comercio.

7 (fr. Exposicion de motivos del Codigo Civil Federal para los Estados Unidos Mexicanos de 1932.

8 Mias adelante transcribimos el contenido de los articulos referidos (pardgrafo 1.4.1).

9 Cfr. Articulos 33 al 37 bis de la Ley de Aguas Nacionales.
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Es cierto que el uso y aprovechamiento de las aguas de dominio puablico pue-
den ser concesionados, lo cual en términos practicos equivale a la apropiacion pri-
vada si, y solo si, se cumplen los principios que derivan de la propia CPEUM.

Asi, en cualquier momento las aguas sujetas a dominio privado pueden ser re-
tornadas al dominio de la nacion a través de las instituciones juridicas de la expro-
piacion o de la revocacion de concesion.

El acceso al agua debe ser reconocido a plenitud como un derecho humano
fundamental y como un bien fuera del comercio (res comunes omnium ture naturali);"° a
su vez, instrumentarse en el orden juridico nacional como un dogma inquebran-
table.

Tal consideracion —ser un bien que debe estar fuera del comercio— no es un obstaculo
para que la sociedad en su conjunto pague el costo que implica el abastecimiento
del agua.

4. Tipo de bien que es el agua en el orden juridico mexicano

Como lo habiamos sefialado anteriormente, el primer parrafo del articulo 27
de la CPEUM indica, entre otros aspectos, que la propiedad de las aguas compren-
didas dentro de los limites del territorio nacional corresponde originariamente a la
nacioén, la cual ha tenido y tiene el derecho de transmitir el dominio de ellas a los
particulares, constituyendo la propiedad privada."

A. El agua como bien susceptible de apropracion privada

Los articulo 9333 al 937 del Codigo Civil Federal regulan lo relativo al domi-
nio privado de las aguas, a su vez, determinan las reglas que los particulares deben
seguir cuando hacen uso de las aguas que les esta permitido apropiarse.

Para mayor abundamiento, transcribiremos los articulos mencionados:

CAPITULO V

Del dominio de las aguas

Articulo 933. El duefio del predio en que exista una fuente natural, o que haya
perforado un pozo brotante, hecho obras de captacion de aguas subterraneas o cons-
truido aljibe o presas para captar las aguas pluviales, tiene derecho de disponer de esas
aguas; pero si éstas pasan de una finca a otra, su aprovechamiento se considerara de
utilidad publica y quedara sujeto a las disposiciones especiales que sobre el particular
se dicten.

10 Cosas que pertenecen a lodos por derecho natural. Cfr. Margadant G., Derecho romano, México, Esfinge,

2000, p. 229.
"' El articulo 27 de la CPEUM en todos los rubros relativos al agua fue transcrito en el capitulo IV

de este trabajo.
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El dominio del duefio de un predio sobre las aguas de que trata este articulo, no
perjudica los derechos que legitimamente hayan podido adquirir a su aprovechamien-
to los de los predios inferiores.

Articulo 934. Si alguno perforase pozo o hiciere obras de captacion de aguas sub-
terraneas en su propiedad, aunque por esto disminuya el agua del abierto en fundo
ajeno, no esta obligado a indemnizar; pero debe tenerse en cuenta lo dispuesto en el
articulo 840.

Articulo 935. El propietario de las aguas no podra desviar su curso de modo que
cause dafio a un tercero.

Articulo 936. El uso y aprovechamiento de las aguas de dominio ptblico se regira
por la ley especial respectiva.

Articulo 937. El propietario de un predio que sélo con muy costosos trabajos pueda
proveerse del agua que necesite para utilizar convenientemente ese predio, tiene dere-
cho de exigir de los duefios de los predios vecinos que tengan aguas sobrantes, que le
proporcionen la necesaria, mediante el pago de una indemnizacioén fijada por peritos.

B. El agua como bien propiedad de la nacion

La Ley de Aguas Nacionales sistematiza las normas relativas al uso de las aguas
que de origen pertenecen a la naciéon, pero que pueden ser concesionadas a los
particulares. Al respecto, es importante destacar que, en el terreno de la realidad,
hablar de concesion cuando se trata de las aguas nacionales es una forma técnica,
para hablar de la transmision al uso privado de los bienes originariamente naciona-
les, por tanto, se trata de un modo especial para referirse (en el aspecto econémico)
a una privatizacion.

C.. Doble naturaleza juridica del agua (como bien) en el régimen legal mexicano

De lo antes expuesto se deduce que el agua es un bien que bajo el orden ju-
ridico mexicano, dependiendo de su origen, ubicacién geografica y fines, puede
ubicarse en dos supuestos juridicos diferentes: a) ser de dominio publico, o b) ser de
dominio privado.

II. LOS DERECHOS HUMANOS Y EL AGUA

El Estado mexicano reconoce a través de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos los derechos humanos en general y, en un listado especifico, entre
otros, los relativos a la salud, al medio ambiente sano,'” asi como los relativos a un
desarrollo sustentable y, mas recientemente, el derecho humano al agua y al sanea-
miento."

2 (i Articulo 4o. de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

B (fi Articulo 25 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.
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1. El derecho humano a la vida

El derecho humano esencialmente vinculado con el agua es el derecho a la
vida, sin embargo, tal como indica el Alto Comisionado para los Derechos Huma-
nos de las Naciones Unidas y la Organizaciéon Mundial de la Salud en un comuni-
cado conjunto, existen otros derechos humanos que carecerian de contenido o de
efectividad si no se les vinculara al agua:

El acceso a agua potable es una condicién previa fundamental para el goce de varios
otros derechos humanos, como los derechos a la educacion, la vivienda, la salud, la
vida, el trabajo y la proteccién contra tratos o penas crueles, inhumanos o degradan-
tes. También es un elemento crucial para lograr la igualdad de género y erradicar la
discriminacién.'

El enunciado: “el agua es vida”, ha sido reconocido por la ciencia como un
axioma, ya que sin este recurso la vida seria practicamente inconcebible. Y con ello
queda claramente demostrada la relacion entre la vida y el agua.

2. Reconocimiento internacional oficial al derecho humano al agua

El 28 de julio de 2010 la Asamblea General de las Naciones Unidas reconoci6
explicitamente el derecho humano al agua y al saneamiento mediante la Resolucion
A/RES/64/292.% En la que se reafirma que un agua potable limpia y el saneamien-
to son esenciales para la realizacion de todos los derechos humanos. La Resolucion
exhorto a los Estados y organizaciones internacionales a proporcionar apoyo eco-
némico, a la capacitacion y la transferencia de tecnologia para ayudar a los paises,
en especial a los paises en vias de desarrollo, y sobre todo a proporcionar un sumi-
nistro de agua potable y saneamiento saludable, limpio, accesible y asequible para
todos.'

64/292. El derecho humano al agua y el sancamiento

La Asamblea General,

Recordando sus resoluciones 54/175, de 17 de diciembre de 1999, relativa al derecho
al desarrollo, 55/196, de 20 de diciembre de 2000, en que proclamé 2003 Ano Inter-
nacional del Agua Dulce, 58/217, de 23 de diciembre de 2003, en que proclamo el

" El Derecho al Agua, folleto informativo ntim. 35, Oficina del Alto Comisionado de las Naciones

Unidas para los Derechos Humanos, Ginebra, 2011, p. 13, kttp://www.ohchrorg/Documents/Publications/
FactSheet35sp.pdf.

B Cfi 64/292. El derecho humano al agua y el saneamiento, resolucién aprobada por la Asamblea Gene-
ral, Sexagésimo cuarto periodo de sesiones, Attp://www.un.org/ga/search/view_doc.asp?’symbol=A/RES/64
/292&Lang=S5.

16

El derecho humano al agua, hitp://www.un.org/spanish/waterforlifedecade/human_right_to_water. shiml.
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Decenio Internacional para la Accién, “El agua, fuente de vida” (2005-2015), 59/228,
de 22 de diciembre de 2004, 61/192, de 20 de diciembre de 2006, en que proclamoé
2008 Ano Internacional del Saneamiento, y 64/198, de 21 de diciembre de 2009,
relativa al examen amplio de mitad de periodo de las actividades del Decenio Interna-
cional para la Accién, “El agua, fuente de vida”, el Programa 21, de junio de 1992,
el Programa de Hébitat, de 1996, el Plan de Accién de Mar del Plata, de 1977, apro-
bado por la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Agua, y la Declaracion de
Rio sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo, de junio de 1992,

Recordando también 1la Declaracion Universal de Derechos Humanos, el Pacto In-
ternacional de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales, el Pacto Internacio-
nal de Derechos Civiles y Politicos, la Convencién Internacional sobre la Elimina
ci6én de todas las Formas de Discriminacion Racial, la Convencion sobre la eliminacion
de todas las formas de discriminacion contra la mujer, la Convencioén sobre los Dere-
chos del Niflo, la Convencién sobre los derechos de las personas con discapacidad y el
Convenio de Ginebra relativo a la proteccién debida a las personas civiles en tiempo
de guerra, de 12 de agosto de 1949,

Recordando ademds todas las resoluciones anteriores del Consejo de Derechos Hu-
manos relativas a los derechos humanos y el acceso al agua potable y el saneamiento,
incluidas las resoluciones del Consejo 7/22, de 28 de marzo de 2008,*' y 12/8, de lo.
de octubre de 2009, relativas al derecho humano al agua potable y el saneamiento, el
Comentario General nam. 15 (2002) del Comité de Derechos Econémicos, Sociales
y Culturales relativo al derecho al agua (articulos 11 y 12 del Pacto Internacional de
Derechos Econémicos, Sociales y Culturales), y el informe de la Alta Comisionada
de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos sobre el alcance y el conte
nido de las obligaciones pertinentes en materia de derechos humanos relacionadas
con el acceso equitativo al agua potable y el saneamiento que imponen los instrumen-
tos internacionales de derechos humanos, asi como el informe de la experta indepen-
diente sobre la cuestiéon de las obligaciones de derechos humanos relacionadas con el
acceso al agua potable y el saneamiento,

Profundamente preocupada porque aproximadamente 884 millones de personas care-
cen de acceso a agua potable y mas de 2.600 millones de personas no tienen acceso
a saneamiento basico, y alarmada porque cada ano fallecen aproximadamente 1,5
millones de nifios menores de 5 afios y se pierden 443 millones de dias lectivos a con-
secuencia de enfermedades relacionadas con el agua y el saneamiento,

Reconociendo 1a importancia de disponer de agua potable y saneamiento en condi-
ciones equitativas como componente esencial del disfrute de todos los derechos hu-

7 Informe de la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo, Rio de Janeiro,

3-14 de junio de 1992, vol. I, Resoluciones aprobadas por la Conferencia, resolucion 1, anexo II.

8 Informe de la Conferencia de las Naciones Unidas sobre los Asentamientos Humanos (Hdbitat II), Estambul,
3-14 de junio de 1996 (publicacién de las Naciones Unidas, capitulo I, resolucién 1, anexo II).

9 Informe de la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Agua, Mar del Plata, 14-25 de marzo de 1977
(publicacién de las Naciones Unidas, capitulo I).

2 Informe de la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo, Rio de Janeiro,
3-14 de junio de 1992, vol. I, resoluciones aprobadas por la Conferencia (publicacion de las Naciones
Unidas, resolucion 1, anexo I).

2 Documentos Oficiales de la Asamblea General, sexagésimo tercer periodo de sesiones, suplemento nim. 53

(A/63/53), capitulo II.
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manos, Reafirmando 1a responsabilidad de los Estados de promover y proteger todos los
derechos humanos, que son universales, indivisibles, interdependientes y estan relacio-
nados entre si, y que deben tratarse de forma global y de manera justa y equitativa y
en pie de igualdad y recibir la misma atencion,

Tentendo presente el compromiso contraido por la comunidad internacional de cum-
plir plenamente los Objetivos de Desarrollo del Milenio y destacando, en este con-
texto, la determinaciéon de los Jefes de Estado y de Gobierno, expresada en la De-
claracion del Milenio, de reducir a la mitad para 2015 el porcentaje de personas que
carezcan de acceso a agua potable o no puedan costearlo y, segtin lo convenido en el
Plan de Aplicacion de las Decisiones de la Cumbre Mundial sobre el

Desarrollo Sostenible (“Plan de Aplicacion de las Decisiones de Johannesburgo”),
reducir a la mitad para 2015 el porcentaje de personas que no tengan acceso a servi-
cios basicos de saneamiento,

1. Reconoce que el derecho al agua potable y el saneamiento es un derecho humano
esencial para el pleno disfrute de la vida y de todos los derechos humanos;

2. Exhorta a los Estados y las organizaciones internacionales a que proporcionen
recursos financieros y propicien el aumento de la capacidad y la transferencia de tec-
nologia por medio de la asistencia y la cooperacion internacionales, en particular a
los paises en desarrollo, a fin de intensificar los esfuerzos por proporcionar a toda la
poblacién un acceso econéomico al agua potable y el saneamiento;

3. Acoge con benepldcito la decision del Consejo de Derechos Humanos de pedir a la
experta independiente sobre las obligaciones de derechos humanos relacionadas con
el acceso al agua potable y el saneamiento que presente un informe anual a la Asam-
blea General, y alienta a la experta independiente a que siga trabajando en todos
los aspectos de su mandato y a que, en consulta con todos los organismos, fondos y
programas pertinentes de las Naciones Unidas, incluya en el informe que le presente
en su sexagésimo sexto periodo de sesiones las principales dificultades relacionadas
con el ejercicio del derecho humano al agua potable y el saneamiento y su efecto en la
consecucion de los Objetivos de Desarrollo del Milenio.

108a. sesién plenaria, 28 de julio de 2010.

Previo a la Resolucion A/RES/64/292, en noviembre de 2002, el Comité de
Derechos Econémicos, Sociales y Culturales adopt6 la Observacion General 15
sobre el derecho al agua. El articulo I.1 establece que “el derecho humano al agua
es indispensable para una vida humana digna”. La Observacion 15 define el dere-
cho al agua como “el derecho de cada uno a disponer de agua suficiente, saludable,
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aceptable, fisicamente accesible y asequible para su uso personal y doméstico”.

3. Reconocimiento nacional oficial al derecho humano al agua y al saneamiento

La declaracion internacional al derecho humano al agua fue un proceso largo y
sinuoso que pasod por diversas vicisitudes, sin embargo, hoy es un derecho humano

22 Naciones Unidas, Consejo Econémico y Social, Cuestiones Sustantivas que se plantean en la Aplicacién

del Pacto Internacional de Derechos Fcondmicos, Soctales y Culturales, 2003, p. 2, http://wwuw.rle.fao.org/frente/pdf/
0g15.pdf.
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plenamente reconocido en el contexto internacional; en el orden juridico mexicano
ya tiene el caracter de un derecho humano pleno, con la reforma a la CPEUM en
su articulo lo., realizada el 13 de octubre de 2011, y posteriormente con la modi-
ficacion al articulo 40. en sus quinto y sexto parrafos, el 8 de febrero de 2012, que
enseguida transcribimos:

Articulo lo. En los Estados Unidos Mexicanos todas las personas gozaran de los de-
rechos humanos reconocidos en esta Constitucion y en los tratados internacionales de
los que el Estado Mexicano sea parte, asi como de las garantias para su proteccion,
cuyo ejercicio no podra restringirse ni suspenderse, salvo en los casos y bajo las condi-
ciones que esta Constitucion establece.

Las normas relativas a los derechos humanos se interpretaran de conformidad con
esta Constitucién y con los tratados internacionales de la materia favoreciendo en
todo tiempo a las personas la protecciéon mas amplia.

Todas las autoridades, en el &mbito de sus competencias, tienen la obligacién de
promover, respetar, proteger y garantizar los derechos humanos de conformidad con
los principios de universalidad, interdependencia, indivisibilidad y progresividad. En
consecuencia, el Estado debera prevenir, investigar, sancionar y reparar las violaciones
a los derechos humanos, en los términos que establezca la ley.

Articulo 4o. (parrafos 0.y 60.):

Toda persona tiene derecho a un medio ambiente sano para su desarrollo y bienes-
tar. El Estado garantizard el respeto a este derecho. El dafio y deterioro ambiental ge-
nerara responsabilidad para quien lo provoque en términos de lo dispuesto por la ley.

Toda persona tiene derecho al acceso, disposicion y sancamiento de agua para
consumo personal y doméstico en forma suficiente, salubre, aceptable y asequible. El
Estado garantizara este derecho y la ley definira las bases, apoyos y modalidades para
el acceso y uso equitativo y sustentable de los recursos hidricos, estableciendo la par-
ticipacion de la Federacion, las entidades federativas y los municipios, asi como la
participacion de la ciudadania para la consecucion de dichos fines.

La reforma antes expuesta modifico el paradigma constitucional que aludia
exclusivamente a las garantias individuales al suprimirse este concepto por el de
derechos humanos se amplia extensivamente el abanico protector de la CPEUM,
bajo esta propuesta ligando el articulo lo. con los articulos 103 y 107, a través del
amparo podran exigirse todos los derechos humanos consignados en la CPEUM y
los tratados internacionales signados por México.

Es decir, ahora los derechos humanos son objeto explicitamente de tutela a
través del juicio de amparo, no porque antes no lo fueran, sino porque ahora se es-
tablece de manera literal. Ademas, con el concepto de interés legitimo como titulo
legitimador para la defensa de intereses individuales y colectivos, para impugnar
actos de autoridad distintos a los actos judiciales, se amplia y se complementa la
legitimacion surgida de la afectacion al interés juridico para promover el amparo.

De modo que habra una apertura del juicio de amparo para la tutela de inte-
reses difusos como el ambiente y otros derechos colectivos sobre el patrimonio cul-
tural y bienes comunes, lo cual implica que habra un control jurisdiccional consti-
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tucional del derecho a un ambiente sano, y de los demas preceptos constitucionales
que inciden en la materia constitucional.

El explicito reconocimiento del agua como un derecho humano, asi como la
logica teleologia juridica que lo determina como un bien comun, genera la deonto-
logia juridica para los legisladores, tanto en el fuero federal y en el local, de proveer
del marco legal que genere certeza para la poblacion de que el derecho humano al
agua sea una realidad efectiva de ser realizada, y no tal y como viene acontecien-
do hasta la fecha para un alto porcentaje de la poblacion, de que se trata de letra
muerta consignada en la CPEUM.

III. LOS PENDIENTES DEL ESTADO MEXICANO
AL DERECHO HUMANO AL AGUA

En primer lugar, ya ha pasado mas de un afio que se venci6 el plazo estipulado por
la propia CPEUM para expedir la Ley General de Aguas,” y atin no sale el proyecto
de las comisiones respectivas.

En la proxima ley que se expida para la competencia federal, como para la co-
rrelativa que se expida en el Distrito Federal y de las entidades federativas, deberan
incluirse los siguientes instrumentos:

a) Propiciar el acceso real para la poblacion del agua, tanto en calidad como
en cantidad, que redunde efectivamente en una mejoria en la calidad de vida de la
poblacion.

b) Fomentar la participaciéon ciudadana, tanto individual como colectivamente
en la gestion, administracién y solucion de los problemas relacionados al agua.

¢) La generacion de un sistema de rendicion de cuentas que responsabilice a
los directores de los sistemas administradores del agua de la mala administracion de
éstos, que sea de facil acceso para la poblacion.

d) Que el derecho a la informacién en la materia se materialice de tal modo
que la funciéon publica que se realice al respecto sea el equivalente a una vitrina
transparente donde todo interesado pueda verificar el eficaz, eficiente y sobre todo
honesto desempefio de los funcionarios publicos.

e) La concientizacion a la ciudadania de que todo derecho trae aparejado un
deber, en este caso, el derecho humano al agua, conlleva su correlativo deber de
cuidar y dar un uso responsable y racional de un recurso necesario para todos los
procesos vitales y también, practicamente, para todos los sociales.

f) Que los recursos publicos invertidos en la materia deberan atender a los me-
jores criterios cientificos, a las necesidades sociales y a la verdadera disponibilidad
del recurso, evitando el gasto en obras faradnicas, que generan altos costos en di-
versos campos, no solamente el econémico.

# - Diario Oficial de la Federacion, 8 de febrero de 2012. Decreto por el que se Declara reformado el
parrafo quinto y se adiciona un parrafo sexto recorriéndose en su orden los subsecuentes, al articulo 4o.
de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos.
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g) Atenderse en primer término a las necesidades de las poblaciones vecinas de
las fuentes es una enorme injusticia (violatoria de todos los derechos humanos, in-
cluido el mas importante: el de la vida), despojar del agua a la que originariamente
tienen derecho por apostar a proyectos “productivos”, generalmente asociados a los
grandes capitales.

h) En el caso de la Ciudad de México, el potencial de aprovechamiento del
agua de lluvia no solamente debe ser considerado como una alternativa opcional,
sino como una obligacién para los sectores social, publico y privado de aprovechar-
lo, tanto para abatir la dependencia del acuifero de la ciudad, para eliminar en el
mediano plazo la importacion de agua de otras cuencas y especialmente para evitar
el desperdicio de agua de buena calidad cuando es revuelta con las aguas negras.

1) La inversion en el mantenimiento de la infraestructura instalada debe con-
siderarse como una obligacion de los legisladores en los proyectos presupuestarios
anuales los gastos que se destinen a este rubro acotaran aquellos que se destinan
a arreglar los derivados de las fugas y del hundimiento diferenciado del suelo del
Distrito Federal.

j) El tratamiento de las aguas residuales deberd incluirse como una obligacion
legal y no solamente como una meta de la politica pablica a mediano y largo pla-
z0; el costo ambiental (que finalmente redunda en costos sociales, econémicos y de
salud) es significativamente mas alto de lo que cuesta invertir en la infraestructura
necesaria para evitar la contaminacion de los cuerpos de agua superficiales y del
subsuelo.

k) Que el acceso al sanecamiento sea efectivo, seguro y sano. El derecho a un
saneamiento se traduce en tener de manera accesible el uso de un sanitario para
evacuar las defecciones liquidas y sélidas del ser humano.

1) 'Y por altimo, pero posiblemente lo mas trascendente, que en la definicién de
la politica publica en materia de agua quedé expresamente determinada la prohibi-
cién de privatizar el agua, y que en la gestion y administracion del recurso se dara
siempre prioridad al sector social que al privado.
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CAMBIO CLIMATICO Y CONFLICTOS SOCIOAMBIENTALES:
MIGRACIONES FORZADAS

Rosalia IBARRA SARLAT*

SUMARIO: 1. Nota introductoria. 11. La migracion como adaptacion al cambio cli-
matico. I11. La endeble mitigacion de GEIs en los acuerdos internacionales. 1V. El

binomio migracién-cambio climdtico. V. El panorama del desplazamiento _forzado en
México. V1. Conclusiones. V1I. Bibliografia.

I. NOTA INTRODUCTORIA

Los impactos del cambio climatico sobre las migraciones poblacionales transfron-
terizas e internas son una de las consecuencias mas significativas de la degradaciéon
ambiental, la cual a su vez se manifestara con fuerza en las préximas décadas,' por
lo que en la actualidad, la relacion entre las migraciones y el cambio climatico ocupa
un lugar cada vez mas preponderante en los debates que deben atender los Estados
y la comunidad internacional.

La relacion entre migracion y cambio climatico surge ante la posible genera-
cién de flujos migratorios masivos como resultado de alteraciones climaticas en
el entorno geografico de areas extensamente pobladas y vulnerables a los efectos
negativos del cambio climatico, tales como la elevacion de los niveles del mar, la
desertificacion, la erosion, inundaciones y sequias, entre otros.

Investigadora en el Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM.
! De acuerdo con la Organizacion Internacional para las Migraciones (OIM), las consecuencias
del cambio climatico son cada vez mas inevitables y atraen la atencién de los gobiernos de todo el
mundo. Ya es evidente que seran pocos los aspectos de la vida social y econémica no afectados: el cambio
climatico probablemente tendrd repercusiones en el desarrollo, la proteccién de los derechos humanos
y la seguridad por citar sélo algunos aspectos. Las repercusiones mas importantes del cambio climatico
son tal vez las que se hacen sentir en la movilidad humana. Las estimaciones varian grandemente, con
cifras que oscilan entre 25 millones y mil millones de personas desplazadas por el cambio climético en
los proximos 40 afos. Organizacién Internacional para las Migraciones (OIM), “Cambio climatico,
degradacion ambiental y migracion”, documento presentado en el Didlogo Internacional sobre la Migraciin

2011, Ginebra, 29 y 30 de marzo.
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Por lo anterior, el cambio climatico puede exacerbar los desastres repentinos
y latentes, asi como la degradaciéon ambiental paulatina,’ ocasionando desarraigo,
pérdida de viviendas, deterioro de los medios de sustento y produccion de la comu-
nidad afectada; todas ellas, situaciones que han venido sucediendo especialmente
ante la presencia de desastres naturales, y que generan a su vez el incremento de
la pobreza; por lo que, y debido a la existencia de otras zonas menos vulnerables
frente al cambio climatico, nos enfrentamos a una problematica inminente: movi-
mientos migratorios.

La comunidad internacional reconoce que la degradaciéon ambiental y los fe-
némenos extremos pueden provocar el desplazamiento de poblaciones vulnerables
a una escala que, hoy en dia, no se puede prevenir ni afrontar de una manera eficaz,
puesto que las respuestas politicas actuales tienden a centrarse mas en el impacto
de las catastrofes inesperadas que en las consecuencias a largo plazo. Aunado a ello,
cabe senalar que el aumento de las migraciones puede ocasionar, a su vez, una ma-
yor degradacion y desproteccion, incluso si el desplazamiento representa un meca-
nismo de defensa y una estrategia de supervivencia.’

De igual manera, se corre el riesgo de colapsar la demanda global de ayuda
humanitaria, que ya es considerable, pues se prevé que ésta aumente en la proxima
década y se incremente de forma sustancial en un futuro. Basta sefialar que nueve
de cada diez desastres estan relacionados con el clima.*

Sin embargo, el fendomeno migratorio es multicausal, lo que genera dificultad
para detectar y cuantificar los desplazamientos de personas que sean motivados
exclusivamente por el deterioro ambiental, ya que dichas consecuencias se encuen-
tran vinculadas a otros factores: sociales, econémicos, politicos, asi como al subde-
sarrollo, la pobreza, la presién poblacional y los conflictos politicos, entre otras cau-
sas que influyen en la vulnerabilidad humana ante la alteraciéon del medio ambiente
y sus consecuencias en el plano migratorio.’

II. LA MIGRACION COMO ADAPTACION AL CAMBIO CLIMATICO

El régimen juridico internacional para contrarrestar las consecuencias negativas del
cambio climético antropogénico, constituido por la Convencion Marco de las Na-

2 Calleros Alarcén, Juan Carlos, “Los efectos del cambio climatico sobre la migracién internacio-

nal: analisis de la evidencia en el caso mexicano”, Didlogos Migrantes, Revista del Observatorio de Mugraciones,
Bogota, nam. 8, agosto de 2012, p. 71.

* Morton, Andrew et al., “Seguridad humana y desafios politicos”, Revista Migraciones Forzadas, Ali-
cante, num. 31, noviembre de 2008, p. 5.

* Palabras de John Holmes, secretario general adjunto para Asuntos Humanitarios y coordinador
de la Ayuda de Emergencia, en un discurso pronunciado en el Congreso y Exposicion Internacionales
sobre Desarrollo y Ayuda Humanitaria celebrado en Dubai, 2008. El texto completo se encuentra dis-
ponible en www.dihad.org.

> Organizacion Internacional para las Migraciones (OIM), “Migracién, medio ambiente y cambio
climético. Documento para la discusion”, Secretaria Técnica, Décima Conferencia Sudamericana sobre Migracio-

nes, Cochabamba, Bolivia, 25 y 26 de octubre de 2010, p. 3.
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ciones Unidas sobre el Cambio Climatico (CMNUCC) y su Protocolo de Kioto, asi
como por las demas disposiciones y decisiones que se desprenden de los mismos, se
ha enfocado principalmente en la implementacién de sistemas que buscan mitigar
las emisiones de los gases de efecto invernadero (GEI’s), con el objetivo de poner
un tope y retrasar el aumento de la temperatura global, no obstante, para los paises
en desarrollo, es mas pertinente enfocarse en las medidas de adaptacion de manera
integral como una medida necesaria ante el cambio climatico, ya que resulta trans-
cendental paliar los efectos que ya son inevitables, especialmente para las regiones
mas vulnerables.

La migracion siempre ha sido un importante mecanismo para enfrentarse a la
presion del clima, se manifiesta como

una estrategia de adaptacién posible para las personas afectadas por cambios ambien-
tales o por cambios naturales (huracanes, terremotos, etcétera), incluso en algunas
zonas, se ha convertido en un modo de vida. No obstante, hemos llegado a un punto
critico, por lo que la comunidad internacional debe atender este complejo problema,
para cuya comprension es necesario recurrir a un enfoque global que abarque las
cuestiones relacionadas con el medio ambiente, la climatologia, el desarrollo sosteni-
ble, la accién humanitaria, los derechos humanos y la migracion.®

Puesto que para huir de las condiciones climaticas extremas es preciso que la
poblacion afectada disponga, para emigrar, al menos de algin capital social y eco-
noémico, asi como una red de apoyo en la zona de destino y fondos que permitan el
desplazamiento.’

Al respecto, el Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugiados
(ACNUR) ha senalado que es preciso reforzar la preparacién para los desastres na-
turales y la reduccion de riesgos, asi como la respuesta humanitaria nacional, con
el objetivo de proteger la seguridad fisica y la capacidad de mantener medios de
subsistencia adecuados para aquellos que se ven obligados a emigrar.?

Por otro lado, cabe senalar que asi como se considera la migracién como un
mecanismo de adaptacién, paraddjicamente también puede ser vista como un me-
canismo de sobrevivencia, como consecuencia del fracaso de la adaptacion al nuevo
entorno.

La urgencia climatica no tiene retorno, los informes cientificos lo han demos-
trado, sus consecuencias son evidentes, siendo de mayor impacto las que podrian
producirse sobre la migraciéon humana; cabe resaltar que en el Primer Informe de
Evaluaciéon del Panel Intergubernamental de Cambio Climatico (IPCC), presenta-

% Boncour, Philippe, “La hora de la verdad. Adaptaciones al cambio climatico”, Migraciones, Gine-
bra, Organizacién Internacional para las Migraciones (OIM), 2009, pp. 3 y 4.

7 Brown, Oli, “Migracién y cambio climatico”, Serie de Estudios de la OIM sobre la Migracion, Ginebra,
nam. 31, 2008, p. 23.

8 Guterres, Antonio, “Cambio climético, desastres naturales y desplazamiento humano: la pers-
pectiva del ACNUR?”, Dudlogos Migrantes, Revista del Observatorio de Migraciones, Bogota, ntm. 8, agosto de

2012, p. 138.
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do en 1990, ya se hacia patente que los asentamientos humanos mas vulnerables
son aquellos que estan mas expuestos a riesgos naturales, por ¢jemplo: las inunda-
ciones litorales o fluviales, sequias extremas, corrimientos de tierra, vendavales y
ciclones tropicales; donde las poblaciones mas vulnerables seran las de los paises en
desarrollo, especialmente sus grupos sociales de ingresos mas bajos, los residentes
en tierras bajas costeras o islas y en tierras semiaridas de pastoreo.’

En tierras bajas de la costa y en los pequenios paises insulares, las inundaciones
ocasionadas por la elevacion del nivel del mar y las trombas de tormenta podrian
dar lugar a importantes desplazamientos de poblaciéon. Una menor disponibilidad
de agua y alimentos, un aumento de los trastornos como consecuencia del calor
y de la propagacion de infecciones podrian acarrear secuelas graves para la salud,
especialmente en los grandes centros urbanos. Los nuevos valores de precipitacion
y temperatura podrian alterar radicalmente las pautas epidemiolédgicas de las en-
fermedades viricas o transmitidas por vectores, desplazandolas a latitudes mas altas
y amenazando de ese modo extensas poblaciones, cuyos cambios podrian sefialar
el comienzo de grandes migraciones demograficas, alterando gravemente en unos
cuantos aflos las pautas de asentamiento vy, en algunas zonas, causando inestabili-
dad social.”

De este modo, tenemos que los efectos negativos del cambio climatico se re-
flejan en una realidad con grandes desigualdades preexistentes; los estudios han
demostrado que la mayor responsabilidad sobre las emisiones globales de gases de
efecto invernadero recae sobre los paises desarrollados, mientras que los riesgos y
las consecuencias producidas por estos cambios afectan fuertemente a los sectores
mas vulnerables de la poblacién mundial, generandose, en consecuencia, una pro-
blematica de justicia climatica a nivel global.

La degradaciéon ambiental puede ocurrir en diversas partes del planeta, provo-
cando movimientos migratorios en distintas direcciones, cuyas poblaciones afecta-
das requieren mayores niveles de proteccion, tanto en los paises de origen como en
aquéllos en los que buscan refugio por motivos ambientales.

No podemos dejar de lado el reciente Quinto Informe de Evaluacion del
IPCC, publicado en 4 partes, entre septiembre de 2013 y noviembre de 2014, cuyo
segundo volumen, titulado Cambio climdtico 2014. Impactos, Adaptacion y Vulnerabilidad
(presentado en marzo de 2014), pone de manifiesto, en su capitulo 12, dedicado a
la seguridad humana, que el cambio climatico durante el siglo XXI proyecta un
aumento en el desplazamiento de personas, donde el riesgo aumenta en los paises
en desarrollo cuando las poblaciones, tanto rurales como urbanas, estan expuestas

9 El Primer Informe de Evaluacién presentado en 1990 por el IPCC consta de tres volimenes:

Houghton, J. T. et al. (eds.), Scientific Assessment of Climate Change. Report of Working Group I, Reino Unido,
Cambridge University Press, 1990; Tegart, W. J. McG et al. (eds.), Impacts Assessment of Climate Change.
Report of Working Group II, Australia, Australian Government Publishing Service, 1990, y The IPCC,
Response Strategies. Report of Working Group 111, Estados Unidos, Island Press, 1990. Se pueden consultar los
informes en la pagina oficial del IPCC, http://www.ipcc.ch/pub/reports.him.

10 Idem.
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alos fendmenos meteorologicos extremos y carecen de recursos para una migracion
planificada, por lo que se establece que para reducir la vulnerabilidad de esas po-
blaciones es preciso ampliar las oportunidades para la movilidad."

Entre los principales resultados expuestos por el IPCC, se establece que los im-
pactos del cambio climatico es una creciente amenaza para la seguridad humana,
al perjudicar el acceso a los alimentos, al agua y al refugio, destruyendo a su vez
pertenencias, donde el aumento de migraciones forzadas pone en peligro la cultura
y laidentidad de las personas; indirectamente, todo esto puede aumentar los riesgos
de conflictos violentos en la forma de guerra civil y violencia entre grupos, al incre-
mentarse motores tales como la pobreza y las crisis econémicas.'

III. LA ENDEBLE MITIGACION DE GEI’S EN LOS ACUERDOS
INTERNACIONALES

A pesar de lo anterior, la comunidad internacional se ha enfocado basicamente
en establecer el alcance y naturaleza del cambio climatico antropogénico y sus me-
didas negociadas de mitigacion consistentes en la reduccion de emisiones de GEI’s,
sin atacar de fondo las causas directas del calentamiento global, situaciéon que se
ha visto reflejada en las débiles decisiones adoptadas en las ultimas Conferencias
de las partes para la mejor implementacion tanto de la Convencion Marco de las
Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico, asi como del Protocolo de Kioto, y la
nueva adopcién de principios.

El panorama no es muy alentador. Mientas los tiempos del cambio climético
se aceleran, los tiempos de las negociaciones se alargan y los gobiernos negocian
menos responsabilidades; ya que la relevancia que en su momento adquiri6 el Pro-
tocolo de Kioto, al ser un tratado internacional que establecié compromisos vincu-
lantes de reduccion de GEI’s para su primer periodo de compromiso (2008-2012),
simplemente qued¢ sin fuerza legal al establecerse compromisos flexibles y volun-
tarios para un segundo periodo en el Acuerdo de Copenhague,' cuyo documento
fue determinante en marcar las pautas para la continuidad del Protocolo de Kioto,
asi como para un futuro acuerdo internacional con metas dificilmente vinculantes;
limitandose en reconocer la urgente necesidad de mantener la temperatura global
por debajo de los 2°C,"* nos enfrentamos por lo tanto a un acuerdo de minimos que

""" Véase Grupo Intergubernamental de Expertos sobre el Cambio Climatico, Cambio climdtico 2014:

Impactos, Adaptacion y Vulnerabilidad. Resumen para responsables de politicas. Contribucion del Grupo de trabajo 11 al
Quinto Informe de Evaluacion del Grupo Intergubernamental de Expertos sobre el Cambio Climdtico, OMM, PNUMA,
2014.

12 Idem.

5 UNFCCC, Informe de la Conferencia de las Partes sobre su 150. periodo de sesiones, celebrado en Copenhague
del 7 al 19 de diciembre de 2009. Segunda parte: medidas adoptadas por la Conferencia de las Parles en su 150. periodo
de sesiones, Doc. FCCC/CP/2009/11/Add.1, 30 de marzo de 2010.

" UNFCCC, CoP15 and CMP5, hitp://unfcce.int/meelings/cop_15/ilems/5257.php.
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no satisface las recomendaciones del IPCC, quienes piden medidas drasticas para
evitar un calentamiento global que esta provocando olas de calor, inundaciones, se-
quias y la muy riesgosa subida de los niveles del mar. Lo cual es muy preocupante,
ya que la concentracion de dioxido de carbono en la atmésfera alcanzé el temido
limite de las 400 partes por millon®” (ppm), lo cual es una sefal de alerta que nos
recuerda que los esfuerzos para controlar las emisiones producto de la actividad
humana han fallado, pues el aumento ha sido acelerado, basta sefialar que en 1959
habia 315ppm y en 2010 estdbamos en las 389ppm.'°

No obstante, sobre estas bases se ha acordado empezar las negociaciones para
obtener, en 2015, un nuevo instrumento legal que incluya a todos los paises, y que
sera implementado a partir de 2020; dichos plazos son muy extensos para la urgen-
cia climatica que los informes cientificos demuestran, especialmente lo publicado
en la primera parte del Quinto Informe del IPCC presentado el 30 septiembre de
2013, y que debera servir de base a las politicas climaticas adoptadas por los go-
biernos en las futuras negociaciones de la CMNUCC, asi como para el acuerdo
internacional que se pretende alcanzar para 2015, ya que la evidencia cientifica
hoy dia es innegable:

El calentamiento en el sistema climatico es inequivoco y, desde la década de 1950,
muchos de los cambios observados no han tenido precedentes en los tltimos decenios
a milenios. La atmosfera y el océano se han calentado, los volimenes de nieve y hielo
han disminuido, el nivel del mar se ha elevado y las concentraciones de gases de efecto
invernadero han aumentado."’

Por lo que es preciso un instrumento vinculante con mads responsabilidades,
donde ademas se deberd atender el importante desafio, por parte de los Estados y
la comunidad internacional, de determinar el alcance de los instrumentos interna-
cionales y nacionales en materia de politicas pblicas para la proteccion de los de-
rechos humanos y las migraciones ambientales internas y transfronterizas, asi como
el reforzamiento en las medidas de adaptacion a los efectos negativos del cambio
climatico que ya no tienen retorno.

IV. EL BINOMIO MIGRACION-CAMBIO CLIMATICO

Distinguir entre la causa y el efecto del cambio climatico y de la migracion forzada
resulta complejo, por lo que actualmente no hay un acuerdo unanime sobre las re-

!> Earth System Research Laboratory, Global Monitoring Division, CO, at NOAA’s Mauna Loa Obser-
vatory reaches new milestone: Tops 400 ppm, hitp://www.esrl.noaa.gov./gmd/news/7074.himl.

' Earth System Research Laboratory, Global Monitoring Division, Mauna Loa CO2 annual mean data,
Sip://afip.cmdl.noaa.gov/products/trends/co2 /co2_annmean_mlo.txt.

7" Grupo Intergubernamental de Expertos sobre el Cambio Climatico, Cambio climdtico 2013 Bases
Fisicas. Resumen para responsables de politicas. Contribucion del Grupo de trabajo I al Quinto Informe de Evaluacion del

Grupo Intergubernamental de Expertos sobre el Cambio Climdtico, OMM, PNUMA, 2013, p. 2.
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percusiones que podria tener el cambio climatico sobre los movimientos migratorios,
presentandose dos posturas: quienes consideran que la degradaciéon ambiental es
solamente un factor circunstancial y marginal en la decision de emigrar, motivada
realmente por factores economicos y por la accion de las redes sociales transnaciona-
les, y quienes sostienen que el deterioro ambiental por efectos del cambio climético
serd una causa directa de importancia creciente que forzara el desplazamiento de
millones de personas, pues agravara los factores de expulsion de migrantes. '

Sin embargo, existen razones fundadas que prevén movimientos de personas
en un proceso gradual e incluso como parte de una estrategia de adaptacion al
cambio climético ante el creciente deterioro ambiental, la intensificaciéon de desas-
tres naturales, el incremento de temperaturas atmosféricas, la escasez de recursos
hidricos, la elevacion del nivel del mar y la competencia humana sobre recursos
naturales, entre otras.

A su vez, la mayoria de los estudios advierten que el deterioro ambiental im-
pactara principalmente a las poblaciones mas pobres, al ser éstas mas vulnerables
por residir en sitios de mayor riesgo ante inundaciones, sequias, desertificacion y
erosion; de igual manera, la prevision comuan es que a mayor pobreza, menor ca-
pacidad para tomar medidas de adaptacién a los cambios climaticos, incluyendo
reducidas posibilidades para emprender con éxito algin proyecto de emigracion
personal o familiar. Varios estudios coinciden en distinguir un impacto importante
en el movimiento permanente de personas debido a sequias y desertificaciones, a
diferencia del impacto mas evidente pero temporal que tienen los desastres natura-
les sobre la decision de los afectados a emigrar de su lugar de residencia de manera
permanente."

1. Mugrantes ambientales

Actualmente no existe consenso sobre la terminologia utilizada que defina ju-
ridicamente a las personas que se desplazan por motivos ambientales; la variedad
de acepciones resulta confusa y solo refleja la falta de enfoque del problema, pues
no existe ningun término aceptado dentro de un ambito de aplicacion del derecho
internacional publico.

El debate sobre los limites conceptuales del “refugiado, desplazado o migran-
te ambiental” se ha tornado complejo, al verse involucrados multiples intereses y
opiniones al momento de establecer la base de los elementos de la proteccién ju-
ridica aplicable y sobre quién recaera la responsabilidad de proteccion, ya sea por
migraciones internas (el Estado de nacionalidad del desplazado) o transfronterizas
(el Estado de acogida).

18 Calleros Alarcén, Juan Carlos, “Los efectos del cambio climatico sobre la migracion internacio-

nal: analisis de la evidencia en el caso mexicano”, op. cit., pp. 68 y 69.
19" Véase International Organization for Migration (IOM), Compendium of IOM’s Activities in Migra-

tion, Climate Change and the Environment, Ginebra, OIM, 2009, pp. 14-21.
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El estatuto juridico internacional de los refugiados se regula en la Conven
cién de Ginebra sobre el Estatuto de los Refugiados del 28 julio de 1951 y su Pro-
tocolo de Nueva York del 31 de enero de 1967, cuyo articulo lo., apartado A, 2),
define el término refugiado aplicable a toda persona que:

...debido a fundados temores de ser perseguida por motivos de raza, religion, nacio-
nalidad, pertenencia a determinado grupo social u opiniones politicas, se encuentre
fuera del pais de su nacionalidad y no pueda o, a causa de dichos temores, no quiera
acogerse a la proteccién de tal pais; o que, careciendo de nacionalidad y halldndose, a
consecuencia de tales acontecimientos, fuera del pais donde antes tuviera su residen-
cia habitual, no pueda o, a causa de dichos temores, no quiera regresar a ¢l.

Con base en la definicién anterior, el término “refugiado” aprobado por la
comunidad internacional tiene un significado legal condicionado a que la causa
del desplazamiento sea el temor a una persecucion, la cual debe estar motivada
por cuestiones raciales, religiosas, politicas o sociales, dejando afuera cualquier otro
factor que permita a un individuo o a un determinado grupo de personas calificarse
como refugiados bajo este régimen internacional, ya que para ello deben reunir los
criterios especificos de la Convencion de Ginebra de 1951.

Sin embargo, desde la aprobacion del citado marco juridico internacional para
los refugiados, se han propiciado otras causas que generan los desplazamientos in-
voluntarios, tales como, por ejemplo, el progresivo deterioro de las tierras que no
permite sostener a sus habitantes, obligdndolos a abandonarlas, siendo desplazados
por motivos ambientales o por los efectos del cambio climatico. El panorama, las
caracteristicas y la procedencia de los refugiados han cambiado de forma radical,
por lo que es preciso renovar los marcos juridicos y hacerlos acordes con los pro-
blemas actuales, o bien adoptar nuevos instrumentos juridicos que les proporcione
proteccion.

Es claro que el desplazamiento de personas generado por causas ambientales
no encaja en los términos de la Convencién de los Refugiados, sin embargo, de
acuerdo con los Principios Rectores de los Desplazamientos Internos de 1998, las
migraciones forzadas internas por tales motivos son reconocidas al entenderse por
desplazados internos a:

...las personas o grupos de personas que se han visto forzadas u obligadas a escapar
o huir de su hogar o de su lugar de residencia habitual, en particular como resul-
tado o para evitar los efectos de un conflicto armado, de situaciones de violencia
generalizada, de violaciones de los derechos humanos o de catastrofes naturales o
provocadas por el ser humano, y que no han cruzado una frontera estatal internacio-
nalmente reconocida.

Estableciendo en el Principio 3, numeral 1, que “las autoridades nacionales
tienen la obligacion y la responsabilidad primarias de proporcionar proteccion y
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asistencia humanitaria a los desplazados internos que se encuentren en el ambito
de su jurisdiccion”.

De tal manera que donde los desastres hidrometeorologicos o la degradacion
ambiental provocan desplazamientos internos, las autoridades nacionales y locales
juegan un papel fundamental ante la responsabilidad de responder ante tales cir-
cunstancias, no obstante, la determinacion de derechos y obligaciones aplicables a
determinados sujetos o situaciones bajo el calificativo estricto de desplazados indu-
cidos por las consecuencias del cambio climatico son hoy en dia debatibles, siendo
aun mas cuestionado cuando las personas que se vean afectadas por tales desastres
tengan que cruzar una frontera internacional debido a que sea, por ejemplo, su
tnica ruta de escape, situacion juridicamente compleja, ya que, como ha queda-
do sefialado dentro del actual marco juridico internacional de los refugiados, esas
personas no podrian ser tratadas como refugiadas con derecho a recibir proteccion
internacional y tampoco se les podria clasificar como migrantes, beneficiandose en
dado caso de la aplicacion de las normas de derechos humanos, empero es muy
probable que requiera de proteccion internacional, pero bajo qué régimen pueden
obtener ese derecho si su estatuto no esta actualmente definido.”

Estos nuevos procesos de migraciéon deben ser reconocidos sobre todo si existe
un vinculo entre los efectos ambientales y los flujos de poblacion que se desplazan
en masa hacia otro territorio causando un gran impacto ambiental en el Estado
receptor, que no siempre tiene los medios y la capacidad para albergar a estas po-
blaciones migratorias, produciéndose asimismo graves crisis humanitarias, econé-
micas, sociales e incluso culturales.”

Doctrinalmente, el término de “refugiado ambiental” fue introducido en 1985
en un informe del Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente
(PNUMA), elaborado por Essam El- Hinnawi, profesor del Egyptian National Re-
search Centre del Cairo, y popularizado por la premio Nobel de la Paz Wangari
Maathai; de acuerdo con este informe, los refugiados ambientales se definen como
aquellos individuos que se han visto forzados a dejar su habitat tradicional, de for-
ma temporal o permanente, debido a un marcado trastorno ambiental, ya sea a
causa de peligros naturales y/o provocado por la actividad humana, como acci-
dentes industriales o que han inducido su desplazamiento permanente por grandes
proyectos econémicos de desarrollo, o que se han visto obligados a emigrar por el
mal procesamiento y dep6sito de residuos toxicos, poniendo en peligro su existencia
y/o afectando seriamente su calidad de vida.*

El catedratico Norman Myers, de la Universidad de Oxford, senala que los re-
fugiados ambientales son personas que ya no pueden ganarse la vida en sus paises

2 Guterres, Antonio, “Cambio climatico, desastres naturales y desplazamiento humano: la pers-

pectiva del ACNUR?, op. cit., pp. 132 y 133.

2 Borras Pentinat, Susana, “Refugiados ambientales: el nuevo desafio del derecho internacional del

medio ambiente”, Revista de Derecho, Valdivia, Chile, vol. XIX, num. 2, diciembre de 2006, p. 90.
#  El-Hinnawi, Essam, Environmental Refugees, Nairobi, United Nations Environment Programm

(UNEP), 1985.
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de origen a causa de la sequia, la erosion del suelo, la desertificacion, la deforesta-
cién y otros problemas ambientales, junto con los problemas asociados a la presion
de la poblaciéon y la pobreza profunda. En su desesperacion, estas personas sienten
que no tienen otra alternativa sino buscar refugio en otro lugar; no todos han hui-
do de sus paises, muchos se desplazan internamente; otros, por el contrario, han
abandonado sus paises de origen de forma permanente con pocas esperanzas de un
retorno previsible.*

Al respecto, la Organizacion Internacional para las Migraciones (OIM), con el
objetivo de captar la complejidad del fendmeno y amplitud, define a los “migrantes
por motivos ambientales” sin que ello tenga repercusiones de caracter normativo,
como:

Aquellas personas o grupos de personas que, por razones de cambios repentinos o
progresivos del medio ambiente que afectan adversamente su vida o sus condiciones
de vida, se ven obligados a abandonar sus lugares de residencia habituales o deciden
hacerlo ya sea con caracter temporal o permanente, y que se trasladan a otro lugar de
su propio pais o al extranjero.*

Se destaca que esta definicién integra otra variante, las causas econémicas vin-
culadas con las ambientales, debido a que se plantea que la base del sustento de
quien se ve forzado a emigrar se ve afectada lentamente por la degradacion am-
biental (tales como las sequias y la deforestacion), donde a su vez inciden las in-
adecuadas politicas agrarias y los cambios en la oferta y la demanda de productos
agricolas por parte del mercado nacional e internacional.

Sin embargo, cabe senalar que el Alto Comisionado de las Naciones Unidas
paralos Refugiados (ACNUR), la Organizacion Internacional para las Migraciones
(OIM) y el Grupo Politico de Refugiados han optado por no utilizar la denomina-
cion de “refugiado ambiental”, sino la denominacion de “personas ambientalmente
desplazadas”, entendiendo que son personas desplazadas en su propio pais o que
se han desplazado a través de fronteras internacionales debido a la degradacion, el
deterioro o la destruccion del medio ambiente.®

Los efectos del cambio climatico en el campo migratorio profundizan atn mas
los debates en materia de derechos y desafian a la comunidad internacional en la
busqueda de soluciones que reconozcan los diferentes impactos del fendmeno en
la poblacién mundial, donde las lagunas juridicas existentes en el derecho interna-
cional ptblico para proteger a esta nueva categoria de desplazados por motivos am-
bientales conllevan a una progresiva vinculacién con la proteccion de los derechos

% Myers, Norman, “Enviromental Refugees: An Emergent Security Issue”, documento presentado

en el 13th Meeting of the OSCE Economic Forum, Session 111 (Environment and Migration), Praga, Organization
for Security and Cooperation in Europe, 25 de mayo de 2005.

2 Organizacion Internacional para las Migraciones (OIM), Medioambiente, cambio climdtico y migracion:
perspectiva y actividades de la OIM, Ginebra, OIM, 2011, p. 2.

» Véase Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugiados (ACNUR), The State of the
World’s Refugees: The Challenge of Protection, Ginebra, 1993, y Alto Comisionado de las Naciones Unidas
para los Refugiados, The State of the World’s Refugees: In Search of Solutions, Ginebra, 1995.
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humanos y con los principios del derecho ambiental internacional como posibles
vias de proteccion juridica para quienes emigran por causas vinculadas con el cam-
bio climatico y la consecuente degradaciéon ambiental.

2. Afectacion a los derechos humanos

Desde el punto de vista de los derechos humanos basado en el principio de la
dignidad inherente a la persona, implica que cada persona que se ve obligada a
abandonar su hogar en contra de su voluntad debe disfrutar de una soluciéon que
respete sus derechos, los proteja vy, si es necesario, los cumpla, segin reconoce la le-
gislacion internacional en materia de derechos humanos, por lo que es preciso dar
prioridad a las estrategias basadas en los derechos humanos al momento de abordar
la dimensién del desplazamiento motivado por el cambio climatico. En muchas si-
tuaciones catastroficas, los desplazados regresan a su hogar una vez transcurrido el
estado de emergencia, con la dificil labor de reconstruir su vida anterior, mientras
que en otros casos se impide a los desplazados, de forma arbitraria o ilegal, regre-
sar y recuperar su hogar. A partir de esto se puede identificar un problema no sélo
internacional, sino también de los estados,” donde las repercusiones sociales son
graves, pues no solo nos enfrentamos al desarraigo y aculturacion, sino también a
la desintegracion familiar y social, lo que provoca secuelas psicologicas por la can-
tidad de pérdidas a enfrentar.

De acuerdo con las Directrices Operacionales sobre la proteccion de los dere-
chos humanos en situaciones de desastres naturales, adoptadas por el Comité Per-
manente entre Organismos (IASC), las personas afectadas pueden enfrentar mal-
tiples desafios en materia de derechos humanos después de una catastrofe natural,
tales como:”

1. Falta de seguridad y proteccion; violencia por motivos de género.

2. Acceso desigual a la asistencia, bienes, servicios basicos y discriminacioén en
la prestacion de ayuda.

3. Abuso, rechazo y explotacién infantil.

4. Separacion de la familia, especialmente para los ninos(as), personas con
discapacidad y otras personas que dependen del apoyo de su familia para
sobrevivir.

5. Pérdida o destruccion de documentacion y dificultades para reemplazarla,
especialmente debido a la falta de mecanismos adecuados para el registro
de nacimientos.

% Leckie, Scott, “Implicaciones sobre los derechos humanos”, Revista Migraciones Forzadas, Alicante,

nam. 31, noviembre de 2008, p. 18.
77 Inter-Agency Standing Committee (IASC), Comité Permanente entre Organismos, Directrices ope-
racionales del IASC sobre la proteccion de las personas en situaciones de desastres naturales, Washington, D.C., IASC,

Comité Permanente entre Organismos, mayo de 2011, p. 1.
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6. Falta de mecanismos adecuados para la aplicacion de la ley y acceso restrin-
gido a un sistema judicial imparcial y eficiente.
7. Falta de mecanismos eficaces para la retroalimentaciéon y presentacion de
reclamos.
. Acceso desigual al empleo y oportunidades de sustento.
. Reubicacién forzosa.

©

10. Regreso o reasentamiento peligroso o involuntario de personas desplazadas
por el desastre; falta de restitucion de la propiedad y acceso a la tierra.

En el momento en que ocurre una catastrofe natural, las personas son muy vul-
nerables, y susceptibles a que sus derechos humanos sean violados, si bien es cierto
que son derechos reconocidos juridicamente, no existe regulacion especifica que los
proteja ante las consecuencias de un impacto ambiental relevante.

Por tanto, se encuentran en situacién de riesgo aquellas personas que se ven
forzadas a abandonar su hogar o lugar de residencia debido a un desastre natural,
convirtiéndose en desplazados internos o en el peor de los casos internacionales,
cuya violacién a sus derechos humanos en estos casos se debe a la falta de capacidad
del Estado para otorgar su proteccion, ello debido a la ausencia de una planifica-
cién y preparacion adecuada que genere una estructura institucional para respon-
der en casos de desastres naturales.

Por lo anterior, ademas del necesario reconocimiento juridico y su vinculo con
otros derechos, se hace patente la asistencia a los paises de acogida a través de la
cooperacion internacional para disminuir el impacto econémico, social, cultural y
ambiental que produce la recepcién de flujos masivos de personas, donde los paises
de origen requieren a su vez de la cooperaciéon internacional para la implemen-
tacion eficaz de politicas de adaptacion dentro del marco juridico que regulen el
cambio climatico.

Por otro lado, se ponen de manifiesto las graves consecuencias humanitarias, asi
como los efectos significativos en los ecosistemas circundantes. Debido a la altera-
ci6n de la seguridad humana y alimenticia ante la pérdida de productividad agrico-
la, el desarrollo humano y econémico se ve afectado, asi como la salud humana y las
estrategias de medios de vida, generando importantes repercusiones ambientales en
las zonas de origen, las zonas de destino y en las rutas migratorias, contribuyendo a
una mayor degradacién ambiental con la consecuente afectacion a la biodiversidad.

Dicha situacién es alarmante para las regiones receptoras de los futuros flujos
migratorios por cuestiones ambientales, sefialado como un problema de seguridad
internacional, como lo manifest6 el Informe presentado por el Secretario General
de la Uniéon Europea y Alto Representante de la Comision Europea al Consejo
Europeo en 2008.%

En suma, no sélo es preocupante la situaciéon de desproteccion del desplazado
ambiental transfronterizo, sino también resulta inquietante la de los desplazados

% Solana Maradiaga, Javier, £l cambio climdtico y la seguridad internacional. Documento del Alto Represen-

tante y de la Comision Europea al Consejo Europeo, Comision Europea, 2008.
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internos, ya que éstos dependen de sus propios gobiernos para hacer valer sus de-
rechos y libertades, donde la incapacidad del propio Estado frente a estas proble-
maticas incrementa la vulnerabilidad de la poblacién afectada por la degradacion
ambiental, sobre todo porque no siempre el Estado de origen tiene la capacidad
suficiente de respuesta y de reaccion ante determinados cambios ambientales.®

V. EL PANORAMA DEL DESPLAZAMIENTO FORZADO EN MEXICO

México es un pais altamente vulnerable a los fendmenos climaticos, cuyos efectos
adversos ya se han manifestado en migraciones; pese a que en nuestro pais se han
estudiado ampliamente los movimientos migratorios por otras vertientes, poco se ha
hecho referencia a los factores ambientales, aunque parece existir cierta evidencia de
que el cambio climatico ha influido en los movimientos de las personas. Tal es el caso
de los hogares rurales mexicanos, donde la deforestacion ambiental, la erosion de los
suclos, el cambio en los patrones de lluvia y la posesion limitada de tierras fértiles ha
sido un incentivo para la emigracion.*

Por otra parte, los diversos desastres naturales que han aquejado a nuestro
pais en los Gltimos anos, como los huracanes Emily, Stan y Wilma en 2005, Karl
en 2010, Manuel e Ingrid en 2013, y el mas reciente Odile en 2014, han provocan
desplazamientos de poblacion repentinos (ya sea temporales o permanentes) y a
gran escala al verse destruida la infraestructura socioeconémica local, ocasionando
a su vez un alto porcentaje de victimas, sobrecargando los sistemas de salud, que a
menudo son incapaces de atender a las personas desplazadas necesitadas, cuyo re-
torno en algunos casos puede resultar imposible en el largo plazo. Circunstancias
que dirigen nuestra atencion al Plan Nacional de Proteccion Civil ante Desastres
Naturales y el estudio de su vinculo con el tema de analisis; pues los riesgos crecien-
tes de las consecuencias del cambio climatico no deben subestimarse.

Se advierte geograficamente que en México el nivel mas alto de vulnerabilidad
ante los efectos del cambio climatico podria situarse en los estados con rapido cre-
cimiento de la poblacion, alto consumo de agua y en aquellos que registran altos
niveles de incidencia de enfermedades infecciosas; situaciéon que podria presentarse
en la regiéon norte (Tamaulipas y Chihuahua), en la zona del centro (Jalisco y el
Estado de México) y en el Golfo de México (Tabasco), sobre todo en comunidades
rurales.”

Se estima que los estados con vulnerabilidad media al cambio climético son:
Baja California, Sinaloa, Coahuila, Nuevo Leén, Michoacan, Guanajuato, Guerre-

2 Véase Kilin, Walter (ed.), Incorporating the Guiding Principles on Internal Displacement into Domestic Law,

Washington, D.C., The American Society of International Law, 2010.

% Remitase a Janvry, A. et al., “Determinants of Mexico-U.S. Migration: the Role of Houschold

Assets and Environmental Factors”, UCB. CUDARE Working Paper, ntim. 853, 1997.
3t Gay Garcia, Carlos (comp.), México: una visién hacia el siglo XXI. El cambio climdtico en México, Méxi-

co, UNAM, Instituto Nacional de Ecologia-US Country Studies Program, 2000.
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ro, Puebla, Veracruz, Chiapas y Quintana Roo, mientras que los estados con menor
vulnerabilidad son: Baja California Sur, Durango, Zacatecas, Colima y Yucatan,
dado que la prevalencia de enfermedades infecciosas, el incremento en el consumo
de agua por habitante o los crecimientos poblacionales tenderian a ser menores en
comparacion con el resto de las entidades federativas.®

En México el impacto del cambio climatico en el desplazamiento de las perso-
nas y sus posibles efectos sobre las entidades federativas no ha sido profundizado, lo
cual pone de manifiesto la importancia de abordar y atender al binomio migracién-
cambio climatico como parte de las politicas publicas, ya que es de trascendencia
primordial para el desarrollo nacional de cualquier pais y mas atn de los paises en
desarrollo con una ubicacion geografica estratégica y con altos indices de biodiver-
sidad y vulnerabilidad ante los fenémenos hidrometeorologicos, como es el caso de
México.

La actual politica gubernamental tiene interés en dar prioridad a la atencion y
estudio de estos fendmenos a través de planes y programas de accién que cuenten
con informaciéon oportuna y precisa, de ahi la iniciativa de crear la Agencia Nacio-
nal de Huracanes y Clima Severo que sera parte de Conagua y funcionara en coor-
dinacién con el Sistema Meteorologico Nacional y el apoyo técnico de la Secretaria
de Marina, con el objetivo de desarrollar mejores pronosticos que disminuyan la in-
certidumbre y permitan ejecutar acciones de prevencion de desastres a través de un
sistema de alertamiento temprano y el fortalecimiento de protocolos de proteccion
civil, lo cual ineludiblemente estara vinculado a los desplazamientos forzados que
como medidas de prevencion deban generarse, por lo que es preciso estudiar las
consecuencias juridicas que ello conllevard, desde el punto de vista de los derechos
humanos y las obligaciones que el Estado debera asumir ante tales situaciones, pues
las afectaciones se incrementaran cada afio y con ello las consecuencias implicitas.

VI. CONCLUSIONES

La migracion por causas ambientales es multifacética: puede ser de caracter interno,
regional o internacional, a su vez, temporal o permanente, forzosa o voluntaria, o
una mezcla de todas estas caracteristicas.

Frente a lo anterior, y en ausencia de una distinciéon clara entre la migraciéon
forzosa y la voluntaria, también nos enfrentamos a la complejidad de establecer el
vinculo directo entre migracion y cambio climatico, puesto que generalmente cuan-
do nos referimos a este fendmeno se analizan en principio los efectos en las condi-
ciones atmosféricas, mientras que, por otro lado, cuando pensamos en las causas de
las migraciones, usualmente nos enfocamos en la falta de oportunidades laborales,
en la inseguridad, en la violencia politica, motivos de salud, entre otros factores.

Sin embargo, la degradacion ambiental producida por los efectos negativos del
cambio climético no puede ser considerada como una causa aislada de los factores

32 Idem.
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econdmicos, sociales y politicos en la generaciéon de movimientos migratorios for-
zados internos y transfronterizos por parte de las poblaciones en mayor situacion
de riesgo.

La situacion es grave pues afecta a las zonas mas pobres del planeta y a las re-
giones mas vulnerables de paises desarrollados, por lo que cualquier pais sin impor-
tar su posicion econémica es susceptible de enfrentar serios problemas a causa de
desastres naturales que provoquen desplazados por motivos ambientales.

No obstante, la comunidad internacional y los Estados poco se han pronun-
ciado al respecto, pese a las graves consecuencias juridicas que genera el binomio
migracién-cambio climatico, y que afecta el desarrollo econémico, cultural y hu-
mano, causando ademas un desmembramiento social.

A nivel nacional e internacional, los instrumentos juridicos presentan vacios
legales frente a esta situacion debido a la ausencia de un marco juridico-conceptual
que permita la formulacion de politicas publicas, normativas y directrices idoneas
para la regulacion de esta problematica, donde resulta trascendente atender a una
de sus consecuencias mas graves, como es la violacion a los derechos humanos. Sin
duda, son desafios normativos que se imponen ante una realidad sin retorno.
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“LA REVITALIZACION ADMINISTRATIVA’. EL INFORME A/60/114
DE 2005 DEL SECRETARIO GENERAL DE LA ONU

Daniel MARQUEZ

SUMARIO: 1. Cambio climdtico y administracion piblica. 11. La necesidad de una
gestion piblica holistica. 1. Gestion piiblica y la ética de la responsabilidad. IV. La
“revitalizacion™ de la administracion piblica en el Informe del Secretario General
A/60/114 del 12 dejulio de 2005 sobre Administracion piblica y desarrollo. V. La
administracion del_futuro: hacia la corresponsabilidad ambiental. V1. Conclusiones.

VILI. Bibliografia.

I. CAMBIO CLIMATICO Y ADMINISTRACION PUBLICA

En esta ocasion se me invit6 a disertar sobre la reestructuracion administrativa frente
al cambio climatico. Unir dos materias como lo son la ecologia' y la administracion
publica no es sencillo, ya que cada una demanda los dominios de saberes especializa-
dos que las integran a los “hechos” de la naturaleza en la primera y los del “hombre”
en la segunda.

Por clima se entiende el “promedio del estado del tiempo™ o, mas rigurosa-
mente, como una descripcion estadistica del tiempo en términos de valores medios
y de variabilidad de las cantidades de interés durante periodos de varios decenios
(normalmente, tres decenios, segtin la definicion de la Organizacién Meteorologica
Mundial). Dichas cantidades son casi siempre variables de superficie (por ejemplo,
temperatura, precipitaciéon o viento), aunque en un sentido mas amplio el “clima”
es una descripcion del estado del sistema climatico.?

¢Pero qué se entiende por cambio climatico? ;Cémo entender en su comple-
jidad este fenémeno ambiental? ;Cual es la diferencia entre el cambio climatico y

! Para la Real Academia Espafiola la ecologia es la ciencia que estudia las relaciones de los seres

vivos entre siy con su entorno, o la parte de la sociologia que estudia la relaciéon entre los grupos hu-
manos y su ambiente, tanto fisico como social. Para nosotros la ecologia estudia los diversos procesos
e interrelaciones que se generan entre los integrantes de un ambiente (seres vivos, medios y elementos
inertes). Diferimos en que nos solamente consideramos a las “relaciones” sino también a los “procesos”,
esto es, una direccion.

2 Cambio Climatico: glosario del Grupo Intergubernamental de Expertos sobre el Cambio Climé-
tico (1995), http://www.ipce.ch/pdf/ glossary/ipce-glossary.pdf, Gltima consulta 16 de septiembre de 2010.
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sus efectos? En los articulos 2 y 1 de la Convencién Marco de las Naciones Unidas
sobre el Cambio Climatico,’ de 1994, se prescribe:

2. Por “cambio climatico” se entiende un cambio de clima atribuido directa o indirec-
tamente a la actividad humana que altera la composicién de la atmoésfera mundial y
que se suma a la variabilidad natural del clima observada durante periodos de tiempo
comparables. Por su parte, el numeral 1, destaca: Por “efectos adversos del cambio
climatico” se entiende los cambios en el medio ambiente fisico o en la biota resultan-
tes del cambio climatico que tienen efectos nocivos significativos en la composicion,
la capacidad de recuperacion o la productividad de los ecosistemas naturales o sujetos
a ordenacion, o en el funcionamiento de los sistemas socioeconémicos, o en la salud
y el bienestar humanos.

Como se advierte, el clima estd relacionado directamente con el ser humano.
Asi, para unir los temas de ecologia y administracion existen enfoques que preten-
den conciliarlos. Uno de estos esfuerzos se debe a Guillermo Michel en su libro
FEcologia de la organizacion, a la que define como “el estudio interdisciplinario del
conjunto de procesos, sistemas, fuerzas y actividades que de una manera directa
o indirecta afectan el nacimiento, promocion y desarrollo de las organizaciones”.*

Sin embargo, en nuestra opinion, son insuficientes porque se centran en una
bifurcacion de los temas y en ocasiones nuestra percepcion de los problemas oscure-
ce la posibilidad de un debate razonado, serio, sobre éstos. Hoy hablamos del medio
ambiente desde una perspectiva que alarma, esperando con temor el dia en que los
seres humanos desaparezcan del planeta por la paradoja de su propia accion: la
falta de respeto a su habitat.

En el portal electrénico del sistema de las Naciones Unidas sobre el cambio
climatico se afirma:

Desde 1850, en once de los tltimos doce afios se han registrado las temperaturas mas
altas en la superficie del planeta. El indice de calentamiento registrado en los tltimos
50 anos practicamente duplico el de los ultimos 100 anos. La temperatura media
mundial aument6 en cerca de 0.74°C durante el siglo XX y ese calentamiento ha
afectado mas a las areas terrestres que a las ocednicas.

En este sentido, si

contintian las emisiones de gases de efecto imnvernadero al ritmo actual o mas acele-
rado causaria mas calentamiento e induciria muchos cambios en el sistema climético
mundial durante el siglo XXI, que muy probablemente sean mas importantes que
los observados en el siglo XX. El grado de calentamiento depende de la cantidad de
emisiones. Si las concentraciones de diéxido de carbono se estabilizaron en 550 ppm
(el doble de los niveles preindustriales), el calentamiento promedio previsto probable-
mente fluctuara entre 2-4,5°C, con el mejor estimado en los 3°C, 6 5,4°F. En cada

3

Adoptada en Nueva York el 9 de mayo de 1992; en vigor a partir del 21 de marzo de 1994.

* Michel, Guillermo, Ecologia de la organizacién, México, Trillas, 1974, p. 4.

DR © Universidad Nacional Auténoma de México
Instituto de Investigaciones Juridicas



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM

http://www.juridicas.unam.mx Libro completo en
http://biblio.juridicas.unam.mx http://biblio.juridicas.unam.mx/libros/libro.htm?1=4089
“LA REVITALIZACION ADMINISTRATIVA”. EL INFORME A/60/114... 87

uno de los dos proximos decenios se prevé un calentamiento de 0,2°C por década con
varios posibles desarrollos que no incluyan reducciones en las emisiones de gases de
efecto de invernadero. Existen otros gases de efecto de invernadero que contribuyen
al calentamiento y si estos resultan en un nivel de diéxido de carbono de 650 ppm, el
clima mundial “probablemente” se calentaria en 3,6°C, mientras que a 750 ppm se
produciria un calentamiento de 4,3°C. Las proyecciones dependen de factores como
el crecimiento econémico, la poblacion, las nuevas tecnologias y otros.

El Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente destaca:

El cambio climatico dejé de ser una curiosidad cientifica, y ahora es uno de los mu-
chos problemas ambientales y legales. Como la Secretaria de las Naciones Unidas ha
mencionado, es el principal problema de nuestro tiempo, y el mayor desafio que en-
frenta los reguladores del medio ambiente. Se trata de una creciente crisis econémica,
de salud y seguridad, de produccién de alimentos y otras dimensiones.*

Asi, se sostiene que

el potencial de calentamiento por efecto invernadero es real y nunca ha estado mas
presente. Los cambios climaticos mas peligrosos todavia puede ser evitados si transfor-
mamos los sistemas de hidrocarburos basados en energia y si iniciamos programas de
adaptacioén racionales y adecuadamente financiados para prevenir los desastres y las
migraciones a escala sin precedentes. Las herramientas estan disponibles, pero deben
aplicarse de inmediato y agresivamente.

> Portal de la labor del sistema de las Naciones Unidas sobre el cambio climatico, http://www.
un.org/wem/ content/site/ climatechange/lang/es/pages/gateway/ the-science/at-a-glance, Gltima consulta 6 de sep-
tiembre de 2010.

® El mismo Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente advierte sobre el cambio
climatico: “Cambio de los patrones del clima, por ejemplo, ponen en peligro la produccién de alimentos
a través de imprevisibilidad en el aumento de las precipitaciones, subida del nivel del mar, contaminan
las reservas costeras de agua dulce y aumentar el riesgo de inundaciones catastroficas, y una atmosfera
que se calienta promueve la propagacién de plagas y enfermedades hacia los polos que antes se limitaba
a las zonas tropicales.

El panorama hasta la fecha es malo y esta empeorando. La pérdida de hielo de los glaciares y de las
capas de hielo ha continuado, lo que lleva, por ejemplo, para el segundo afo consecutivo a un paso libre
de hielo a través de islas articas de Canada, y las tasas de aceleracion de la pérdida de hielo de las capas
de hielo en Groenlandia y la Antartida. En combinacién a la expansion térmica- el agua caliente ocupa
mas volumen que el agua fria, el derretimiento de las capas de hielo y de los glaciares en todo el mundo
esta contribuyendo a una extension de las tasas de la subida del nivel del mar que ahora podria superar
a los que se han estimado en la mas reciente evaluacion cientifica mundial.

Existen pruebas alarmantes de que importantes puntos de inflexiéon, dando lugar a cambios irrever-
sibles en los ecosistemas mas importantes y en el sistema climatico del planeta, probablemente ya hayan
sido alcanzado o superado. Los ecosistemas tan diversos como la selva amazonica y la tundra artica, por
ejemplo, pueden estar acercandose a los umbrales de un cambio dramatico a través del calentamiento y
el secado. Los glaciares de montana estan en retirada alarmante y los efectos posteriores de bajo abas-
tecimiento de agua en los meses mas secos tendran repercusiones que trascienden las generaciones. Se
esta construyendo sistemas de retroalimentacion del clima y efectos ambientales acumulativos a través
de sistemas de la Tierra demostrando comportamientos que no podemos prever”.
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Como se advierte, los problemas del cambio climatico no son soélo de preser-
vacion del ambiente o combate a la contaminacién, también son econémicos, de
salud, energéticos, migratorios, sobrevivencia a desastres, alimentarios, en suma,
de adaptacion al medio.

Las Naciones Unidas alerta sobre diversos problemas relacionados con el cam-
bio climatico:

Las temperaturas mundiales mas calidas estan causando ya profundos cambios en
muchos de los sistemas naturales de la Tierra. Aproximadamente de 20 a 30% de las
especies vegetales y animales estudiadas hasta la fecha probablemente enfrenten un
mayor peligro de extincion, si los aumentos de la temperatura media mundial rebasan
1,5 a 2,5 grados centigrados. Un aumento de las temperaturas de 3 grados centigrados
durante el presente siglo tendria consecuencias muy negativas para los ecosistemas de
la diversidad biologica que producen bienes y servicios esenciales, como el agua y los
alimentos.’

Asi, se reitera, el problema el cambio climatico aparentemente constituye una
amenaza para la vida en el planeta.

Sin embargo, el tema genera debates en la comunidad cientifica, como ejemplo
tenemos el denominado climagate (asunto que ya fue resuelto por el Panel Intergu-
bernamental para el Cambio Climatico de las Naciones Unidas [IPCCY]), lo que

7 Portal de la labor del sistema de las Naciones Unidas sobre el cambio climatico, Attp://www.
un.org/wem/content/sile/ climatechange/lang/es/pages/gateway/the-science/at-a-glance, Gltima consulta 6 de sep-
tiembre de 2010. En ese portal se sostiene que “La atmosfera contiene mas dioxido de carbono: El dioxi-
do de carbono es el gas de efecto invernadero que ha causado el cambio climatico y las concentraciones
de este aumentaron de un valor de 278 partes-por millén (ppm) antes del periodo industrial a 379 en
2005.

Mas agua, pero no en todas partes: Se ha observado un aumento de las precipitaciones en las partes
orientales de América del Norte y del Sur, Europa septentrional y Asia central en los tltimos decenios.
Pero el Sahel, el Mediterranco, Africa meridional y partes de Asia meridional han experimentado una
sequia. Desde los anos setenta se han observado en muchas regiones sequias mas intensas y prolongadas.

El nivel del mar aumenta: En el informe se indica con toda seguridad un indice de aumento del nivel
del mar observado entre los siglos XIX y XX, y se calcula que el aumento total en el siglo XX haya sido
de 0,17 metros. Las observaciones geoldgicas indican que el aumento del nivel del mar en los altimos
2000 afios fue mucho menor. La temperatura media del océano mundial aument6 a profundidades de
al menos 3.000 m.

Menos nieve: La cubierta de nieve disminuye en la mayoria de las regiones, en particular en la pri-
mavera. La extension maxima de la tierra congelada en invierno/primavera ha disminuido en un 7% en
el hemisferio Norte desde 1900, y en promedio los rios se congelan unos 5,8 dias mas tarde que hace un
siglo y el hielo se rompe 6,5 dias antes.

Los glaciares se derriten: Los glaciares de montafia y la cubierta de nieve han disminuido en ambos
hemisferios, lo que ha contribuido a un aumento del nivel del mar de 0,77 mm por afio entre 1993 y
2003. La contraccién de las capas de hielo de Groenlandia y la Antartida contribuy6 a un aumento del
nivel del mar de 0,41 mm anuales entre 1993 y 2003.

El Artico se estd calentando: Las temperaturas medias del Artico practicamente se duplicaron en
los ltimos 100 anos. Los datos recogidos por satélite desde 1978 indican que la extensiéon media del
Océano Artico se ha reducido en 2.7% por decenio”.
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pone en duda la veracidad de los datos que involucra.? A la par se generan con-
ceptos mas integrales para describir categorias de procesos o fendémenos que no se
contemplaban como: “empresario ambiental” y “economista ambiental”, o el de
“bonos del carbono™ y “Reducciéon de Emisiones por Deforestacion y Degradacion
Forestal (REDD+),'" donde los sustantivos y adjetivos aluden a espacios de respeto
o falta de respeto a la naturaleza, pero de alguna manera muestran la inventiva hu-
mana para lucrar hasta con su propia sobrevivencia.

En este sentido, ¢de qué manera se relaciona la administraciéon puablica con el
cambio climatico? Ignacio Pichardo Pagaza se hace eco del denominado paradig-
ma “posburocratico” y de la idea de “buen gobierno”, y destaca, entre otros puntos,
que hoy la sociedad exige que las administraciones publicas cumplan eficientemen-
te con su cometido, si, pero bajo la consigna inescapable de mantener con todo

8 En el sitio electronico del Cato Institute, autodenominado centro de investigacion de politicas pu-

blicas no partidista con sede en Washington, D.C., fundado en 1977 (hitp://wwuw.elcato.org/acercade/info-
acercade.html) se destacan articulos como el de Williams, Walter E., La fdbula del recalentamiento global, quien
sostiene: “La mayoria de los gases invernaderos son causados por los océanos y la conclusion es que el
clamoreo de los ambientalistas es pura verborrea™ (http.://www.eleato.org/node/2418); Patrick J. Michaels,
Al Gore y las verdades que no le convienen, de lo. de marzo de 2007, en el que afirma: “Cuando se
habla de calentamiento global, aparentemente la verdad es inconveniente. Y la pelicula de Gore no es la
unica ficcion. La retérica del congreso y del jefe ejecutivo de EE.UU. también lo es” (http.//www.elcato.
org/node/2284); Michaels, Patrick, Vivir con el cambio climdtico, 9 de febrero de 2007, afirma: “La cruda
realidad es que si de verdad queremos alterar la trayectoria del calentamiento en el planeta de una ma-
nera considerable, tenemos que reducir emisiones por una cantidad extremadamente grande, y —una
verdad que todos deberian conocer— nosotros simplemente no tenemos la tecnologia para hacerlo.
Ahuyentariamos miles de millones de valioso capital de inversiéon en un fatil intento de evitar el calen-
tamiento” (hitp://www.elcato.org/node/2253). Sobre el climagate (la revelaciéon del contenido de e-mails que
durante diez afios intercambiaron destacados miembros del Centro de Investigacion del Clima [CRU]
de la Universidad britanica de Fast Anglia, que parecen indicar que algunos prestigiosos cientificos del
CRU discutieron como ocultar informacion al pablico y acallar los trabajos de otros) véase http://www.
lanacion.com.ar/nota.asp’nota_id=1207977, todos los sitios electrénicos se consultaron el 16 de septiembre
de 2010.

¢ Es uno de los tres mecanismos del Protocolo de Kyoto, constituye un mecanismo internacional
de descontaminacién para reducir las emisiones contaminantes al medio ambiente. Las reducciones de
emisiones de GEI (gases efecto invernadero) se miden en toneladas de CO,, (biéxido de carbono) equi-
valente, y se traducen en Certificados de Emisiones Reducidas (CER). Un CER equivale a una tonelada
de CO, que se deja de emitir a la atmésfera, que se puede vender en el mercado de carbono a paises
industrializados. Los proyectos que se pueden certificar son: generacion de energia renovable, mejora-
miento de eficiencia energética de procesos, forestacion, limpieza de lagos y rios y, en general, todos los
que contribuyan a reducir la contaminacién por gases efecto invernadero.

10" Véase el articulo de Barclay, “¢Pagar por no deforestar?”, El Universal, 16 de septiembre de 2010.
Segun la ONU: “El programa ONU-REDD es la iniciativa de colaboraciéon de las Naciones Unidas
para reducir las emisiones de la deforestacion y la degradacion de bosques en paises en desarrollo. A
través de las estrategias REDD, se busca que los bosques tengan un mayor valor en pie al que tendrian
talados puesto que se crea un valor financiero en el carbono almacenado en los arboles. Las estrategias
REDD+ tratan mucho mas que la deforestacion y la degradacion de bosques ya que incluyen la conser-
vacioén, el manejo sostenible y la valoracion de los almacenes de carbono de los bosques en la reduccion
de emisiones” (véase http://www.un-redd.org/AboutUNREDDProgramme/FAQs_Sp/tabid /4827 /language/en-
US/Default.aspx, Gltima consulta 16 de septiembre de 2010).
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cuidado el medio ambiente, proteger a la naturaleza, preservar y mejorar la ecolo-
gia del entorno para que las presentes y futuras generaciones, lejos de encontrar el
ocaso y la destrucciéon puedan disfrutar de una naturaleza intacta." De lo anterior
podemos deducir que el paradigma de la administracion del futuro es el respeto al
individuo y a la naturaleza.

Como se advierte, el papel de la administracion puablica es trascendente porque
se le encomienda ejercer las competencias en materia de preservaciéon ambiental.
Asi, se han impulsado modelos administrativos como la Nueva Gestion Publica
(NGP), la Reinvencion del Gobierno y la Administracion de Calidad Total.

Sin embargo, debemos cuestionarnos si estos modelos administrativos son sufi-
cientes para preservar el medio ambiente. Sus defensores se apresurarian a sefialar
que si; nosotros pensamos que debemos meditar la respuesta. En este trabajo in-
tentaremos mostrar que la emergencia del cambio climatico nos afecta a todos, por
lo que debe existir un compromiso global para atender los diversos problemas que
arroja, en todas las esferas y niveles de lo humano. Por ello, adelantamos la con-
clusion: la administracion puablica debe reinventarse para hacer frente a ese y otros
temas de la agenda humanitaria.

II. LA NECESIDAD DE UNA GESTION PUBLICA HOLISTICA

En principio es prudente destacar que, aunque el discurso de la soberania en la época
de la “globalizacion” o “mundializacién” suena arcaico, no debemos olvidar que
nuestro documento constitucional todavia plasma a la voluntad popular como fun-
damental de la sociedad politica y la determinacién de la asociacion publica como
republicana, representativa, democratica y federal."

Ademas, que adelantandose al discurso de la “gobernanza” el constituyente de
1916-1917, delimit6 para la educacion, pero que entrecruza a todo el instrumento
constitucional, la idea de que lo democratico no es una cuestion juridica o politica,
sino un sistema de vida fundado en el constante mejoramiento econémico, social y
cultural del pueblo.”

Los articulos 80, 89-92 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexi-
canos contienen nuestro modelo de administracion publica centralizada y paraesta-
tal, que se sustenta en un esquema de orden jerarquico en donde el presidente de la
Republica es jefe de Estado y de gobierno, ademas se le asigna un grupo de cuerpos
auxiliares: uno para las funciones publicas y otros para el fomento econémico y de-

" Pichardo Pagaza, Ignacio, Modernizacién administrativa. Propuesta para una reforma inaplazable, Méxi-

co, El Colegio Mexiquense-UNAM, Facultad de Ciencias Politicas y Sociales, 2004, pp. 371 y 372.
12 Véase el articulo 40 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.
3 Veéase el articulo 3o., fracciéon II, inciso @, de la Constitucién Politica de los Estados Unidos

Mexicanos.
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mas actividades." Ademas, el paradigma se sustenta en el sometimiento de la admi-
nistracion a la Constitucion y la ley, y tiene como finalidad el beneficio al pueblo.®

El esquema se repite, con sus diferencias, en la administracién publica estatal y
municipal. Desde hace muchos anos hemos venido adaptando nuestra Constitucion
a los nuevos desarrollos en materia de derechos. Desde la publicacién de la fe de
erratas del 6 de febrero de 1917, hasta la Gltima reforma del 29 de julio de 2010,
nuestra ley fundamental se encuentra en constante renovacion. 't

Sin embargo, en el caso de la administracion publica, la Gltima reforma al ar-
ticulo 89 constitucional impacta en sus fracciones I, IX, XVI y XVII, vinculadas
con nombramientos; en el caso del articulo solo tiene dos reformas, la del 2 de agos-
to de 2007, para eliminar la mencién a los departamentos administrativos; la del
5 de abril de 2004, en materia de seguridad nacional, y la del 21 de abril de 1981,
para instituir la administracion publica centralizada y paraestatal; que es igual para
el articulo 92 constitucional. En el caso del articulo 93, su Gltima reforma es del 15
de agosto de 2008, pero no se relaciona con la administracion, sino con la obliga-
ci6n de los secretarios de despacho de informar a los legisladores sobre la marcha
de los asuntos de su competencia.

La Ley General del Equilibrio Ecolbgico y la Proteccion al Ambiente se publi-
c6 en el Duario Oficial de la Federacion del 28 de enero de 1998, y su Gltima reforma
es del 6 de abril de 2010. La norma es reglamentaria de de las disposiciones de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos que se refieren a la preser-
vacion y restauracion del equilibrio ecoldgico, asi como a la proteccion al ambiente
en el territorio nacional y las zonas sobre las que la nacién ejerce su soberania y
Jjurisdiccion.

Su contendido es de orden publico e interés social, y su objeto es propiciar el
desarrollo sustentable. Contiene diez bases para garantizar el derecho de toda per-
sona a vivir en un medio ambiente adecuado para su desarrollo, salud y bienestar;
definir los principios de la politica ambiental y sus instrumentos; la preservacion,
la restauracion y el mejoramiento del ambiente; la preservacion y proteccion de la
biodiversidad, y establecer y administrar areas naturales protegidas; el aprovecha-

' Para un analisis de la relaciones entre la constitucion y la administracién véase Chanes Nieto,

José, Administracion y politica, México, Universidad de Guanajuato, Facultad de Derecho, 1997.

5 Articulo 39 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

' Para destacar la trascendencia de las reformas constitucionales: el 29 de julio de 2010 incor-
poramos en un parrafo del articulo 17 constitucional lo relacionado con las acciones colectivas. El 24
de agosto de 2009 se plasmo a nivel constitucional, en el articulo 127, el limite a las remuneraciones de
servidores publicos, que en ningn caso podran ser mayores a la del presidente de la Republica. El 30
de julio de 2009 se adicioné el articulo XXXIX-O para otorgar facultad al Congreso de la Unién para
legislar en materia de proteccion de datos personales. En esa misma fecha se establecio el derecho a la
cultura. El 18 de junio de 2008 se publicé la llamada reforma penal para establecer el sistema acusatorio
y oral. El 20 de julio de 2007 se legisla para dar autonomia a los érganos encargados del acceso a la
informacién y se establecen las bases de ese derecho. El 4 de diciembre de 2006 incorporamos el derecho
a la no discriminacion. El 28 de julio de 1999 se plasma en la Constitucion el derecho de toda persona
al medio ambiente adecuado para su desarrollo y bienestar. Por citar sélo algunas modificaciones cons-
titucionales.
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miento sustentable, la preservacion vy, en su caso, la restauracion del suelo, el agua y
los demas recursos naturales, de manera compatible con la obtencién de beneficios
economicos y las actividades sociales en la preservacion de ecosistemas; la preven-
cién y el control de la contaminacién del aire, agua y suelo; garantizar la participa-
cion de las personas en la preservacion y restauracion del equilibrio ecologico y la
proteccion al ambiente, entre otras cuestiones.

En la ley se define al ambiente como el conjunto de elementos naturales y arti-
ficiales o inducidos por el hombre que hacen posible la existencia y desarrollo de los
seres humanos y demas organismos vivos que interactian en un espacio y tiempo
determinados (articulo 3o., fraccion I). Por ecosistema se entiende la unidad funcio-
nal basica de interaccion de los organismos vivos entre si y de éstos con el ambiente,
en un espacio y tiempo determinados (articulo 3o., fracciéon XIII). El equilibrio eco-
logico se considera como la relacion de interdependencia entre los elementos que
conforman el ambiente que hace posible la existencia, transformacion y desarrollo
del hombre y demas seres vivos (articulo 3o., fraccion XIV). La proteccion es un
conjunto de politicas y medidas para mejorar el ambiente y controlar su deterioro
(articulo 3o., fraccion XXVI).

La contaminacion se delimita como la presencia en el ambiente de uno o mas
contaminantes o de cualquier combinacion de ellos que cause desequilibrio ecolo-
gico (articulo 3o0., fracciéon VI), y contaminante es toda materia o energia en cuales-
quiera de sus estados fisicos y formas, que al incorporarse o actuar en la atmosfera,
agua, suelo, flora, fauna o cualquier elemento natural que altere o modifique su
composicion y condicion natural (articulo 3o., fracciéon VII), también, desequilibrio
ecologico se refiere a la alteracion de las relaciones de interdependencia entre los
elementos naturales que conforman el ambiente, que afecta negativamente la exis-
tencia, transformacion y desarrollo del hombre y demas seres vivos (articulo 3o.,
fraccion XII).

La ley considera al calentamiento global como una de las amenazas al ambien-
te, por lo que podemos estimar que contamos razonablemente con una norma que
tutela los derechos ambientales desde el punto de vista pablico subjetivo, pero con
una administracién publica que ha avanzado poco desde 1976, cuando se emiti6
la Ley Organica de la Administracion Pablica Federal.

En efecto, esa norma establece las bases de organizacion de la administracion
publica federal, centralizada y paraestatal. La Presidencia de la Republica, las se-
cretarias de Estado, los departamentos administrativos y la Consejeria Juridica del

7" La Ley Orgénica de la Administracion Pablica Federal se publicé partir de la década de los

ochenta del siglo XX; desde esa fecha la administracion puablica se ha enfrentado a una serie de transfor-
maciones, entre ellas tenemos la primera generacion en el Diario Oficial de la Federacion el 29 de diciembre
de 1976. Como se establece en el Informe del Secretario General A/60/114 del 12 de julio de 2005 so-
bre administracién publica y desarrollo: “El gran interés que desde fecha reciente se observa por el cam-
bio invierte la tendencia que comenzé en el decenio de los 80, cuando en numerosos paises la reforma
de la administracién publica formaba parte de los programas de reestructuracion econémica dirigidos a
reducir los gastos, e¢jecutados a instancia de las instituciones financieras y los donantes internacionales,
y se consideraba en general como una “imposicién externa”.
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Ejecutivo Federal integran la administracion puablica centralizada. Los organismos
descentralizados, las empresas de participacion estatal, las instituciones naciona-
les de crédito, las organizaciones auxiliares nacionales de crédito, las instituciones
nacionales de seguros y de fianzas y los fideicomisos componen la administracién
publica paraestatal (articulo lo.).

La politica fiscal y de estimulo esta en manos de la Secretaria de Hacienda y
Crédito publico (articulo 31, LOAPF). Los aspectos relacionados con formular, con-
ducir y evaluar la politica de desarrollo social, asentamientos humanos, desarrollo
urbano y vivienda se encomienda a la Secretaria de Desarrollo Social (articulo 32,
LOAPF). Establecer y conducir la politica energética del pais, la seguridad y diver-
sificacion energéticas, el ahorro de energia y la proteccion del medio ambiente se
encomiendan a la Secretaria de Energia (articulo 33, LOAPF). A la Secretaria de
Economia se le asigna el formular y conducir las politicas generales de industria,
comercio exterior, interior, abasto y precios, consumo, excepto los precios de bienes
y servicios de la administraciéon pablica federal (articulo 34, LOAPF). El desarrollo
rural, el desarrollo de la infraestructura industrial y comercial de la produccion
agropecuaria y fomentar la actividad pesquera a través de una entidad publica
(articulo 35, LOAPF). Por dltimo, la enseflanza esta en manos de la Secretaria de
Educacion Pablica (articulo 38, LOAPE).

Por otra parte, a la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales le
corresponde, entre otras competencias, ¢l fomento de la proteccion, restauracion y
conservacion de los ecosistemas y recursos naturales, bienes y servicios ambientales;
formular y conducir la politica nacional en materia de recursos naturales, siempre
que no estén encomendados expresamente a otra dependencia; asi como en mate-
ria de ecologia, saneamiento ambiental, agua, regulaciéon ambiental del desarrollo
urbano y de la actividad pesquera, con la participacién que corresponda a otras
dependencias y entidades.

Establecer, con la participaciéon que corresponda a otras dependencias y a las
autoridades estatales y municipales, normas oficiales mexicanas sobre la preserva-
ci6n y restauracion de la calidad del medio ambiente.

Vigilar y estimular, en coordinaciéon con las autoridades federales, estatales y
municipales, el cumplimiento de las leyes, normas oficiales mexicanas y programas
relacionados con recursos naturales, medio ambiente; evaluar la calidad del am-
biente y establecer y promover el sistema de informacion ambiental, que incluye los
sistemas de monitoreo atmosférico, de suelos y de cuerpos de agua de jurisdiccion
federal, y los inventarios de recursos naturales y de poblaciéon de fauna silvestre,
con la cooperacion de las autoridades federales, estatales y municipales, las insti-
tuciones de investigacion y educacion superior, y las dependencias y entidades que
correspondan.

Coordinar, concertar y ejecutar proyectos de formacion, capacitaciéon y ac-
tualizacion para mejorar la capacidad de gestion ambiental y el uso sustentable de
recursos naturales; participar con la Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico en
la determinacion de los criterios generales para el establecimiento de los estimulos
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fiscales y financieros necesarios para el aprovechamiento sustentable de los recursos
naturales y el cuidado del medio ambiente.

Otorgar contratos, concesiones, licencias, permisos, autorizaciones, asignacio-
nes, y reconocer derechos, segiin corresponda, en las materias de aguas, forestal,
ecologica, explotacion de la flora y fauna silvestres, y sobre playas, zona federal
maritimo-terrestre y terrenos ganados al mar (articulo 32 Bis., LOAPF).

Asi, todos lo asuntos que impactan en el cambio climatico se reparten entre
diversas dependencias y entre algunas entidades como Pemex, CFE, etcétera, la
reforma de la administraciéon puablica se analiza en términos de generaciones: las
de primera se encaminan a mejorar la eficiencia operativa de las estructuras publi-
cas; las de segunda generacion privilegian al mercado, dando mayor relevancia a la
economia frente a la administracion, con esquemas como el nuevo gerenciamien-
to publico o nueva gestion publica (new public management); las medidas de tercera
generacion se centran en el ciudadano como participe y destinatario de la accion
administrativa.'®

En este contexto, México parece haberse quedado en las reformas de segunda
generacion; todavia no avanzamos hacia esquemas que potencien la participacion
del ciudadano, esto se puede advertir del hecho de que la unidad administrativa
encargada de la atenciéon al cambio climatico® se ubica entre las dependencias del
Ejecutivo federal.

En una ponencia relacionada con la gestion del agua me pronuncié por que
los problemas relacionados con el ser humano, entre ellos la sustentabilidad y el del
agua, se estudien con enfoque holistico. El holismo (del griego %dlos entero, comple-
to) es una posicion metodologica y epistemolégica, segin la cual el organismo debe
ser estudiado no como la suma de las partes, sino como una totalidad organizada,
de modo que es el “todo” lo que permite distinguir y comprender sus “partes”, y no
al contrario. Las partes no tienen entidad ni significado alguno al margen del todo,
por lo que dificilmente se puede aceptar que el todo sea la “suma” de tales partes.

La escisién “ser” y “deber ser”, “naturaleza” y “razén”, nos muestra como
al ser humano se le condena a la incompletitud. En la época actual, donde dia a
dia la sociedad de consumo inventa nuevas formas de escindir al ser humano, de
las que no esta exento la materia ambiental, para esclavizarlo, el enfoque holistico
proporciona una herramienta para identificar esas fracturas entre el individuo y la
naturaleza, “ser” y “deber ser”, para reintegrarlo en su completitud, lo que puede
impactar positivamente en el derecho,” incluida la administraciéon puablica. Este
enfoque puede constituir un esquema funcional para la “reinvenciéon” de la estruc-
tura administrativa pablica enfocada en el “ser humano” integrado a la naturaleza.

'8 Pichardo Pagaza, Ignacio, Modernizacién administrativa. Propuesta para una reforma inaplazable, cil., p. 19.

" La Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales (véase el articulo 26 de la Ley Organica
de la Administracion Pablica Federal).
2 Marquez, Daniel, Seminario Perspectivas y Tendencias claves en el Acceso al Agua en México. Subsistencia,

Derecho y Acceso al Agua, documento de trabajo inédito.
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La dimension de los problemas relacionados con el cambio climatico ha reque-
rido de gran atenciéon mundial. En la Conferencia de las Naciones Unidas sobre
el Cambio Climatico celebrada en Bali (Indonesia), en diciembre de 2007, 187
paises acordaron emprender un proceso de negociaciones oficiales de dos anos de
duracion sobre el fortalecimiento de los esfuerzos internacionales para abordar el
problema del calentamiento atmosférico. Los principales asuntos previstos en el de-
nominado El Plan de Accion de Bali se definen como la adopcién de medidas para
adaptar las consecuencias negativas del cambio climatico, como son las sequias y las
inundaciones; concebir vias para reducir las emisiones de gases de efecto inverna-
dero; hallar los medios para implantar una tecnologia que no perjudique al medio
ambiente, y financiar las medidas de adaptacion y mitigacion. Desde entonces, la
mitigacion, la adaptacion, la tecnologia y los recursos financieros se han converti-
do en los cuatro pilares del fortalecimiento de la respuesta mundial ante el cambio
climatico.”

Otro instrumento es el Protocolo de Kyoto de la Convencion Marco de las Na-
ciones Unidas sobre el Cambio Climatico, de 1998, que en su numeral 1 destaca
que para promover el desarrollo sostenible, cada una de las Partes, para cumplir
los compromisos cuantificados de limitacion y reduccion de las emisiones, debera:
a) aplicar y/o elaborar politicas y medidas de conformidad con sus circunstan-
cias nacionales, entre ellas: 1) fomento de la eficiencia energética en los sectores
pertinentes de la economia nacional; ii) protecciéon y mejora de los sumideros y
depésitos de los gases de efecto invernadero no controlados por el Protocolo de
Montreal, y la promocién de practicas sostenibles de gestion forestal, la forestacion
y la reforestacion; iii) promocion de modalidades agricolas sostenibles a la luz de
las consideraciones del cambio climatico; iv) investigacién, promocién, desarrollo
y aumento del uso de formas nuevas y renovables de energia, de tecnologias de
secuestro del dioxido de carbono y de tecnologias avanzadas y novedosas que sean
ecologicamente racionales; v) reduccion progresiva o eliminacién gradual de las
deficiencias del mercado, los incentivos fiscales, las exenciones tributarias y arance-
larias y las subvenciones que sean contrarios al objetivo de la Convencion en todos
los sectores emisores de gases de efecto invernadero y aplicacion de instrumentos de
mercado; vi) fomento de reformas apropiadas en los sectores pertinentes con el fin
de promover unas politicas y medidas que limiten o reduzcan las emisiones de los
gases de efecto invernadero no controlados por el Protocolo de Montreal; vii) me-
didas para limitar y/o reducir las emisiones de los gases de efecto invernadero no
controlados por el Protocolo de Montreal en el sector del transporte; viii) limitacion
y/o reduccién de las emisiones de metano mediante su recuperacion y utilizacion
en la gestion de los desechos asi como en la produccion, el transporte y la distribu-
cién de energia.

Ademas, los firmantes del Protocolo de Kyoto deben cooperar con otras Par-
tes para fomentar la eficacia individual y global de las politicas y medidas que se

2 Véase Decision 1/CP.13 Bali Action Plan, http://unfecc.int/resource/docs/2007 /cop13 /eng/06a01.pdf,
ultima consulta 16 de septiembre de 2010.
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adopten. Con este fin, las Partes pueden intercambiar experiencia e informacion
sobre tales politicas y medidas, en particular concibiendo las formas de mejorar su
comparabilidad, transparencia y eficacia.

En el numeral 2 se establece que las Partes deben intentar limitar o reducir las
emisiones de gases de efecto invernadero no controlados por el Protocolo de Mon-
treal generadas por los combustibles del transporte aéreo y maritimo internacional,
trabajando por conducto de la Organizaciéon de Aviacion Civil Internacional y la
Organizaciéon Maritima Internacional, respectivamente.

En el numeral 3 se destaca que las Partes pondran empefio en aplicar las po-
liticas y medidas de tal manera que se reduzcan al minimo los efectos adversos,
comprendidos los efectos adversos del cambio climatico, efectos en el comercio in-
ternacional y repercusiones sociales, ambientales y econémicas, para otras Partes,
especialmente las Partes que son paises en desarrollo. Complementando lo anterior,
en el numeral 4 se destaca que si considera que convendria coordinar cualquiera
de las politicas y medidas convenidas la Conferencia de las Partes en calidad de
reunion de las Partes en el presente Protocolo, teniendo en cuenta las diferentes
circunstancias nacionales y los posibles efectos, examinard las formas y medios para
coordinar dichas politicas y medidas.

Como se advierte, para enfrentar al problema del cambio climatico se requie-
ren medidas de investigacion, fomento de la eficiencia energética, proteccion y me-
jora de los sumideros y depositos de los gases de efecto invernadero, la promocion
de practicas sostenibles de gestion forestal, la forestacion y la reforestacion, la pro-
mocién de modalidades agricolas sostenibles, la investigacion, promocién, desarro-
llo y aumento del uso de formas nuevas y renovables de energia, uso de tecnologias
de secuestro del dioxido de carbono y de tecnologias avanzadas y novedosas, la re-
duccién progresiva o eliminacion gradual de las deficiencias del mercado, aspectos
fiscales, como incentivos, exenciones tributarias y arancelarias y subvenciones, y la
gestion de los desechos.

A esto debemos agregar la necesidad de una incorporacion activa de todos los
sectores sociales, incluido el mercado, en la proteccion del ambiente. Asi, se hace
evidente la necesidad de un enfoque administrativo publico holistico, poniendo én-
fasis no en el mercado sino en el ser humano.

III. GESTION PUBLICA Y LA ETICA DE LA RESPONSABILIDAD

En el Informe del Secretario General A/60/114 del 12 de julio de 2005 sobre Admi-
nistracion publica y desarrollo, numeral 28, destaca que

Un apartado que siempre figura en los programas de revitalizacion en todas las re-
giones del mundo es el de la integridad publica. Se trata de un reto en materia de
revitalizaciéon que trasciende las fronteras geograficas, econémicas, sociopoliticas y
culturales, y que sirve de base para las actividades contemporaneas de revitalizacion.
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El creciente interés en la integridad publica (también conocida como “ética y valo-
res”, “ética y responsabilidad”, “transparencia”, etc.) no deberia ser motivo de sorpre-
sa. Ademas del papel que cumple en la consolidacion de los beneficios de las reformas
fiscales, macroeconémicas, de gestién, institucionales y otras de caracter “tecnocrati-
co”, el énfasis en la integridad es fundamental a efectos de restablecer y reafirmar los
valores y el espiritu tradicionales de la administracién ptblica, en particular los que,
en una serie de paises, sucumbieron a una politizacién sistematica, o se vieron subver-
tidos por las tendencias hacia la “corporatizaciéon” y el debilitamiento de las normas
de la nueva gestion publica.

Sin embargo, como destacamos en el apartado anterior, los retos relacionados
con el cambio climatico no sélo se refieren a cuestiones técnicas, sino también al
disefio de nuevas éticas. En este contexto, no debemos olvidar que, en términos del
“Informe Bruntland: Nuestro futuro comun”, el desarrollo sustentable o sostenible
es definido como aquel que “satisface las necesidades del presente sin comprome-
ter las necesidades de las futuras generaciones”. Visto desde otro punto enfoque,
consiste en cerrar las brechas entre individuo y naturaleza, ampliar la ética a la
naturaleza.

El fil6sofo Hans Jonas, en su libro El principio de responsabilidad: ensayo de una ética
para la ciwilizacion tecnoldgica,” construye in ovo una ética que constituye una referencia
para en el campo de las éticas deontolégicas, con repercusiéon en bioética, tecnoé-
tica y ética ecoldgica. Jonas parte de la idea de Prometeo desencadenado, al que
la ciencia proporciona fuerzas nunca antes conocidas y la economia un infatigable
impulso, por lo que pide una ética que evite, mediante frenos voluntarios, que su
poder lleve a los hombres al desastre. Para ¢l, la promesa de la técnica moderna se
ha convertido en una amenaza.”

En su libro destaca la vulnerabilidad de la naturaleza sometida a la accién
técnica del hombre, y que la naturaleza, en cuanto responsabilidad humana, es un
novum sobre el cual la teoria ética debe reflexionar. A la pregunta ¢ Tiene la natura-
leza una derecho moral propio? Responde afirmativamente, al senalar que la bios-
fera en su conjunto y sus partes son bienes enco mendados a nuestra tutela y nos
plantean algo asi como una exigencia moral, donde no sélo se debe buscar el bien
humano, sino también el bien las cosas extrahumanas, esto es, la idea de “fin en si
mismo” debe ir mas alla de lo humano.*

Destaca que la frontera entre “Estado” (polis) y “naturaleza” ha quedado abo-
lida, que la diferencia entre lo artificial y natural ha desaparecido.” Después de
analizar el imperativo categoérico kantiano construye uno propio, adecuado al nue-
vo tipo de acciones humanas, dirigido a un nuevo tipo de sujetos de la acciéon, que
diria algo asi:

22 Jonas, Hans, El principio de responsabilidad. Ensayo para una ética para la civilizacion tecnolégica, introduc-

cién de Andrés Sanchez Pascual, Barcelona, Herder, 1995.
% Ibidem, prologo, p. 15.
2 Ibidem, p. 35.

- Ibidem, p. 37.
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Obra de tal modo que los efectos de tu acciéon sean compatibles con la permanencia
de una vida humana auténtica sobre la tierra; o expresado negativamente: Obra de tal
manera que los efectos de tu accién no sean destructivos para la futura posibilidad de
esa vida; o simplemente: No pongas en peligro las condiciones de la continuidad inde-
finida de la humanidad en la tierra; o formulado una vez mas positivamente: Incluye
en tu eleccién presente, como objeto también de tu querer, la futura integridad del
hombre. El nuevo imperativo dice que nos es licito arriesgar nuestra vida, pero que no
nos es licito arriesgar la vida de la humanidad.”

Por otra parte, como el mismo Jonas destaca, su imperativo se dirige mas a la
“politica publica” que al comportamiento privado, pues éste no constituye la di-
mension causal en la que el imperativo es aplicable.” Desde esta perspectiva, la fu-
sion de elementos en la gestion del cambio climatico nos obliga a revisar de manera
ingeniosa la estructura administrativa.

IV. LA “REVITALIZACION” DE LA ADMINISTRACION PUBLICA EN EL INFORME
DEL SECRETARIO GENERAL A/60/114 DEL 12 DE JULIO DE 2005
SOBRE ADMINISTRACION PUBLICA Y DESARROLLO

Asi, para una reestructura de la administracion adquiere relevancia el Informe del
Secretario General A/60/114 del 12 de julio de 2005 sobre Administraciéon publi-
cay desarrollo, que plasma las medidas de revitalizacién de la administraciéon publica
adoptadas para promover la estabilidad macroeconémica y el crecimiento econémi-
co, el desarrollo de los recursos humanos y el logro de los objetivos de desarrollo del
Milenio, la participacion de la sociedad civil en el proceso de elaboracion de politicas
y de desarrollo, la receptividad a las necesidades de los ciudadanos, la prevencion y la
solucion de conflictos, la seguridad publica, la transparencia y rendicion de cuentas,
la eficiencia, la eficacia y otras prioridades.

En el apartado “II. Los problemas mundiales y la administraciéon puablica”,
numeral 6, se destaca que

En los tltimos anos, el mundo ha sido testigo de grandes cambios, como el desarrollo
acelerado de las tecnologias de la informacion y de las comunicaciones, el surgimien-
to de bloques comerciales y uniones econémicas, migraciones en masa acompanadas
de controles fronterizos mas estrictos, la creciente interacciéon entre diferentes cultu-

% En una interpretacion que se hace del imperativo ético que propone Jonas, se piensa que: “(para
escandalo de ilustrados) arranca del miedo o, por usar sus palabras, de la «heuristica del temor» (Heu-
ristik der Furcht) —respeto mezclado con miedo—. Es el miedo a las consecuencias irreversibles del
progreso (manipulacion genética, destruccion del habitat), lo que nos obliga a actuar imperativamente.
El motor que nos impulsa a obrar es la amenaza que pende sobre la vida futura” (Alcoberro, Ramon,
“Introduccién a Jonas”, Filosofia i pensament, http://www.alcoberro.info/V1/jonas0.htm, Gltima consulta 19
de agosto de 2010). También véase Jonas, Hans, £/ principio de responsabilidad. Ensayo para una ética para la
cwilizacion tecnoldgica, cit., pp. 39 y 40.

27

Jonas, op. cit., p. 40.
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ras —en algunas ocasiones caracterizada por la comprensién mutua vy, en otras, por
tensiones—, la liberalizaciéon econémica —con un mayor riesgo de exposicion de las
economias nacionales a las crisis mundiales—, las mayores oportunidades de movi-
miento de bienes y capitales, los cambios climaticos y ambientales con consecuencias
catastroficas, la comercializacién de nuevos medicamentos y productos alimentarios
modificados genéticamente y la aparicién de enfermedades misteriosas que no reco-
nocen fronteras politicas ni geograficas.

También en el informe se hace hincapié en la introduccién en la agenda admi-
nistrativa de problemas relacionados con la seguridad en las politicas, derivado de
los atentados del 11 de septiembre de 2001, y se sefiala:

el mundo comprende cada vez mas que es menester ampliar la definicién de las nece-
sidades de seguridad a fin de incluir la dimensién humana, en particular las necesida-
des de bienestar socioeconémico de la poblacion, la libertad para vivir sin miseria y
los derechos civicos e individuales, incluido el derecho al desarrollo por vias separadas
pero libre de amenazas mutuas.

En la fracciéon “III. Revitalizacion de la administracion publica: cuestiones pre-
dominantes, impulso a la reforma y nuevas tendencias”, numeral 18, se destaca:
“...el mundo de la administracién publica estd en los umbrales del cambio y que
necesita ayuda para tomar las decisiones correctas”. Después, en el numeral 19,
hace mencién de las medidas que se adoptaron para superar la administraciéon pu-
blica de la década de los ochenta y principios de los noventa:

...los programas de revitalizaciéon del decenio de 1980, que se formularon ante la
insistencia de instituciones financieras y donantes externos, es mas probable que las
reformas recientes sean “autéctonas” y estén encaminadas a resolver problemas y
situaciones especificos. En segundo lugar, en vez de centrarse estrictamente en cues-
tiones de reducciéon de gastos y de considerar la revitalizaciéon de la administracién
publica desde el angulo econémico doctrinario de la oferta, las recientes medidas de
revitalizacién tienen multiples objetivos y se basan en diversas estrategias pragmati-
cas de gestiéon del cambio. Sobre todo, las medidas de revitalizacion contemporaneas
difieren de las anteriores en el hincapié que se hace no sélo en la aplicacion de las téc-
nicas “empresariales” y de “satisfaccion del cliente” —que provienen de los primeros
tiempos de la nueva gestiéon ptblica— sino también en el afianzamiento de la ética y
los valores fundamentales de la administracion publica.

En el informe se establece que existen cuestiones de interés comin para la
administracién publica en democracias consolidadas, entre ellas se encuentra el
perfeccionamiento y consolidaciéon de las reformas de la nueva gestiéon publica, la
aplicacion de las tecnologias de la informacion y las comunicaciones a la gestion
interna y a los procesos externos de prestacion de servicios, como elementos predo-
minantes en los sistemas de administraciéon publica bien establecidos.
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En cambio, en las antiguas economias dirigidas de Europa central y oriental,
los Balcanes occidentales y la Comunidad de Estados Independientes, y en muchas
de las economias de mercado emergentes de Asia, América Latina y, en cierta medi-
da, del Oriente Medio y Africa, la razoén de ser de la revitalizacién de la administra-
cién publica era preparar los sistemas de administracion publica para los desafios
de la gobernanza democratica y la aplicacion de las reformas del mercado.

En el numeral 21 del informe se deja en claro que dentro de la Unién Euro-
pea, y entre los paises miembros de la Organizacion de Cooperacion y Desarrollo
Econdémicos (OCDE), la revitalizaciéon de la administracion publica es un ejercicio
sencillo y complejo a la vez. Para los miembros mas antiguos de la Uniéon Europea,
cuyos sistemas administrativos estan cimentados en valores mas o menos similares y
arraigados, la revitalizacion entrafia sencillamente la reorientacion de los procesos
internos hacia las demandas externas, en lugar de someter los sistemas a una rees-
tructuracién completamente radical.

Asi, se impulsan nuevas medidas y tendencias en materia de revitalizacion ad-
ministrativa, como se establece en el numeral 22 del informe:

...a escala mundial existe una decidida voluntad de revitalizar las instituciones pua-
blicas... En buena parte del mundo contemporaneo, y a medida que los gobiernos
reconocen que es menester reevaluar la labor de la administracion publica y orientar
las instituciones ptblicas para que atiendan las necesidades de los ciudadanos, la revi-
talizacién no se considera como un trago amargo que se ha de tomar de mala gana,
sino como una respuesta natural y prudente ante la agravacion de los problemas. El
principal reto consiste en pasar de las palabras a los hechos. Para ello es necesario for-
jar coaliciones solidas en favor del cambio.

Asi, como el reto es pasar de las palabras a los hechos, el numeral 23 deli-
mita cudles son las medidas que se deben tomar para revitalizar a la administra-
cion, entre ellas destacan: a) promover la ética, la transparencia y la rendicion de
cuentas; b) aumentar la eficiencia y la eficacia de la administracion publica, espe-
cialmente en lo referente a la prestacion de servicios publicos; ¢) asegurar la capaci-
dad de respuesta de la administraciéon ptblica a las necesidades de los ciudadanos y
a sus legitimas demandas (mediante la adopcién de cartas del ciudadano, difusion
de promesas de servicio y puesta en practica de iniciativas de servicios de calidad);
d) promover el desarrollo humano (y alcanzar los objetivos de desarrollo del Mile-
nio); ¢) promover el crecimiento econémico y la estabilidad macroeconémica (ad-
quiriendo y aplicando la capacidad de ejecutar programas encaminados a fomentar
la confianza de los inversores y crear un entorno propicio para la participacion del
sector privado en el desarrollo).

Segtn el Informe, en su numeral 24, las razones para revitalizar los sistemas
administrativos, son: a) prevenir y resolver conflictos, asi como elaborar mecanis-
mos de preparacion ante situaciones de emergencia y de vigilancia comunitaria (en
paises que afrontan amenazas a su seguridad o que salen de conflictos); b) aplicar
las tecnologias de la informacién y las comunicaciones para mejorar los procesos
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de gestion interna y los sistemas de prestacion de servicios externos, asi como pro-
mover la automatizacién de la administracién publica (especialmente en el caso de
sistemas administrativos solidos y en situacion de cambio rapido); ¢) situar a la ad-
ministraciéon publica en una posiciéon que le permita hacer frente a los desafios que
plantean la democratizacion y la liberalizaciéon econémica (Africa, Europa central,
oriental y sudoriental y la Comunidad de Estados Independientes); d) promover la
participacion popular en la gobernanza local y ejecutar programas de descentrali-
zacion (lo que constituye un aspecto de la reforma democratica); ¢) preparar a las
economias nacionales para su integracion en entidades mas amplias (para los paises
que pretenden incorporarse a la Uniéon Europea, la adhesion al acervo comunita-
rio es un requisito previo, para lo cual deberan hacer suyos determinados valores
basicos en materia de gobernanza y servicio pablico); f) crear un entorno propicio
para el crecimiento del sector privado y el desarrollo, y g) Combinar las reformas en
materia de salarios y empleo con la reasignacion de puestos y diversos expedientes
de regulaciéon de empleo. Lo anterior muestra el vinculo indisoluble entre adminis-
tracion y medio ambiente.

Ademas, en el numeral 30 del mencionado informe se destaca: “las medidas
adoptadas en los distintos paises para afianzar los principios del mérito, el profesio-
nalismo, la rendicién de cuentas, la “atencion al cliente” y la respuesta al ciudada-
no complementan los esfuerzos dirigidos a incorporar altos niveles de ética en las
administraciones publicas”.

En el apartado “IV. Ensefianzas recogidas por los Estados Miembros a raiz del
proceso de reformas”, numeral 33 del informe, destaca el caracter multifacético y
complejo de los sistemas modernos de administracion pablica; la dificultad en to-
mar decisiones sobre estrategias viables en materia de reforma y revitalizacion; la
necesidad de concentrarse en “victorias rapidas”, al tiempo que se formulan estra-
tegias coherentes y a largo plazo para hacer frente a los problemas que no admiten
soluciones instantaneas; el papel de la creacion de capacidad como forma de asegu-
rar la correcta aplicacion, asi como la sostenibilidad de las reformas; las consecuen-
cias en materia de recursos; los aspectos “politicos” de la reforma y la revitalizacion;
el papel de los dirigentes en la defensa de la causa del cambio y la superacion de
los problemas que conlleva su gestion, y la funcion fundamental que corresponde

a las organizaciones civicas y del sector privado para apoyar y complementar la
prestacion de servicios y garantizar la rendicion de cuentas. Otras ensenanzas tie-
nen que ver con el vinculo entre la descentralizacion y la potenciacion del papel
de la poblacion, las repercusiones de ambas sobre la prestacion de servicios rela-
cionados con los objetivos de desarrollo del Milenio, como el abastecimiento de
agua, la educacion primaria y la atenciéon de la salud, y la necesidad de programas
especiales de revitalizacion dirigidos a los sistemas de administracion publica en la
situacion posterior a los conflictos.

En este contexto, el documento nos invita a “entender la complejidad y el ca-
racter integral de la administracion publica moderna”, en el numeral 34 destaca
que:
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Al afrontar las diferentes facetas de la revitalizacion, los Estados Miembros compren-
den la esencia de la administracién publica moderna, en particular su caracter ho-
mogenizador, suprasectorial y multidisciplinario y, por ende, su complejidad... En
un mundo que enfrenta los desafios de la pobreza y la creciente desigualdad, y que
se ve expuesto a los riesgos de la violencia y el terrorismo, un gobierno organizado y
constitucional es la Ginica garantia de la seguridad personal y colectiva. Sin embargo,
independientemente de lo organizado y constitucional que sea un gobierno, no podria
avanzar mucho si no hubiera un sistema de administraciéon publica capaz de plasmar
sus Intenciones politicas generales, hacer cumplir sus leyes y prestar los servicios que
necesita la poblacién. Sin una administracién publica competente desde el punto de
vista profesional, el Estado no puede hacer realidad sus objetivos, ni evitar resultados
no deseados.

En el apartado de “VI. Conclusiones y recomendaciones”, numeral 56, el do-
cumento destaca:

Los préximos afos seran fundamentales para los sistemas de administraciéon puabli-
ca de todo el mundo. Ademas de contribuir a los esfuerzos encaminados a aliviar la
pobreza, esos sistemas deberan establecer condiciones esenciales para la creacion de
riqueza y la consecucién de los objetivos generales de desarrollo. Anticipando ese pa-
pel ampliado, en los Gltimos 5 a 10 anos algunos de esos sistemas han adoptado una
serie de medidas de reforma y revitalizacion, entre ellas la adopcion de mecanismos
de gestion del rendimiento, servicio de calidad y “atencién al cliente”; iniciativas de
gobernanza comprometida; aplicacion de tecnologias de la informacion y las comuni-
caciones, y la ejecucién de programas de lucha contra la corrupcion.?

Como se advierte, las recomendaciones de la ONU se relacionan con el de-
nominado paradigma posburocratico o el “buen gobierno”. Asi, se afirma, en la
practica cotidiana de la administracién publica el concepto de buen gobierno ha
sustituido el uso del paradigma posburocratico. En la teoria, en cambio, el uso de
modelos y paradigmas posburocratico ha sido uno de los instrumentos que permi-
ten avances en la modernizaciéon administrativa.”

Sin embargo, no debemos olvidar lo cercano de esos paradigmas a esquemas

2

economicos de “libre mercado”.” En efecto, el sacudimiento de las ideas adminis-

% Administraciéon publica y desarrollo. Informe del Secretario General, A/60/114 del 12 de julio

de 2005, http://www.un.org/ga/search/view_doc.asp’symbol=A,/60/114&Lang=S, Gltima consulta 7 de sep-
tiembre de 2010.

% Pichardo Pagaza, Ignacio, op. cit., p. 363.
3 En el libro Public Administration in Developed Democracies se sostiene que “In the United Kingdom
administrative institutions and processes are shaped by the development of liberal democratic ideology
within the changing condiction of contemporay politics (p. 67). Para el caso de Estados Unidos en el li-
bro se sostiene que: The American pokitial system and its madministrative subsystem, although in many
resepcts unique in their characteristics, nevertheless bear the imprint of historical forces both foreign an
domestic... In the United States as in other countries, the system of public administration must conform
to the requirements of the existing political regime, particualry to those polytical characteristics which

are unique or unusual” (pp. 395 y 396). Véase Rowat, Donald C. (ed.), Public Administration in Developed
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trativas originado en Gran Bretafia y Estados Unidos a raiz de la primacia de los
mecanismos de mercado en la economia propici6 el surgimiento de practicas exito-
sas, como la de la Nueva Gestion Publica (NGP), la Reinvencion del Gobierno, la
Administraciéon de Calidad Total y otras mas. Los estudios de campo derivados de
tales aplicaciones hicieron surgir nuevas teorias en la administraciéon ptblica. Una
de ellas fue la teoria del paradigma posburocratico.?!

Para nosotros, los llamados de la ONU a la “revitalizacion” de la administra-
ci6n publica no son funcionales para enfrentar problemas globales, como el cambio
climatico. Al hacerse eco del esquema posburocratico o “buen gobierno” dejan
intacto al mercado con lo que olvidan lo basico del problema: la produccion y el
consumo® sustentado en la banalidad, la novedad y la depredacion de la naturaleza
que, como consecuencia, impactan en el cambio climatico.

V. LA ADMINISTRACION DEL FUTURO:
HACIA LA CORRESPONSABILIDAD AMBIENTAL

En la resolucion A/RES/60/34 de la Asamblea General de la Organizacion de las
Naciones Unidas del 17 de marzo de 2006, relacionada con “Administraciéon publica
y desarrollo”, se destaca la trascendencia de la administracién publica y la sostenibili-
dad, al senialar: “...el importante papel que desempena la administracién publica en
la planificacion y prestacion de servicios publicos, asi como la contribucién positiva
que puede hacer a la creaciéon de un entorno propicio para promover el desarrollo
sostenible”.®

En el numeral 5 de esa resolucion se pide a la comunidad internacional que
preste mas apoyo a las iniciativas nacionales en materia de administracion publica,

Democracies. A Comparative Study, Nueva York, Marcel Dekker, 1987. A pesar de su temporalidad se puede
considerar que en estos comentarios de la obra estan vigente.
31

Pichardo Pagaza, Ignacio, op. cit., p. 364.
3 Sobre las relaciones entre cambio climatico y consumo se advierte: “Existe una intima relacién
entre la salud y el ambiente, esto esta estrechamente relacionado con el desarrollo de las tecnologias,
pautas de consumo, que muchas veces producen conflicto con la naturaleza,... En este contexto, la
«OPS verde» se refiere a una serie de normas en el trabajo institucional que van a conllevar a una rela-
ci6bn mas armonica con el ambiente, como el consumo de materiales biodegradables, reduccién del con-
sumo de energia, materiales, recursos; asi como favorecer que los funcionarios tengan héabitos saludables,
por ejemplo, estimulando el uso de bicicletas, transporte publico, caminatas, entre otros” (entrevista en
Quito, Ecuador, el 6 de marzo de 2008, a la doctora Mirta Roses, directora de la OPS/OMS, en el
marco de la Reunion de Representantes y Directores de Centros de la OPS/OMS, tema: Protegiendo la
Salud frente al Cambio Climatico, Attp://www.paho.org/Spanish/D/ECU_D_Interview_Mar08.htm, Gltima
consulta 16 de septiembre de 2010).

3 En http://www.un.org/es/comun/docs/?symbol=A/RES/60/34, Gltima consulta 5 de septiembre de
2010. En la resolucion A/RES/60/34 se destaca que: “...una administracion ptblica eficiente, respon-
sable, eficaz y transparente, en los planos nacional e internacional, desempena una funcién clave en la
consecucion de los objetivos de desarrollo convenidos internacionalmente, incluidos los objetivos de
desarrollo del Milenio”.
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en particular a las de los paises en desarrollo y a las alianzas entre el sector publico
y el privado, a fin de proporcionar apoyo educacional, material y técnico y coo-
peracion.

También solicita a los Estados miembros que respeten los principios de debida
gestion de los asuntos y los bienes publicos, equidad, responsabilidad e igualdad
ante la ley y la necesidad de salvaguardar la integridad y fomentar una cultura de
transparencia, rendicion de cuentas y rechazo de la corrupcion en todos los niveles
y en todas sus formas, de conformidad con la Convencion de las Naciones Unidas
contra la Corrupcién (numeral 6).

Ademas, en el numeral 7 se conviene en que las Naciones Unidas deberian
promover las innovaciones en el gobierno y en la administracion publica, y destaca
la importancia de aprovechar mejor el “Dia de las Naciones Unidas para la Admi-
nistracion Publica” y los Premios de las Naciones Unidas a la Administracion Pa-
blica en el proceso conducente a revitalizar la administracién puablica, creando una
cultura de innovacion, colaboracion y respuesta a las necesidades.™

Aceptando la necesidad de innovar en la administracién puablica, los paradig-
mas posburocraticos de transparencia, rendicién de cuentas y rechazo a la corrup-
cion que impulsa la ONU deben revisarse, por su tendencia al gatopardismo.

El tema del medio ambiente, en lo general, y del cambio climatico, en el par-
ticular, exigen soluciones administrativas alejadas de la 6ptica del mercado. Por lo
que hay que tomarle la palabra a la instancia internacional y crear, en materia de
administracion publica, una cultura de la “innovacion”.

Como lo destaca Donald J. Savoie: “los problemas y desafios que enfrentan los
estados-nacion, sin embargo, cruzan cada vez mas transversalmente las lineas de-
partamentales. Si las cuestiones politicas clave son mas y mas horizontales, entonces
la formulaciéon de las politicas burocraticas y las estructuras de asesoria deben ser
horizontales”.”

Como apunte para una reestructuracion de la administracion publica mexica-
na, se deben desechar las estructuras verticales de corte autoritario y avanzar ha-
cia estructuras horizontales mas democraticas, con la presencia de cuatro grandes
rubros administrativos: el humano, el cientifico-técnico, el de conciliacion y el de
control, sin que la clasificacién implique disociacién entre ellos. Al rubro humano
le corresponderia todo lo relacionado con medio ambiente, urbanismo, agricultura,
educacion, cultura, politica fiscal, etcétera; al area cientifico-técnica le encomen-
dariamos lo relacionado con la investigacion y desarrollo de tecnologias limpias y
amigables para incidir de manera asertiva en el desarrollo humano con respeto al

3 Resolucion A/RES/60/34 de la Asamblea General de la Organizacion de las Naciones Unidas
del 17 de marzo de 2006, kttp://unpanl.un.org/intradoc/groups/public/documents/un/unpan022387.pdf, ulti-
ma consulta 16 de septiembre de 2010.

® Sovoie, Donald J., Globalization and Governance, Canada, Canadian Centre for Management De-
velopment, 1995, p. 29. Issues and challenges confronting nation-states, however; now increasingly cross departamental
lines. If key policy issues are more and more horizontal, then the bureaucratic policy formulation and advisory structures
must become horizontal as well.
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ambiente. Al rubro de conciliacién le corresponderia la gestion de la gobernabili-
dad, la btsqueda de los consensos entre los individuos y el arbitraje de sus diferen-
clas con esquemas ético-politicos, apoyados en técnicas de resolucion de conflictos
de orden normativo. Por altimo, al rubro de control se encomendaria la vigilancia,
fiscalizacién y evaluacion de la accion de las demas actividades.®

Evidentemente que una propuesta de estas caracteristicas requiere mayor de-
sarrollo (avizoro las criticas), sin embargo, problemas como el del cambio climatico
nos exige soluciones atrevidas. Que inicie el debate.

VI. CONCLUSIONES

Primera. Después de analizar los conceptos de clima y cambio climéatico, y de refe-
rirnos a la obra Ecologia de la organizacion, destacamos que los problemas del cambio
climatico no son so6lo de preservaciéon del ambiente o combate a la contaminacion,
sino también son econdémicos, de salud, energéticos, migratorios, sobrevivencia a de-
sastres, alimentarios, en suma, de adaptacion al medio. Asi, destacamos que el pro-
blema el cambio climatico constituye una amenaza para la vida en el planeta.

La administraciéon publica se relaciona con el cambio climatico en cuanto a que
sus cometidos o funciones deben realizarse de manera eficiente con la consigna de
mantener con todo cuidado el medo ambiente, proteger a la naturaleza, preservar
y mejorar la ecologia del entorno para las presentes y futuras generaciones. El pa-
radigma de la administracion del futuro es el respeto al individuo y a la naturaleza.

Después de mencionar las tendencias en materia de organizacién administrati-
va, como la Nueva Gestion Pablica (NGP), la Reinvencion del Gobierno y la Admi-
nistracion de Calidad Total, nos preguntamos si estos modelos administrativos son
suficientes para preservar el medio ambiente. Y adelantamos nuestra conclusion: la
administracion publica debe reinventarse para hacer frente al cambio climatico y a
otros temas de la agenda humanitaria.

% Para lo anterior me apoyo en las ideas de Donald J. Sovoie: “The idea of looking government

operations from a framework that encourages the different assessments of diferent kind of activities also
holds promise. Such a framework could distinguish: a) developmental agencies that design or create
changes, or advise on them; b) clerical delivery agencies, whose operating employees require relatively
little training in providing certain services; c) professional delivery agencies, wich provide governmental
services of a more skilled nature; and d) control agencies, which act in some kind of control vis-a-vis,
segments of the population (por ejemplo, regulation), the population at large (army, police, etc.), or gov-
ernment itself (por ejemplo, Treasury Board) [La idea de buscar operaciones de gobierno en un marco
que estimule las evaluaciones de los diferentes tipos de actividades también es prometedora. Este marco
podria distinguir: @) agencias de desarrollo que disefien o creen los cambios, o adviertan sobre ellos;
b) organismos administrativos de servicios, operados por empleados que requieren relativamente poca
capacitacion para la prestacién de determinados servicios; ¢) organismos administrativos profesionales,
que presten servicios gubernamentales mas cualificados, y d) agencias de control, que actiian en algun
tipo de control cara a cara, en segmentos de la poblacién (por ejemplo, cumplimiento de las reglas o
normas), la poblacién en general (ejército, policia, etcétera), o el propio gobierno (por ejemplo, la Junta
del Tesoro)]. Véase Globalization and Governance, op. cit., pp. 29 y 30.
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Segunda. Después de analizar el contenido del modelo mexicano de adminis-
tracion publica, plasmando en la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexi-
canos, destacamos que es centralizado y paraestatal; de orden jerarquico donde el
presidente de la Republica es jefe de Estado y de gobierno; apoyado por un grupo
de cuerpos auxiliares para las funciones puablicas y las de fomento econémico. Asi-
mismo, resaltamos que el paradigma se sustenta en el sometimiento de la adminis-
tracion a la Constitucion y la ley con el objetivo de beneficiar al pueblo.

Sefialamos algunas normas de la Ley General del Equilibrio Ecolégico y Pro-
teccion al Ambiente; afirmamos que Ley permite considerar al calentamiento glo-
bal entre las amenazas al ambiente, asi destacamos que contamos razonablemente
con un derecho publico subjetivo a la tutela de nuestros derechos ambientales, sin
embargo, indicamos que la administracién publica ha tenido pocos avances desde
1976.

Después de advertir la presencia de una administracion ptblica federal y cen-
tralizada, advertimos la presencia de tres generaciones de reformas en la admi-
nistracion puablica. La primera se encamina a mejorar la eficiencia operativa de
las estructuras publicas; la segunda privilegia al mercado con esquemas, como el
nuevo gerenciamiento publico o nueva gestion publica (new public management), y las
de tercera generacion se centran en el ciudadano como participe y destinatario de
la accion administrativa; asimismo, sostuvimos que nuestra administraciéon publica
esta anclada en las reformas de segunda generacion, sobre todo por la ubicacion del
gestor del medio ambiente en el érgano ejecutivo.

Asi, nos pronunciamos por incorporar el enfoque holistico al analisis porque
proporciona una herramienta para identificar las fracturas hombre-naturaleza en
las ciencias sociales y en el derecho, incluida la administracion publica.

Mencionamos que para enfrentar el problema del cambio climatico se requie-
ren medidas de investigacion, fomento de la eficiencia energética, proteccion y me-
jora de los sumideros y depositos de los gases de efecto invernadero, la promocion
de practicas sostenibles de gestion forestal, la forestacion y la reforestacion, la pro-
mocién de modalidades agricolas sostenibles, la investigacion, promocién, desarro-
llo y aumento del uso de formas nuevas y renovables de energia, uso de tecnologias
de secuestro del didxido de carbono y de tecnologias avanzadas y novedosas, la re-
duccién progresiva o eliminacion gradual de las deficiencias del mercado, aspectos
fiscales como incentivos, exenciones tributarias y arancelarias y subvenciones, y la
gestion de los desechos.

A lo que agregamos la necesidad de una incorporacion activa de todos los
sectores sociales, incluido el mercado, en la protecciéon del ambiente. Con lo que
reiteramos la necesidad de un enfoque administrativo publico holistico con énfasis
no en el mercado sino en el ser humano.

Tercera. Después de analizar el Informe del Secretario General A/60/114 del
12 de julio de 2005 sobre Administracién puablica y desarrollo, resaltamos el interés
de la Organizacion de las Naciones Unidas por la revitalizaciéon de la administra-
ci6n publica en el mundo, con su énfasis en lo ético-ptblico, lo que nos permitio,

DR © Universidad Nacional Auténoma de México
Instituto de Investigaciones Juridicas



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM

http://www.juridicas.unam.mx Libro completo en
http://biblio.juridicas.unam.mx http://biblio.juridicas.unam.mx/libros/libro.htm?1=4089
“LA REVITALIZACION ADMINISTRATIVA”. EL INFORME A/60/114... 107

apoyados en la obra del filosofo Hans Jonas, El principio de responsabilidad: ensayo de
una ética para la civilizacion tecnoldgica, abogar por la presencia de un imperativo nuevo
en la administracion puablica: “Obra de tal modo que los efectos de tu acciéon sean
compatibles con la permanencia de una vida humana auténtica sobre la tierra”. La
trascendencia del paradigma radica en que se dirige a la “politica publica”, o sea,
al gobierno.

Cuarta. Analizamos el Informe del Secretario General A/60/114 del 12 de
julio de 2005 sobre Administracion puablica y desarrollo, que contiene las medidas
de “revitalizaciéon” de la administracion ptblica adoptadas para promover la esta-
bilidad macroeconémica y el crecimiento econémico, el desarrollo de los recursos
humanos y el logro de los objetivos de desarrollo del Milenio, la participacién de la
sociedad civil en el proceso de elaboracion de politicas y de desarrollo, la receptivi-
dad a las necesidades de los ciudadanos, la prevencion y la solucion de conflictos, la
seguridad publica, la transparencia y rendicién de cuentas, la eficiencia, la eficacia
y otras prioridades.

Ademas, identificamos en este documento la presencia del paradigma posbu-
rocratico o el “buen gobierno”, y asentamos lo cercano de esos paradigmas a es-
quemas econoémicos de “libre mercado”, asi, la primacia de los mecanismos de
mercado en la economia propicié el surgimiento de practicas “exitosas”, como la
Nueva Gestion Publica (NGP), la Reinvencion del Gobierno y la Administracion
de Calidad Total.

Lo anterior nos llevé a considerar que los llamados de la ONU a la “revitali-
zacion” de la administracion pablica no son funcionales para enfrentar problemas
globales como el cambio climatico, porque olvidan lo bésico del problema: la pro-
duccién y el consumo sustentados en la banalidad, la novedad y la depredacion de
la naturaleza que impacta en el cambio climatico.

Quinta. Después de analizar la resolucion A/RES/60/34 de la Asamblea Ge-
neral de la Organizacion de las Naciones Unidas de 17 de marzo de 2006, ad-
vertimos la necesidad de innovar en la administracién publica, sin embargo, nos
pronunciamos por la revision de los paradigmas posburocraticos de transparencia,
rendicion de cuentas y rechazo a la corrupcion que impulsa la ONU, porque el
tema del medio ambiente, en lo general, y del cambio climatico, en el particular,
exigen soluciones administrativas alejadas de la 6ptica del mercado.

Sexta. Asi, para debatir una reestructuracion de la administraciéon publica mexi-
cana proponemos desechar las estructuras verticales de corte autoritario y avanzar
hacia estructuras horizontales mas democraticas, con la presencia de cuatro gran-
des rubros administrativos: el humano, el cientifico-técnico, el de conciliacion y el
control, sin disociacién entre ellos.

Al rubro humano le corresponderia todo lo relacionado con medio ambiente,
urbanismo, agricultura, educacién, cultura, politica fiscal, etcétera; al drea cienti-
fico-técnica le encomendariamos lo relacionado con la investigacion y desarrollo
de tecnologias limpias y amigables para incidir de manera asertiva en el desarro-
llo humano con respeto al ambiente; al rubro de conciliacion le corresponderia la
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gestion de la gobernabilidad, la busqueda de los consensos entre los individuos y
el arbitraje de sus diferencias con esquemas ético-politicos, apoyados en técnicas
de resoluciéon de conflictos de orden normativo. Por altimo, al rubro de control se
encomendaria la vigilancia, fiscalizacion y evaluacién de la accion de las demas ac-
tividades, con lo que avanzamos hacia enfoques administrativos publicos de orden
holistico centrados en el humanismo.
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LOS ESQUEMAS DE LA RESPONSABILIDAD Y LOS INSTRUMENTOS
DE LA POLITICA AMBIENTAL RESPONSABILIDAD
EN EL SERVICIO PUBLICO

Rubén MEDINA ESTRADA

SUMARIO: 1. Rendicion de cuentas y fiscalizacion. 11. Responsabilidad ambiental.
1. Evaluacién de los instrumentos de politica ambiental. INV. Fortalecimiento de los

instrumentos de politica ambiental. V. Biblografia. V1. Anexo. Fiscalizacion de la
politica piblica ambiental por la ASF 2000-2012.

El gobierno, “...constituido por un conjunto de instituciones legitimas y legalmente
establecidas se organiza con el objeto primordial de realizar los fines del Estado...
El gobierno es la organizacion que representa al Estado para el cumplimiento de sus
objetivos y metas”,' es efectivamente el conjunto de funciones en que se concreta el
ejercicio del poder politico.

Para que el gobierno se califique como legitimo basta que se haya creado de
conformidad con las normas del régimen, y que ¢jerza el poder de acuerdo con esas
normas, de tal manera que se respeten determinados valores fundamentales de la
vida politica.

En México, las normas que dan legitimidad al gobierno se establecen en los
ordenes constitucional, politico y juridico que el pueblo de México se ha dado para
consagrar sus libertades y sus derechos como garantias individuales fundamentales
para la vigencia plena del Estado de derecho.

Desde la 6ptica juridica, el imperio del orden constitucional depende, en gran
medida, de la eficacia para evitar que las instituciones abandonen los limites que la
propia Constitucion les ha otorgado. La trascendencia de las instituciones radica en
la capacidad que tienen de otorgar eficacia a las disposiciones fundamentales. De
tal manera que la vigencia del orden constitucional depende, en gran medida, de
que existan instituciones y procedimientos de control eficaz para rendir cuentas, a
fin de contener los limites y equilibrios establecidos en el sistema normativo.

Andreas Schedler sefiala que la rendicion de cuentas puede entenderse, por un
lado, como “la obligacién de politicos y funcionarios de informar sobre sus deci-

' Castelazo, José R., Administracion piblica: una visién de Estado, México, Instituto Nacional de Admi-

nistracion Pablica, 2007, p. 15.
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siones y justificarlas en publico (answerability). Por otro, incluye la capacidad de san-
cionar a politicos y funcionarios en caso de que hayan violado sus deberes politicos
(enforcement)” >

En este sentido, las elecciones sirven para determinar la responsabilidad de
los gobiernos en sus acciones pasadas. Porque anticipan el juicio de los votantes, los
gobiernos son inducidos a escoger politicas que a su juicio seran positivamente eva-
luadas por los ciudadanos para la siguiente eleccion.?

Consecuentemente, en los Estados democraticos, la rendicion de cuentas es un
valor implicito en el ¢jercicio de gobierno, que se da como una cualidad bésica y
cotidiana ante el ciudadano, y que incluso se recibe sin ser requerida por €l

La obligacién de cumplir la ley se deriva de la posibilidad que tienen los ciudadanos
de participar en las deliberaciones ptblicas o en la elecciéon de representantes que de-
liberen. Quiza sea claro que es en la arena del discurso publico donde los actores se
comprometen a tomar acciones que son objeto de sancién por los ciudadanos.*

Desde el momento en que las decisiones de gobierno reflejan los intereses y
las preocupaciones de los ciudadanos, sin la necesidad de que sea solicitado, como
un acto de obligaciéon moral sobre el cumplimiento de su mandato, podra generar
condiciones materiales de participacion social hacia el fortalecimiento del Estado
de derecho vy, por ende, actuara decididamente en la profundizacion del proceso
democratico.

Estos son los elementos teéricos que favorecen la construcciéon de Estados de-
mocraticos y socialmente responsables, en donde sobresale la relaciéon gobierno-
rendicién de cuentas-responsabilidad en el servicio publico, como una condicién
obligada de la moral del individuo, entre los individuos y frente al gobierno; como
de las instituciones del Estado por dar cumplimiento a la norma.

La responsabilidad en el sentido social y politico es la obligaciéon de rendir cuentas, en
sentido amplio, al responder de las consecuencias de las decisiones tomadas; es la obli-
gacion de responder todas las cuestiones planteadas por quienes han dado un man-
dato; por consiguiente, es la dimension correlativa del poder y de la autoridad. Poder,
autoridad, rendicién de cuentas y asunciéon de responsabilidades son los elementos
centrales del ejercicio democrético del poder.”

2 Schedler, Andreas, ;Qué es la rendicién de cuentas?, México, Instituto Federal de Acceso a la Infor-
macién, 2004, Cuadernos de Transparencia, p. 12.

5 Cfr. Przewrosky, Adam et al., Democracy, Accountability and Representation, traduccién propia, Reino
Unido, Cambridge University Press, 1999.

* Labastida Martin del Campo, Julio et al., La democracia en perspectiva: consideraciones tedricas y andlisis
de casos, México, UNAM, Instituto de Investigaciones Sociales, 2008, p. 28.

> Salcedo Aquino, Roberto, “Responsabilidad politica del servicio pablico (ponencia)”, XII Congreso
Internacional del CLAD sobre la Reforma del Estado y de la Administracion Piblica, Santo Domingo, Republica

Dominicana, 2007, p. 9.
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Alvarez de Vicencio resume el concepto de esta manera:

El principio de responsabilidad implica que por él se otorga, a cualquier gobernado,
la posibilidad de reclamar o denunciar la conducta indebida realizada durante el ejer-
cicio de su encargo vy, en su caso, lograr que a dicho funcionario le sea impuesta una
sancion legal, derivada de su incorrecto proceder. Segin este principio, el servidor
publico tendra que ajustar su conducta al marco de atribuciones legales que la propia
ley le senala y limitar su actuacién a las disposiciones legales.®

Por consiguiente,

la responsabilidad requiere interpelacion, solicitud de informacion, exigencia de
cuentas. Existe una correlacién estrecha entre cuestionamientos y responsabilidad.
Las sociedades mas responsables son aquellas que exigen explicaciones de las decisio-
nes tomadas y generan una opinién ptblica sobre las consecuencias de esas decisiones.
La responsabilidad aumenta en las sociedades contestatarias en las que se cuestiona y
pregunta por todo. Responsabilidad significa responder; por consiguiente, cuestiona-
miento y respuesta es el binomio de la responsabilidad.’

De acuerdo con Roberto Salcedo Aquino, la responsabilidad tiene seis dimen-
siones correlativas:®

a) Titularidad de un deber, una funcién o una competencia; se refiere a que
los servidores publicos actian para otros, asumen derechos y obligaciones que los
ciudadanos ordinarios no tienen, o al menos no en el mismo grado. Como agentes
de la ciudadania, se los juzga bajo principios distintos, o interpretados de manera
diferente de como se aplican a los individuos que actian para si. Como titulares de
una competencia o de una funciéon deben promover los valores generales compar-
tidos por todos, asi como los valores especificos inherentes a los deberes del cargo
que ocupan.

b) Como atribucién para realizar actos de autoridad consciente y voluntaria-
mente; implica que un servidor publico no es libre de hacer algo contrario a lo que
el desempertio de sus funciones impone, pero tampoco lo es para dejar de hacer lo
que en relaciéon con esas mismas funciones establece la norma de competencia.
Para evitar que un servidor publico haga lo que no debe hacer o deje de hacer lo
que si debe hacer, el sector pablico ha instaurado un sistema de controles para que
la funcién publica se adecue a lo preceptuado. Los controles no son sinénimos de
restriccion, sino de verificacion. No se aplican para impedir que quienes tienen una
responsabilidad puablica, la cumplan, sino precisamente para lo contrario: para que
ningun 6rgano de poder y ningtn servidor publico hagan lo que no les correspon-
de, pero si realicen lo que les concierne.

6 Alvarez de Vicencio, Maria Elena, La élica en la_funcion piblica, México, Instituto Nacional de las
Mujeres-Secretaria de la Funcién Puablica, 2005, p. 130.

Salcedo Aquino, Roberto, op. cit., p. 10.
8 Ibidem, pp. 10-16.

DR © Universidad Nacional Auténoma de México
Instituto de Investigaciones Juridicas



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM

http://www.juridicas.unam.mx Libro completo en
http://biblio.juridicas.unam.mx http://biblio.juridicas.unam.mx/libros/libro.htm?1=4089
114 RUBEN MEDINA ESTRADA

¢) Imputacion causal de la decision y sus consecuencias a un servidor publico, a
un cuerpo colegiado o a una institucioén; impele a concebir a la imputabilidad como
la propiedad de los actos y a las consecuencias como los efectos de las decisiones
tomadas. La responsabilidad es una consecuencia necesaria de la libertad, de la
voluntad y de la imputabilidad; en virtud de esta tltima, la persona debe responder
de sus actos. Un funcionario es responsable de un resultado o consecuencia tnica-
mente cuando: @) sus actos u omisiones son causa de ese resultado; 4) cuando sus
actos u omisiones no son el producto de la ignorancia o compulsion.

d) Interpelaciéon o cuestionamiento de los ciudadanos o de sus asociaciones;
empuja a fortalecer una opinién publica que exija cuentas de los actos de autoridad
mediante el dialogo permanente de los ciudadanos y medios de comunicacién con
el gobierno. El ideal de un gobierno republicano es que todos los ciudadanos estén
interesados en los asuntos de todos. A partir del interés por la cosa publica se gene-
ra esa interpelacion politica sobre los gobernantes y sus actos. Por consiguiente, la
participacion politica se convierte en un elemento vital en la exigencia de respon-
sabilidad.

e) Respuesta de los mandatarios o de quienes han ejercido las atribuciones;
las respuestas no pueden ser sobre las cuestiones formales que pueden definirse
con exactitud: las que pueden medirse con estados financieros o verificarse con
documentos probatorios del gasto. No solo se trata de la formalidad, sino de los
resultados de las politicas publicas y de la marcha general de los asuntos publicos.
Los paises miembros de la OCDE? han disefiado diversos principios con el fin de
promover la ética en el servicio publico; para los fines de este estudio, dos de ellos
estan muy relacionados: a) que el proceso de toma de decisiones sea transparente
y abierto al escrutinio ptblico; ) que los mecanismos de exigencia de responsabili-
dad se encuentren dentro del servicio publico. Estos principios obligan al servidor
publico a dar las razones de sus decisiones y a estar abierto a los cuestionamientos
de la opinién publica.

f) Sancion positiva o negativa de quienes tomaron las decisiones. La toma de
decisiones y sus consecuencias conduce a la sancién como el juicio moral, politico,
administrativo o penal sobre los actores politicos o administrativos. De acuerdo
con su actuacion, el servidor publico puede merecer una opiniéon publica positiva
e incluso premios y estimulos; pero también puede recibir una opinién publica ne-
gativa, se le puede exigir la renuncia del cargo, la exclusion de la funciéon pablica
o someterlo a un juicio penal. La sancion positiva implica los métodos de ascenso
que se basan en la psicologia del estimulo y revisten cuatro formas: los ascensos en
la jerarquia, los aumentos de sueldo, los reconocimientos honorificos, la institu-
cionalizacion de condecoraciones. Con el empleo sensato de estas cuatro formas
puede conseguirse un alto grado de responsabilidad en los servidores publicos. Las
medidas disciplinarias que se basan en la psicologia del temor han desempenado
siempre un papel importante en los esfuerzos encaminados a exigir responsabilidad

¢ Organizacion para el Crecimiento y el Desarrollo Econémico, Confianza en el gobierno. Medidas para

Jortalecer el marco élico en los paises de la OCDE, México, 2000, pp. 96-99.

DR © Universidad Nacional Auténoma de México
Instituto de Investigaciones Juridicas



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM

http://www.juridicas.unam.mx Libro completo en
http://biblio.juridicas.unam.mx http://biblio.juridicas.unam.mx/libros/libro.htm?1=4089
LOS ESQUEMAS DE LA RESPONSABILIDAD Y LOS INSTRUMENTOS... 115

en las organizaciones administrativas. Antes de que se aplique la destitucién —que
de acuerdo con Roberto Salcedo Aquino son la pena maxima— hay una gama de
medidas, como la reprension, la multa, la suspension temporal, la democion, el tras-
lado a otro puesto menos atractivo. Los expertos en ética administrativa afirman
que la destituciéon no debe emplearse sino cuando han fracasado todas las otras
medidas disciplinarias, y sélo mediante un procedimiento institucional.

En conclusion, la obligacion de rendir cuentas, de responder a los cuestiona-
mientos, de explicar las razones por las cuales se tomaron ciertas decisiones y no
otras, y la asuncion de las responsabilidades que conlleva el haber generado una se-
rie de efectos, constituyen los elementos de la responsabilidad en el servicio pablico.

I. RENDICION DE CUENTAS Y FISCALIZACION

Una comunidad que conoce bien las normas civicas, politicas y juridicas que siguen
sus integrantes, asi como del origen y destino de los recursos que ejerce su gobierno,
sera mas propensa a cumplir con ellas, puesto que la accién de gobierno incide di-
rectamente en su calidad de vida, en su desarrollo y su bienestar, y ademas permite
a estos ciudadanos evaluar procesos, enjuiciarlos e incluso proponer mejoras o, en su

caso, exigirlas."

En relacion con esta afirmacion existen factores institucionales a los que debe-
mos prestar atencion:'

1. Los votantes deben tener la capacidad de asignar la responsabilidad en
el desempeno de los politicos. Esta capacidad es limitada cuando se trata
de un gobierno de coalicién o cuando el congreso es controlado por di-
ferentes partidos.

2. Los votantes deben tener la posibilidad de rectificar o ratificar al partido
politico en el gobierno.

3. Los politicos deben tener la motivaciéon para ser reelegidos; esto se ve
limitado cuando el sistema no permite la reeleccion, por lo que los poli-
ticos no tienen interés en llevar a cabo buenas practicas de gobierno por
no tener el incentivo de ser reelegidos.

4. La oposicién debe monitorear el desempeno del gobierno e informar a la
poblaciéon. De hecho, en cualquier sistema que se entiende de representa-
ci6n debe incluir a la oposicion. Los ciudadanos cuentan con dos agentes:
los interesados que gobiernan y la oposicion que quiere convertirse en el
gobierno."

' (fi Uvalle Berrones, Ricardo, “Fundamentos éticos, politicos y técnicos de la transparencia”,

Revista de Administracion Piblica, México, nueva época, num. especial, vol. XLIII, septiembre-diciembre
de 2008, pp. 142y 144.

""" Cfi: Przewrosky, Adam et al., op. cit., pp. 32y 33.

12 Ibidem, p. 48.
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En nuestro pais, la oposicion al partido en el poder busca “monitorear el des-
empefio del gobierno e informar a la poblacion”.” En este contexto politico es don-
de radica la esencia de la fiscalizacion: evaluar el desempefio del gobierno.

Desde un sistema democratico de pesos y contrapesos, donde el deber principal
es cumplir con el mandato expresado mediante el voto ¢ informar de su cumpli-
miento a la ciudadania, es como se justifica el imperioso proposito de ejercer un
control sobre las acciones, gasto y resultados del gobierno. Por ello, la fiscalizacion
se define como la accién por medio de la cual se evaltian y revisan las acciones de
gobierno considerando su veracidad, razonabilidad y el apego a la ley.'*

De acuerdo con Aimeé Figueroa, el objetivo ultimo de la fiscalizacion es con-
tribuir a una mejor gestiéon financiera del Estado mediante el control de los recursos
publicos ejercidos en el pasado que permita hacer recomendaciones para el futuro.”

La administracién publica mexicana estd sujeta a mecanismos de control in-
terno y externo; ubicandose en estos Gltimos a las instituciones de fiscalizacion su-
perior que tienen como principal atribucién la de supervisar la correcta aplicacion
de los recursos publicos; adicionalmente, aunque difieren en su enfoque, ambos
tipos de control son complementarios entre si, puesto que el primero permite al
Ejecutivo garantizar la correcta administracion, y el segundo tiene como proposito
dar fe de la gestion gubernamental ante la sociedad en su conjunto y ambos deben
contribuir al mejoramiento de la gestion publica, sus resultados e impactos sociales
y econémicos.'t

La fiscalizacion, en sus controles interno y externo, sirve para conocer el im-
pacto y resultados de las acciones y programas aprobados por el Presupuesto de
Egresos de la Federacion en beneficio de la sociedad, ademas de informar acerca
de situaciones de deficiencias, constituye un mecanismo para prevenir y, en su caso,
contribuir a corregir dichas situaciones tras la emisién de sanciones y recomenda-
ciones por irregularidades detectadas en la actividad publica.

Asi lo hacen ver las diferentes iniciativas de ley que dan lugar a la creacion de
la Auditoria Superior de la Federacion (ASF), las cuales involucran la necesidad
de ejercer la administracion publica con transparencia, con trato imparcial para

" Es una de las razones por las cuales en el Partido de la Revolucion Democratica, desde 2006, es
en donde recae la presidencia de la Comisién de Vigilancia de la Auditoria Superior de la Federacion de
la Camara de Diputados, y ha tenido bajo su responsabilidad analizar, opinar e informar a la ciudadania
sobre los resultados de las auditorias encomendadas a su 6rgano técnico: la ASFE. Sin embargo, también
puede haber casos en que la oposiciéon no analiza el desempeno del gobierno en el poder, y por el con-
trario se colude con el mismo.

" Cfii Adam Adam, Alfredo y Becerril Lozada, Guillermo, La fiscalizacion en México, México,
UNAM, 1996, p. 7.

" Cfi: Figueroa, Neri Aimée, La Auditoria Superior de México en el horizonte internacional de la fiscalizacion
superior, México, Comisién de Vigilancia, Camara de Diputados, 2008, p. 18.

16 Cfi Solares Mendiola, Manuel, La Auditoria Superior de la Federacion: antecedentes y perspectiva juridica,
México, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 2004, p. 24.
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todos los grupos politicos, rindiendo cuentas puntualmente, sobre la observancia de
la ley y el uso honesto y eficiente de los recursos publicos.”

La rendiciéon de cuentas de los gobernantes ante la ciudadania y el mejora-
miento permanente de los mecanismos de fiscalizacion, son factores que contri-
buyen a lograr una mayor transparencia, eficacia, eficiencia y legitimidad en el
ejercicio de la administracion puablica vy, por tanto, responsabilidad en el ejercicio
del servicio publico.

La decision de crear ala ASE y de ahi el origen del valor ptblico que el escena-
rio politico y social le pueda otorgar, en términos de Mark H. Moore, ' surge, desde
el aspecto politico, del reclamo de los diferentes actores (sociedad, alta burocracia y
partidos politicos), para sancionar a quienes transgreden la ley o normas de desem-
peno del servicio publico, contando para ello con instrumentos de control externo
que aseguren equilibrios y contrapesos en el ejercicio del poder, y desde el aspecto
social, con el proposito de dotar a los ciudadanos de medios de evaluacion que les
permitan ratificar o rectificar al partido politico en el gobierno, asi como la defensa
ante actos arbitrarios de los actos de gobierno y de la administracién publica.

En este contexto, si el objetivo primigenio del gobierno es el de cumplir con el
mandato ciudadano, expresado en el voto y la eleccion, “la principal féormula para
calificar los servicios que presta el estado a la sociedad tiene que basarse en los

B

grados de satisfaccion del administrado o del ciudadano”,” asi, “la calidad del ser-
vicio, centrado en la sociedad no ha operado como esencia del proceso administra-
tivo publico y la opinién ciudadana no ha sido canalizada como evaluadora de fun-
ci6n publica”,” que de acuerdo con las iniciativas de ley que motivaron su creacion,
significan el sustento y, al mismo tiempo, el reto futuro de la ASF.

Por lo anterior, el valor ptblico de la ASF para la ciudadania radicard, ademas
de informar de sus auditorias, en hacerla participe de los resultados de los actos de

gobierno y del cumplimiento del mandato, a fin de evaluarlo y, en su caso, de san-

7 Cfi: Iniciativas de Reformas Constitucionales presentadas en la LVI Legislatura de la H. Cdmara
de Diputados Relativas a la Entidad Fiscalizadora Superior de México; Contaduria Mayor de Hacienda,
México, 1997, p. 14. Para mayor informacién, consultese Iniciativa de Reformas de los Articulos 73,
74, 78 y 79 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, H. Camara de Diputados,
28 de noviembre de 1995; Iniciativa de Reformas de los Articulos 73, 74, 78 y 79 de la Constitucién
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, 28 de noviembre de 1995. Exposiciéon de motivos iniciativa
de diputados (Grupo Parlamentario del PRI); Iniciativa de Reformas de los Articulos 73, 74, 78 y 79 de
la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, 28 de noviembre de 1995. Exposicion de mo-
tivos iniciativa de diputados (Grupo Parlamentario del PAN); Iniciativas de Reformas Constitucionales
(1997). LVI Legislatura de la H. Camara de Diputados Relativas a la Entidad Fiscalizadora Superior de
Meéxico; Contaduria Mayor de Hacienda; México, e Iniciativas de Reformas Constitucionales presenta-
das en la LVI Legislatura de la H. Camara de Diputados Relativas a la Entidad Fiscalizadora Superior
de México; Contaduria Mayor de Hacienda, México, 1997.

8 Cfii Moore, H. Mark, Gestién estratégica y creacion de valor en el sector piblico, Barcelona, Paidos Ibéri-
ca, 1998.

19 Barrera Rivera, Ménica, /Quién y como debe controlar y evaluar al gobierno?, México, Miguel Angel
Porrta, Librero-Editor-Instituto Mexicano de Auditoria Técnica, 2009, p. 17.

2 Ibidem, p. 18.
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cionarlo, con la finalidad de generar condiciones materiales de participacion social
hacia el fortalecimiento del Estado de derecho, en la profundizacion del proceso
democratico y por ende la intervencion social en el disefio y operacion de las poli-
ticas publicas.

Conforme al trabajo desempenado por la ASF en los tltimos doce afos, su
labor tiene como uno de sus principales objetivos fiscalizar la Cuenta Pablica me-
diante auditorias que se efecttian a los tres poderes de la Unioén, a los 6rganos cons-
titucionalmente auténomos, a las entidades federativas y municipios del pais, asi
como a todo ente que ejerza recursos publicos federales, incluyendo a los particula-
res, con el proposito altimo de verificar la eficacia de las politicas pablicas.

II. RESPONSABILIDAD AMBIENTAL

En lo referente a la responsabilidad ambiental, nuestro pais ha asumido compro-
misos en el ambito internacional, entre ellos, los enfocados a la responsabilidad de
dafios ocasionados al medio ambiente.

Como resultado de las conferencias de Naciones Unidas sobre Medio Ambien-
te Humanos, realizada en 1997, y de las Naciones Unidas sobre Medio Ambiente
y Desarrollo llevada a cabo en Rio de Janeiro en 1992, conocida como la primera
Cumbre de la Tierra, se emiti6 la Declaracion de Rio, en la que se establecieron los
principios que regiran ¢ influiran en los sistemas juridicos de los Estados miembros
en materia de proteccion al ambiente. De los principios en materia de responsabi-
lidad senalados destaca el siguiente: “los Estados deberan desarrollar la legislacion
nacional relativa a la responsabilidad y la indemnizacién respecto de las victimas de
la contaminacién y otros dafios ambientales”. *!

Bajo este fundamento de sustenta el principio de “el que contamina paga”; por
lo que desde entonces, México, al igual que el resto de la comunidad internacional,
se comprometi6 a legislar en materia de responsabilidad por los dafos ocasionados
al ambiente, indemnizacién y compensacion de las victimas de la contaminacion y
degradacion del medio ambiente, a efecto de hacer practico el acceso de la pobla-
cion a los tribunales encargados de impartir justicia ambiental.

El sistema de responsabilidad ambiental propuesto no es completamente nove-
doso en el sistema juridico mexicano, ya que se han ido incluyendo de forma pro-
gresiva preceptos sobre responsabilidad ambiental.

Este esquema normativo se basa en el articulo 40. de la Constitucion Politica
de los Estados Unidos Mexicanos, que sefiala: “toda persona tiene derecho a un
medio ambiente adecuado para su desarrollo y bienestar”. Asi, la Ley General del
Equilibrio Ecolégico y la Proteccion al Ambiente establece, en su articulo 203, que
“sin perjuicio de las sanciones econémicas que procedan, toda persona que con-

' Organizacion de las Naciones Unidas, Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente y el

Desarrollo, Declaracion de Rio sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo, Principio 10, Rio de Janeiro, junio de 1992.
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tamine o deteriore el ambiente o afecte los recursos naturales, serd responsable y
estara obligada a reparar los dafios causados”.

Sin embargo, ha sido necesario complementar estos instrumentos de la politica
ambiental con otros que funcionen cuando las conductas humanas se desvien pre-
cisamente de lo que marcan los primeros. A estos instrumentos se les conoce gené-
ricamente como “instrumentos de control”, y su fin es garantizar la efectiva aplica-
ciéon de la politica ambiental mediante la imposicién de una serie de disposiciones
juridicas sancionadoras. Entre los mecanismos de control mas comunes estan las
facultades de inspeccion y vigilancia, las sanciones administrativas, penales y civiles,
como se ha comentado anteriormente.

La responsabilidad ambiental basa sus principios en el interés ptblico, enten-
diendo que el interés comun es lo suficientemente grande para justificar el uso de
procedimientos inclusivos de eleccién o de decision de politicas publicas; en tanto
que por interés privado nos referimos a los efectos de los valores que son de interés
comun, pero cuya magnitud no es suficiente para justificar el uso de procedimientos
inclusivos de eleccion o de decision de politicas pablicas.”

La responsabilidad frente al interés publico es una responsabilidad politica de
fines ultimos, de interés general, del cuidado del todo. Cuando se habla de interés
publico se habla de los procesos de transformacion que tienden a mejorar la calidad
de la convivencia social y a consolidar el Estado como unidad de voluntades entre
seres humanos para cooperar mutuamente en la tarea de construir una sociedad.

Hablar del interés publico es referirse al Estado-comunidad como el todo de
una sociedad politicamente organizada. El gobierno tiene politicas, en plural, entre
las que se encuentra la politica ambiental. Se trata de politicas establecidas para
tiempos y condiciones especificos. El interés ptblico apela a la politica de Estado al
cuidado de las partes y del todo. Cuidar el Estado, mediante el cuidado del interés
publico, es prever y disponer para que los intereses generales de la sociedad preva-
lezcan siempre sobre los intereses particulares de los individuos.

III. EVALUACION DE LOS INSTRUMENTOS DE POLITICA AMBIENTAL

Con las auditorias realizadas por la Entidad de Fiscalizacion Superior de la Federa-
cion, se han identificado importantes areas de oportunidad para fortalecer la corres-
ponsabilidad publica y privada en materia ambiental.

De la revision de sus hallazgos destaca que ha a partir de la década de los
cuarenta, el deterioro de los recursos naturales del pais se hizo presente, motivado
por el proceso de industrializacién que se sigui6 como alternativa de crecimiento
economico y desarrollo social. Esta pérdida continué hacia la década de los setenta,
con elevados niveles de concentracion de contaminantes en la atmosfera, superiores

2 Cfr. Friedrich, Carl J., £l interés piblico, México, Editorial Roble, 1967.
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a los maximos permisibles, el incremento de la contaminacion del agua, la concen-
tracion de residuos de alta peligrosidad y el deficiente manejo de los residuos solidos
urbanos, asi como la perdida de especies y de recursos forestales.

En la década de los sesenta, en el marco de la Conferencia sobre Medio Am-
biente en Estocolmo, el gobierno mexicano decidi6 atender los aspectos ambienta-
les como un problema putblico de caracter prioritario, por lo que incorporé el tema
en la agenda gubernamental.

Se disefié una politica publica que atendiera y resolviera los problemas am-
bientales, lo que implico reformas a la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, la emision de disposiciones generales y especificas para regular los pro-
cesos involucrados en ella con base en cada una de las materias que se atenderian:
aire, agua, suelos y biodiversidad, asi como el establecimiento de las areas de go-
bierno que serian responsables de su operacionalizacion.

El andlisis de los resultados presentados por la ASE, derivados de la fiscaliza-
cion superior de las Cuentas Pablicas de 2000 a 2012% (anexo I), muestra que en
materia de aire, a pesar de que su calidad ha mejorado en las principales ciudades
del pais y se han mitigado las emisiones de GEI a la atmosfera, la calidad del aire
continda presentando niveles de contaminacién fuera de la norma y la mitigacion
de emisiones de GEI no ha logrado niveles que contribuyan a reducir las afectacio-
nes a la poblacion por la alteracion climatica, y la incorporaciéon de redes de mo-
nitoreo atmosférico al Sistema Nacional de Informacién y de la Calidad del Aire
(SINAICA)* ha disminuido.

En materia de agua, la ASF sefiala que los volimenes de agua superficial y sub-
terranea disponible contintian decreciendo debido a que las concesiones de apro-
vechamiento se han otorgado sin considerar los volimenes disponibles de agua; ya
que de 1998 a 2011 el agua renovable per capita disminuy6 en 2.7% en promedio
anual, al pasar de 4,895.3 Mm® en 1998 a 3,509.3 Mm?* en 2011, en promedio anual,
lo que representa un volumen de 1,386 Mm? por habitante; de continuar esta ten-
dencia, al 2030 los volimenes de agua residual per capita decreceran en 5.8%, por
lo que se reducira el volumen de agua renovable por persona en mas de seis veces,
a pesar de que el agua es considerada un asunto de seguridad nacional. En cuan-
to a los resultados de la calidad del agua, informa que se han mejorado por la am-
pliacién de la infraestructura de alcantarillado y saneamiento, incrementandose los
volimenes de agua residual tratada; pero, de continuar la tendencia de ampliacién
de la infraestructura, seria hasta 2028 cuando se podria sanear el 100.0% de las
aguas residuales generadas actualmente.

% Auditoria Superior de la Federacién, 11-0-16100-07-0384 (2011), Evaluacion de la Politica Pa-
blica Ambiental, Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales, wwuw.asf.gob.mx/ Trans/Informes/
IR2011i/Grupos/Desarrollo_Economico/2011_0384_a.pdf

# El Sistema Nacional de Informacién de la Calidad del Aire (Sinaica) es un programa que retine y
difunde, a través de la pagina electrénica del Instituto Nacional de Ecologia, los datos generados por las
principales redes automaticas de monitoreo atmosférico de la Republica mexicana con el objeto de dar

a conocer la situacion actual e historica de la calidad del aire de diferentes ciudades del pais.
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Con estos hallazgos, la ASF concluye que ante la escasez del liquido es indis-
pensable emitir una nueva ley de aguas que debi6 haberse publicado a mas tardar
el pasado 8 de febrero de 2013, la cual debera responder al nuevo derecho huma-
no derivado de la reforma al articulo 40. constitucional, que establece el acceso,
disposicion y saneamiento de agua para consumo personal y doméstico en forma
suficiente, salubre, aceptable y asequible, bajo un enfoque ecosistémico, y generar
alternativas para promover su redso.

En materia de suelos, como resultado de su labor de fiscalizacion afirma que la
degradacion contintia alterando los ecosistemas. En 2009 se diseflaron dos progra-
mas orientados a prevenir y controlar la contaminacion de los suelos por residuos
solidos, de manejo especial y peligrosos, en los que se plante6 la necesidad de un
manejo ambientalmente adecuado de los residuos y la identificacion y remediacion
de los sitios contaminados; sin embargo, a 2011 la politica implementada no ha
contribuido a la reduccién de la afectacion de los suelos por el manejo inadecuado
de los residuos, ya que a pesar de que se ha comenzado a fortalecer la identifica-
ci6n de sitios contaminados, la infraestructura para su manejo y disposicion final es
insuficiente, ocasionando que el 36.8% de los residuos peligrosos generados no se
sometan a un proceso de aprovechamiento y tratamiento, y el 63.8% de los residuos
solidos se envien a basureros municipales, sin someterse a un proceso adecuado de
manejo.”

En cuanto a la biodiversidad, de las auditorias practicadas por la entidad fis-
calizadora, se plantea que la estrategia de conservacion definida en la politica am-
biental mediante el establecimiento de Areas Naturales Protegidas se orientd a in-
crementar el nimero de ANP, asi como la superficie del pais bajo este esquema de
conservacion, alcanzando un total de 174 ANP y 25,384.8 miles de hectareas, 4.9%
de la superficie del territorio nacional; pero la ausencia de programas de conserva-
cién y manejo que controlen las actividades que se realizan dentro de las ANP, asi
como la insuficiente cobertura de vigilancia, le han restado eficacia a las acciones
emprendidas, ya que de 29 ANP en las que se evalu6 su estado de conservacion, el
62.1% (18) presento tasas negativas de transformacion de sus ecosistemas, afectan-
do las especies contenidas en los mismos, haciendo que la problematica que le dio
origen persista.?

Respecto de la estrategia ambiental de manejo sustentable de la vida silvestre
mediante el esquema de UMA, que inici6 en 2000, la ASF indica que dicha estra-
tegia logré establecer 5,466 UMA con una superficie de 20,150 miles de hectareas;
pero el 90.3% (4,937) se autorizé6 como extensivas por tener como fin el aprovecha-
miento de especies y no su conservacion; lo que contribuy6 a que, de 1992 a 2010,
las especies clasificadas en alguna categoria de riesgo (sujetas a proteccion especial,
en peligro de extincién y amenazadas) se incrementaran, y se extinguieran 49, por

#  Auditoria Superior de la Federacién, 11-0-16100-07-0384, op. cit.

% Auditoria Superior de la Federacién, 11-0-16F00-07-0377 (2011), Conservacién de Areas Natu-
rales Protegidas y de Especies Prioritarias, Comision Nacional de Areas Naturales Protegidas, weow.agf.
gob.mx/ Trans/Informes/IR201 11/ Grupos/Desarrollo_Economico/2011_0377_a.pdf.
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lo que los mecanismos definidos para la proteccion de las especies silvestres no pro-
piciaron su conservacion y, por el contrario, se continu6 con la pérdida de especies.

Por lo que corresponde a los recursos forestales, como resultado de su labor
de fiscalizacion, la ASF concluye que los avances en la consolidacion de la politica
forestal no permitieron disponer del Inventario Nacional Forestal y de Suelos, por
lo que a 2011 no se dispuso de informacioén precisa y actualizada sobre la cuantia,
ubicacion y condiciones de los recursos forestales del pais. Con base en la informa-
cion del INEGI, de 2002 a 2007 la tasa de cambio de la superficie forestal fue de
1.1% en promedio anual, principalmente por cambios de uso de suelo, toda vez que
las acciones de reforestacion y restauracion de suelos no han revertido la perdida de
superficie forestal, por lo que si bien el fortalecimiento de la politica ambiental en
materia forestal ha logrado disminuir el deterioro de la superficie forestal degrada-
da, no ha detenido la perdida de superficie forestal y no deja de ser considerada una
amenaza para la seguridad nacional y el bienestar de la poblacion.

Asimismo, la entidad fiscalizadora afirma que la administracion de los recursos
naturales ha ocasionado que, de 1989 a 2011, el costo por degradacion (que com-
prende al aire, agua, recursos forestales y suelos) creciera en 1.3%, en promedio
al ano, por los problemas generados de la contaminacion del aire; en tanto que el
costo por agotamiento (del agua, recursos forestales y petroleo) aumentara en 2.1%,
en promedio anual; lo que revela que la politica ambiental no ha logrado reducir
los costos ambientales.”

La ASE, a partir del analisis a los principales instrumentos de politica ambien-
tal, concluy6 que, durante los ultimos 25 afios, el gobierno federal ha realizado
esfuerzos importantes en dotar del marco juridico, institucional, programatico y
presupuestal a la proteccion, conservacion, restauraciéon y aprovechamiento susten-
table de los recursos naturales.”

Pero al desconcentrarse el sector en multiples normas, de orden técnico, admi-
nistrativo y penal, en lugar de fortalecer la coordinacién de acciones y maximizar
los recursos asignados, ha atomizado los esfuerzos realizados a la fecha, en aras de
atender de manera particular cada elemento que integra al ecosistema (agua, aire,
suelo y biodiversidad).

En donde la horizontalidad de la politica publica, establecida desde su diseno,
se ve limitada por la verticalidad con que operan las instituciones del sector, que se
demuestra en la falta de conexién de los sistemas de informacion y en la ausencia
de vinculacién en temas interinstitucionales, como los ecosistemas marinos; la zona
federal maritimo terrestre, la restauracion de ecosistemas, los recursos hidricos, asi
como en la inspeccion y vigilancia.

A lo anterior se debe anadir la falta de articulaciéon legislativa e institucio-
nal entre los tres niveles de gobierno (federal, estatal y municipal) para implemen-

# Auditoria Superior de la Federacién, 11-0-16100-07-0384, op. cit.
2% Idem.
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tar una politica de Estado que no solamente atienda la aspiraciéon constitucional
de que toda persona tiene derecho a un medio ambiente sano para su bienestar,
sino que el desarrollo del pais, ademas de integral, sea sustentable.

La evaluacion de la politica ambiental realizada por la ASF demostré los es-
fuerzos que el gobierno mexicano ha instrumentado para dotar a la sociedad de un
medio ambiente adecuado, asi como para lograr la sustentabilidad de los recursos
naturales; pero también evidenci6 areas de oportunidad que, en opiniéon de la En-
tidad de Fiscalizacion Superior, requieren ser valoradas y analizadas para alcanzar
los objetivos de la politica ambiental.

En cuanto al disefio normativo, es conveniente concluir la armonizacion le-
gislativa en materia ambiental, considerando los tratados internacionales, las leyes
generales y especificas del orden federal y estatal, que contribuya a que todos los
asuntos que se dispongan en ellos se materialicen en un orden juridico congruente,
adecuado y completo que defina los niveles y las areas de responsabilidad que las
deberan instrumentar, vigilar, dar seguimiento y evaluar.

En el disefo institucional, para lograr una mejor operacionalizacién de los
entes publicos, es indispensable valorar la naturaleza juridica de la Profepa a partir
de las limitaciones que ésta enfrenta en términos juridicos y operativos; analizar
las funciones de la Conagua en relacion con la vigilancia del cumplimiento de los
volimenes de aprovechamiento del agua concesionada y de las descargas de aguas
residuales, en términos de la imparcialidad de los actos que ejecuta y la cobertura
de sus acciones. Asimismo, se sugiere que la Semarnat refuerce la coordinaciéon con
sus organos administrativos desconcentrados y descentralizados, que coadyuve en
una mejor planeacién, programacion, ejecuciéon y rendicion de cuentas de la poli-
tica ambiental, y con los gobiernos estatales y municipales para impulsar su parti-
cipacion en el desarrollo de los instrumentos de politica ambiental que estan bajo
su competencia.

La escasez de recursos federales hace necesaria una mayor eficiencia de los
mismos. Por ello, ante las limitaciones de recursos que recibe el sector, es necesario
establecer prioridades de actuacion en cada uno de los temas ambientales; desarro-
llar sinergias que hagan posible la participacion de los sectores social y privado en
el desarrollo de programas y proyectos orientados al cuidado del medio ambiente;
contribuir con las instituciones educativas de los niveles basico, medio y superior
para que en los planes de estudio se incluya la responsabilidad ambiental, a fin de
arraigar en los estudiantes la cultura del cuidado del medio ambiente, y revisar la
Ley Federal de Derechos en relaciéon con las tarifas en materia de aprovechamiento
y descargas de agua, asi como de las sanciones econémicas impuestas por incumpli-
miento de la normativa ambiental en materia de aire, agua, suelos y biodiversidad.

También el desarrollo de indicadores adecuados y el fortalecimiento de los
sistemas de informaciéon completos y estandarizados permitiran avanzar hacia una
mejor rendicion de cuentas por parte de las instituciones responsables de la politica
ambiental.
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Como bien indica Roberto Salcedo Aquino:

Un gobierno responsable debe estar dotado de grandes poderes de control, inspec-
ci6n, regulacion, rendicion de cuentas vy fiscalizacion de todas las actividades publicas.
La pauta objetiva de actuaciéon —como técnica posible— para asegurar una conducta
responsable, se refiere a los codigos de conducta, a la ética de la responsabilidad, a la
ética de las convicciones y a la satisfaccion de lo bien hecho, al trabajo sobre las mejo-
res practicas y al orgullo profesional de pertenencia al sector pablico.”

IV. FORTALECIMIENTO DE LOS INSTRUMENTOS
DE POLITICA AMBIENTAL

La actuacion de la Entidad de Fiscalizacion Superior, en cuanto hace a la evaluacion
del desempetio, no solo se orienta para emitir acciones que sancionen el quehacer
de los servidores publicos responsables de la gestion de la politica ambiental del pais,
sino que también se dirige a la promocion del ejercicio de acciones orientadas a solu-
cionar los problemas que ocasionan las afectaciones al ambiente.

Ante este contexto, su actuacion ha contribuido a detonar cambios en la ope-
racion de los instrumentos de la politica ambiental, durante el periodo 2002-2012,
de los que destacan los siguientes:

1. Contaminacién (2002 y 2007)

La Semarnat, por recomendacién de la ASF y en coordinacién con los gobier-
nos estatales y municipales, elabor6 un diagnostico de la calidad del aire en el ambi-
to nacional, incluyendo las once ciudades que tienen problemas de contaminacion
del aire y cuentan con algin tipo de monitoreo atmosférico, y como resultado del
diagnostico conformé el Sistema Nacional sobre Calidad del Aire, lo que coadyuvo
a disponer de datos para definir las acciones que deberan adoptarse para prevenir
y controlar la contaminacién atmosférica.*

La accion de fiscalizacion permitié a la Semarnat reformar su Reglamento
Interior a fin de establecer el ambito de competencia de la Direccién General de
Estadistica e Informacién Ambiental en la determinacion de los costos de la conta-
minacion ambiental y del agotamiento de los recursos naturales.*

29

Salcedo Aquino, Roberto, op. cit., p. 32.
3 Auditoria Superior de la Federacion, Evaluacion de las Acciones Realizadas para Detener y Revertir la
Contaminacion del Aire en las Principales Zonas Metropolitanas, Secretaria de Medio Ambiente y Recursos
Naturales (Semarnat), www.asf.gob.mx/ Trans/Informes/IR20021/indice/sectoriales.him.

3 Auditoria Superior de la Federacion, 07-0-16100-07-0618 (2007), Auditoria de Desempefio a las
Acciones para el Manejo de los Recursos Forestales, Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Natura-
les (Semarnat), Comisiéon Nacional Forestal (Conafor), Procuraduria Federal de Proteccion al Ambiente
(Profepa), www.asf.gob.mx/ Trans/Informes/IR2007:/Indice/Auditorias. him.
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2. Recursos marinos (2005 y 2007)

La evaluacion de la ASF derivo en la publicacion de Lineamientos para la asig-
nacién de recursos presupuestarios al Programa Playas Limpias. Ademas, se pu-
blic6 una NOM que establece requisitos para la certificacion de las playas; se firmé
el Convenio de Coordinacién Interinstitucional de Playas Limpias y se incorporo el
programa Playas Limpias en la planeacién nacional del sector hidrico.

A'su vez, permiti6 elaborar y actualizar el Manual de Procedimientos de la Secre-
tarfa de Marina (Semar) para la Inspeccion y Aplicacién de Sanciones en la Preven-
ci6n y Control de la Contaminaciéon Marina, asi como la elaboracion y publicacion
las Directivas para Prevenir y Controlar la Contaminaciéon del Mar por Vertimiento
de Desechos y Otras Materias.”

3. Recursos_forestales (2007)

La accion de mejora permiti6 a la Conafor que las entidades federativas avan-
zaran en la elaboracién de su Inventario Forestal Estatal; disponer de informacion
de la cobertura forestal de las entidades federativas; iniciar el proceso de licitacion
para la contratacion de los proveedores que realizaran los inventarios forestales
estatales, y la elaboracion del diagnéstico del ProArbol, con el que se justifico su
creacion y se especificd de qué manera el programa contribuye al cumplimiento de
los objetivos del desarrollo forestal sustentable.”

4. Vida silvestre (2008)

Las acciones promovidas por la ASF permitieron que la Semarnat creara el
Consejo Técnico Consultivo Nacional para la Conservacion y Aprovechamiento
Sustentable de la Vida Silvestre, y que se laborara y sometiera a aprobacion del
Consejo, la Propuesta de lista de especies y poblaciones de vida silvestre, y que una
vez aprobada fuera publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 5 de marzo de
2014, lo que incide en su conservacion.*

32 Auditoria Superior de la Federacion, 05-0-16100-07-137, Evaluacién de la Eficiencia y Eficacia

en la Elaboracién, Expedicion e Instrumentacion de la Normativa para la Proteccién del Ambiente y
el Aprovechamiento Sustentable de los Recursos Naturales, Secretaria de Medio Ambiente y Recursos
Naturales (Semarnat), www.asf.gob.mx/ Trans/Informes/ir2005t/Indice/Auditorias. him.

3 Auditoria Superior de la Federacién, 07-0-16100-07-0618, op. cit.

* Auditoria Superior de la Federacion, 08-0-16100-07-0202 (2008), Conservacién de la Vida Sil-
vestre, Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales (Semarnat), www.asfgob.mx/ Trans/Informes/
IR20081/ Indice/Auditorias.him.
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5. Manglar (2009)

Se modifico el Reglamento Interior de la Secretaria de Medio Ambiente y
Recursos Naturales con objeto de otorgar atribuciones a la Comision Nacional de
Areas Naturales Protegidas, y asi facultarla como instancia responsable de la aten-
ci6n y coordinacion del tema de humedales, relacionado con la Convenciéon Ramsar
(articulo 70, fraccion XIV, Diario Oficial de la Federacion, Gltima publicacion 26 de no-
viembre de 2012), lo cual permitié que la Conanp iniciara la ejecucion de acciones
en dichos sitios para asegurar su aprovechamiento sustentable y su conservacion.®

6. Recursos Forestales (2011)

La accién de mejora permitié que, en el marco de la Décimo Sexta Conferen-
cia de las Partes sobre Cambio Climatico, la Conafor elaboara la Estrategia Nacio-
nal REDD+ (ENAREDD+), la cual se encuentra en proceso de prueba mediante
Acciones Tempranas para la Reduccion de Emisiones por Deforestacion y Degra-
dacién (AT-REDD).»

7. Areas Naturales Protegidas (2011)

La accion de fiscalizacion promovié que la Conanp estableciera los limites
maximos de aprovechamiento permitidos en 5 de 124 ANP susceptibles de tener
programa de manejo, y definir un programa de trabajo para el periodo 2013-2018,
con el objeto de elaborar los estudios de capacidad de carga o limite de cambio
aceptable las ANP susceptibles de contar con dicho estudio.”

Asi, también incidir en que la Conanp estableciera el “Programa de Trabajo
para Declaratorias de Areas Naturales Protegidas Competencia de la Federacion
2013-20207, a fin de incorporar 20 nuevas ANP que junto con otros 7 esquemas de
conservacion distintos se estard en posibilidad de coadyuvar a cumplir con el com-
promiso internacional de la Meta de Aichi al 2020.%

# Auditoria Superior de la Federacién, 09-0-16100-07-0148 (2009), Conservacién de los Ecosiste-
mas de Manglar, Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Secretaria de Medio Ambiente y Recursos
Naturales (Semarnat), www.asf.gob.mx/ Trans/Informes/IR2009i/ Tomos/ Tomo3/2009_0148_a.pdf-

% Auditoria Superior de la Federacion, 11-1-16RHQ-07-0376 (2011), Conservacién de los Recur-
sos Forestales, Comision Nacional Forestal (Conafor), www.asf.gob.mx/ Trans/Informes/IR201 11/ Grupos/
Desarrollo_Economico/2011_0376_a.pdf-

3 Auditoria Superior de la Federacion, 11-0-16F00-07-0377 (2011), Conservacién de Areas Natu-
rales Protegidas y de Especies Prioritarias, Comisién Nacional de Areas Naturales Protegidas (Conanp),
www.asf.gob.mx/ Trans/Informes/IR201 1i/Grupos/Desarrollo_Economico/2011_0377_a.pdf.

% Auditoria Superior de la Federacion, op. cit., wwew.asfgob.mx/ Trans/Informes/IR201 1i/Grupos/De
sarrollo_Economico/2011_0377_a.pdf.
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8. Gestion ambiental (2012)

La evaluaciéon de la ASF corrobor6 que los “Lineamientos para cuando se
Realicen Obras sin Contar con Autorizacion de Impacto Ambiental, o que Contan-
do con Autorizacion, se Lleven a Gabo Obras no Contempladas” eran inconsisten-
tes con el Reglamento Interior de la Semarnat, ya que, mientras el Reglamento a
que ambas dependencias debian participar en la evaluacion del dano ambiental de
las obras que no contaban con autorizacion, los Lineamientos senalaban a la Profe-
pa como responsable de determinar el grado de afectaciéon ambiental ocasionado.

Ademas, la entidad fiscalizadora determiné que de 92 obras sin autorizacion
de impacto ambiental identificadas por la Profepa de 2007 a 2012, en ningtn caso
la Profepa se coordiné con la secretaria para realizar las evaluaciones del dafio o
afectacién ambiental ocasionado, debido a la contradiccién juridica y a la falta de
un instrumento que estableciera los términos en que deberian coordinarse para de-
terminar las medidas preventivas, de mitigacion y las demas necesarias para evitar
o reducir al minimo los efectos negativos sobre el medio ambiente y los recursos na-
turales, o los desequilibrios ecologicos; por lo que, como resultado de la evaluacion,
la secretaria defini6 los criterios de coordinacién a que deben sujetarse las obras
que no cuenten con evaluaciéon de impacto ambiental.

Asimismo, la evaluacion de la ASF derivo en la emision de la version actualiza-
da de los Lineamientos técnicos en materia de Evaluacion de Impacto Ambiental,
asi como de un cronograma de trabajo para que al 2018 se actualice el esquema
de Manifestacion de Impacto Ambiental y se implemente la Evaluacion Ambiental
Estratégica con el fin de fortalecer la aplicacion de los elementos que prevé la nor-
mativa para allegarse de mayores elementos técnicos y emitir las resoluciones de las
Manifestaciones de Impacto Ambiental de obras o actividades sujetas a evaluacion,
que contribuya a evitar o reducir al minimo los posibles efectos negativos sobre el
medio ambiente.”

En cuanto a las sanciones determinadas por la Profepa, la ASF identific6 que
de 2007 a 2012, con las 9,191 visitas de verificacién de autorizaciones de impacto
ambiental realizadas, en el 36.0% (3,307) la Procuraduria constatd el incumpli-
miento de las medidas dictadas, en tanto que en el 64.0% (5,884) de las visitas
comprob6 su cumplimiento, pero no fue posible identificar la contribuciéon de las
medidas dictadas en la reparacion de los dafios ocasionados.

Ademas, la ASF identific6 que, en 2012, la Procuraduria impuso 823 multas
por infringir la normativa en materia de impacto ambiental, lo que represent6 un
monto de 74,237.2 miles de pesos, sin que se acreditara su impacto en la disminu-
ci6on de ilicitos por el incumplimiento de la normativa, por lo cual la responsabili-
dad ambiental no se determiné, ni la manera en se efectud el resarcimiento de los
dafios ocasionados.

% Auditorfa Superior de la Federacién, 12-0-16100-07-0336 (2012), Impacto Ambiental, Secre-
tarfa de Medio Ambiente y Recursos Naturales (Semarnat), wwuw.asf.gob.mx/ Trans/Informes/IR2012i/
Documentos/Auditorias/2012_0336_a.pdf.
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En cuanto a las denuncias penales, la ASF sefial6 que al 31 de diciembre de
2012, 1a Profepa registr6 52 denuncias acumuladas desde 2007, de las cuales 6 se con-
cluyeron debido a que no se ejerci6 la accion penal; 26 pendientes, ya que se repor-
taron en integracion, y 20 se presentaron sin informacion, lo que impidi6é conocer
en qué medida se asegura una justicia ambiental pronta y expedita.

9. Prospectiva

En los tltimos anos se han hecho publicos algunos casos de emisiones puntuales
de contaminantes que han impactado a sectores amplios de la sociedad; descargas
ilicitas de aguas residuales; desecho clandestino de residuos peligrosos; encallamien-
to de embarcaciones en bancos de coral en areas naturales protegidas; construccion
ilegal de proyectos sobre manglares y en zonas en las que se ocasiona ilegitimamen-
te la deforestacion, y el cambio de uso de suelo de nuestros bosques y selvas.

Estos precedentes, asi como la naturaleza del dafilo ambiental disimil a la del
dano civil patrimonial, son elementos determinantes que han justificado la necesi-
dad de fortalecer el desarrollo legislativo en materia de responsabilidad ambiental,
para crear un régimen especial de responsabilidad ambiental, fuera de los Codigos
Civiles y de Procedimientos Ordinarios. Razéon por la cual, el 7 de junio de 2013,
se publico en el Diario Oficial de la Federacion la nueva Ley Federal de Responsabilidad
Ambiental.

La falta de sistematizacion y coherencia de la interaccion de los procedimientos
civiles y ambientales, y de conceptos comunes frente al dafio, asi como su repara-
cién y compensacion, hizo necesario crear una ley federal que orientara de manera
uniforme los actos de las autoridades y permitiera dar certidumbre al gobernado.

Para ello, la nueva Ley Federal de Responsabilidad Ambiental prevé que las
disposiciones sustantivas que regulan las definiciones, forma, prelacién, alcance,
niveles y alternativas de reparacion y compensacion de los dafios ocasionados al
ambiente previstas en dicha ley seran aplicables a los convenios y procedimientos
administrativos suscritos o sustanciados por la Procuraduria Federal de Proteccion
al Ambiente, derivado del objeto de los preceptos de la ley, referentes a “la protec-
cion, la preservacion y restauracion del ambiente y el equilibrio ecologico, para
garantizar los derechos humanos a un medio ambiente sano para el desarrollo y
bienestar de toda persona, y a la responsabilidad generada por el dafio y el dete-
rioro ambiental”.*

La iniciativa reconoce y retoma la premisa de que el bien juridico a proteger
por las normas positivas ambientales es la calidad del ambiente y el derecho del
hombre a una vida saludable y productiva en armonia con la naturaleza.

La Ley Federal de Responsabilidad Ambiental propicia la intervencion del Po-
der Judicial en la solucion de los conflictos ambientales de manera mas especializa-

1 Presidencia de la Republica, “Ley Federal de Responsabilidad Ambiental (articulo lo., parrafo

segundo)”, Duario Oficial de la Federacion, 7 de junio de 2013.
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da, promoviendo el establecimiento de tribunales que impartan justicia en materia
ambiental, a fin de posibilitar la accién corresponsable del gobierno y la sociedad
civil en la proteccion del ambiente, asumiendo su responsabilidad en la efectiva re-
paracion de los dafios y la atencion a las victimas de la contaminacion.
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VI. ANEXO. FISCALIZACION DE LA POLITICA PUBLICA AMBIENTAL
POR LA ASF 2000-2012

Materia Cuenta Niimero y titulo de la auditoria Entidad
Piiblica Jiscalizada
090 “Evaluacién de las Acciones Realizadas para | SEMARNAT
2002 Detener y Revertir la Contaminacién del Aire en las INE
Principales Zonas Metropolitanas” PROFEPA

195 “Evaluaciéon de las Acciones Realizadas
Aire 2004 con Motivo de la Inspeccion y Vigilancia en el PROFEPA
Cumplimiento de la Legislacion Ambiental por las
Fuentes de Contaminacién de Competencia Federal”

117 “Programa Estratégico para Contribuir a | SEMARNAT
2005 Detener y Revertir la Contaminacion de los Sistemas | CONAGUA

que Sostienen la Vida (Aire, Agua y Suclos)” PROFEPA
2010 073 “Programa Especial de Cambio Climatico” SEMARNAT

335 “Evaluacion de las Acciones Realizadas para | CONAGUA
2003 Recuperar, Conservar y Manejar de Manera Integral CNA

los Recursos Hidricos en la Cuenca Lerma-Chapala”

2003 220 “Evaluaciéon del Programa de Agua Potable, CONAGUA
Alcantarillado y Saneamiento en Zonas Urbanas”
2004 257 “Evaluacion del Programa para la Construccion CONAGUA
y Rehabilitaciéon de Sistemas de Agua Potable y
Saneamiento en Zonas Rurales

2004 076 “Evaluacion de los Programas de Ampliacion de CONAGUA
Distritos y Unidades de Riego™

2004 107 “Programa de Modernizaciéon del Manejo del | CONAGUA
Agua”

2005 064 “Evaluacion de la Actividad Relevante
Operacion 'y Mantenimiento de Sistemas de CONAGUA
Agua Abastecimiento de Agua en Bloque”
2005 117 “Programa Estratégico para Contribuir a | SEMARNAT

Detener y Revertir la Contaminacion de los Sistemas | CONAGUA
que Sostienen la Vida (Aire, Agua y Suelos)” PROFEPA

2006 082 “Evaluacion de los Programas de Agua Potable,
Alcantarillado y Saneamiento que Instrumentan la |  CONAGUA
Politica Pablica”

2007 191 “Acciones del Mancjo Integral y Sustentable del |  CONAGUA

Agua”
2009 0021 “Investigacion Cientifica y Tecnoldgica en IMTA
Materia de Agua”
2009 0016 “Administracion de los Usos de las Aguas | CONAGUA
Nacionales”
2010 087 “Preservacion del Agua con Calidad” CONAGUA
2010 0976 “Plan Hidrico Integral de Tabasco” CONAGUA
2011 361 “Gestion Integral de los Recursos Hidricos” CONAGUA
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Materia Cuenta Niimero y titulo de la auditoria Entidad
Piblica Jiscalizada
2000 07 “Evaluacion de las Acciones del Programa para
la Minimizacién y Manejo Integral de Residuos INE
Industriales Peligrosos en México, 1996-2000”
2004 179 “Evaluacion de las Acciones Realizadas para | SEMARNAT
Revertir la Contaminacion de los Suelos”
Suelos
2005 117 “Programa Estratégico para Contribuir a | SEMARNAT
Detener y Revertir la Contaminacién de los Sistemas CONAGUA
que Sostienen la Vida (Aire, Agua y Suelos)” PROFEPA
2011 378 “Mancjo Integral de Residuos Solidos y | SEMARNAT
Peligrosos™
2001 482 “Evaluacion de las Acciones Realizadas para la CONANP
Conservacion de las Areas Naturales Protegidas” PROFEPA
2006 235 “Evaluacion de la Administracion de las Areas CONANP
Areas Naturales Protegidas” PROFEPA
; SEMAR
naturales
protegidas CONANP
2009 1087 “Conservacion de los Ecosistemas de Manglar” PROFEPA
SEMARNAT
2011 377 “Conservacion de Areas Naturales Protegidas y CONANP
de Especies Prioritarias”
2012 335  “Aprovechamiento en  Arcas  Naturales CONANP
Protegidas”
Vida silvestre 2008 202 “Conservacion de la Vida Silvestre” SEMARNAT
PROFEPA
2000 566 “Bienes Asegurados” PROFEPA
2002 091 “Evaluaciéon de las Acciones Realizadas por
la Comision Nacional Forestal para Desarrollar y |  CONAFOR
Conservar los Recursos Forestales”
Recursos
forestales 2007 618 “Auditoria de Desempeno a las Acciones para el | SEMARNAT
Manejo de los Recursos Forestales” PROFEPA
CONAFOR
2008 1072  “Programas Federales que Integran la
“Estrategia  100x100” de la Vertiente Medio | CONAFOR
Ambiente a Cargo de la CONAFOR”
2011 376 “Conservacion de los Recursos Forestales” CONAFOR
SEMARNAT
. L e . CONANP
Integral 2011 384 “Evaluacién de la Politica Pablica Ambiental” PROFEPA
CONAGUA
CONAFOR
SEMAR
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Materia Cuenta Niimero y titulo de la auditoria Entidad
Piblica Jiscalizada
Gestion 2012 336 “Impacto Ambiental” SEMARNAT
ambiental 2012 | 342 “impacto Ambiental” PROFEPA
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LA GESTION AMBIENTAL EN LOS MUNICIPIOS
DEL ESTADO DE MEXICO

Romeo DECTOR GARCIA

Alas doctoras Carmona Lara y Guzman Gomez,
quienes me mostraron parte del estudio juridico-
ambiental con su obra y a mi madre, ejemplo de
racionalidad y armonia

SUMARIO: 1. Nota introductoria. 11. Marco orgdnico-administrativo municipal.

II1. Los servicios piiblicos en el articulo 125 de la Ley Organica Municipal del Esta-

do de México. IV. Lineas de accion de la politica ambiental municipal. V. Programas

y proyectos para una gestion ambiental integral en los municipios. V1. Conclusiones.
VII. Fuentes de consulta.

I. NOTA INTRODUCTORIA

La importancia del estudio de la legislacion local en términos de la gestion ambiental
tiene sustento en la aplicacion de los diferentes instrumentos de la politica ambien-
tal que deben realizar los municipios, los cuales son un ambito de gobierno en la Fe-
deracion mexicana, y por lo tanto forman parte de las instituciones que desarrollan
la gestion ambiental dentro de su territorio (articulo 115, en relacién con el articulo
73, fraccion XXIX-G, de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos,
en adelante Constitucion).

Esto para hacer efectivo el derecho a un medio ambiente adecuado, median-
te las funciones y servicios publicos que desarrollen; en particular al formular su
ordenamiento ecologico del territorio municipal, sus planes de desarrollo urbano,
instrumentos de politica ambiental que deben guardar congruencia con el estatal y
en el caso del primero con los ordenamientos general o regional del territorio, que
debe desarrollar la Federacion (como una funcién normativa y de planificacion de
los municipios).

También al otorgar la prestacién de los servicios publicos como el de limpia,
recoleccién, tratamiento y disposicion de residuos, cuya gestion adecuada previene

135
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la contaminaciéon del suelo y atmoésfera en su caso; asi como los servicios de agua
potable, drenaje, tratamiento y disposicion de aguas residuales, que prestados bajo
principios y criterios ambientales permitirian la sustentabilidad a largo plazo.

Como ejemplo el servicio pablico de parques y jardines, en principio median-
te la obra publica que se efectué, y después con el mantenimiento y conservacion
que se realice a la infraestructura; servicio que se integra en el concepto de areas
naturales protegidas de caracter local y en especifico municipal; de ahi que en este
articulo se desarrolle el marco organico-administrativo municipal como un aspecto
funcional de los municipios en México.

Es pertinente mencionar que el presente articulo retoma el contenido de los
capitulos 5 y 7 de la tesis de maestria intitulada “Derecho ambiental e instrumentos
econdmicos para la gestion ambiental en México”, sustentada en febrero de 2005
en la Division de Estudios de Posgrado de la Facultad de Derecho-UNAM, modifi-
cado conforme a lo establecido en la Ley Federal del Derecho de Autor, en pro de
la cultura juridico-ambiental.

II. MARCO ORGANICO-ADMINISTRATIVO MUNICIPAL

1. Generalidades sobre la personalidad de los municipros

Los municipios en México cuentan con personalidad juridica propia segun
el articulo 115 fraccion 11, constitucional, conforme al cual pueden realizar actos
juridicos diversos, en su caracter de persona moral, si consideramos el articulo 29
del Codigo Civil Federal que senala como personas morales a la Federacion, los
estados y los municipios; denominacion que en la legislacion civil del Estado de
México se ha modificado, y en este caso se denominan personas juridicas colectivas
de caracter publico.

La personalidad juridica que poseen los municipios les permite interactuar en
el ambito privado y en el ambito publico; en el primer caso por la posibilidad de
realizar actos juridicos diversos como contratos, convenios, instituir fideicomisos,
formar parte de asociaciones civiles, entre otras.

En el ambito publico, la personalidad juridica que poseen los hace sujetos de
derecho publico vy, en consecuencia, su actividad se vera determinada en buena
medida por la legislacion que les sea aplicable; como ejemplos tendriamos las bases
para la adquisicion de bienes o contrataciéon de obra, que difieren de la forma de
caracter privado en la emision de actos administrativos diversos; en la potestad para
recaudar contribuciones; realizar, en coordinacion con los estados, actos en materia
de registro civil, esta ultima actividad que es una funcién publica, entre otras nu-
merosas funciones y actividades.
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Como persona juridica de caracter colectivo publico, el municipio forma parte
de la Federaciéon mexicana como un tercer érgano de gobierno,' paralelo al estatal
y al federal, y es la base de la division minima de los Estados, y por ende del Estado
mexicano. Como 6rgano de gobierno tiene potestad de imperio,’ cuya base funda-
mental es el articulo 115 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexica-
nos, a la luz de los derechos y obligaciones que éste le asigna.

Asi pues, los municipios en México tienen reconocida su existencia en las le-
yes organicas municipales que son aprobadas por las Legislaturas de los Estados;
legislacion que, como lo dispone la fraccion IT del articulo 115 constitucional, debe
sefialar las bases de la organizacién de los municipios. En particular en el Estado
Libre y Soberano de México, los municipios estan enunciados en el articulo 6o. de
la Ley Orgénica Municipal del Estado de México.?

Los municipios son el 6rgano de gobierno, que en su estructura cuenta con el
ayuntamiento, que se integrado por el presidente municipal, regidores y sindicos,
de acuerdo con el articulo 115, fraccién I, de la Constitucion.

Dicho ayuntamiento es el 6rgano superior de direccion y vigilancia de las atri-
buciones que tiene encomendadas, como son, entre otras, la administracion de su
hacienda, recaudacién de contribuciones; prestacion de funciones publicas y servi-
cios publicos y, emitir sus bandos de policia y gobierno, asi como las reglamentacio-
nes necesarias, que deben tomar en cuenta las bases que determinen las legislaturas
estatales (véase el articulo 31 de la Ley Organica Municipal del Estado de México
que indica las atribuciones del ayuntamiento entre las que se encuentran las antes
citadas).

En su caracter de municipios libres, son la base de la division territorial y
de la organizacion politica y administrativa de los estados, en nuestra Federacion
mexicana.

En México los municipios realizan diversas funciones pablicas y prestan varios
servicios publicos, como se desprende de la fraccion III del articulo 115 de la Cons-
titucion y el contenido general de dicho articulo, asi como de las diversas disposi-
clones constitucionales que directa o indirectamente les otorgan facultades, como
abundaremos enseguida, de entre las que se encuentran:

— Lo dispuesto por el articulo 21 constitucional alude atn a la funcién publi-
ca de seguridad, que encuentra correlacion con la fraccion VII del articulo
115 sobre el mando de la policia preventiva municipal que tiene a su cargo
el presidente municipal.

' Cfr. Lopez Sosa, Eduardo, Derecho municipal mexicano, Toluca, México, Universidad Auténoma del

Estado de México, 1999, pp. 93-98.

2 Ibidem, p. 103. Sobre el poder ptblico que ejercen los municipios, Eduardo Lopez Sosa expone en
su obra: “...el fin del municipio es el ejercicio del poder ptblico para la realizacion del bien comtn, por
formar parte del Estado (nacién y entidad en este caso), su finalidad la encontramos en ser el encargado
de mantener la paz, el orden y vigilar que sus habitantes tengan los medios necesarios para desarrollar
armonicamente sus actividades en la diaria cotidianidad”, p. 103.

3 Publicada en la Gacela de Gobierno del Estado, 2 de marzo de 1993.
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— El parrafo tercero del articulo 27 de la Constitucion referente a la regula-
ci6n de los asentamientos humanos y el desarrollo urbano.

— Elarticulo 73, fraccion XXIX, inciso G, que determina la concurrencia de
la Federacion, de los estados y municipios en materia de proteccion al am-
biente y preservacion y restauracion del equilibrio ecolédgico, por ejemplo.

— Las facultades en materia de infracciones o faltas administrativas, regu-
ladas por los articulos 21, 115, 116 y 124 de la Constitucién; que estan
vinculadas con lo que se denomina justicia civica.*

Como parte de la Federacion mexicana, los municipios tienen el deber de inte-
grar y respetar la Constitucion, en tanto 6rganos de gobierno deben planear y pro-
gramar sus actividades, en congruencia con la planeacion estatal y nacional; aplicar
los recursos con los que cuentan de manera transparente; recaudar contribuciones
y, para efectos del presente estudio, formular su politica ambiental, por mencionar
algunas de sus competencias, de conformidad a los articulos 26, 31, 73 y 131 cons-
titucionales, que complementan lo que he venido apuntando.

2. Funciones y servicios piiblicos municipales en el articulo 115, fracciones Il y IV
de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos

Entiendo por funciéon publica a la actividad inherente al gobierno municipal,
que atiende a su naturaleza publica, de caracter indelegable, no extinguible, y por
servicios publicos propios, a los servicios que tiene asignados expresamente el mu-
nicipio, conforme al articulo 115 fraccion III de la Constitucion, para satisfacer
ciertas necesidades de cardcter general, y por servicios publicos impropios, a los
servicios que puede prestar el particular, no inherentes al municipio, conforme a
reglas de derecho privado, independientemente de disposiciones de caracter pabli-
co colaterales aplicables, en ambos casos si atendemos a la division entre servicios
publicos propios e impropios de Arnaldo de Valles,” como veremos enseguida.

A decir de Ignacio J. Buitrago, son servicios publicos propios, “...aquellos que
son prestados por el Estado por si o indirectamente mediante concesionarios...
[y que] los impropios o virtuales... son los gestionados por los particulares bajo
una reglamentacion establecida por los érganos estatales (v. gr. servicio de taxis,
farmacias...”.

Si se contempla al servicio ptblico como aquel que tiende a satisfacer una ne-
cesidad general o de la colectividad, cualquier actividad entraria como servicio pt-

* Gertz Manero, Alejandro, “Una reforma integral para la seguridad pablica”, Revista de Adminis-
tracion Piblica, México, nim. 106, septiembre-noviembre de 2002, p. 105.

> (fr. Fernandez Ruiz, Jorge, Servicios piblicos municipales, México, Instituto Nacional de Adminis-
tracion Pablica-UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, pp. 103 y 104.

®  Buitrago, Ignacio J. y Dramis, Fernando M., Elementos de derecho administrativo, Argentina, Oxford,
1999, p. 63.
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blico. Sin embargo, la divisiéon en propios o impropios, que se ha dicho, ha sido pro-
puesta por el jurista italiano Arnaldo de Valles, quien parte de la idea de juridicidad
del servicio para el servicio publico propio y designado al Estado, como incluso se
desprende del articulo 28 constitucional; en cambio el servicio pablico impropio
se sale del esquema tradicional, en el que el Estado no aporta ningtn bien en si para
brindar el servicio, y en cambio toda la infraestructura corre a cargo del particular,
siempre bajo la vigilancia legal del Estado.

Ha sido el Consejo de Estado francés el que ha determinado los dos requisitos
que cubre la prestacion del servicio publico impropio, para ellos llamado virtual, y
son que la actividad éste sometida a una autorizaciéon previa y que también posea
el caracter de interés general.”

Jorge Fernandez Ruiz hace un breve recorrido en relaciéon con el tema que nos
ocupa, de las ideas de los iusadministrativistas de varios paises, a partir de lo cual
observa la relativa unanimidad en cuanto a las caracteristicas del servicio publico
propio. Centra su exposicion en presentar las ideas de Arnaldo de Valles, sobre
el servicio publico impropio, respecto del cual cuenta con otras denominaciones,
como servicios publicos virtuales, servicios publicos industriales y comerciales, ser-
vicio de interés publico y servicios reglamentados.?

Como quiera que sea se actualiza la hipotesis, siguiendo lo desarrollado por el
doctor Fernandez, consistente en que si el Estado presta un servicio directamente,
o bien mediante la concesion, sera un servicio publico propio, pero si en la ley se
determinan algunas actividades dirigidas a satisfacer una necesidad general, s6lo
mediante autorizacioén, permiso o licencia, e indicandose los requisitos para ello,
seran servicios publicos, pero quedarian ubicados en la categoria de servicios pu-
blicos impropios.

Esto altimo se reafirma con la idea de Rafael Bielsa, cuando dice:

Servicios publicos impropios son aquellos que tienen en comin con los propios el sa-
tisfacer en forma mas o menos continua necesidades colectivas, pero no es el Estado
quien los presta ni los concede. He aqui un ejemplo tipico de la diferencia: el servicio
de tranvias es un servicio publico propio; el de los automéviles un servicio puablico im-
propio. No se trata, pues, de una condicién o distincién dependiente de la naturaleza
o técnica del servicio, sino que cuando el Estado juzga llegado el momento de prestar
directamente o por concesion un servicio hasta entonces impropio —por considerar
que tal servicio es de necesidad general—, por eso so6lo lo hace propio.?

De lo anterior se desprende que la categoria creada por Arnaldo de Valles es
atil para abrir el espacio a la satisfacciéon de necesidades de caracter colectivo, sin
necesidad de designarsela al Estado o a ciertos particulares mediante la figura de la

7 Idem.

8 Fernandez Ruiz, Jorge, Derecho administrativo (servicios piblicos), México, Porraa, p. 94.

o Ibidem, p. 89.
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concesion y si con ello, en mi opinion, dejar que los particulares la satisfagan, gene-
ralmente bajo la tutela del Estado, que siempre estara presente con sus facultades
de inspeccion y vigilancia, segun se trate de la actividad o servicio prestado, es decir,
alimentacion, transporte o educacion, por citar algunos.

Hay que recordar que los servicios publicos varian segun las necesidades socia-
les, y que son retomadas por el Estado, es decir, en cualquier momento el Estado se
puede arrogar una actividad y con ello determinar su caracter de servicio publico
propio, o bien desincorporar alguno de ellos y entonces ubicarse como un servicio
publico impropio.

A continuacién expongo la divisiéon entre funciones publicas y servicios publi-
cos que proporciona don Jorge Fernandez Ruiz, quien distingue entre los inobjeta-
bles servicios publicos municipales del articulo 115 constitucional:"

— Suministro de agua potable

— Drenaje

— Alumbrado puablico

— Limpia y recoleccion de residuos solidos
— Mercados y centrales de abasto

— Servicio pablico municipal de panteones
— Servicio publico municipal de rastro

Sobre esta enunciacion de servicios publicos podemos decir que la presta-
ci6n de los correspondientes a suministro de agua potable, drenaje, limpia y reco-
leccion de residuos, asi como parques y jardines que no se enuncian en la misma, los
mismos estan vinculados a los dos grandes sectores del derecho ambiental, que son
la proteccion del ambiente y la preservacion y restauracion del equilibrio ecologico;
servicios que en su prestacion deben cumplir con principios y criterios ambientales.

Mencién especial merece el caso de los parques y jardines de caracter muni-
cipal, pues estan contemplados como areas naturales protegidas de caracter local,
segin el contenido del articulo 46 de la Ley General del Equilibrio Ecolégico y la
Proteccion al Ambiente, cuyo correlato en la legislacion local se contempla en el ar-
ticulo 4.29 del Cédigo Administrativo del Estado de México, respecto de las zonas
de preservacion ecolégica de los centros de poblacion, las cuales a su vez se deben
establecer en los planes municipales de desarrollo urbano.

Los parques y jardines, como porcion territorial, pueden servir a la preser-
vaciéon natural y contribuir en el desarrollo de los servicios ambientales que se
obtienen de los ecosistemas forestales en correlacion con los hidrolégicos (véanse
articulos 7o., fraccion XXXVII, de la Ley General para el Desarrollo Forestal Sus-
tentable, y 30., fraccion XLIX, de la Ley de Aguas Nacionales).

1 Cfr. Fernandez Ruiz, Jorge, Servicios piblicos municipales, cit., pp. 199 y ss.
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De igual forma, don Jorge Fernandez Ruiz enuncia otros servicios publicos
municipales, no incluidos en el catalogo del articulo 115 constitucional, de los que
destaca:"

*  Servicio publico de estacionamiento de vehiculos
*  Servicio publico de transporte colectivo urbano

*  Servicio publico de taxis

*  Servicio publico municipal de bibliotecas

*  Servicio publico municipal de educacion

*  Servicio ptublico municipal de salud

Finalmente, sefiala las actividades municipales arbitrariamente calificadas
como servicios publicos municipales: "

*  Laseguridad publica municipal
*  Ordenacion y control del transito municipal

Ciertamente, en la actualidad el comtn de la gente no distingue entre cudles
son las funciones publicas y cudles son los servicios publicos, de ahi la importancia
de la distinciéon que hace Jorge Fernandez Ruiz; asimismo, podemos decir que la
falta de precisién en lo normativo se debia a que la fraccion III del articulo 115
constitucional establecia tinicamente como denominacién el de servicios publicos,
y no es sino hasta 1999 cuando ya se menciona el término funciones publicas,
acompaniando al de servicios pblicos, pero tampoco en la enunciacion actual de la
fraccion 1, del articulo 115 constitucional, se distingue entre las funciones publicas
y los servicios publicos.

Una clasificacion de las funciones publicas y los servicios ptblicos municipales,
parte de lo dispuesto por los articulos 115 de la carta magna y 125 de la Ley Orga-
nica Municipal del Estado de México, relacionado con el 31 de la misma ley, y el
Codigo Administrativo del Estado de México, de la siguiente manera.

Funciones puablicas:

La funciéon de gestion municipal que incluye:

a) Administracién.

b) Obra publica.

c¢) Asuntos del ayuntamiento (incluye la funcion reglamentaria).

d) Poblacion, Registro de Personas y Servicio Militar Nacional.

e) Participaciéon Ciudadana y Asuntos Civicos.

f) Territorio municipal y bienes del dominio publico y privado del municipio.
¢) Ordenamiento socio-urbano y buen gobierno.

h) Ordenamiento ecolégico del territorio, desarrollo urbano y uso de suelo.

11

Ibidem, pp. 275y ss.

12 Ibidem, pp. 315 y ss. Postura a la cual me adhiero.

' Diario Oficial de la Federacién, 23 de diciembre de 1999.
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*  La funcién de control y evaluacion interna municipal.

* La funcién de tesoreria, que incluye lo relativo al catastro municipal, que
debe integrarse en términos de lo dispuesto por el articulo 36, fracciéon I,
de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

* La funcion de seguridad publica y de policia preventiva municipal.

e La funcién de transito.

*  Otras de vocacién municipal.

Se consideran servicios publicos propios los siguientes:

— Agua potable, drenaje, alcantarillado, tratamiento y disposicion de aguas
residuales.

— Alumbrado publico.

— Limpia, recoleccion, traslado, tratamiento y disposicion final de residuos.

— Mercados y centrales de abasto.

— Panteones.

— Rastro.

— Calles, parques y jardines, areas verdes, su equipamiento y embellecimien-
to con sentido ambiental.

— Asistencia social y empleo.

— Otros no comprendidos en las fracciones anteriores, y que se encuentren
asignados expresamente al municipio en otras leyes o reglamentos.

Las funciones publicas, por su propia naturaleza, deben ser realizadas exclu-
sivamente por el 6érgano de gobierno, es decir, por el ayuntamiento, y los servicios
publicos pueden ser prestados directamente por aquél, o bien indirectamente me-
diante la figura administrativa de la concesion, si se trata de servicios ptblicos pro-
pios, o mediante autorizaciones, si se trata de servicios publicos impropios.

Los ayuntamientos, conforme al articulo 115, fraccion II, primer parrafo de la
Constitucion, tienen facultades para aprobar, de acuerdo con las leyes en materia
municipal que deberan expedir las legislaturas de los estados, los bandos de policia
y gobierno, los reglamentos, circulares y disposiciones administrativas de observan-
cia general dentro de sus respectivas jurisdicciones, que organicen la administra-
ci6n publica municipal, regulen las materias, procedimientos, funciones y servicios
publicos de su competencia y aseguren la participacion ciudadana y vecinal.

Estas facultades legislativas derivadas dan origen para que el ayuntamiento,
como organo superior de direcciéon, cuente con una administraciéon puablica, cuya
organizacion esta subordinada al presidente municipal, a través de la cual, como 6r-
gano administrativo-ejecutivo, se desarrollan las funciones y servicios municipales.

El municipio, con base en su personalidad juridica, puede asociarse o convenir
la prestacion de servicios publicos con otros municipios o con el estado en el cual
se encuentren geograficamente, siguiendo el principio del federalismo, conforme al
penaltimo parrafo del articulo 115, fraccion I, de la Constitucion, al tenor de lo
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siguiente: los municipios, previo acuerdo entre sus ayuntamientos, podran coordi-
narse y asociarse para la mas eficaz prestacion de los servicios publicos o el mejor
ejercicio de las funciones que les correspondan.

En ese caso, y tratandose de la asociaciéon de municipios de dos o mas estados,
deberan contar con la aprobacion de las legislaturas de los estados respectivas. Asi-
mismo cuando a juicio del ayuntamiento respectivo sea necesario, podran celebrar
convenios con el estado para que éste, de manera directa o a través del organismo
correspondiente, se haga cargo en forma temporal de algunos de ellos, o bien se
presten o ejerzan coordinadamente por el estado y el propio municipio.

Con estas bases, los municipios de un mismo estado podran, mediante conve-
nios, realizar una mas eficaz prestacion de servicios publicos, o el mejor ejercicio de
las funciones que les corresponden; por lo que tratandose de servicios publicos, los
convenios podrian estar dirigidos, entre otros casos, a la gestion de residuos solidos,
o al tratamiento de aguas residuales que en la actualidad, sobre todo en municipios
urbanos, requieren de acciones comunes para su ejecucion.

Asimismo, tratandose de funciones puablicas, en su caso en coordinaciéon con el
Estado, podran asociarse o convenir para regular el transporte pablico que circule
por sus respectivos municipios, conforme a los criterios que se establecen en el ca-
pitulo sobre regulacion de los asentamientos humanos contenido en la Ley General
del Equilibrio Ecolégico y la Proteccion al Ambiente, o establecer coordinacion en
materia de seguridad publica, con base en las leyes correspondientes.

En materias como la financiera, en la relacién municipio-entidad federativa, en
el Estado de México, el Codigo Financiero del Estado de México y Municipios'* esta-
blece, en el articulo 218, la posibilidad de celebrar convenios de colaboraciéon admi-
nistrativa en materia hacendaria, que pueden comprender las siguientes funciones:

— Recaudacion, notificaciéon y cobranza de créditos fiscales.

— Elaboracién de programas financieros, de planeacion, programacion, eva-
luacion y control, gestion, concertacion y contratacion de sus operaciones
de deuda publica, de inversion, de administraciéon del patrimonio o en
materia de gasto publico.

— Otras relacionadas con la materia hacendaria.

3. Atribuciones de los ayuntamientos en la Constitucion Politica del Estado
Libre y Soberano de México

El Estado Libre y Soberano de México, como parte integrante de la Federa-
c16n mexicana (atento a lo dispuesto por los articulos 42 y 43 de la carta magna, en
relacion con el articulo lo. de la Constitucion Politica del Estado Libre y Soberano
de México), debe ser congruente con los principios que establece la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

" Publicado en la Gaceta del Gobierno del Estado, 9 de marzo de 1999.

DR © Universidad Nacional Auténoma de México
Instituto de Investigaciones Juridicas



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM

http://www.juridicas.unam.mx Libro completo en
http://biblio.juridicas.unam.mx http://biblio.juridicas.unam.mx/libros/libro.htm?1=4089
144 ROMEO DECTOR GARCIA

En tal virtud, en el articulo 5o0. de la Constitucion Politica del Estado Libre y
Soberano de México se establece que: en el Estado de México todos los individuos
son iguales y tienen las libertades, derechos y garantias que la Constitucion fede-
ral, la propia Constitucion estatal y las leyes del Estado establecen. En particular
debemos considerar el derecho al desarrollo, los principios de proporcionalidad y
equidad en materia tributaria, y el derecho a un medio ambiente adecuado, por
ejemplo. Este tltimo derecho tiene reconocimiento en el articulo 18 de la Consti-
tucién estatal.

El principio de jerarquia normativa es claramente seguido en el articulo 112 de
la Constitucion del Estado, el cual sefiala que la base de la division territorial y de la
organizacion politica y administrativa del estado es el municipio libre, conforme lo
dispuesto por el articulo 115 constitucional; asimismo, preceptia que las facultades
que la Constitucion de la Reptblica y la propia Constitucion del estado otorgan
al gobierno municipal, se ejerceran por el ayuntamiento de manera exclusiva y no
habré autoridad intermedia alguna entre éste y el gobierno del estado.

Bajo lo anterior, el capitulo tercero “De las Atribuciones de los Ayuntamien-
tos”, del titulo quinto “Del Poder Publico Municipal”, articulos 122 a 127 de la
Constitucion estatal, contiene casi de manera integra los principios constitucionales
federales del articulo 115, que fue analizado antes, en relacién con:

»  Las funciones y servicios que deben prestar los municipios.

* La asociaciéon o coordinacién con otros municipios para la prestacion de
servicios publicos.

*  Sobre los aspectos legislativos derivados, en particular en relacion con la
expedicion del Bando Municipal.

*  Sobre la administracién de su hacienda publica.

Por otra parte, se integran dos aspectos que debemos considerar:

a) Que los ayuntamientos, en el ambito de su competencia, desempenaran
facultades normativas para el régimen de gobierno y administracion del
municipio, asi como funciones de inspeccién, concernientes al cumpli-
miento de las disposiciones de observancia general aplicables, conforme
al articulo 123 de la Constitucion del estado.

b) Sobre la programacién y entrega oportuna a los municipios, de las partici-
paciones del erario que por ley o por convenio les correspondan, respecto
de las de caracter estatal, y el otorgamiento de las participaciones federa-
les, en lo relativo a su calendarizacion, segun el articulo 127 también de la
Constitucion del estado.

En consecuencia, por lo que hace a las funciones publicas y servicios publicos
municipales, incluidas las inherentes a la materia ambiental, estan consideradas
en la Constitucion Politica del Estado Libre y Soberano de México, sin mayores
implicaciones.
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III. LOS SERVICIOS PUBLICOS EN EL ARTICULO 125 DE LA LEY ORGANICA
MUNICIPAL DEL ESTADO DE MEXICO

1. Legislacion orgdnica mexiquense

El articulo 125 de la Ley Organica Municipal del Estado de México dispone
que los municipios tendran a su cargo la prestacion, explotaciéon, administracion y
conservacion de los servicios publicos municipales, los cuales enuncia de forma si-
milar a lo establecido en la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

Considero que la prestacion y la administracion de los servicios publicos mu-
nicipales implican el uso o explotacion de cierta infraestructura, bienes o recursos,
para satisfacer las necesidades de caracter general de la poblacién, que es la natu-
raleza misma de los servicios publicos, y es claro que si dicha necesidad subsiste,
la conservacion de dicha infraestructura, como aspecto técnico del servicio, debe
realizarse de manera permanente para ser eficiente.

En relacion con el objeto de este articulo, debo mencionar que antes de la re-
forma al articulo 115 constitucional, publicada el 23 de diciembre de 1999 en el
Duario Oficial de la Federacion, el articulo 125 de la Ley Organica Municipal del Estado
de México diferia del precepto constitucional federal, en dos aspectos en relacion
con los servicios publicos:

a) En considerar como servicio publico el embellecimiento y conservacion
de los poblados, centros urbanos y obras de interés social, asi como la
asistencia social y el empleo.

En lo concerniente al embellecimiento, tiene un alto contenido ambiental, as-
pecto que en general forma parte del rubro de obra publica. Sobre la asistencia
social, ésta es contemplada en la Ley de Salud del Estado de México, y es otorgada
por los sistemas para el desarrollo integral de la familia (DIF) con base en la Ley
que crea los Sistemas Municipales para el Desarrollo Integral de la Familia, y en
algunos casos por las areas de desarrollo social de los municipios. El empleo fun-
ciona basicamente mediante bolsas de trabajo, a través de las areas de desarrollo
econdémico.

b) Al contemplar el saneamiento y aguas residuales, asi como la disposicion
de desechos y areas verdes y recreativas, en los correspondientes servicios
publicos que ya contenia la Constitucion federal, cuya reforma solo los
vino a confirmar, pero que a la fecha, no se ha integrado como tal en este
articulo 125.

Asi pues, vemos que por ser la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, junto con los tratados internacionales, la ley suprema de la unién, las
Constituciones estatales y mucho menos las legislaciones de los estados pueden con-
travenir a la carta magna, de ahi que exista un traslado idéntico de la mayoria de las
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disposiciones de la Constitucion federal, como hemos visto en la Constitucion del
Estado y, en este caso, en las leyes dirigidas a los municipios.

En consecuencia, en materia de funciones publicas y servicios municipales no
existe gran diferencia con las del nivel federal ni con las de los Estados, excepto las
que de alguna manera son exclusivas, por ejemplo, a nivel federal en materia de
energia eléctrica, y explotaciéon de hidrocarburos; a nivel local en la facultad de la
Legislatura del Estado de aprobar los convenios de sus municipios con los de otro o
mas estados, o bien establecer la legislacion que finque las bases de la organizacion
municipal, como la Ley Organica Municipal del Estado de México o el Codigo Ad-
ministrativo del Estado de México, entre otras.

En cambio, en materia tributaria existen diferencias en materia de coordina-
cién en seguridad publica, en la persecucion de delitos y otras mas cuyo detalle
reservamos.

Debo agregar que el ambito municipal es un sector del conocimiento juridico
que requiere de nuevos estudios para comprender su funcién dentro del derecho
publico y desde luego para desarrollar mejor el conjunto de normas que lo rigen, y
asi elevar la eficacia para el logro de los diversos objetivos del desarrollo sustenta-
ble, que para el Estado mexicano tienen un tercer espacio de interacciéon que es el
municipal, cuya trascendencia veremos enseguida.

2. Estructura admunistrativa general de los municipios en materia ambiental

Asi como en el ambito federal la Ley Organica de la Administraciéon Pablica
Federal y la Ley Federal de Entidades Paraestatales determinan la organizacion
administrativa federal, en sus dos grandes sectores, que son la administracion pa-
blica centralizada y la paraestatal; en el ambito local la Ley Organica de la Admi-
nistraciéon Puablica del Estado de México, determina también esas dos formas de la
administracion publica estatal para el ambito municipal en el Estado de México es
la Ley Orgéanica Municipal del Estado de México la que determina a los 6rganos
de gobierno y administrativos de los municipios.

La diferencia del ambito federal y local con los municipios estriba en que el
organo ejecutivo en los primeros es unipersonal, y no depende de manera directa
de nadie mas para cumplir sus atribuciones, en cambio en los municipios el 6rgano
ejecutivo es el presidente municipal, que depende de un 6rgano colegiado llamado
ayuntamiento, del cual da cumplimiento a sus acuerdos y resoluciones y del que
forma parte; ayuntamiento que tiene como 6rgano superior de gobierno, facul-
tades legislativas y de vigilancia. Por lo tanto, el municipio, como 6rgano publico,
se conforma por:

— Un 6rgano de gobierno con personalidad juridica, que es el ayuntamiento,
con facultades reglamentarias y de vigilancia.
— Un 6rgano de administracion, encabezado por el presidente municipal.
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—  Un territorio.
— Una poblacion.

Humberto Oropeza Martinez proporciona el siguiente modelo de organizacion
para el funcionamiento del municipio:”

Ayuntamiento

Regidores Presidente municipal Sindicos

Secretario del ayuntamiento

Areas sustantivas Areas de apoyo Areas de regulacion y
control
Responsable de gobernacion Responsable de tesoreria Responsable de planeacion,
programacion y
presupuesto
Responsable de obras y servicios Responsable de servicios Responsable de contraloria

publicos administrativos

Responsable de accion civica,
social y cultural

Responsable de policia y vialidad

El articulo 60. de la Ley Organica Municipal del Estado de México enuncia la
denominacion de los municipios, y sus respectivas cabeceras municipales, munici-
pios que en la actualidad son 125; asimismo, de la ley en general se desprenden la
organizacion y las atribuciones de los 6rganos de gobierno y de los 6rganos admi-
nistrativos municipales, entre los que se tienen:

a) Organos de gobierno

— Ayuntamiento, compuesto por: presidente municipal, sindico (s) y regidores

— Comisiones del ayuntamiento

— Secretaria del ayuntamiento

— Comisiones de Planeacion para el Desarrollo Municipal

— Consejo Municipal de Proteccion Civil

— Autoridades auxiliares: delegados y subdelegados; jefes de sector o seccion
y de manzana

— Consejos de Participacion Ciudadana

— Oficialias Calificadoras y, en su caso, Oficialias Mediadoras-Conciliadoras

— Coordinaciéon Municipal de Derechos Humanos

5 Oropeza Martinez, Humberto, Administracion piblica municipal. Estudio preliminar del municipio libre,

Meéxico, Trillas, 2001, p. 59; tomado de la figura 3.1. Diversos modelos para el funcionamiento del
municipio.
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b) Organos de administracién:
— Centrales:

*  Tesoreria Municipal

*  Administraciéon

*  Comité de Adquisiciones, que es un érgano intramunicipal, sefialado en el
Libro Décimo Tercero del Codigo Administrativo del Estado de México.

*  Servicios publicos

e Contraloria

*  Comités Ciudadanos de Control y Vigilancia

e Obras Publicas y Desarrollo Urbano

*  Comité de Obras Pablicas, que es un 6rgano intramunicipal establecido
en el Libro Décimo Segundo del Codigo Administrativo del Estado de
México.

*  Ecologia

*  Desarrollo Social

*  Desarrollo Econémico

*  Ventanilla Gnica de gestion

*  Seguridad puablica, Bomberos y Transito

— Organismos auxiliares:

*  Organismos publicos descentralizados, como el Sistema para el Desarrollo
Integral de la Familia (DIF) y los organismos operadores de agua.

*  Empresas paramunicipales

*  Fideicomisos

Algunos municipios, por su dimension e importancia, cuentan con estructuras
a nivel de direcciones generales, y en otros casos de direcciones de area; en muni-
cipios menores solo con niveles de departamentos. Desde luego, como unidades
administrativas, no llegan a tener la complejidad de un 6rgano del Estado o de la
Federacion; sin embargo, existe un paralelismo entre ellas y las funciones y servicios
que se otorgan por aquéllos, sobre todo si seguimos la enunciacion de servicios pa-
blicos proporcionada por Jorge Fernandez Ruiz.

Estos 6rganos tienen la importante tarea de ser el primer érgano de gobierno
frente a los ciudadanos, por lo cual sus funciones son fundamentales para el desa-
rrollo comunitario.

El ayuntamiento es el 6rgano colegiado y deliberante con facultades de regla-
mentacion y vigilancia en los municipios, conforme a los lineamientos de la Ley
Organica Municipal del Estado de México, el cual tiene, conforme al articulo 31 de
dicha ley, entre otras, las siguientes atribuciones:
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— Expedir reglamentacion en materias de su competencia.

— Acordar la division territorial, en delegaciones, subdelegaciones, colonias,
sectores y manzanas.

— Designar, de entre sus miembros, a los integrantes de las comisiones del
ayuntamiento y, de entre los habitantes del municipio, a los jefes de sector
y de manzana.

— Municipalizar los servicios ptblicos.

— Preservar, conservar y restaurar el medio ambiente, asi como generar las
acciones necesarias a fin de crear areas verdes que permitan mejorar la
calidad de vida y convivencia social de los habitantes del municipio, esta-
blecidos como espacios publicos de conservacion ambiental.

— Participar en la creacion y administraciéon de sus reservas territoriales y
ecologicas; convenir con otras autoridades el control y la vigilancia sobre
la utilizacion del suelo en sus jurisdicciones territoriales; intervenir en la
regularizacion de la tenencia de la tierra urbana; planificar y regular de
manera conjunta y coordinada el desarrollo de las localidades conurbadas.

— Coadyuvar en la ejecucion de los planes y programas federales y estatales.

Orgéanicamente, los ayuntamientos se pueden auxiliar de comisiones del mis-
mo, para la eficaz prestacion de las funciones y servicios a su cargo, comisiones que
pueden ser de dos tipos: permanentes y transitorias; entre las comisiones perma-
nentes, con incidencia ambiental, segtn el articulo 69 de la Ley Organica Munici-
pal del Estado de México, se tienen las siguientes:

— Comisiéon de Agua, Drenaje y Alcantarillado

— Comisiéon de Obras Pablicas y Desarrollo Urbano

— Comision de Parques y Jardines

— Comision de Preservacion y Restauracion del Ambiente

— Comisiéon de Asuntos Metropolitanos, en aquellos municipios que formen
parte de alguna zona metropolitana

Las comisiones del ayuntamiento son responsables de estudiar, examinar y pro-
poner al ayuntamiento, los acuerdos, acciones o normas tendientes a mejorar la
administracion publica municipal, asi como de vigilar y reportar al propio ayunta-
miento sobre los asuntos a su cargo y sobre el cumplimiento de las disposiciones y
acuerdos que dicte el cabildo, atento a lo dispuesto por el articulo 66 de la Ley que
se ha venido citando.

Dentro de los ayuntamientos, es el presidente municipal quien organica y ad-
ministrativamente ejecuta los acuerdos y disposiciones de aquél, y ademas es el
titular de la administraciéon publica municipal, y de las areas y servidores publicos
respectivos (articulo 86 de la Ley Organica Municipal).

Las dependencias y entidades de la administracién ptblica municipal, tales
como organismos publicos descentralizados, empresas de participaciéon mayoritaria
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y fideicomisos, ejerceran las funciones propias de su competencia previstas en la
Ley Organica o en los reglamentos o acuerdos expedidos por los ayuntamientos.
En los reglamentos o acuerdos se estableceran las estructuras de organizacion de
las unidades administrativas de los ayuntamientos, en funciéon de las caracteristicas
socioeconomicas de los respectivos municipios, de su capacidad econémica y de los
requerimientos de la comunidad (articulo 89 de la Ley Organica Municipal).

Con base en lo anterior es que los ayuntamientos pueden incorporar a su es-
tructura administrativa, la unidad o unidades administrativas que atiendan la mate-
ria ambiental, en cuyo caso sera una dependencia con subordinacién al presidente
municipal, o bien como ocurre en el Estado de México para el caso del agua, en
varios municipios la unidad administrativa es un organismo publico descentraliza-
do municipal, con excepcién de municipios con poblacién menor, en los cuales la
prestacion del servicio publico de agua y drenaje se hace por unidades administra-
tivas centralizadas.

Estas bases organicas conforman el quien de la gestion ambiental municipal,
es decir, de los 6rganos publicos de los municipios que habran de desarrollar las
actividades relacionadas con la ejecucion de la politica ambiental que, como se ha
venido exponiendo, comprende la politica ambiental nacional, y se ha de comple-
mentar con la estatal y la municipal, esta tltima a la cual nos referimos en el altimo
capitulo.

Es menester abundar que la eficacia de la legislacion ambiental implica articu-
lar elementos administrativos, organicos, financieros y normativos, que compren-
den funciones de inspeccion y vigilancia, actividades de regulacion, dependencias u
organismos responsables de la ejecucion de las actividades, financiamiento o recur-
sos y las bases juridicas que delimiten el actuar de la administracién ambiental, en
cuyo caso la administracién pablica municipal seria la responsable de hacer efecti-
vas las actividades de proteccion al ambiente, y la preservacion y restauracion del
equilibrio ecolégico dentro del ambito territorial del municipio.

Desde la 6ptica juridico-ambiental no tendria sentido, como en otras materias,
establecer la concurrencia de la Federacion, los estados y municipios si alguno de
ellos no pasa del aspecto formal al de instrumentacion concreta de las funciones y
actividades que les son inherentes, uno de cuyos requisitos lo es la parte relativa a
las areas o unidades, administrativas responsables, esto es, la estructura organica.

El segundo de los requisitos seria el del personal, que puede ser interno o exter-
no (esto es, de la administraciéon publica o asesores externos), y debe reunir el perfil
adecuado a las actividades a desempefiar.

El tercer requisito corresponderia a los insumos materiales, como equipos veri-
ficadores, sistemas de medicién de contaminantes, en una palabra, tecnologia pro-
pia para el desempefio de las actividades de control o regulacion.

Elementos que invariablemente se articulan en lo que la teoria ha dividido en
administracion publica centralizada y descentralizada, de la cual no son ajenos los
municipios.
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3. Regulacion ambiental en los Bandos Municipales

Los ayuntamientos tienen facultades para aprobar los bandos de policia y go-
bierno, los reglamentos, circulares y disposiciones administrativas de observancia
general dentro de sus respectivas jurisdicciones que organicen la administracion
publica municipal, regulen las materias, procedimientos, funciones y servicios, y
que aseguren la participacion ciudadana y vecinal, de acuerdo con las leyes en ma-
teria municipal expedidas por las legislaturas estatales, en términos de lo dispuesto
por el articulo 115, fraccion II, de la carta magna.

Después de la Ley Organica Municipal, el principal ordenamiento que regula
la organizacién y funciones de los municipios es el Bando Municipal, mismo que
podemos definir como el cuerpo normativo que establece las bases generales de
organizacion del municipio, su division territorial, los derechos y deberes de los
vecinos y habitantes, asi como la division de la administracion puablica municipal,
las funciones y servicios que presta.

Asimismo, podemos decir que el desarrollo de la funciéon de proteccion del
medio ambiente, en un Estado federal, como los Estados Unidos Mexicanos, cor-
responde tanto al ambito federal como a los estados y, desde luego, a los municipios.

Hemos visto la base normativa que determina y orienta la politica ambiental
en los municipios, y cuya expresion se da a partir de la planeacion y programacion
municipal. En el ambito municipal en el Estado de México, el ayuntamiento se
renueva cada tres anos, por lo que al inicio de cada periodo, este tiene un plazo
de cuatro meses para elaborar, aprobar y publicar el respectivo Plan de Desarrollo
Municipal, el cual debe ser enviado a la Legislatura del Estado (articulos 114y 116
de la Ley Organica Municipal del Estado de México).

El Plan de Desarrollo Municipal debe contener al menos un diagnoéstico sobre
las condiciones econémicas y sociales del municipio, las metas a alcanzar, las estra-
tegias a seguir, los plazos de ejecucion, las dependencias y organismos responsables
de su cumplimiento y las bases de coordinaciéon y concertaciéon que se requieran
para su cumplimiento.

Dicho Plan se complementa con programas sectoriales anuales de la adminis-
tracion municipal y con programas especiales de los organismos desconcentrados y
descentralizados de caracter municipal (articulos 118 y 119, en relaciéon con el 115
y el 31, fraccion XXI, de la Ley citada).

Los planes que aprueben los municipios deben guardar congruencia con los
planes de desarrollo estatal, y con el federal. Asimismo, el ayuntamiento tiene la
atribucion de coadyuvar en la ejecucion de los planes y programas federales y esta-
tales (articulo 31, fraccion XXXIII, de la Ley Organica Municipal).

Por lo tanto, la congruencia en materia de planeacién ambiental y de las politi-
cas respectivas en el ambito local, y en particular del ambito municipal, se da a
partir de los principios constitucionales de planeacién del desarrollo, concurrencia
en materia ambiental, derecho a un medio ambiente adecuado, bajo el marco del
desarrollo integral y sustentable.

DR © Universidad Nacional Auténoma de México
Instituto de Investigaciones Juridicas



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM

http://www.juridicas.unam.mx Libro completo en
http://biblio.juridicas.unam.mx http://biblio.juridicas.unam.mx/libros/libro.htm?1=4089
152 ROMEO DECTOR GARCIA

IV. LINEAS DE ACCION DE LA POLITICA AMBIENTAL MUNICIPAL

Por mi parte, considero que la politica ambiental municipal debe configurarse a par-
tir de las siguientes lineas de accion:

— Ordenamiento territorial, que debe integrar el ordenamiento ecologico
del territorio municipal y el plan municipal de desarrollo urbano.

— Preservacion del equilibrio ecolégico a partir de la aplicacion del instru-
mento anterior, el cual debe comprender las acciones de desarrollo urbano
sustentable a partir de la construccion de parques y jardines municipales
y el embellecimiento del entorno municipal, complementadas con el esta-
blecimiento de las reservas ecologicas que cumplan caracteristicas de area
natural protegida.

— Gestion ambiental del agua, a partir de dos aspectos basicos: su admi-
nistracion eficiente, y la incorporacion de instrumentos fiscales, bajo el
principio “quien contamina paga”, a los usuarios del sistema de drenaje
municipal, y por el tratamiento de sus aguas residuales, conforme a las
consideraciones vertidas en el capitulo anterior.

— Gestion integral de los residuos solidos. Debe implicar la vision del muni-
cipio hacia el futuro para disminuir la generacién de residuos, promover el
reuso y el reciclaje, e incorporar los instrumentos econémicos de caracter
fiscal en la politica de ingresos del municipio, en su modalidad de dere-
chos municipales por el acceso a los diferentes aspectos que comprende el
servicio.'®

— Promover el principio de unidad de gestién, a fin de que las dependencias
y organismos municipales que desarrollan funciones y servicios publicos de
caracter ambiental se fusionen o integren, para que el municipio cuente
con una administraciéon ambiental idonea para la ejecucion de las atri-
buciones que le asignan las diversas leyes federales y estatales, o bien las
obligaciones que le asignan, que entre otras son las siguientes:

*  Ley General del Equilibrio Ecologico y la Protecciéon al Ambiente
*  Ley General para el Desarrollo Forestal Sustentable

*  Ley General para la Prevencion y Gestion Integral de los Residuos
*  Ley General de Vida Silvestre

*  Ley de Aguas Nacionales

*  (Codigo Administrativo del sEstado de México

»  (Codigo para la Biodiversidad del Estado de México

*  Ley del Agua del Estado de México

*  Ley de CGambio Climatico del Estado de México

' Articulo 95, fraccién X1, de la Ley Organica Municipal del Estado de México, en relacion con el
articulo 115, fraccion 111, inciso 4, de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.
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— Disenar mecanismos de coordinacion y concertacion con los sectores pu-
blicos y privados, estatales y federales para que la gestion ambiental en
México sea congruente ¢ integral, sobre todo porque se concurre geografi-
ca y materialmente en cuando menos dos conceptos fundamentales: agua
y suelo.

El Codigo para la Biodiversidad del Estado de México actualmente contiene
las disposiciones relativas a la preservacion y restauracion del equilibrio ecologico
y la proteccion al ambiente.

V. PROGRAMAS Y PROYECTOS PARA UNA GESTION AMBIENTAL
INTEGRAL EN LOS MUNICIPIOS

Las fuentes para el estudio del derecho ambiental en los municipios y de los instru-
mentos de econdémicos son escasas, asi también las fuentes propiamente legislativas
generalmente estan desfasadas por la dinamica federal y ain mas por la realidad y
las necesidades sociales.

Otro factor que converge en la falta de comprension de los avances en materia
de gestion ambiental municipal y, por ende, en la eficaz consecucién del derecho
a un medio ambiente adecuado, es la falta de una politica ambiental y de una or-
ganizaciéon municipal adecuada que incorpore el principio de unidad de gestion
pues, como se pudo observar, del andlisis de 15 bandos municipales en sus estruc-
turas organicas, no todos cuentan con un area o unidad administrativa que atien-
da los asuntos ambientales, otros mas dividen por un lado los servicios publicos,
de funciones como la ordenacién del desarrollo urbano, lo cual marca el camino
para promover el principio de unidad de gestion en el &mbito municipal, asi como
la asuncién responsable de acciones que hagan eficaz la legislacion ambiental y la
consecucion del desarrollo sustentable desde el &mbito municipal.

Es asi como, a la luz del andlisis que he venido realizando, a continuacion pre-
sento un esquema que serviria de orientaciéon a los municipios del Estado de Mé-
xico para articular su politica ambiental, a partir de varias lineas de accién que en
¢l se presentan. Dicho esquema integra las bases programaticas establecidas que
permiten integrar las funciones, programas y proyectos orientados a obras o accio-
nes basicas.” Operar los proyectos que se enuncian permitira dar eficacia a lo que
dispone el articulo 18 de la Constituciéon Politica del Estado Libre y Soberano de
México, el cual estatuye que:

"7 Se toma con fines ilustrativos el “Manual Unico de Contabilidad Gubernamental para las De-

pendencias, Organismos Auxiliares y Fideicomisos del Gobierno del Estado y Municipios del Estado
de México”, Gaceta del Gobierno del Estado de México, 2 de enero de 2004; Ley de Planeacion del Estado de
Meéxico y Municipios, y el Reglamento de la Ley de Planeacién del Estado de México y Municipios, pub-
licados respectivamente el 21 de diciembre de 2001 y el 16 de octubre de 2002 en la Gaceta del Gobierno del
Estado de México. Estos aspectos, sin lugar a dudas, varian en su vinculo con el llamado presupuesto basado
en resultados y la llamada metodologia del marco légico la cual no puede ser tratada en este articulo.
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— Las autoridades ejecutaran programas para conservar, proteger y mejorar
los recursos naturales del estado y evitar su deterioro y extincion, asi como
para prevenir y combatir la contaminacion ambiental.

— La legislacion y normas que al efecto se expidan haran énfasis en el fo-
mento a una cultura de proteccion a la naturaleza, al mejoramiento del
ambiente, al aprovechamiento racional de los recursos naturales y a la
propagacion de la flora y fauna existentes en el estado.

— Toda persona tiene derecho a un medio ambiente adecuado para su desa-
rrollo y bienestar.

Para efectos de los términos indicados en los encabezados del esquema, se en-
tiende por:

a) Funcion: al conjunto de actividades afines y coordinadas, necesarias para
alcanzar los objetivos de las instituciones, de cuyo ejercicio generalmente
es responsable uno o mas 6rganos o unidades administrativas; se define a
partir de las disposiciones juridico-administrativas.

b) Programa: instrumento de los planes que ordena y vincula, cronologica, es-
pacial, cuantitativa y técnicamente, las acciones o actividades y los recursos
necesarios para alcanzar una meta que contribuira a lograr los objetivos de
los planes de desarrollo.

c) Proyecto: al conjunto de actividades afines y complementarias que se de
rivan de un programa y que tiene como caracteristicas, un responsable, un
periodo de ejecucién, costos estimados y resultados esperados; resuelve
un problema o aprovecha una oportunidad.

d) Por linea de accion: a la estrategia concreta generalmente de alcance anual
que permite avanzar hacia el cumplimiento de los objetivos. También en-
tendida como expresion detallada del conjunto de estrategias para cumplir
con los objetivos. El resultado final de una linea de acciéon deriva en formu-
lar o establecer una meta (articulo 2 del Reglamento de la Ley de Planea-
cién del Estado de México y Municipios).

Funcion Programa Proyecto Lineas de accion

Definir claramente el ambito de compe-
tencias municipal en materia de preserva-
cién y restauracion del equilibrio ecolégico
Reglamenta- | Reglamentacion | Expedicion de | Y la proteccion al ambiente; integrando en
cién municipal Reglamentos el Bando Municipal o en el Reglamento
Organico de la Administracion Pablica Mu-
nicipal la unidad administrativa responsable
de la materia ambiental.

Compendiar en un solo cuerpo normativo
la regulacién en materia juridica ambiental
correspondiente al municipio.
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Formular el plan de desarrollo urbano del
municipio en concordancia con el orde-
namiento ecologico del territorio estatal y
el ordenamiento ecolégico general del te-
rritorio, en su caso, regionales o especiales
existentes, para ampliar las areas de conser-
vacion ecologica en torno a los asentamien-

Planeacion tos humanos; y establecer coordinacién con
Desarrollo Desarrollo para el desa- | instancias estatales y federales para tales ac-
urbano sus- | urbano rrollo urbano | ciones.
tentable del municipio | Emitir, en congruencia con el ordenamiento
ecologico del territorio general estatal o re-
gional, el ordenamiento ecolbgico del terri-
torio municipal.
Establecer criterios que permitan diversifi-
car y eficientar el uso del suelo.
Limitar la suburbanizacién extensiva.
Incorporar incentivos que introduzcan la
figura de los permisos de desarrollo trans-
feribles.
Instrumentar sistemas eficaces de vigilancia
e inspeccion urbano-ambiental.
Regulacion Adquirir herramientas tecnologicas para el
y control del control del uso del suelo.
desarrollo Aplicar, en su caso las disposiciones en ma-
urbano teria de impacto ambiental que le otorga la
legislacién ambiental federal al municipio,
y las correspondientes al control del uso del
suelo en actividades productivas de bajo im-
pacto ambiental.
Rehabilitacion
y manten- Potencializar el valor de areas urbanas.
imiento de Propiciar su 6ptimo aprovechamiento.
areas urbanas
Infraestruc- Incrementar la superficie municipal desti-
tura y equi- nada a preservacion natural.
pamiento para | Privilegiar la incorporaciéon de elementos
el desarrollo ambientales en el diseflo y construccion de
urbano las obras de desarrollo urbano.
Fomento ala | Diseiar mecanismos de difusion de la politi-
Suelo regularizaciéon | ca municipal de desarrollo urbano.
de predios Coordinarse con los gobiernos estatal y fe-

deral para la regularizacion de los predios.
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Oferta de
suelo para
el desarrollo
urbano

En municipios con medio o alto grado de
urbanizacién promover el financiamiento de
proyectos que integren el uso habitacional
del suelo con el productivo, cuyos proyec-
tos no representen riesgos o dafios a la po-
blacion.

En municipios con bajo grado de urbani-
zacioén promover proyectos para el desarrollo
urbano con bajo impacto ambiental.

Adminis-
tracion de
reservas te-
rritoriales

Desarrollar el sistema de reservas territo-
riales en coordinacion con otros municipios,
con el objeto de controlar el crecimiento de
los asentamientos humanos en municipios
con suelo predominantemente de conser-
vacion.

Prevencion de
la ocupaciéon
irregular del
suelo

Coordinarse con los gobiernos de otros mu-
nicipios, del gobierno estatal o del federal a
fin de realizar vigilancia en suelo que por sus
condiciones sea susceptible de ser ocupado
de manera irregular.

Promover la denuncia ciudadana en la ma-
teria mediante actividades de difusién y con-
certacion.

Aplicar con efectividad el cumplimiento de
las restricciones relativas a la adquisicion y
registro de la propiedad, por parte de los no-
tarios y registradores publicos.

Aguay

saneamiento

Adminis-
tracion de los
servicios

Aplicar en la politica financiera para la ad-
ministracion de los servicios el costo de los
mismos, con apego a los principios de usuario
del agua-pagador y contaminador-pagador,
establecidos en la Ley de Aguas Nacionales,
en congruencia con el principio de recuper-
acion de costos de los servicios.

Promover estimulos fiscales a los usuarios
del agua, a partir de la racionalidad en su
uso.

Suministro de
agua potable

Privilegiar zonas que estén consideradas en
situacién de pobreza.
Promover la reconversion del sistema de co-
bro por didmetro de tubo, por el sistema de
cobro mediante medidor, como un estimulo
al consumo eficiente.
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Mante-
nimiento de
los sistemas de
alcantarillado
y saneamiento

Operar con funcionalidad el sistema de al-
cantarillado y drenaje, brindando mante-
nimiento preventivo y por excepcion correc-
tivo a la infraestructura existente.

Establecer coordinacién intramunicipal con
la unidad administrativa responsable del
servicio publico de limpia para prevenir el
deterioro de los sistemas de alcantarillado y
drenaje, por exceso de residuos sélidos mu-
nicipales.

Tratamiento y
disposicion de
aguas residu-
ales

Disenar proyectos de caracter intermunicipal
y regionales para establecer sistemas de trata-
miento y disposiciéon de aguas residuales.
Optimizar el uso de la infraestructura exis-
tente en la materia, mediante convenios con
Otros Mmunicipios.

Promover en concordancia con el siguiente
proyecto el reuso de aguas residuales trata-
das en los servicios de mantenimiento de
areas verdes y limpieza municipal.

Cultura para
el uso eficiente

Promover el disefio de equipos para raciona-
lizar el uso del agua, predominantemente en

del agua el ambito doméstico.
Realizar actividades de educacion, formal e
informal, en materia ambiental para el uso
eficiente del agua.

Infraestruc- Incorporar a la politica financiera del muni-

tura y equi- cipio la figura de las aportaciones de mejoras,

pamiento para
la dotacion de
agua potable y
saneamiento

como un instrumento econémico de caracter
fiscal que estimule el incremento de la infra-
estructura en la materia.

Aplicar de manera eficiente, eficaz y racional
los recursos del fondo para la infraestructura
social municipal derivados de la Ley de Coor-
dinacion Fiscal y del Presupuesto de Egresos
de la Federacion.

Electrifi-
cacion 'y
alumbrado
publico

Ahorro de
energia

Adquisicion de equipamiento con bajo con-
sumo de energia eléctrica, para el servicio
publico de alumbrado.

Coordinacion con la Comision Nacional
para el Ahorro de Energia de la Secretaria
de Energia, para coadyuvar en la aplicacion
de programas en la materia.
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Proteccién al Fomento ala | Ejecutar programas que incorporen la par-
ambiente proteccion y ticipacién social para desarrollar actividades
preservacion de forestacion y reforestacion que incremen-
de los recursos | ten la cubierta vegetal del suelo municipal.
naturales Incorporar a la politica financiera municipal

derechos por el acceso a las areas naturales
protegidas de caracter municipal, y estable-
cer sobretasas en aquéllas que tengan en
administracién mediante convenios con el
gobierno del Estado o la Federacion.
Coordinarse con el gobierno estatal y federal,
para la aplicacion de estimulos que fomente
la proteccion y preservacion de los recursos
naturales en los municipios, especialmente
de aquellos con suelo predominantemente
de conservacion natural.

Limpia, re- Promover acciones de participaciéon social
coleccion, en materia de limpia o higiene municipal.

tratamiento Incorporar en la politica financiera munici-
y disposicion pal derechos por el servicio de recoleccion
final de re- municipal y por el servicio de tratamiento
siduos y disposicion final de residuos, para hacer

efectiva la aplicaciéon del principio quien
contamina paga.

Establecer incentivos que permitan reducir
la generacion de residuos de origen domésti-
co, de servicios y comercial e industriales no
peligrosos.

Realizar estudios para determinar la via-
bilidad del establecimiento de sistemas de
deposito-reembolso.

Promocion Disenar actividades de penetraciéon en los
de la cultura ambitos escolar, en sus diferentes niveles,
ambiental econémico y social para generar la concien-

cia ambiental, que brinde identidad al tra-
bajo municipal a favor del medio ambiente.
Incrementar en el ambito de la educacion
civica, el deber de proteger el medio ambi-
ente.

Disenar mecanismos de concertacién con los
ambitos social y privado para promover la
participacion ciudadana, en especial de ni-
nos, jovenes y mujeres a través de instancias
de comunicacién y participacion en la politi-
ca y programas municipales en la materia.
Establecer coordinacién con el gobierno del
Estado y de la Federacion para hacer efec-
tivo el principio de participacion social.
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Infraestruc-
tura 'y equi-
pamiento para
la protecciéon
al ambiente

Adquisiciéon de equipo para la verificacién
del cumplimiento de las normas oficiales
mexicanas o normas técnicas estatales, por
parte de los sujetos obligados segtin su ac-
tividad y atendiendo a la localizacién de
las fuentes emisoras de contaminantes, con-
forme a la competencia que tenga asignada
el municipio en la legislacion federal o esta-
tal, o conforme a los convenios que se firmen
con esos ambitos de gobierno.

Establecer la infraestructura necesaria para
las actividades de proteccién ambiental.
Instrumentar que en las adquisiciones de in-
sumos, asi como en la realizacion de la obra
publica municipal, se aplique la variable am-
biental.

Conduccién | Apoyo a las Direccién y Fortalecer las capacidades institucionales en
de las politi- | politicas guber- | coordinaciéon | materia de direcciéon y coordinacion de las
cas guberna- | namentales de las politicas | politicas municipales mediante unidades de
mentales. del gobierno informacion, planeacion, control y segui-
municipal miento, en particular en materia ambiental.
Promover el intercambio de informacion,
y proporcionar la informacion, padrones, y
datos de instituciones y organizaciones rela-
cionadas con la proteccién del ambiente en el
ambito municipal, con las dependencias y or-
ganismos que tengan funciones en la materia.
Registro y Realizar actividades permanentes de control
control de de los prestadores de servicios e industrias,
licencias, que por su naturaleza puedan generar efec-

permisos y tos adversos al medio ambiente.
concesiones Incrementar las capacidades de respuesta
de la administracion ambiental, mediante
capacitacion o profesionalizacion de los ser-
vidores publicos asignados o que se asignen

a estos proyectos.

Proteccion Asesoria Aplicar la legislacion en materia de trans-

juridica de las
personas y sus
bienes

juridica y
difusiéon del
marco juridico
municipal

parencia y acceso a la informacién publica
gubernamental, instrumentando la unidad
de informacion correspondiente, que, entre
otra informacion, difunda la relativa a la le-
gislacion ambiental.

Desarrollar actividades de difusion de la in-
formacion ambiental, para hacer efectivo el
derecho a la informacién establecido en la
legislacién marco y en la Ley de Transpa-
rencia y Acceso a la Informacién Puablica del
Estado de México.
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Planeacion y Plancacion Aplicar la legislaciéon en materia de planea-
conduccién del | y evaluacion cion del desarrollo municipal, respetando
desarrollo mu- | del desarrollo | los principios de simplicidad, claridad, con-
nicipal municipal gruencia, proximidad, precisién, unidad y
flexibilidad en la coordinacién, cooperacion
y eficacia.
Determinar, en el respectivo plan de desa-
rrollo municipal, la politica ambiental, y ar-
ticular el programa municipal de proteccién
al ambiente; en su caso, atender lo relacio-
nado con el cambio climatico.
Programacion | Elaborar el presupuesto por programas del
y presupu- respectivo ejercicio fiscal, en armonia con el
estacion mu- | plan de desarrollo municipal, determinando
nicipal la asignacién de recursos de forma priori-
taria a proyectos ambientales.
Informaciéon Generar la informacion que alimente el siste-
geogriéfica, ma estatal de informacion en la materia para
estadistica y que sirva de herramienta en la aplicacion del
catastral derecho a la informacién ambiental.
Financia- Fortalecimiento | Operacion y Elevar las capacidades institucionales me-

miento para
el desarrollo

de la hacienda
publica mu-
nicipal

desarrollo de
la Tesoreria

diante la capacitacién y profesionalizacion
de los servidores publicos hacendarios en el
municipio, que permita a su vez disefiar una
politica fiscal ambiental.

Disenar una politica financiera municipal
que incorpore los instrumentos econémicos
de caracter fiscal por la realizacion de fun-
ciones o la prestacién de servicios publicos
con incidencia ambiental, entre los que se
deben considerar:

— Derechos por verificacién ambiental.

— Derechos por servicio de agua potable,
mediante medidor.

— Derechos por servicio de drenaje.

— Derechos por el servicio de tratamiento
de aguas residuales.

— Derechos de acceso a areas naturales
protegidas de caracter municipal.

— Derechos por el servicio de recoleccién
de residuos.
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— Derechos por el servicio de tratamiento
de residuos.

— Establecimiento del sistema de deposito-
reembolso, especialmente a los neumati-
cos y a los envases plasticos.

— Estimulos fiscales a propietarios o posee-
dores de inmuebles con vocacién natu-
ral, respecto del impuesto predial.

— Promocion ante la legislatura del Estado
de un impuesto sobre emisiones a la at-
mosfera de fuentes fijas de caracter mu-
nicipal.

— Resguardar, las garantias que se fijen a
favor del ayuntamiento por actividades
en materia de riesgo ambiental.

Operacion Disefar instrumentos catastrales que fa-
y desarrollo vorezcan el otorgamiento de incentivos a los
del sistema propietarios o poseedores de inmuebles, con
catastral el objeto de que se controle el crecimiento

de predios a construir, y en consecuencia se
preserve el suelo de conservacion natural.
Coordinarse con otros municipios y con el
gobierno estatal o federal, para intercambiar
informaciéon en materia catastral y sobre
usos del suelo, para propiciar un desarrollo
urbano sustentable.

VI. CONCLUSIONES

El municipio es la division minima en el Estado federal mexicano, el cual tiene atri-
buciones especificas sobre el ejercicio de funciones ptblicas y la prestacion de servi-
cios publicos en su ambito geografico.

Como parte del Estado federal mexicano, los municipios pueden ejercer com-
petencias en materia de protecciéon al ambiente (incluidas las relativas al cambio
climatico), ello en virtud de la concurrencia competencial que se deriva indirec-
tamente del articulo 73, fraccion XXIX, inciso G, de la Constituciéon Politica de
los Estados Unidos Mexicanos, relacionado con los articulos 25, 26, 27 y 115 de la
propia carta magna.

Existen diversas leyes que clarifican la competencia municipal en materia de
proteccion ambiental, como la Ley General del Equilibrio Ecolégico y la Protec-
ciéon al Ambiente o la Ley General de Cambio Climatico, que se complementan
con las asignadas en la legislacion de cada entidad federativa, en nuestro caso del
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Estado de México, partiendo de la Constitucion Politica del Estado Libre y Sobera-
no de México y el Codigo para la Biodiversidad del Estado de México.

Los municipios, por conducto del ayuntamiento, ¢jercen las atribuciones y des-
pliegan competencia en materia ambiental, para ello pueden establecer regulacion
organica, administrativa en materia ecologica, sobre agua o residuos, de varias
mas.

Pueden establecer su propio sistema de gestion ambiental, en sentido amplio, al
configurar politica, regulacion y administraciéon ambientales, pero también de ma-
nera estricta al poder regular la actividad econémica, industrial y social con fines
de control ambiental.

Adicionalmente, pueden fijar politicas tributarias ambientales con base en su
potestad emanada de la administracion libre de su hacienda publica, derivada del
articulo 115 constitucional, y consecuentemente desarrollar instrumentos econémi-
cos respecto de las funciones y servicios publicos municipales.

Entre los planes, proyectos y acciones para la gestion ambiental y sobre instru-
mentos econémicos que pueden aplicar los municipios se tienen:

— Formular el plan de desarrollo urbano del municipio en concordancia con
el ordenamiento ecolégico del territorio estatal y el ordenamiento ecologi-
co general del territorio, en su caso regionales o especiales existentes, para
ampliar las areas de conservacion ecoldgica en torno a los asentamien-
tos humanos y establecer coordinacion con instancias estatales y federales
para tales acciones.

— Aplicar en la politica financiera para la administracion de los servicios el
costo de los mismos, con apego a los principios de usuario del agua-paga-
dor y contaminador-pagador, establecidos en la Ley de Aguas Nacionales,
en congruencia con el principio de recuperaciéon de costos de los servicios.

— Promover estimulos fiscales a los usuarios del agua, a partir de la raciona-
lidad en su uso.

— Incorporar en la politica financiera municipal derechos por el servicio de
recolecciéon municipal y por el servicio de tratamiento y disposicion final
de residuos, para hacer efectiva la aplicacion del principio quien contami-
na paga.

— Disenar una politica financiera municipal que incorpore los instrumentos
economicos de caracter fiscal por la realizacion de funciones o la presta-
cion de servicios publicos con incidencia ambiental, entre los que se de-
ben considerar: @) derechos por el servicio de tratamiento de residuos;
b) establecimiento del sistema de depdsito-reembolso, especialmente a los
neumaticos y a los envases plasticos, o ¢) estimulos fiscales a propietarios
o poseedores de inmuebles con vocacion natural, respecto del impuesto
predial.
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LA EVALUACION AMBIENTAL ESTRATEGICA (EAE)
COMO INSTRUMENTO DE GESTION AMBIENTAL:
CONCEPTOS, EVOLUCION Y PRACTICA

Victor LOBOS G.

SUMARIO: 1. Introduccion. 11. Origen y evolucion de la EAE. 111. Evalucion am-

biental estratégica: un concepto, miltiples interpretaciones. INV. Prdctica de la EAE.

V. Enfoque estratégico para la EAE. V1. Consideraciones generales para la aplica-
cion de la EAE. V1L. Conclusiones. VIIL. Bibliografia.

I. INTRODUCCION

La Evaluacion Ambiental Estratégica (EAE) es ampliamente reconocida como un
miembro de la extensa familia de instrumentos de evaluacién ambiental existentes
(Goodland & Mercier, 1999). Aun cuando existen diversas definiciones respecto a
su proposito y objetivos, la mayoria de los especialistas concuerda —en términos
simples— en que la EAE consiste en un instrumento de apoyo a la decision que se
desarrolla en forma de proceso y que se aplica a decisiones de naturaleza estratégica,
tipicamente conocidas como politicas, planes y programas (Lee and Walsh, 1992;
Thérivel et al., 1992; Sadler & Verheem, 1996; Thérivel & Partidario, 1996). De
acuerdo con la Asociacion Internacional para la Evaluacion de Impacto (IAIA, por
sus sigla en inglés), la EAE constituye un “proceso que informa a los planeadores, de-
cisores y publico afectado acerca de la sustentabilidad de las decisiones estratégicas,
facilitando la bisqueda de mejores alternativas y asegurando un proceso de decisién
democratico” (IAIA, 2002). Asimismo, la IAIA promueve que la EAE sea considera-
da un instrumento capaz de establecer un marco general dentro del cual se inserte la
evaluacion de proyectos individuales, aumentando la credibilidad de las decisiones y
conduciendo a una evaluacion ambiental mas eficaz a este nivel (cuadro 1).

CUADRO 1. OBJETIVOS DE LA EAE
= Contribuir a un proceso de decision ambiental y sustentable
= Meorarla calidad de politicas, planes y programas
= [Jortalecer y facilitar la evaluacion ambiental de proyectos
= Promover nuevas formas de toma de decisiones

Fuente: Guia de Buenas Prdticas para la EAE, APAL 2007.
165
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Existe consenso en que la EAE surgi6 a partir de la evaluacién del impacto
ambiental, institucionalizada en los Estados Unidos a fines de los anos sesenta a
través de la NEPA (National Environmental Policy Act), la cual incluia un requisito
especifico: la necesidad de evaluacion previa del impacto de aquellas acciones que
pudieran afectar negativa y significativamente la calidad ambiental. La NEPA es
reconocida hoy como punto de partida en el desarrollo conceptual de la evaluaci-
6n ambiental, y particularmente de la EIA como instrumento (Wathern, 1988). La
apariciéon de la NEPA permite demostrar que, en su concepcion original, la EIA
consistio en la evaluacion de los impactos ambientales de todas las actividades so-
metidas a decision. Sin embargo, en la medida en que se fue expandiendo por el
mundo fue derivando a una aplicacion dirigida tnicamente a los proyectos indivi-
duales, reduciendo con esto su alcance y, por ende, su capacidad de contribuir a
integrar la dimension ambiental en todos los niveles de decision (Onate et al., 2002).

Aun cuando las ideas seminales de lo que hoy conocemos por EAE se pueden
encontrar en la década de los setenta (véase, por ejemplo, O’Riordan & Hey,1976;
Lee & Wood, 1978),' no fue sino a comienzo de la década de los noventa cuando
aparece explicitamente el concepto de “evaluacién ambiental estratégica” como
una designacion nueva para hacer referencia a la evaluacién ambiental aplicada a
politicas, planes e programas, ya que la designacién EIA se habia vuelto muy rela-
cionada a la evaluacion de proyectos individuales.

Durante los tltimos quince anos la EAE ha demostrado un enorme desarrollo
normativo y practico, tanto en ambitos nacionales como internacionales, siendo
ya varios los paises que cuentan con procedimientos reglados para su aplicacion.
Entre las iniciativas mas notorias destaca la Directiva Europea 2001/42/EC, cons-
tituyéndose en la primera formulacién legal en el mundo, de forma estructurada,
dirigida especificamente a la EAE y la cual ha servido de modelo en diversos paises
en el mundo.

Sin embargo, durante su breve periodo de existencia hemos sido testigos tam-
bién de una evolucion tedrica y practica permanente, no exenta de complejidades
y conturbaciones. Las dificultades se refieren principalmente a la interpretacion
de su ambito y de su rol, en particular, de los conceptos de ambiente y estrategia
(Partidario, 1999; Bina, 2003). Existen multiples interpretaciones —muchas veces
divergentes— de la EAE en el mundo, estando su naturaleza estratégica muchas
veces ausente. Por otro lado, el concepto de ambiente no siempre es vasto e inte-
grado como es indispensable en los enf oques estratégicos. Més bien es visto con
frecuencia bajo una éptica restrictiva, ligada meramente a los aspectos fisico-ecolo-
gicos del ambiente. En definitiva, hemos sido testigos de una EAE que se comporta
como una EIA preocupada por la prediccion de los impactos y el control ambiental
(Lobos & Partidario, 2014). Este hecho representa una fuerte contradiccion con lo
que la mayoria de las personas buscaba inicialmente en la EAE, esto es, una forma

' O’Riordan & Hey (1976) sostenian que: “es esencial la elaboracién de procedimientos adecuados

que garanticen que las repercusiones ambientales de las decisiones de politica sean plenamente discuti-
das con anterioridad a la decision de avanzar en cualquier propuesta en particular”.
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distinta y mas flexible de evaluar preventivamente intenciones de desarrollo futuro,
y asi influenciar y mejorar la concretizaciéon de esas intenciones en propuestas y
proyectos de desarrollo.

El presente articulo tiene como propésito hacer una revisiéon conceptual acerca
de Evaluacion Ambiental Estratégica, su evolucion, las mualtiples perspectivas que
se han desarrollado, asi como los rasgos principales de un enfoque estratégico impres-
cindible para lidiar con situaciones de decision en contextos de complejidad e in-
certidumbre. Finalmente, se presenta una breve sintesis de su desarrollo normativo
internacional enfatizando en los contenidos y alcances de la Directiva Europea

2001/42/EC.
II. ORIGEN Y EVOLUCION DE LA EAE

A partir de la segunda mitad del siglo XX el mundo ha sido testigo de una rapida,
aunque controversial, evolucion del tratamiento de las tematicas ambientales. Desde
las 6pticas meramente reactivas y correctivas, caracteristicas de los afios cincuenta y
sesenta, se fue evolucionando hacia un planteamiento progresivamente mas preven-
tivo (Smythe, 1997). La toma de conciencia acerca de los efectos a largo plazo y acu-
mulativos de la contaminacion, obligé, a fines de los afios sesenta, a un reforzamiento
de las disposiciones legales para su control. Como consecuencia, se lograron avances
sin precedentes en soluciones técnicas para la descontaminacion en origen, para el
tratamiento y vertido controlado de residuos toxicos, asi como el reconocimiento de
la no renovabilidad de muchos recursos naturales y la posibilidad de agotamiento
de aquéllos considerados renovables.

En este contexto, la promulgaciéon, en 1969, de la NEPA (National Environ-
mental Policy Act) en los Estados Unidos, constituy6 la primera integracion de las
Opticas preventivas frente a los problemas ambientales del desarrollo, obligando a
las agencias federales a integrar la dimension ambiental en la toma de decisiones.
Con esta ley se introduce por primera vez, y preceptivamente, las consideraciones
estratégicas en la aproximacion a los problemas ambientales.

Este marco juridico introducia la practica de la evaluacion de impactos en to-
dos los niveles de decision; esto es, desde las politicas hasta los proyectos individua-
les.? Este requisito vino a ser conocido como “evaluacion de impacto ambiental”,
tornandose un proceso administrativo destinado a evaluar la calidad de las propues-
tas de accion en términos de impactos ambientales por medio del analisis de una
Declaracion de Impacto Ambiental (EIS, Environmental Impact Statement). Asi,
la evaluacion ambiental fue originalmente concebida como una estrategia politica:
un mecanismo acton-forcing para institucionalizar medios eficaces para una reforma
sustantiva en la burocracia federal de los Estados Unidos (Bailey & Dixon, 1999).

2 Los primeros ejemplos de aplicacién de EIA a planes ocurren exactamente en los Estados Unidos
a finales de los anos setenta, habiendo sido publicado en 1981 una guia de apoyo para la aplicacién del
instrumento a los planes urbanisticos, designado Areawide Environmental Impact Assessment: a Guidebook, y
publicado por el US Department of Housing and Urban Development (USHUD, 1981).
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Desde sus origenes en la NEPA, la practica en Evaluacion de Impacto Ambien-
tal (EIA) ha sido transpuesta progresivamente al ordenamiento juridico ambiental
de diferentes paises. Esta tendencia se ha intensificado hasta el dia de hoy, de modo
que la EIA se emplea sistematicamente en mas de 100 paises del mundo (Petts,
1999). La EIA es considerada en la actualidad una herramienta indispensable para
la proteccion del medio ambiente. Tanto asi que su incorporaciéon no se ha limitado
exclusivamente a marcos juridicos nacionales, sino que ha sido adoptada también
por organismos de cooperacion multilateral (por ejemplo, Organizacién para la
Cooperacion y el Desarrollo Econémico; Programa de las Naciones Unidas para el
Desarrollo; Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente), asi como
por instituciones financieras de cooperaciéon (por ejemplo, Banco Mundial, Banco
Interamericano de Desarrollo, Banco Asiatico de Desarrollo; Banco Africano de
Desarrollo). Asimismo, el Principio 17 de la Declaracion de Rio sobre el Medio
Ambiente y el Desarrollo (WCED, 1992) aboga por la adopcion universal de la EIA.

Sin embargo, en el transcurso de su desarrollo la EIA fue perdiendo su sen-
tido original y su integracién derivé a una aplicacion dirigida principalmente a
los proyectos individuales, reduciéndose significativamente el alcance del instru-
mento y, por ende, la capacidad de contribuir a integrar la dimension ambiental
a los procesos de decision. Incluso en Estados Unidos, donde el procedimiento es
comun para las evaluaciones a todos los niveles, la mayoria se han concentrado a
nivel de proyectos (CEQ, 1997). En tanto, en América Latina y el Caribe la EIA ha
sido utilizada casi exclusivamente al nivel de proyectos de inversion, y recién en la
altima década se ha comenzado a ampliar su aplicaciéon a ciertos instrumentos de
planificacién territorial.

Segin Onate et al. (2002), las razones que explicarian la marginacion de las
acciones mas estratégicas, como son las politicas, los planes y los programas, estaria
dada por la fuerte oposicion que la evaluaciéon ambiental encontr6 en las instancias
politicas, a pesar de que conceptualmente parecia tan necesaria como la evaluacién
ambiental de proyectos. Ofate enfatiza que, debido a que las decisiones de orden
superior son mas importantes, los paises —sus gobiernos— consideraron por mu-
cho tiempo que aceptar la EIA a nivel de decision politica y planificacion implicaba
restringir seriamente su capacidad de decision y la discrecionalidad asociada.

Asi es como, luego de mas de una década de aplicacion, a inicios de la década de
los noventa, comienza a prevalecer un consenso respecto a las limitaciones de la EIA
de cara a los objetivos que imponia el paradigma del desarrollo sostenible (cuadro 2).
Como consecuencia, empieza a aparecer otra vez —principalmente en Europa— la
presion publica y la exigencia de una nueva legislacion sobre evaluacion ambiental,
esta vez dirigida a las decisiones estratégicas (politicas, planes y programas). Esto es lo
que se empezo a llamar Evaluacion Ambiental Estratégica.
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CUADRO 2. PRINCIPALES LIMITACIONES DE LA EIA

Insuficiente consideracion de los impaclos indirectos, acumulados y sinérgicos. Los impactos en el medio
ambiente no son sélo producto de actividades aisladas, sino que la multiplicidad de decisiones
menores ¢ independientes y su interaccion pueden causar un efecto mucho mayor que la suma
de los ocasionados por las decisiones individuales. Si bien ciertas legislaciones, como la NEPA y
la Directiva Europea para la EIA (Directiva 85/337/CEE), establecen la necesidad de evaluar
este tipo de impactos, ademas de los producidos directamente por los proyectos individuales, en
la practica la atencioén que reciben es marginal.

Inadecuada limitacion del ambito espacial y los plazos temporales. Los limites espaciales y el plazo de
ejecucion y funcionamiento de un proyecto individual resultan inapropiados para el analisis de
impactos indirectos, acumulados y sinérgicos.

Limitada consideracion de alternativas. Cuando la propuesta de actividad llega a la fase de EIA, la
mayoria de los aspectos técnicos y operativos ya se han concretado de forma casi irreversible
en decisiones previas. Esto no solo afecta a aspectos como localizacion, disefio o procesos de la
actividad, sino sobre todo a la seleccién de una determinada linea o trayectoria de accién, de
la cual el proyecto no es sino su ultima concrecion. En ocasiones, cuando existe consideracion
de alternativas, muchas veces éstas presentan inviabilidad técnica o se autoexcluyen por su
excesivo costo economico. Claramente, la consideraciéon de alternativas en las fases mas
estratégicas de la cadena de decisiones excede las posibilidades de la EIA.

Falta de consideracion de los impactos globales (cambio climdtico, pérdida de biodiversidad, elcélera).
La consideracién y prevencion de este tipo de impactos en el contexto de la EIA parece
evidentemente inapropiada. Claramente, es necesario un marco mas amplio que oriente su
evaluacion desde niveles mas globales y que integre los objetivos respecto a grandes problemas
desde una perspectiva de planificacién mas estratégica.

No estd enfocada hacia el desarrollo sostenible. La EIA de proyectos no ha sido planteada dentro del
enfoque del desarrollo sostenible, donde pudieran observarse cambios metodologicos. En general,
los estudios de impacto ambiental ain presentan un sesgo importante hacia el tratamiento de
los aspectos biofisicos y de contaminacion, sin poner en su justa dimension los efectos sociales,
econdmicos v estéticos

Fuente: adaptacion a partir de Gilpin (1995), Thérivel (1992), Smith (1993) y Glasson (1995).

Una de los argumentos centrales en relacion con las insuficiencias de la EIA
como tnico mecanismo de integraciéon ambiental en las decisiones era que, a nivel
de proyectos, muchas decisiones ya han sido tomadas con anterioridad, reducién-
dose significativamente la capacidad de maniobra. Por lo general se encuentran
fuertes reticencias de ciertos agentes, especialmente de los proponentes, a realizar
cambios significativos en el diseflo de los proyectos, en los que ya se han invertido
Importantes recursos economicos, y acerca de los cuales existen fuertes expectativas
de beneficios (Thissen, 2000).

La EIA de proyectos tiene una incidencia que no va mas alla de la influencia
del proyecto especifico y es, con frecuencia, una actividad fragmentaria dentro de
la planificacion sectorial o regional: las EIA se repiten con cada proyecto sucesivo;
raramente influyen en la selecciéon de proyectos antes de su preparacion, y comien-
zan cuando un proyecto ya ha sido seleccionado. Como consecuencia, las EIA de
proyecto tienen, forzosamente, un caracter reactivo, es decir, la evaluacion se ve for-
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zada a reaccionar frente a una propuesta que para entonces resulta relativamente
rigida (Boothroyd, 1995; Ortolano & Shepherd, 1995).

Todo esto llevo a pensar que la EIA por si sola no estaba conduciendo a una
proteccién integral del ambiente como se pensaba, ya que se dedicaba a tratar, en
la mayoria de los casos, con aspectos parciales y puntuales del desarrollo de proyec-
tos, contribuyendo escasamente a promover una vision ambiental estratégica en la
toma de decisiones.

A primera vista, la historia de EAE parece simple y lineal: el reconocimiento de
las deficiencias de la EIA a partir de la década de los setenta llevo a los académicos
y profesionales a buscar otros enfoques y herramientas, que finalmente result6 en la
practica de lo que hoy se conoce como evaluaciéon ambiental estratégica.

Sin embargo, no es de extranar que, a fines de la década de los ochenta y la
primera mitad de la década siguiente, el impulso dado a la necesidad de desarrollar
y aplicar la EAE esté estrechamente vinculada a la evoluciéon de la agenda interna-
cional en materia de politicas de ambiente, la cual buscaba fortalecer la integracion
de las preocupaciones ambientales en el desarrollo y la planificaciéon (cuadro 3).

CUADRO 3. POLITICAS DE AMBIENTE QUE INFLUYERON

EN EL ORIGEN DE LA EAE
e 1980. La Estrategia Mundial para Ta Conservacion (UICN, 1980) constituye un do-

cumento clave en promover la integracion de las preocupaciones ambientales y el

desarrollo.
° 1987. El Informe Bruntland (WCED 1987) destaca la necesidad de abandonar la idea
del medio ambiente como una esfera separada de la politica.

° 1987. El Banco Mundial sefiala que las cuestiones ambientales deben abordarse como
parte de la politica econémica general en lugar de “proyecto por proyecto”.
° 1991. La Convencién sobre Evaluacion del Impacto Ambiental en un Contexto

Transfronterizo (UNECE 1991) expresa la necesidad de extender los principios de
evaluacion de impacto ambiental a las politicas, planes y programas (PPPs).

. 1992. La Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo
(UNECE), a través de la Agenda 21, enfatiza una serie de mejoras a los procesos
de decision, informacién para la toma de decision, instrumentos de evaluacion y
planificacion, y coloca el tema de la integracion en el centro del debate de la EAE.

Fuente: elaboracion propia.

En Europa, 1992 constituye un afio crucial en el desarrollo de la EAE. La Co-
misiéon Econémica de las Naciones Unidas para Europa (UNECE, 1992) expresa
la necesidad de evaluar ambientalmente las politicas, planes y programas, tal como
hasta ese entonces se hacia con los proyectos, ello con el objetivo de prevenir y po-
ner de relieve las consecuencias ambientales del desarrollo, prevenir retrasos en los
proyectos, apoyar la planificacion a largo plazo, asi como prevenir o reducir los con-
flictos. La Comision recomienda que los resultados de la evaluacion ambiental sean
considerados con la misma atencion que los factores sociales y econémicos durante
la formulacién de las PPP. Dicha condicion estaba en directa consonancia con el
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Informe de la Comisiéon Brundlant (Our Common Future, WCED, 1987), la cual
enfatizaba que la capacidad de escoger opciones de desarrollo sustentables requeria
de la consideracién simultanea de aspectos ecolégicos, econdomicos, de comercio,
energia, agricola, industrial y de otras dimensiones, dentro de las mismas agendas ¢
instituciones responsables de la elaboracion de esas politicas.

De acuerdo con Bina (2003), la primera etapa de vida de la EAE fue claramen-
te una contribuciéon técnica que buscaba abordar los sintomas —y no las causas—
de una “enfermedad” que comenzaba a provocar un grave e irreversible deterioro
ambiental. Los sintomas son la larga lista de deficiencias y problemas en la practica
de EIA, en tanto las causas abarcan un conjunto de problematicas que la EIA y
EAE comparten —a menudo sin saberlo— con otros instrumentos de evaluacion
(por ejemplo, evaluacién de riesgos, analisis costo-beneficio, analisis de politicas),
asi como con el governance ambiental y las politicas de desarrollo sustentable. Mu-
chas de estas causas son esencialmente politico-institucionales, que se resumen en la
falta de voluntad (y capacidad) politica para la integraciéon ambiental y el desarrollo
sostenible, asi como la debilidad del governance ambiental y la falta de planificacion
estratégica (véase, por ¢jemplo, Bina, 2003; Ivanova, 2005; OECD & UNDP, 2002;
Wallington 2002; Ayre & Callway, 2005).

II1. EVALUACION AMBIENTAL ESTRATEGICA: UN CONCEPTO,
MULTIPLES INTERPRETACIONES

Transcurridos quince anos de existencia, es posible afirmar que la EAE ha tenido
una evolucion diversa y sujeta a multiples interpretaciones. Se aprecia una inexis-
tencia de definiciones generalizadas e inequivocas en relacion con su proposito, su
caracter “estratégico”, asi como de aspectos procedimentales (Wallington ez al., 2007;
Partidario, 2007). No obstante, tanto para comprender esta situaciébn como para
precisar su entendimiento, conviene entender su proceso de evolucion conceptual y
avanzar progresivamente hacia una mejor sistematizacion de sus diversas aproxima-
ciones. Al respecto, el cuadro 4 presenta, ordenadas cronolégicamente, las aproxi-
maciones conceptuales que han dominado la discusion cientifico-técnica durante la
altima década, ello a partir de las definiciones propuestas por diversos autores a
través de publicaciones cientificas y documentos de trabajo.

Se aprecian diferencias notables respecto del enfoque y el alcance del instru-
mento, lo cual demuestra que la EAE representa un amplio espectro de entendi-
mientos teérico-conceptuales que conviene tener presente al momento de analizar
y disenar procesos para su aplicacion.
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CUADRO 4. EVOLUCION Y VARIABILIDAD CONCEPTUAL EN LA DEFINICION DE LA EAE

Autor (s) Definicion

“Proceso formalizado, sistematico

y comprensivo para evaluar los
ThériYel el ‘fL (1992) impactos ambientales de una
Strategic EnvironmentalAssessment. London, Earthscan politica, plan o programa y sus
alternativas. Incluye la preparacion
de un reporte escrito de los
resultados y uso de las conclusiones
en la toma de decisiones”.

“Proceso sistematico para evaluar
las consecuencias ambientales de
Sadlef and Yerhcem (1996) politicas, planes y programas con
Strategic Environmental Assessment - status, challenges and future | o] propésito de asegurar que ellas

directions. The Hague. Ministry of Housing, Spatial Planning and | qean completamente  incluidas
the Environment of  the Netherlands. y apropiadamente tratadas en
los estados mas tempranos de la
toma de decisiones, a la par con
las consideraciones econdémicas y
sociales”.

“Se refiere a algin proceso definido
mediante el cual los tomadores de
decisiones consideran los impactos
ambientales potenciales durante la
formulacion, revision o evaluacion
de politicas, planes y programas”.

OFECD/DAC (1997)

“Proceso sistematico y continuo para
evaluar, en las etapas mas tempranas
de la toma de decisiones, la calidad

Ijarnd'arw <1999) o ) ambiental y las consecuencias de
Strategic Environmental Assessment - principles and potential, ch 4, | oo teernativas e intenciones

in Petts, Judith (Ed.), Handbook on Environmental Impact | j.  desarrollo incorporadas en
Assessment, Blackwell, London: 60-73. politicas, planes y programas,

asegurando la completa integracion
de las consideraciones biofisicas,
econdmicas, sociales y politicas
relevantes.

“Proceso dirigido a proveer a las
autoridades responsables de la
formulacién de politicas y tomadores
Brown and Thérivel (2000) de decision de un entendimiento
Principles to Guide the Development of  Strategic Environmental | holistico  de las  implicancias
Assessment  Methodology. Impact Assessment and Project | ambientales y sociales de propuestas
Appraisal 18 (3): 183-90 politicas, expandiendo el focus
mucho mas alla de los asuntos que
motivaron la formulacién de esta
nueva politica”
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CUADRO 4. EVOLUCION Y VARIABILIDAD CONCEPTUAL EN LA DEFINICION DE LA EAE

Autor (s) Definicion

“Evaluacion proactiva de politicas,
planes y programas propuestas (o
existentes); en el contexto de una
vision amplia y un conjunto de

Noble (2000)
Strategic environmental assessment: what is it? and What makes it
strategic. Journal of Environmental Assessment Policy and

Management, 2(2): 203-224. metas u objetivos que permitan

seleccionar la(s) mejor alternativa(s)
para alcanzar un fin deseado”.

“Aproximacion  participativa  de
conducir los asuntos ambientales
y sociales para influenciar la
planificacién ambiental, la toma de
decisiones y la implementacion de
procesos en el ambito estratégico”.

Mercier (2004)
Banco Mundial

“En lugar de evaluar los efectos
ambientales de una decision, la EAE
debe influir en el proceso de toma de
decisiones. Debe estar centrada en
las prioridades, asuntos y valores que

Dalkmann et al. (2004)
Analytical strategic environmental assessment (ANSEA) developing
a new approach to SEA. Environmental Impact Assessment

Review, 24 (4): 385-402. gobiernan el proceso, y asegurar la

integracion de ciertos objetivos y
valores ambientales dentro de este”.

Fuente: elaboracion propia.

Segun Bina (2003), la evolucién y diversidad conceptual en la EAE ha estado mar-
cada por los siguientes elementos:

*  Las primeras definiciones muestran una evidente influencia desde la EIA,
a través de un lenguaje dominado por concepciones racionalistas que des-
criben la EAE como un proceso “objetivo”, “sistematico”, “estructurado”
y “comprensivo”.

*  Eltérmino “impacto” parece ser cada vez menos utilizado, basicamente en
los ambitos cientifico-académicos. En su lugar, términos como “efectos”,
“consecuencias” y “consideraciones ambientales” son mas frecuentes.

»  Existe una tendencia a dirigirse hacia una inclusion en la dimension politica
de los procesos de toma de decisiones, expandiendo el area de influencia de
la EAE y, por ende, una redefinicion del objeto de analisis del instrumento.

*  Existe un fortalecimiento progresivo de la vinculaciéon de la EAE con el
logro de objetivos de sostenibilidad del desarrollo. Quienes practican la
EAE han reconocido que la evaluacion ambiental debe integrar principios
de sostenibilidad y no enfocarse exclusivamente aspectos biofisicos.

*  Unareduccion de la dimension positivista del analisis ambiental y en conse-
cuencia una creciente atencion a la contribucion de la EAE y su integracion
en los procesos de iniciativas estratégicas, lo que sugiere que la EAE debe
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“abrirse” a otras disciplinas y perspectivas (por ejemplo, la teoria de toma
de decisiones, las ciencias politicas, la sociologia, la semiologia, entre otras).

»  Consenso respecto de que la EAE debe estar integrada al proceso de toma
de decisiones. Que un proceso de EAE tiene sentido en la medida que es
aplicado ex ante, de lo contrario su efectividad podria ser muy limitada o
practicamente nula.

IV. PRACTICA DE LA EAE

Como toda iniciativa nueva, la EAE se inici6 a partir de las experiencias disponibles
y, como era natural, la EIA de proyectos constituyé un marco de referencia para su
desarrollo.

Es por ello que desde la década de los ochenta hasta los noventa la mayoria de
los ejemplos de EAE (provenientes principalmente de Estados Unidos, Canada y en
menor mediada de Europa) desarrollaron una aplicacion fuertemente influenciada
por la evaluacién ambiental de proyectos. Se proponia que el rol de la EAE debia
consistir en identificar y evaluar los impactos ambientales de las PPP, para luego integrar
medidas de mitigacion (Thérivel, 1993; Fisher, 2002). En consecuencia, se enten-
dia ala EAE como una nueva designacién para una metodologia y una practica ya
existente (EIA de proyectos), no obstante aplicandola a niveles de decision mas ar-
riba de los proyectos. Este enfoque ha sido denominado “EAE de base EIA” (project-
-based o boltom-up approach).

Un estudio recientemente publicado por Lobos y Partidario (2014) confirma la
existencia de una brecha importante entre el desarrollo tedrico que ha experimen-
tado la EAL en los altimos 20 afios y la practica predominante.

Como se menciond en la seccién anterior, con los afos el discurso en torno a
la EAE experiment6 un cambio gradual desde el pensamiento tecnocratico y racio-
nalista (que apoyo su origen), a enfoques y conceptos mas estratégicos e integrados,
surgidos desde mediados de 1990. Esta evolucién ha conducido a que los criterios
para medir su efectividad estén siendo reformulados en funcién de valorar sus po-
tencialidades trasformativas. De este modo, cuestiones como el aprendizaje, la go-
bernabilidad, el didlogo y la comunicacién han surgido como nuevos elementos de

analisis para evaluar su desempeiio (cuadro 3).
CUADRO 5. TENDENCIA EN LA EVOLUCION TEORICA DE LA EAE

a)  Una relativizacion de Ja relacién de causalidad directa entre decision e impacto. Los
impactos ambientales de una decisiéon dejan de ser el “objeto” de evaluacion en EAE, en su
lugar es el proceso de decision el objeto de analisis y reflexion.

b)  Un consenso en que la EAE debe acompanar un proceso de decision desde sus etapas mas
tempranas.

¢)  Un reconocimiento de que la EAE debe estar orientada a la sustentabilidad, facilitando
la identificacion de opciones de desarrollo y de propuestas alternativas mas sustentables.

d)  Un mayor énfasis en la flexibilidad y adaptabilidad de la EAE al contexto politico
institucional en el cual se desarrolla el proceso de decision.

e)  Una mayor preocupaciéon en el establecimiento de criterios de desempeno en lugar de
requisitos legales para la aplicaciéon de la EAE.
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Sin embargo, el analisis de la experiencia reciente realizado por Lobos & Parti-
dario (2014) indica que la EAE ha sido mayoritariamente aplicada utilizando prac-
ticas casi en todo semejantes a la evaluaciéon de impacto ambiental. La EAE como
una extension de la metodologia de EIA ha significado que ésta se aplique como un
procedimiento de control y validacion de la componente ambiental de los planes,
politicas y programas con un énfasis en la producciéon de un informe final. Este
modo de aplicar la EAE se ha caracterizado por: ¢) estar enfocada en la evaluacion
de los efectos/impactos ambientales; ) ser aplicada en forma ex post a la decision,
y orientada a la satisfaccion de ciertos requisitos administrativos para la aprobacion
de las PPP.

Esta brecha entre teoria y practica a la que hacen referencia Lobos & Parti-
dario (2014) estaria explicada principalmente en dos cuestiones: la resistencia al
cambio por parte de los usuarios de la EAE (tomadores de decision, planeadores,
y profesionales) y los desafios relativos a lidiar con sistemas complejos de decision.

La utilizacion de la EAE poniendo en practica principios conceptuales y me-
todologicos propios de la EIA ha limitado significativamente sus alcances y resul-
tados desde un punto de vista estratégico, particularmente en cuanto a una real y
efectiva influencia en la decision final, asi como la integraciéon de consideraciones
ambientales y de sostenibilidad en los procesos de desarrollo (Sadler, 1999; Parti-
dario, 1999; Bina 2003; Lobos & Partidario, 2014). Al respecto, Sheate et al. (2001)
tempranamente argumenté: “la herencia de la EIA en la EAE ha actuado como
una restricci6n importante al desarrollo de metodologias apropiadas de EAE, debi-
do a que ha enfocado el objetivo de analisis en los impactos ambientales y por ende
en los detalles técnicos de la evaluacion”.

Como consecuencia, este debate ha puesto en discusion si acaso es correcto
centrar el analisis en las consecuencias ambientales de la decision vy, por ende, en el
real alcance estratégico en la utilizacion de la EAE.

V. ENFOQUE ESTRATEGICO PARA LA EAE

Diversas publicaciones han intentado mostrar un conjunto de evidencias que permi-
ten argumentar la imposibilidad de establecer con claridad los efectos/impactos am-
bientales en las acciones estratégicas y, por consiguiente, hacen manifiesta la necesi-
dad de redireccionar el objeto de evaluacion de la EAE (véase, por ejemplo: Sheate et
al., 2001; Nilsson & Dalkmann, 2001; Bina, 2003; Dalkmann e/ al, 2004; Partidario,
2007). Dichos argumentos se resumen en los siguientes aspectos:

— El nivel de abstracciéon contenida en la toma de decisiones estratégicas, en
particular en politicas y planes, hace que la prediccion de los impactos sea
altamente incierta. El desarrollo de una PPP depende en gran medida de
factores no enteramente previsibles en el momento de su definiciéon, por
ende, la materializacién efectiva de las decisiones de las PPP en proyectos
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concretos depende de infinitos factores externos a ellas. Factores econo6-
micos, politicos, tecnologicos, culturales, naturales, sociales y de todo tipo
dan lugar a una gran cantidad de escenarios en los cuales las PPP se pue-
den llevar a cabo.

— Las PPP son procesos sociales de decision que, en muchas ocasiones, impli-
can un ejercicio de equilibrio de largo plazo entre necesidades y recursos,
donde, frente a escenarios futuros hipotéticos, la administracion sefiala es-
trategias de largo plazo para afrontar con mayor certidumbre la evolucion
prevista. Casi nunca se trata de un ejercicio cerrado una vez aprobada la
PPP, en consecuencia, los escenarios finales de una PPP no son s6lo virtua-
les sino también dificiles de expresar en formas que permitan prever un
efecto ambiental preciso directo o indirecto.

— Una politica o un plan suelen ser instrumentos complejos en su contenido,
en su forma, en términos de sus procedimientos de gestion y en el nimero
y relaciones de los agentes involucrados, lo que también dificulta la detec-
cion, clasificacion y analisis de sus posibles efectos ambientales.

En consecuencia, las incidencias ambientales derivadas de las PPP se caracteri-
zan por ser indirectas, inciertas y limitadamente previsibles por hallarse insertas en
un contexto de suma complejidad. Es decir, cuando se trata de prever y evaluar los
impactos de acciones de politica, planeamiento o de programacion la incertidum-
bre es alta (Partidario, 2006).

Asi, lo que se torna esencial en EAE es, por un lado, contextualizar en una vi-
si6n y objetivos de futuro y, por otro, ayudar a reflexionar sobre las oportunidades y
consecuencias de las opciones, o direcciones, de desarrollo futuro, mas que analizar
en detalle los impactos, y las medidas de mitigacion, de propuestas de accion que
nunca podran llegar a concretarse (Partidario, 2006). Por ello es que se propone
que la EAE se separe radicalmente de los métodos y técnicas derivados de la EIA
por una razén metodolégica muy importante y que se resume en la imposibilidad
de identificar las incidencias ambientales de las PPP como impactos ambientales
(Jiliberto y Alvarez-Arena, 2000).

Qué debe analizar la evaluaciéon ambiental estratégica, si es que ya no debe
limitarse a las consecuencias ambientales de las decisiones? Si los posibles efectos
ambientales de las PPP no pueden constituir el objetivo de analisis, entonces lo
que debe constituir el centro de la reflexion y analisis ambiental es el proceso de
decision que da lugar a una PPP (Bina, 2003; Partidario 1999, Sheate et al., 2003;
Dalkmann et al., 2004; Partidario, 2004). Esta aproximacion, denominada EAE cen-
trada en la decision, constituye un modelo alternativo y novedoso que paulatinamente
ha ido concitando el interés cientifico, y que ha obligado a una reconceptualizacion
de la EAE de cara a generar un instrumento eficaz, confiable y orientado a apoyar
los procesos de toma de decision (cuadro 6). Se trata de un proceso analitico y de
evaluacion que busca influir en el proceso de concepcion y formulacion de las PPP,
mediante la integracion de objetivos y valores ambientales en un contexto de soste-
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nibilidad del desarrollo (Partidario, 1999; Sheate ¢t al., 2003; Dalkmann et al., 2004;
Partidario, 2004), y mediante una metodologia que adopta un enfoque integrado
de factores ambientales, econémicos y sociales para evaluar como pueden afectar
la sostenibilidad de las decisiones (Partidario, 2007).

CUADRO 6. EAE CENTRADA EN LA DECISION

Basicamente son tres los argumentos principales que soportan teéricamente la necesidad
de redireccionar la EAE hacia un proceso de evaluacion centrado en el proceso de decision
(Dalkmann et al., 2004; Caratti et al., 2004; Partidario 2004):

1. La experiencia en EAE ha demostrado la dificultad de identificar con claridad y, por ende,
evaluar los impactos/efectos/consecuencias ambientales de decisiones estratégicas.

2. En la EAE hay muchos aspectos que son ambientalmente relevantes y que van mas alla de
aquéllos considerados por los métodos de EIA. Por ejemplo, son ambientalmente relevantes, la
formulacion de objetivos de politica, la formulacion de alternativas, la gestion de informacion, las
definiciones de las demandas, la participacion publica, etcétera. Todos ellos, aspectos orientados
a otorgar mayor consistencia y calidad al proceso de decision.

3. La evaluacién ambiental de decisiones complejas es efectiva en la medida que es realizada ex
ante. Ello implica centrar la evaluaciéon ambiental no en los resultados de la decision sino en el

proceso. Esto implica cambiar el objeto de evaluacion.

Fuente: elaboracion propia.

En sintesis, esta nueva aproximacion propone un cambio en el enfoque de eva-
luacion de las PPP en relacion con el estado del arte de los enfoques metodologicos
utilizados hasta ahora. Se trata, entonces, de pasar desde una evaluacion centrada
en los impactos ambientales de la decision, a una aproximacion centrada en evaluar
la calidad y consistencia del proceso de decision (cuadro 7).

CUADRO 7. ASPECTOS CLAVES DE UNA EAE CENTRADA EN LA DECISION

Una evaluaciéon ambiental (EA) centrada Una EA centrada en la calidad y

Desde . .., A | consistencia de la decision
en los impactos de la decision
. . Una EA orientada a la descripcion
Desde Una EA orientada a la descripcion del A | del proceso de decision

resultado de la evaluacion

Una relacion entre Ia decision y
Una relaciéon entre la decision y una una EA multi-escala, iterativa,
Desde | EA puntual que no es necesariamente | A | dinamica y que es necesariamente
simbiotica simbidtica

Fuente: Caratti et al., 2004.

Actuar en EAE exige pensamiento estratégico en los procesos de decision y
en las organizaciones involucradas. Definir una vision, grandes objetivos, metas ¢
indicadores de monitoreo son ingredientes tipicos en enfoques estratégicos. Pero
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solamente si tienen la flexibilidad y la cultura estratégica de decision subyacente,
que permitan el rapido ajuste frente a alteraciones de contexto.

Como corolario del enfoque estratégico presentado en esta seccion, son presen-
tados en el cuadro 8, siete supuestos esenciales que fundamentan la metodologia de
base estratégica que se ha tratado de desarrollar para la EAE.

CUADRO 8. SIETE SUPUESTOS DE UN ENFOQUE ESTRATEGICO EN EAE

—

. Esclarecer los objetivos de una EAE y el contexto de evaluacion.
2. Mantener un horizonte de largo plazo y una perspectiva positiva, holistica e integrada.
3. Enfocar solamente factores estratégicos (preferencia 3<X<8) y trabajar con tendencias
(procesos).
4. Adoptar una actitud de facilitador de la decision, apoyando al responsable por la toma de
decisiones y estimulando decisiones sustentables.
. Informar con frecuencia sobre la decision de forma estratégica y pragmatica (ventanas criticas
de decision) con el proposito de auxiliar en la toma de decision.
6. Utilizar estrategias de comunicacion, considerar multiples perspectivas y actuar por medio de
una buena gobernabilidad.
7. Garantizar el seguimiento de las decisiones tomadas (monitoreo y revision sistematica de
objetivos).

Fuente: Partidario, 2006.

(&)

VI. CONSIDERACIONES GENERALES PARA LA APLICACION DE LA EAE

Es fundamental que la EAE acompafie desde un inicio el proceso de decision, ac-
tuando con flexibilidad metodologica segn el contexto politico-institucional en el
que se toman las decisiones. La interconexion entre la EAE y la planificacion es cru-
cial para el éxito de ambos procesos; para ello es necesario establecer los mecanismos
de coordinacién y de trabajo colaborativo entre los equipos. Esta interconexion debe
ser asegurada a través de ventanas de decision y reglas de gobernanza adoptadas
para permitir la integracion de los procesos.

En un inicio es necesario definir el alcance del proceso de EAE y establecer
especificamente los contenidos y criterios relevantes para la evaluacion. Para estos
efectos se requiere una perspectiva pragmatica, habida consideracién del crono-
grama, de los recursos disponibles, y el estado del conocimiento sobre los proble-
mas clave.

Del mismo modo, es importante definir los mecanismos de retroalimentacion
entre el proceso de decision y el proceso de EAE. Por lo general, la preparacion de
informes por etapas resulta ser un mecanismo util en la medida que su preparacion
sea el producto de un trabajo colaborativo entre ambos equipos. En este contexto,
la preparaciéon de un Informe Final no es sino la culminacién de un proceso incre-
mental e iterativo entre las actividades de planificacion y evaluacion, constituyendo
un documento util para la verificacion de calidad de la EAE.
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A continucacion se presenta una sintesis de los principios clave para la aplica-
ci6n de la EAE desde un enfoque estratégico:

1. Orientada a la sustentabilidad

La EAE apoya el proceso de decision facilitando la identificacion de opciones y
propuestas alternativas que integren las cuestiones ambientales en una perspectiva
amplia, incluyendo elementos biofisicos, sociales, institucionales y econémicos, y
creando condiciones favorables para el desarrollo.

2. Iniciarse tempranamente

La EAE debe acompanar el proceso de decision desde sus etapas mas iniciales,
actuando de manera proactiva en relacion con la formulacion de las propuestas de
desarrollo. Mientras mas “temprano” se inicie la EAE, mayores posibilidades hay
de incidir en la discusion asociada a la definicion de la vision y los objetivos estra-
tégicos, previo a que las opciones y/o alternativas de desarrollo sean formuladas y
mucho antes de la presentacion de propuestas.

3. Metodolégicamente flexible y adaptativa

La EAE debe actuar de manera flexible y adaptativa en relacion con el contex-
to politico-institucional y la cultura de decision en la cual se formulan e implemen-
tan las politicas y planes. La intencidn es evitar recetas de “modelo Gnico” para la
EAE. Sin una adecuada atencion a la flexibilidad y capacidad de adaptacion, difi-
cilmente la EAE podra tener el éxito deseado en su tarea de mejora de la decision.

4. Interconectada al proceso de decision

La EAE es una herramienta de apoyo al proceso de decision. Para que ello se
materialice debe acompaifiar continuamente la formulacion de politica y/o planifi-
cacion, desarrollandose un funcionamiento colaborativo entre los equipos. La crea-
cién de un didlogo permanente entre la EAE y el proceso de decision a lo largo del
ciclo de decision es un aspecto crucial y puede marcar una diferencia sustantiva en
cuanto a la influencia que puede ejercer la evaluacion.
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5. Aplicacion wnclusiva

La EAE se relaciona con cuestiones extremadamente complejas, en multiples
escalas de espacio y tiempo, envolviendo una variedad de agentes y consecuente-
mente, multiples perspectivas y expectativas. En este sentido, la EAE debe promo-
ver un dialogo abierto entre todos los actores que participan del proceso decision,
asegurando no solo la difusion de informacion sino la integracion de las multiples
perspectivas y saberes. Para ello, debe propiciar procesos participativos adecuados
a la complejidad de los problemas, a la dindmica del proceso de decision, y a la na-
turaleza de los agentes.

6. Trabajo focalizado

La EAE debe ser usada estratégicamente para analizar aquello que es relevante
para la decision y su contexto, entendiendo por “relevante” aquellas cuestiones que
son centrales para el proceso de decision. En consecuencia, el analisis estratégico
debe estar focalizado en los factores criticos para la decision, los que actiian como
las ventanas de observacion para centrar la atencion en el entorno estratégico y los
problemas de sustentabilidad que realmente importan en la evaluacion.

7. Visién sistémica

En la aplicacion de la EAE es imprescindible un enfoque sistémico e integrado.
La complejidad tanto de los sistemas naturales como sociales exige una perspecti-
va sistémica global, reconociendo que el comportamiento de un sistema puede ser
interpretado a partir del conocimiento de sus elementos constituyentes. En este
sentido, es clave para la EAE asegurar la especificidad en una perspectiva sistémica
en relacidon con las cuestiones ambientales, dentro de un marco de sustentabilidad.

8. Consideracion de la incertidumbre

Por lo general, la base de conocimiento disponible para la toma de decisiones
sobre los riesgos y oportunidades ambientales se caracteriza por una comprension
imperfecta de los sistemas complejos involucrados. En consecuencia, es esencial
que los planificadores y profesionales de la EAE consideren explicitamente la incer-
tidumbre y la dinamica de los problemas de decision con el fin de hacerles frente
mediante la formulacion de politicas y planes flexibles, que respondan a los cambios
en el tiempo y establezcan disposiciones para el aprendizaje continuo.
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9. Garantia del seguimiento de la decision

En el marco de la complejidad, dinamismo e incertidumbre propios de la pla-
nificaciéon e implementaciéon del desarrollo, el seguimiento de las decisiones ad-
quiere un papel crucial. Dicho seguimiento no significa necesariamente verificar
predicciones hechas durante la planificacion/evaluacion, sino seguir la estrategia y
detectar oportunamente cambios tanto en su implementacién como en el contexto
(politico-institucional, valores, prioridades, etcétera). La deteccion temprana de di-
chos cambios permite reaccionar rapidamente, dando asi continuidad al papel fa-
cilitador de la EAE. Asi, el seguimiento se basa no sélo en el analisis de indicadores
ambientales y de sustentabilidad, sino también en la revision de la gobernanza y del
curso que toman los procesos de desarrollo.

Junto con los principios sefialados, es importante asegurar una serie de condi-
clones institucionales que pueden contribuir a un buen desempeno de la EAE. A
continuaciéon una sintesis:

a) Dusponer de objetivos validados de ambiente y sustentabilidad para el sector. La dispo-
nibilidad de un marco de objetivos de ambiente y sustentabilidad para el sector re-
sulta fundamental para el desarrollo de la EAE, ya que proporciona una referencia
tanto para la planificaciéon como para la evaluacion de las opciones estratégicas du-
rante la EAE. Los objetivos deben ser coherentes con la politica ambiental, a nivel
nacional e internacional y son una referencia para el sector ya que su aplicacion
concreta se hace de acuerdo a las condiciones particulares de contexto.

b) Asegurar el apoyo de los tomadores de decision. La EAE es un instrumento con una
dimension politico-institucional compleja, cuya correcta utilizaciéon no depende de
habilidades exclusivamente técnicas ya que trabaja directamente con los objetivos
de politica centrales de una institucion. Por esta razon es imprescindible que los to-
madores de decision responsables de la planificacion comprendan el alcance y den
su apoyo al proceso de EAE, facilitando las condiciones politicas ¢ institucionales
para su éxito. Sin el apoyo de los tomadores de decision, la EAE puede resultar en
un ejercicio banal.

c) Disponer de capacidades de gestion y coordinacion. El éxito de la EAE dependera no
solo de que se encuentre disponible un procedimiento y una metodologia apropia-
da, sino de que se hayan creado las condiciones materiales, técnicas y financieras
que faciliten una buena practica. Dichas condiciones dicen relacion con aspectos
como: disponer de informacion calificada, capacitar al personal evaluador y plani-
ficador de la decision, asegurar el correcto seguimiento de los resultados y recomen-
daciones, y disponer de recursos financieros y operativos para la aplicacion.

d) Disponer de mecanismos de colaboracion interinstitucional. La aplicacion de la EAE
requiere la participacion de diversas instituciones publicas relacionadas directa e
indirectamente con el objeto de evaluacion. Esto exige niveles apropiados de comu-
nicacion entre todos los agentes involucrados en el proceso, incluyendo los tomado-
res de decision. La adecuada comunicacion entre los agentes debe ser la base para
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desarrollar un trabajo colaborativo entre las instituciones. Para estos efectos, el res-
ponsable de la EAE cumple un rol articulador sobre la base de aspectos clave, tales
como: utilizar el lenguaje del planificador en vez de pretender que sea éste quien se
adapte al lenguaje de la EAE; asegurar una comunicacion permanente con los otros
agentes (a través de una comunicacion fluida y exenta de tecnicismos), y fomentar
la comunicaciéon con quien pueda dudar de la eficacia de una EAE, teniendo una
actitud abierta y receptiva.

e) Dusponer de mecanismos para la gestion de la informacién. El tipo de informacion
que se usa en EAE es muy diferente al que se utiliza en la evaluaciéon de impacto
ambiental de proyectos. Esto exige la generacion de mecanismos que aseguren la
produccién y sistematizacion de informaciéon en un nivel de agregacion y escala
adecuado para tomar decisiones estratégicas. Para estos efectos, la coordinacion
interinstitucional resulta clave para compartir informacion sectorial y detectar con-
juntamente los vacios que puedan incidir en el nivel de incertidumbre con que

trabaja la EAE.

VII. CONCLUSIONES

El impulso dado a la necesidad de desarrollar y aplicar la EAE, al inicio de la década
de los noventa estuvo estrechamente vinculado a la evolucion de la agenda inter-
nacional en materia de politicas ambientales, la cual buscaba fortalecer la integra-
ci6én de las preocupaciones ambientales en la planificacion del desarrollo. En sintests,
la EAE se desarrollé porque la sociedad necesitaba instrumentos que permitieran la
inclusion de las cuestiones ambientales en la planificacion. Desde entonces, la EAE se
ha ido consolidando como un instrumento (de apoyo a la decision) que se desarrolla
en la forma de un proceso, y que se aplica a decisiones de naturaleza estratégica,
normalmente asociadas a la formulacion de politicas, planes y programas.

Un enfoque estratégico en la aplicacion de este instrumento enfatiza en la inte-
gracion de criterios y objetivos de sustentabilidad durante los procesos de decision,
en lugar de un procedimiento de evaluacion de sus impactos ambientales. Lo esen-
cial en EAE es ayudar a crear mejores estrategias y objetivos de desarrollo, contex-
tualizando en una vision y objetivos de futuro, y reflexionando sobre las oportuni-
dades y riesgos de distintas opciones de desarrollo.

La EAE contribuye a la conservacién ambiental y al desarrollo sostenible, pues
aporta una vision ambiental amplia y contribuye a identificar la mejor opcién am-
biental practicable, constituyéndose ademas en una alerta temprana de efectos acu-
mulativos y cambios a gran escala. Facilita, ademas, la generaciéon de una cadena
de acciones ambientalmente orientadas, y contribuye una formulacion de politicas
y planificacion integradas.

Asimismo, la EAE tiene el potencial de fortalecer y facilitar la EIA de proyec-
tos debido a que: 1) identifica el alcance de impactos potenciales y requerimientos
de informacion; 2) depura los aspectos estratégicos y asuntos relacionados con la
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justificacién de la propuesta de desarrollo, y 3) reduce el esfuerzo necesario para
realizar evaluaciones individuales.

Conviene tener presente que la EAE no sustituye las herramientas tradiciona-
les de evaluacion de impacto de los proyectos; por el contrario, amplia y comple-
menta este tipo de evaluaciones. Es decir, por una parte, incrementa la profundidad
estratégica de los analisis ambientales, integrando esta dimension con los aspectos
sociales y econémicos y, por otra, crea un marco sobre el cual puede actuar de
manera mas cficiente la gestion de los impactos a nivel de proyectos. Se trata, en
definitiva, de una forma distinta y mas flexible de evaluar preventivamente inten-
ciones de desarrollo futuro, y asi influenciarlas y mejorarlas en su concretizacién en
propuestas y proyectos de desarrollo.

La EAE puede ser utilizada en un amplio espectro de decisiones estratégicas.
Por ¢jemplo, a nivel de politicas, la EAE evalta las implicancias ambientales que
se relacionan con la definiciéon de los objetivos de desarrollo, o de un modelo terri-
torial fisico pretendido, o de un modelo econémico y social con objetivos y metas
sustentables, o con una vision de largo plazo, o con opciones de desarrollo para al-
canzar esos mismos objetivos y metas. A nivel de planes y programas, la EAE podra
orientarse a acciones concretas de desarrollo que se presenten como soluciones de
planeamiento o acciones programaticas de inversion. Este enfoque permite que la
EAE asegure la integracion de consideraciones ambientales, y sus vinculos con los
aspectos sociales y econémicos en los procesos de planeamiento, de programacion
y de elaboracion de politicas. Es importante que se evaliien y comparen opciones
alternativas de desarrollo mientras ellas todavia se encuentren en discusion.

Finalmente, desde el punto de vista procedimental, es crucial que la EAE
acompaiie los procesos de decision, actuando con flexibilidad metodologica segin
el contexto politico-institucional en que se toman las decisiones. Para ello es necesa-
rio ajustar el alcance del proceso de EAE y definir especificamente los contenidos y
criterios relevantes para la evaluacion. En este sentido, se requiere una perspectiva
pragmatica sobre el alcance que puede ser logrado, habida consideracion del cro-
nograma, los recursos disponibles y el conocimiento existente sobre los problemas
clave.
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LA IMPORTANCIA DEL ESTADO BASE PARA LA REPARACION
DEL DANO AMBIENTAL
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VIII. Referencias bibliogrdficas.

I. INTRODUCCION

En el marco la conmemoracién de los 100 anos de la Constitucion Politica de los Es-
tados Unidos Mexicanos, de manera particular, en lo concerniente al tema “derecho
humano al medio ambiente sano”, se organiza el Congreso La Constitucion y los Derechos
Ambuentales: derecho humano al medio ambiente sano, responsabilidad y justicia ambiental. En este
contexto, dentro de la mesa “Determinacion del Estado base, Reparacion del Dano y
Compensacion Ambiental”, se incluy6 el tema “La importancia del Estado base para
la reparacion del dafio ambiental”, el cual es motivo del presente articulo. Para ello,
es necesario tener presente las definiciones oficiales vertidas tanto en la Ley Federal
de Responsabilidad Ambiental (LFRA), la Ley General del Equilibrio Ecolégico y
Proteccion al Ambiente (LGEEPA), Ley General de Vida Silvestre (LGVS), Ley de
Aguas Nacionales (LAN), Ley General de Desarrollo Forestal Sustentable (LGDFS),
Ley General para la Prevencion y Gestion Integral de los Residuos LGPyGIR), el
Codigo Civil Federal (CCF), Codigo Federal de Procedimientos Civiles (CFPC), asi
como de diversos documentos que sirvan de apoyo para el mejor y mas amplio en-
tendimiento del contenido y alcance del tema. En este sentido, se opt6 por dividir el
texto en tres secciones: Estado base; dano ambiental y, reparacion del dafio ambien-
tal, subdividiendo a la vez cada una de dichas secciones en tres rubros: definiciones;
conceptos técnicos e implicaciones. Posteriormente, se realiza un analisis integral
referente a la importancia del Estado base para la reparacion del dano ambiental y
comentarios finales.

Grupo Académico Interdisciplinario Ambiental Facultad de Quimica, UNAM.
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II. ESTADO BASE
1. Su definicion

Estado base es la “condicion en la que se habrian hallado los habitat, los eco-
sistemas, los elementos y recursos naturales, las relaciones de interaccion y los servi-
cios ambientales, en el momento previo inmediato al dafo y de no haber sido este
producido” (LFRA, articulo 2o0., fraccion VIII).

De acuerdo con el articulo 35 de la LFRA:

Para acreditar los hechos o circunstancias en relacion al estado base, el dano ocasionado al
ambiente, asi como el nexo causal, las partes y las autoridades podran utilizar fotogra-
Jias, imdgenes de satélile, estudios de poblaciones y en general loda clase de elementos aportados por
la técnica y la ciencia. Salvo en los casos en que el Codigo Federal de Procedimientos
Civiles otorgue mayor valor probatorio, estos medios de prueba constituiran indicios.

FIGURA 1. ESTADO BASE ACORDE CON SU DEFINICION EN LA LFRA

ESTADO BASE
CoNDICION
[ Espacio y tiempo } [ Propiedades ]
Habitat
(
Relaciones
Ecosistema de interaccién

Elementos naturales Servicios ambientales

Recursos naturales

A efecto de ampliar la descripcion del texto anterior, es necesario abordar los
siguientes conceptos.

2. Conceplos técnicos ditiles

Ambiente: el conjunto de elementos naturales y artificiales o inducidos por el
hombre que hacen posible la existencia y desarrollo de los seres humanos y demas
organismos vivos que interactiian en un espacio y tiempo determinados (LGEEPA,
articulo 3o., fraccion I).
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Desequilibrio ecoldgico: la alteracion de las relaciones de interdependencia entre
los elementos naturales que conforman el ambiente, que afecta negativamente la
existencia, la transformacion y desarrollo del hombre y demas seres vivos (LGEE-
PA, articulo 2o0., fraccion XII).

Desequilibrio ecoldgico grave: alteracion significativa de las condiciones ambientales
en las que se prevén impactos acumulativos, sinérgicos y residuales que ocasiona-
rian la destruccion, el aislamiento o la fragmentaciéon de los ecosistemas (Reglamen-
to LGEEPA, fraccion VI).

Ecosistema: 1la unidad funcional basica de interacciéon de los organismos vivos
entre siy de éstos con el ambiente, en un espacio y tiempo determinados (LGEEPA,
articulo 2o., fraccion XIII).

Elemento natural: los elementos fisicos, quimicos y biologicos que se presentan en
un tiempo y espacio determinado sin la induccién del hombre (LGEEPA, fraccion
XV del articulo 30.).

Equilibrio ecoldgico: la relacion de interdependencia entre los elementos que
conforman el ambiente que hace posible la existencia, transformacioén y desarrollo
del hombre y demas seres vivos (LGEEPA, articulo 2o., fraccion XIV).

Habitat: el sitio especifico en un medio ambiente fisico, ocupado por un
organismo, por una poblacién, por una especie o por comunidades de especies en
un tiempo determinado (LGVS, articulo 3o., fraccion XXII).

Impacto ambiental acumulativo: el efecto en el ambiente que resulta del incremento
de los impactos de acciones particulares ocasionado por la interacciéon con otros
que se efectuaron en el pasado o que estan ocurriendo en el presente (articulo 3o.,
Reglamento LGEEPA, fraccion VII).

Poblacion: el conjunto de individuos de una especie silvestre que comparten el
mismo habitat. Se considera la unidad basica de manejo de las especies silvestres en
vida libre (LGVS, articulo 3o., fraccion XXXIV).

Recuperacion: el restablecimiento de los procesos naturales y de los parametros
genéticos, demograficos o ecoldgicos de una poblacion o especie, con referencia a
su estado al iniciar las actividades de recuperacion, asi como a su abundancia local,
estructura y dinamica en el pasado, para retornar a cumplir con su papel ecolégico
y evolutivo con la consecuente mejoria de la calidad de habitat (LGVS, articulo 3o0.,
fraccion XXXVI).

Recurso natural: el elemento natural susceptible de ser aprovechado en beneficio
del hombre (LGEEPA, articulo 3o0., fraccion XXX. Fracciéon recorrida DOF, 28 de
enero de 2011).

Servicios ambientales: los beneficios de interés social que se derivan de la vida sil-
vestre y su hébitat, tales como la regulaciéon climatica, la conservacion de los ciclos
hidrolégicos, 1a fijacion de nitrégeno, la formacion de suelo, la captura de carbono,
el control de la erosion, la polinizacion de plantas, el control bioldgico de plagas o
la degradacion de desechos organicos (LGVS, articulo 3o., fraccion XLIT).

Servicios ambuentales: los beneficios tangibles e intangibles, generados por los eco-
sistemas, necesarios para la supervivencia del sistema natural y biolégico en su con-
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junto, y para que proporcionen beneficios al ser humano” (LGEEPA, articulo 3o0.,
XXXVI, fraccién adicionada DOF 4 de junio de 2012).

Servicios ambientales: los beneficios de interés social que se generan o derivan de
las cuencas hidrolégicas y sus componentes, tales como regulaciéon climatica, con-
servacion de los ciclos hidrologicos, control de la erosion, control de las inundacio-
nes, recarga de acuiferos, mantenimiento de escurrimiento en calidad y cantidad,
formacion de suelo, captura de carbono, purificaciéon de cuerpos de agua, asi como
conservacion y proteccion de la biodiversidad, para la aplicacion de este concepto
en esta Ley se consideran primordialmente los recursos hidricos y su vinculo con los
forestales (LAN; articulo 2o0., fraccion XLIX).

Para este documento, al no existir en la legislacién una definicién expresa sobre
relaciones de interaccion, se proponen las siguientes:

Relaciones de interaccion: son aquellas interacciones que se desarrollan de modo
reciproco entre seres vivos (componentes bioticos), entre componentes abidticos y
de estos altimos con los primeros.

Interaccion bidticas o de seres vwos: son las relaciones entre dos o mas organismos vivos
de la misma o de diferente especie. Por ejemplo, predacion, parasitismo, simbiosis.

Interacciones abidticas o de componentes inertes: son las respuestas que ocurren como
resultado de conjuntar dos o mas componentes no vivos. Por ¢jemplo, aumento de
la disolucién de oxigeno en agua por efecto de disminucion de la temperatura.

Interacciones bidticas-abidticas: son el resultado de la accién de un componente
vivo sobre uno inerte o viceversa. Por ejemplo, disminucion del oxigeno disuelto en
el agua como resultado del proceso de respiracion aerobia microbiana.

3. Implicaciones de la definicion de Estado base

Considerando lo indicado en la fracciéon VIII del articulo 20. de la LFRA,
asi como los conceptos técnicos asociados, puede afirmarse que lleva implicita
la necesidad de conocer no soélo las condiciones prevalecientes de manera previa
inmediata al momento del evento de dano, ya que los ecosistemas y hébitats son
dinamicos (figura 2) y cambian o evolucionan de manera natural conforme pasa
el tiempo (figura 3), sino también sus relaciones de interacciéon y de los servicios
ambientales que proporciona, como son: recarga de agua, captura de GO, aporte de
oxigeno, plantas medicinales, proteccion contra desastres naturales, como huracanes,
control de plagas, control de la contaminacion, calidad paisajistica y recreacion
(figura 4). Lo anterior implicaria contar con la informacion suficiente y confiable de
las caracteristicas antes aludidas (figura 5). Esta situaciéon usualmente no ocurre, ya
que se requiere de un programa de monitoreo periédico de componentes bidticos,
abibticos y de sus relaciones de interaccion, lo que a su vez conlleva erogacién de
recursos econémicos y empleo de personal calificado para la realizacién de ese tipo
de tareas (Bautista Zuiga et al., 2004, Conesa, 1997). En consecuencia, el que el
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articulo 36 de LFRA indique que “el Estado base se determinara a partir de la mejor
informacion disponible al momento de su valoracién”, obliga no sélo a la busqueda
intensiva y exhaustiva de la informacion ttil asociada con el tema (sitios similares al
afectado), sino también a impulsar un mecanismo de generacioén y almacenamiento
de informacién ambiental confiable sobre aquellos sitios previstos para el desarrollo
de actividades humanas que requieran de autorizaciéon ambiental, asi como de
aquella informacién generada en los procesos que requieran de autorizacion
ambiental. Implica ademas delimitar el area especifica afectada considerando para
ello también parametros sociales.

Como ejemplo, puede tomarse un ecosistema en el que se pueda distinguir
claramente la presencia de la temporada de lluvias y la de sequias, como seria el caso
de un ecosistema lacustre. En este caso, la presencia o ausencia de agua de lluvia
incide directamente sobre la riqueza (ntimero de especies), abundancia (ntimero de
individuos por especie) y distribucion espacial de las especies. Este tipo de cambios,
a su vez, repercutiria en el tipo de relaciones de interaccién que se presentarian
entre las especies y comunidades existentes con su entorno abiético y viceversa
(Anaya Lang, 1985), y puede desencadenar fenémenos como el de eutroficacion
(incremento de la actividad fotosintética o productividad primaria en un cuerpo de
agua como consecuencia de estar anormalmente rico en nutrientes) y azolvamiento
(acumulacion de solidos sedimentables en el fondo de un cuerpo de agua) con el
consecuente detrimento en la calidad del agua y progresiva pérdida de volumen del
embalse, entre otros.

Tomando como referencia la figura 3 es posible, mediante los circulos concén-
tricos de la primera imagen, explicar los cambios en el ejemplo antes comentado.
Si considera a A como el sistema lacustre al tiempo O (cero), el Estado base al tiem-
po 0 seria = Eb0; mientras que para temporada de estiaje se le podria denominar
Eb; para lluvias Eb1, y en el caso de lluvias extremas Eb2. De esta forma, la super-
ficie del espejo de agua en Ebl disminuiria respecto de EbO, y para Eb1 y Eb2 se
incrementaria. Como consecuencia de estos decrementos e incrementos de espejo
de agua, habria mayor o menor superficie terrestre expuesta, lo que induciria la
presencia o ausencia de especies vegetales terrestres, acuaticas o con caracteris-
ticas intermedias, es decir, afectaria de manera natural la riqueza, abundancia y
distribucion de especies en el ecosistema a lo largo de un ano. Asimismo, en el caso
de presentara el fendmeno de eutroficacion atribuible a descargas procedentes de
actividades humanas, traeria como consecuencia, ademas del empobrecimiento
de biodiversidad, la pérdida de la calidad del agua al incrementar color, olor y
sabor al agua, el aumento de soélidos sedimentables, de la biomasa fotosintética,
que al morir se acumularia de manera paulatina en el fondo del cuerpo de agua,
con la consecuente pérdida gradual de capacidad de almacenamiento de agua del
embalse.
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FIGURA 2. ESTADOS DEL ECOSISTEMA EN TERMINOS DE SU CAMBIO
EN EL TIEMPO. TOMADO DE ODUM, 1986
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FIGURA 3. EVOLUCION NATURAL DE LOS ECOSISTEMAS
A LO LARGO DEL TIEMPO
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FIGURA 4. PRINCIPALES ELEMENTOS DEL ESTADO BASE DE ACUERDO

CON LA LFRA
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III. DANO AMBIENTAL
1. Definicion

Daiio al ambiente: pérdida, cambio, deterioro, menoscabo, afectaciéon o modifi-
cacion adversos y mesurables de los héabitat, de los ecosistemas, de los elementos y
recursos naturales, de sus condiciones quimicas, fisicas o biologicas, de las relacio-
nes de interacciéon que se dan entre estos, asi como de los servicios ambientales que
proporcionan. Para esta definicion se estara a lo dispuesto por el articulo 60. de esta
Ley (LFRA, articulo 20., fraccion III). En la figura 6 se presenta un diagrama de
bloques que ilustra las interrelaciones de los diferentes componentes involucrados
en el dano ambiental.

FIGURA 6. CARACTERISTICAS RELEVANTES DEL CONCEPTO
“DANO AL AMBIENTE” SEGUN LA LFRA
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En la figura 7 se ejemplifica, de manera grafica, la evolucion natural de los eco-
sistemas (cambio de caracteristicas en el tiempo) y posibles niveles de dafio produ-
cido por actividades humanas. La transformacién gradual del ecosistema, si bien,
puede ocurrir de manera natural, la que se ilustra hace referencia a la inducida por
conductas ilicitas del ser humano. El dafio ocasionado puede llegar inclusive a un
punto tal que no pueda ser revertido, lo cual obligaria a llevar a cabo su compensa-
ci6én, como se vera mas adelante.
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FIGURA 7. POSIBLES CAMBIOS GRADUALES DEL ECOSISTEMA ASOCIADOS
A DISTINTOS NIVELES DE DANO AL AMBIENTE

i Pérdida, cambio, deterioro, menoscabo, afectaciéon o modificacion
adversos y mesurables, fraccion II1, articulo 20., LFRA
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2. Conceptos técnicos asociados

Ambiente: es el conjunto de elementos naturales y artificiales o inducidos por el
hombre que hacen posible la existencia y desarrollo de los seres humanos y demas
organismos vivos que interactian en espacio y tiempo determinado (articulo 3o.,

fraccion I).
No es dafio al ambiente: tomando en cuenta lo establecido en la LFRA, articulo 6o0.:

No se considerara que existe dafio al ambiente cuando los menoscabos, pérdidas,
afectaciones, modificaciones o deterioros no sean adversos en virtud de:

I. Haber sido expresamente manifestados por el responsable y explicitamente iden-
tificados, delimitados en su alcance, evaluados, mitigados y compensados mediante
condicionantes, y autorizados por la Secretaria, previamente a la realizaciéon de la
conducta que los origina, mediante la evaluacién del impacto ambiental o su informe
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preventivo, la autorizacién de cambio de uso de suelo forestal o algin otro tipo de
autorizacion analoga expedida por la Secretaria; o de que,

II. No rebasen los limites previstos por las disposiciones que en su caso prevean las
Leyes ambientales o las normas oficiales mexicanas.

La excepcién prevista en la fraccion I del presente articulo no operara, cuando se
incumplan los términos o condiciones de la autorizaciéon expedida por la autoridad.

Impacto ambiental adverso: aquellos que no fueron manifestados expresamente por
el responsable y explicitamente identificados, delimitados en su alcance, evaluados,
mitigados y compensados mediante condicionantes, y autorizados por la Secreta-
ria, previamente a la realizacién de la conducta que los origina, para su autoriza-
cién en materia de impacto ambiental o en algun otro tipo de autorizacién analoga
expedida por la Secretaria (Carmona et al., 2014).

En la figura 8 se puede apreciar de manera grafica la relaciéon de Estado base,
el tipo de contaminacioén y su consecuencia legal de ocasionar o no dafio al am-

biente.
FIGURA 8. AFECTACION AL AMBIENTE CON Y SIN DANO
DESDE LA PERSPECTIVA DE LA LFRA
ESTADO BASE Y DANO AL AMBIENTE
No significativa
- N\
o, Pérdida, menoscabo...
Contaminacién natural — habitats, ecosistemas, ‘ No ES DANO AL AMBIENTE ‘ 4
T serv. amb., cond. Q.,F., B.
Significativa
Autorizada
(Articulo 60., fraccion 11,
debajo de NOM, LMP)
No significativa Autorizada
Pérdi / (Articulo 6o0., fraccion I, -
érdida, menoscabo... debajo de MIA, ETJCUS, otro)
Contaminacién antropogénica ———— habitats, ecosistemas,
serv. amb., cond. Q.,F.,, B. Autorizada /
Significativa

No autorizada

DARO AL AMBIENTE

3. Implicaciones

Resulta un tanto desconcertante, desde el punto de vista técnico, entender que
se puede contaminar y causar efectos negativos al ambiente y a sus diversos com-
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ponentes, relaciones de interaccién y servicios ambientales sin que ello se conside-
re dafio al ambiente. Esto ocurre debido a que se pierde de vista que la LFRA lo
que esta sancionando no es el dafio per se. Sino la accién ilicita en que se incurre al
contaminar si el debido permiso. No se considera un efecto adverso si esta debida-
mente autorizado. Por lo tanto, solo lo fortuito, no previsible o extraordinario seria
considerado como no causal de dano al ambiente.

A manera de propuesta, para tener mayor claridad en lo concerniente a “dano
al ambiente”, se podria definir como:

Es el que ocurre a consecuencia de un impacto adverso al ambiente, y aquellos que
rebasen los limites maximos permisibles contenidos en las Normas Oficiales Mexi-
canas, los permisos, licencias y autorizaciones, los listados y las demas disposiciones
legales aplicables. En el caso de no existir normatividad, regulacion o cualquier otro
instrumento regulatorio que establezca limites maximos permisibles para la actividad
a realizar, se atendera a la normatividad internacional aplicable y, en su caso, a las
mejores practicas internacionales (Carmona et al., 2014).

IV. REPARACION DEL DANO AMBIENTAL

1. Definicion

La reparacion de los dafios ocasionados al ambiente consistira en restituir a su Estado
Base los habitat, los ecosistemas, los elementos y recursos naturales, sus condiciones
quimicas, fisicas o biologicas y las relaciones de interaccién que se dan entre estos, asi
como los servicios ambientales que proporcionan, mediante la restauracion, restable-
cimiento, tratamiento, recuperacién o remediacién (LFRA, articulo 13).

La reparacion debera llevarse a cabo en el lugar en el que fue producido el dafio.

Los propietarios o poseedores de los inmuebles en los que se haya ocasionado un
dafio al ambiente, deberan permitir su reparacion, de conformidad a esta Ley. El in-
cumplimiento a dicha obligacién dara lugar a la imposiciéon de medios de apremio y a
la responsabilidad penal que corresponda (LFRA, articulo 13).

Los propietarios y poseedores que resulten afectados por las acciones de repara-
ci6n del dano al ambiente producido por terceros, tendran derecho de repetir respecto
a la persona que resulte responsable por los dafios y perjuicios que se les ocasionen
(LFRA, articulo 13).

En la figura 9 se puede observar, a manera de diagrama de bloques, los princi-
pales elementos relacionados con la reparacion del dano al ambiente.
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FIGURA 9. REPARACION Y COMPENSACION POR DANO AL AMBIENTE
SEGUN LO ESTABLECIDO EN LA LFRA

Conjunto de actividades tendientes a la recuperacion En el sitio, mediante:
y restablecimiento de las condiciones que propician - Restauracion
la evolucién y continuidad de los procesos naturales - Restablecimiento
- Tratamiento
- Recuperacion
- Remediacién
x
Critcriq de equivalcnc'ia, lineamiento Vobligatorio REPARACION DEL DANO
para orientar las medidas de reparaciéon y com- AL AMBIENTE
ensacién ambiental, que implica restablecer los .
p - d b . . -Por niveles R Restituir
elementos y recursos naturales o servicios ambien- .
. o - Por alternaivas al Estado base
tales por otros de las mismas caracteristicas
I
No reparaciéon Relaciones
de interaccion R
¢
i . - Habi
Compensaciéon ambiental: E b .t?t
o . - Ecosistema
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wotal ‘ol del das Servicios ONdICIones quimicas, - Elemento natural
otal o parcial del dafio . b
op " ambientales fisicas y bilogicas - Recurso natural
ambiental equivalente

2. Conceptos técnicos complementarios

Capacidad de carga: estimacién de tolerancia de un ecosistema al uso de sus com-
ponentes, tal que no rebase su capacidad de recuperarse en el corto plazo sin la
aplicacion de medidas de restauracion o recuperacion para restablecer el equilibrio
ecologico (Reglamento de la LGEEPA en materia de areas naturales protegidas,
articulo 3o., fraccion IV).

Criterio de equivalencia: lineamiento obligatorio para orientar las medidas de re-
paraciéon y compensacién ambiental, que implica restablecer los elementos y recur-
sos naturales o servicios ambientales por otros de las mismas caracteristicas (LFRA,
articulo 2o., fraccion II).

Compensacion ambiental: consistira en la inversion o las acciones que el responsa-
ble haga a su cargo, que generen una mejora ambiental, sustitutiva de la reparacion
total o parcial del dafio ocasionado al ambiente, segtin corresponda, y equivalente a
los efectos adversos ocasionados por el dafo (LFRA, articulo 17).

Daiio ambiental: es el que ocurre sobre algin elemento ambiental a consecuencia
de un impacto ambiental adverso (Reglamento LGEEPA, fraccion III).

Daiio a los ecosistemas: es el resultado de uno o mas impactos ambientales sobre
uno o varios elementos ambientales o procesos del ecosistema que desencadenan
un desequilibrio ecoldgico (Reglamento LGEEPA, fraccion IV).
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Plano georeferenciado: aquel que se presenta en coordenadas UTM o geograficas
con precision de décimas de segundo de cada punto de la poligonal de los predios,
ubicandolos dentro de su respectiva cuenca y subcuenca hidrolégica forestal, con
una escala minima de 1.50,000, a fin de identificar su localizacién por entidad
federativa y municipio (Reglamento de la LGDFS, articulo 2o0., fraccién XXVII).

Recursos bioldgicos forestales: comprende las especies y variedades de plantas, ani-
males y microorganismos de los ecosistemas forestales y su biodiversidad y en espe-
cial aquellas de interés cientifico, biotecnologico o comercial (LGDFS, articulo 7o.,
fraccion XXVI).

Remediacion: conjunto de medidas a las que se someten los sitios contaminadas
para eliminar o reducir los contaminantes hasta un nivel seguro para la salud y el
ambiente o prevenir su dispersion en el ambiente sin modificarlos, de conformidad
con lo que se establece en esta Ley (LGPyGIR, articulo 5o., fraccion XXVIII).

Restauracion: conjunto de actividades tendientes a la recuperacion y restableci-
miento de las condiciones que propician la evolucion y continuidad de los procesos
naturales (LGEEPA, articulo 3o0., fraccion XXXIV. Fraccién recorrida DOF 28 de
enero de 2011).

Tratamiento: procedimientos quimicos, fisicos, biologicos o térmicos mediante
los cuales se cambian las caracteristicas de los residuos y se reduce su volumen o
peligrosidad (LGPyGIR | articulo 5o., fracciéon XLI).

UTM: la proyeccion Transversal Universal de Mercator, sistema utilizado para
convertir coordenadas geograficas esféricas en coordenadas cartesianas planas (Re-
glamento de la LGDFS, articulo 2o0., fraccion XXXVIII).

Vegetacion forestal: el conjunto de plantas y hongos que crecen y se desarrollan
de forma natural, formando bosques, selvas, zonas aridas y semiaridas, y otros eco-
sistemas, dando lugar al desarrollo y convivencia equilibrada de otros recursos y
procesos naturales (LGDFS, articulo 7o., fraccion XLVIII).

3. Implicaciones

Debe tenerse presente que toda persona fisica o moral que con su acciéon u
omision ocasione directa o indirectamente un dafio al ambiente sera responsable
y estara obligada a la reparacion de los dafios, o a la compensacion ambiental y
realizar las acciones necesarias para evitar que se incremente el dafio ocasionado al
ambiente. La reparacion debera llevarse a cabo en el lugar en el que fue producido
el daflo o en donde indique la Semarnat. Dicha reparacion podra ser en el sitio o
fuera de éste. En la figura 10 pueden observarse las alternativas para realizar su
reparacion total o parcial, y en caso de no ser éste posible, proceder a la compen-
sacion correspondiente.

DR © Universidad Nacional Auténoma de México
Instituto de Investigaciones Juridicas



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM

http://www.juridicas.unam.mx Libro completo en
http://biblio.juridicas.unam.mx http://biblio.juridicas.unam.mx/libros/libro.htm?1=4089
200 VICTOR MANUEL LUNA PABELLO

FIGURA 10. DANO AL AMBIENTE, SU REPARACION Y/O COMPENSACION
DE ACUERDO CON LA LFRA

Total
In sutu /
Reparacion / \

(a Estado base) Parcial

N
Daro AL AMBIENT< Ex situ \

No reparacion
(imposible, técnica o material)

N

Compensacién Sitios prioritarios
(articulo 14, LFRA) Semarnat (articulo 46)

Total

Sitios vinculados ecoldgica y geograficamente
al sitio dafiado y en beneficio de la comunidad
afectada (articulo 17)

“La compensaciéon ambiental consistird en la inversion o las acciones que el
responsable haga a su cargo, que generen una mejora ambiental, sustitutiva de la
reparacion total o parcial del dano ocasionado al ambiente, segiin corresponda, y
equivalente a los efectos adversos ocasionados por el dafio”.

De acuerdo con la LFRA, articulo 17, la inversiéon o acciones por compensa-
cién ambiental deberan hacerse en el ecosistema o regiéon ecologica en donde se
hubiese ocasionado el dano.

De resultar esto materialmente imposible la inversion o las acciones se llevaran a cabo
en un lugar alternativo, vinculado ecolégica y geograficamente al sitio dafiado y en
beneficio de la comunidad afectada. En este ultimo caso seran aplicables los criterios
sobre sitios prioritarios de reparacion de dafios, que en su caso expida la Secretaria
en términos de lo dispuesto por la Secciéon 5, Capitulo Tercero del presente Titulo.

El responsable podra cumplir con la obligacion prevista en el presente articulo,
mediante la contratacion de terceros.
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V. ANALISIS INTEGRAL

La importancia del “Estado base” radica en determinar cual es la condicién que, en
un determinado sitio, guardan los habitats, ecosistemas, elementos y recursos natura-
les (sus componentes bidticos y abioticos), sus relaciones de interaccion y los servicios
ambientales que prestan, en el momento previo al evento ilicito. Por tal motivo es
precisamente que a partir de dicha condicion es posible determinar o inferir el nivel
de dafio ocasionado y, con ello, las acciones requeridas para llevar a cabo la restitu-
cion al estado que guardaba previo al evento de dafio.

Debe tenerse presente que los habitat o ecosistemas no son estaticos y que
llevan asociados intrinsecamente una dinamica que conduce a cambios naturales
en su estructura y funcién, propias de su evolucion natural, aunado a los cambios
propios estacionales a lo largo del ano, vinculados a factores como temperatura y
humedad relativa. De igual forma, es importante delimitar, mediante coordenadas
geograficas, el sitio preciso al que se estd refiriendo el daflo, el cual debe incluir as-
pectos sociales vinculados a los beneficios ambientales que proporcionaba el Estado
base, previo al dafio.

El nivel dano ocasionado al Estado base y la reparacion del mismo, requiere del
adecuado conocimiento de su condicion en el tiempo y espacio previo al dano (Az-
queta Oyarzun, 1994), lo que implicaria su adecuada caracterizacién y documen-
tacion en el IP o MIA (escenario sin proyecto) correspondiente, ET] u otros. Existe
también como posibilidad tomar de referencia un sitio equivalente. Por proyecto se
entiende “al conjunto de obras o actividades que tienen por objeto la seleccion y
preparacion del sitio; construccion, operacion y mantenimiento; las necesarias para
proceder al cierre seguro de actividades y abandono del sitio” (Carmona et al., 2014).

FIGURA 11. ESTADO BASE, DANO AMBIENTAL Y SU REPARACION
DE ACUERDO CON LA LFRA
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Dada la relativa complejidad que implica poder determinar de manera feha-
ciente y convincente el Estado base (Mosset ef al., 1999) y con objeto de no paralizar
acciones para su restablecimiento por motivo de dafio ambiental se hace necesaria
la participacion de especialistas y/o peritos afines a un determinado Estado base,
asi como la generacion de indicadores ambientales que reflejen la calidad del eco-
sistema, que permitan llevar a cabo la realizaciéon de las acciones y obras tendientes
al restablecimiento del estado base previo al evento ilicito. Asimismo, un aspecto
mas a considerar es el caracter acumulativo de algunos contaminantes que, en un
escenario de vertimiento al ambiente, legalmente autorizado, propicie un evento de
dafio ambiental cuando rebase la capacidad de carga de contaminantes del habitat
o ecosistema, con su consecuente dafio al ambiente. No se debe perder de vista que
existe una estrecha relaciéon de los servicios ambientales con la calidad de vida del
ser humano (Carabias et al., 2005).

FIGURA 12. LA IMPORTANCIA DEL ESTADO BASE EN LA REPARACION
DEL DANO AL AMBIENTE

Para deslinde
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VI. CONCLUSIONES

La importancia de conocer la condicion que guarda el Estado base en lo concernien-
te a la reparacion del dafio ambiental radica principalmente en permitir determinar
y delimitar el nivel de cambios adversos mesurables ocasionados a la calidad fisica,
quimica o biologica del habitat, ecosistema, elemento o recurso natural, asi como a
sus relaciones de interaccion y los servicios ambientales que prestan en el momento
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previo a la conducta ilicita. A partir de lo anterior, se podra determinar y delimitar el
nivel de recuperacion requerido para restablecer el Estado base y, en su caso, la pro-
cedencia o no de sanciones y el nivel de las mismas. De igual forma, el Estado base
proporciona informacién que permite el deslinde de responsabilidades al aportar
elementos de prueba para diferenciar entre cambios, perdidas, menoscabos adversos,
mesurables, de origen natural o antropogénico y de estos tltimos entre si. Cabe sefna-
lar que en caso de no poder restablecer de manera total el Estado base se recurrira a
realizar la compensacién ambiental correspondiente.

VII. COMENTARIOS FINALES

Es importante tener presente lo establecido en los articulos 50., 70. de la LFRA.

Articulo 50. Obra dolosamente quien, conociendo la naturaleza dafosa de su acto
u omision, o previendo como posible un resultado dafioso de su conducta, quiere o
acepta realizar dicho acto u omisién.

Articulo 70. A efecto de otorgar certidumbre e inducir a los agentes econémicos
a asumir los costos de los danos ocasionados al ambiente, la Secretaria debera emitir
paulatinamente normas oficiales mexicanas, que tengan por objeto establecer caso
por caso y atendiendo la Ley de la materia, las cantidades minimas de deterioro,
pérdida, cambio, menoscabo, afectacion, modificacién y contaminacioén, necesarias
para considerarlos como adversos y dafiosos. Para ello, se garantizara que dichas can-
tidades sean significativas y se consideren, entre otros criterios, el de la capacidad de
regeneracion de los elementos naturales.

La falta de expedicion de las normas referidas en el parrafo anterior, no represen-
tara impedimento ni eximira al responsable de su obligacion de reparar el dafo a su
estado base, atendiendo al concepto previsto en el articulo 2o., fraccion 111, de esta Ley.

Las personas y las organizaciones sociales y empresariales interesadas, podran pre-
sentar a la Secretaria propuestas de las normas oficiales mexicanas a las que hace refe-
rencia el presente articulo, en términos del procedimiento previsto por la Ley Federal
sobre Metrologia y Normalizacion.

Asimismo, se recomienda considerar los siguientes aspectos, en pro de del cui-
dado al ambiente y prevenciéon de dafio al mismo.

— Prevencion ante todo.

— Nuevo enfoque (mas amplio e integral) para abordar problemas ambien-
tales a la luz de la LFRA.

— Recuperar relevancia la participacion de especialistas y peritos para subsa-
nar, a partir de su expertis, la falta de informacion disponible.

— Necesidad de conformacién de grupos multi e interdisciplinarios para la
integracion de bases de datos y estudios ambientales.
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— Formacién de grupos solidos interdisciplinarios locales de trabajo, confor-
mados por peritos, especialistas y profesionistas con capacitaciéon conti-
nua, asi como de recién egresados.

— Elaboraciéon de estudios de Estado base creibles.

— Participacién comprometida de Colegios y agremiados.

— Registros confiables de parametros ambientales (monitoreo previo).

— Informacién necesaria para definicion de escenarios indicados en la MIA
(sin proyecto, con proyecto y con medidas de mitigacion).

— La accién de compensar usualmente conlleva un costo mayor que la pre-
vision de eventos adversos.

Para finalizar, bien se podria plantear la reflexiéon en la relaciéon del “ser
humano y la naturaleza”, teniendo como opciones: @) ser humano stz naturaleza;
b) naturaleza sin ser humano, y ¢) naturaleza con ser humano.

En el caso de @) la existencia del ser humano tal como se conoce, no seria
posible, dada la total y evidente dependencia que el mismo tiene de los recursos
naturales; en b) la naturaleza subsistiria y seguiria evolucionando como lo ha
hecho a lo largo de millones de afios. Sin embargo, como dijera el poeta, (Quién la
contemplaria?, y ¢) se representa y es la opcion en la que, como seres humanos, nos
encontramos, por lo que debemos esforzarnos en todo aquello que esté a nuestro
alcance para en llevar a cabo una CONviwencia sustentable con la naturaleza, de
forma tal que el aprovechamiento sus recursos no lleve implicita nuestra decadencia
y eventual extincién como especie.
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LOS MEDIOS ALTERNATIVOS DE SOLUCION DE CONTROVERSIAS
EN LA LEY FEDERAL DE RESPONSABILIDAD AMBIENTAL

David Ulises GUZMAN PALMA

SUMARIO: L. Introduccion. 11. Planteamiento. 111. De los distintos tipos de respon-
sabilidad en materia ambiental. INV. La mediacion y la conciliacion como sistemas de
gestion positiva de conflictos ambientales. V. Los mecanismos alternativos de solucion
de controversias contenidos en la Ley Federal de Responsabilidad Ambiental son un
derecho humano de tutela efectiva del Estado. V1. Conclusiones. V. Legislacion.

I. INTRODUCCION

Con motivo de la conmemoracion de los 100 anos de la Constitucién Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, el Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
celebro el Congreso denominado “La Constitucion y los derechos ambientales”, con
una orientacion en el rubro del derecho humano al medio ambiente sano, la respon-
sabilidad y justicia ambiental.

Motivo para reflexionar sobre la aplicacién de diversos medios alternativos
de solucion de controversias en materia ambiental para la resolucion de litigios ju-
diciales relativos a responsabilidad, analizando sus fundamentos constitucionales,
su calidad de derechos humanos y la metodologia para alcanzar la efectividad del
abordaje de conflictos.

II. PLANTEAMIENTO

Ley Federal de Responsabilidad Ambiental, en el articulo lo., se autodefine como
la Ley Reglamentaria del articulo 4o. de la Constitucion Politica de los Estados Uni-
dos Mexicanos en materia de la responsabilidad ambiental, que nace de los dafios
ocasionados al ambiente, asi como la reparaciéon y compensacion de dichos danos
cuando sea exigible a través de los procesos judiciales federales y procedimientos ad-
ministrativos, ademas tienen por objeto la proteccion, la preservacion y restauracion
del ambiente y el equilibrio ecologico para garantizar los derechos humanos a un
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medio ambiente sano para el desarrollo y bienestar de toda persona, y a la responsa-
bilidad generada por el daiio y el deterioro ambiental.

El motivo para realizar en el presente articulo una exegesis con el objetivo de
discernir si es o no posible, con el actual contenido de la Ley Federal de Responsa-
bilidad Ambiental, que los mecanismos alternativos de solucion de controversias se
conviertan en una via de tutela judicial efectiva que garanticen al ciudadano el de-
recho humano al medio ambiente sano y a la reparaciéon o compensacion de dafios.

II1. DE LOS DISTINTOS TIPOS DE RESPONSABILIDAD
EN MATERIA AMBIENTAL

El pasado 7 de junio de 2013 fue publicada en el Diwario Oficial de la Federacion la nueva
Ley Federal de Responsabilidad Ambiental, la cual contiene diversas figuras juridicas
novedosas en materia ambiental, las mds destacadas para efectos de este estudio son,
sin duda, las siguientes:

a) La responsabilidad de pago de indemnizacioén a cargo del particular que ge-
ner6 la contaminacién o mejor conocido con la denominaciéon “el que con-
tamina paga”.

b) El derecho subjetivo individual o colectivo para exigir la responsabilidad am-
biental ante 6rganos jurisdiccionales federales.

c¢) El dano al medio ambiente es diferente al dano patrimonial que afecte a las
habitantes del lugar, y ambos son reparables pero en acciones diferentes.

d) El derecho subjetivo a utilizar medios alternativos de solucion de controver-
sias en litigios judiciales en materia ambiental.

d) La existencia de determinar otras formas de responsabilidad que procedan
en términos patrimoniales, administrativos o penales.

Por ello, exploraremos en este capitulo otras formas de responsabilidad que
existen en diversos marcos juridicos de América Latina y especialmente de la Uniéon
Europea, en donde se han generado politicas pablicas basadas en la responsabili-
dad extendida o ampliada tanto del productor como del generador de desechos
que producen dano ambiental, para lo cual han incluido diversos principios en sus
marcos juridicos vigentes, tales como Chile. El1 Proyecto de Ley Marco Para la Ges-
tion de Residuos y Responsabilidad Extendida del Productor (REP) Santiago, 14 de
agosto de 2013, en sus articulos 20. y 30., establece el principio de

“El que contamina paga”, aquel que genere residuos es responsable de financiar los
costos asociados al manejo de los mismos;

Responsabilidad econémica, las decisiones tomadas por los distintos actores e insti-
tuciones participantes en la gestion integral de residuos, han de ser racionales desde el
punto de vista econémico, es decir, que maximicen beneficios sociales y/o minimicen
costos sociales, incluyendo el uso de las mejoras técnicas disponibles;
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Responsabilidad compartida, gestion integral de residuos que implica una corres-
ponsabilidad social, y que requiere la participacion conjunta, coordinada y diferencia-
da de todos los productores, importadores, distribuidores, consumidores y gestores de
residuos, tanto publicos como privados;

Responsabilidad de la cuna a la tumba, el generador de residuos es responsable
del manejo de éstos, desde su generacion hasta la valorizacién y/o eliminaciéon. Esto
implica que el generador es responsable de transporte adecuado de sus residuos, sea
por medios propios o a través de la contratacion de terceros, y se asegurar que éstos
ingresen a una instalaciéon de manejo autorizada.

La Union Europea, a través de la Directiva 2008/98/CE/ del Parlamento Eu-
ropeo y del Consejo de Europa del 19 de noviembre de 2008 sobre residuos, refiere:

a) El primer objetivo de cualquier politica en materia de residuos debe ser reducir
al minimo los efectos negativos de la generacién y gestiéon de los residuos para salud
humana y el medio ambiente.

Articulo 1. Objeto y ambito de aplicacion.

La presente Directiva establece medidas destinadas a proteger el medio ambiente
y la salud humana mediante la prevencion o la reduccion de los impactos adversos de
la generacion y gestion de los residuos, la reduccion de los impactos globales del uso
de los recursos y la mejora de la eficacia de dicho uso.

Articulo 8. Responsabilidad ampliada del productor.

1. Para mejorar la reutilizacion y la prevencion, el reciclado y la valorizacion de los
residuos, los Estados miembros podran adoptar medidas legislativas o no legislativas
para garantizar que cualquier persona fisica o juridica que desarrolle, fabrique, proce-
se, trate, venda o importe productos de forma profesional (el productor del producto)
vea ampliada su responsabilidad de productor.

Dichas medidas podran incluir, entre otras cosas, la aceptaciéon de los productos
devueltos y de los residuos que queden después de haber usado dichos productos, asi
como la subsiguiente gestiéon de los residuos y la responsabilidad financiera de estas
actividades. Estas medidas podran incluir el establecimiento de la obligacion de ofre-
cer informacién de acceso publico sobre la medida en que el producto es reutilizable
y reciclable.

3. Cuando se aplique la responsabilidad ampliada del productor, los Estados
miembros tendran en cuenta la viabilidad técnica y econémica y el conjunto de im-
pactos medioambientales, sobre la salud humana y sociales y, respetando la necesidad
de garantizar el correcto funcionamiento del mercado interior.

4. La responsabilidad ampliada del productor se aplicara sin perjuicio de la res-
ponsabilidad de la gestion de residuos establecida en el articulo 15, apartado 1 y sin
perjuicio de la legislacién en vigor sobre flujos de residuos especificos y productos
especificos.

Asimismo, en Golombia la Ley nam. 1672 del 19 de julio de 2013, denominada
Lineamientos para la adopcién de una politica pablica de gestion integral de resi-
duos de aparatos eléctricos y electronicos (RAEE), y se dictan otras disposiciones es
quiza la legislaciéon mas precisa de responsabilidad ampliada o extendida en mate-
ria ambiental, esto ejemplificado en los siguientes articulos:
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Articulo 30. Principios. Para la aplicacién de la presente ley se tendran como princi-
pios rectores:

a) Responsabilidad Extendida del Productor. Es el deber que tiene el productor de
aparatos eléctricos y electrénicos, a lo largo de las diferentes etapas del ciclo de vida
del producto;

c) Creacion estimulos. El Gobierno Nacional promovera la generacion de bene-
ficios y estimulos a quienes se involucren en el aprovechamiento y/o valorizacién de
(RAEE);

f) Ciclo de vida del producto. Es el principio que orienta la toma de decisiones,
considerando las relaciones y efectos que cada una de las etapas tiene sobre el con-
junto de todas ellas. Comprende las etapas de investigacion, adquisiciéon de materias
primas, proceso de diseno, produccion, distribucion, uso y gestion posconsumo;

Articulo 60. Obligaciones.

2. Del Productor:

a) El productor es responsable de establecer, directamente o a través de terceros
que actien en su nombre, un sistema de recoleccion y gestion ambientalmente segura
de los residuos de los productos puestos por él en el mercado, de acuerdo con las dis-
posiciones que para el efecto establezca el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sos-
tenible. Asi mismo, es también responsable por administrar y financiar, por el modelo
que eljja, el sistema de gestion;

b) Desarrollar sistemas de recoleccién y gestion de los residuos de los productos
puestos en el mercado;

g) Disminuir el impacto ambiental de sus productos mediante estrategias de reduc-
ci6én y sustitucion de presencia de sustancias o materiales peligrosos en sus productos.

En sintesis, de los ejemplos internacionales anteriores podemos concluir que
en Chile la nueva concepcion es holistica, ya que los principios denominados “el
que contamina paga”, “responsabilidad econémica, “responsabilidad compartida
“responsabilidad de la cuna a la tumba”, implican que si bien el productor debe
ser responsable desde el proceso de creacion del producto hasta su confinamiento
final, también el estado debe generar condiciones para permitir el funcionamiento
del mercado, y la sociedad o usuario final tiene un deber de contribuir con diversos
acciones para que resulten eficaces los programas de proteccioén ecologica.

Para el caso de Europa se establece como prioridad la salud humana y el res-
peto al equilibrio ecolégico, por ello la normativa es muy precisa en el sentido de
obligar a la “responsabilidad extendida” tanto a personas fisicas como juridicas en
fases que van desde el desarrollo, fabricacién, procesamiento, promocién, venta
e importaciéon de todo producto que al final de su vida util se pueda convertir en
un desecho que genere riesgo a la salud o al medio ambiente. Todo ello sin que el
Estado omita analizar las condiciones técnicas y econémicas del titular de la res-
ponsabilidad extendida a efecto de evitar generar cargas mayores a su capacidad,
lo que implica el disefio de politicas ptiblicas y adecuacion de legislaciones internas
para cumplir esos fines.

El caso colombiano resalta por definir la responsabilidad extendida como un
deber del productor de contaminantes en todo el ciclo de vida y confinamiento final
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del producto, esto con la posibilidad de que el gobierno desarrolle estimulos para
conservar la viabilidad del mercado.

Para el caso de México, el articulo 151 de Ley General del Equilibrio Ecologico
y Proteccion al Ambiente refiere que la “responsabilidad del manejo y disposicion
final de los residuos peligrosos corresponde a quien los genera”.

Asimismo, la Ley General para la Prevencion y Gestion Integral de Residuos
dispone, en su articulo 20., que en la formulacion y conduccion de la politica en
materia de prevencion, valorizacion y gestion integral de los residuos, la expedicion
de disposiciones juridicas y la emision de actos que de ella deriven, asi como en la
generacion y manejo integral de residuos, segin corresponda, se observaran los
siguientes principios:

I. El derecho de toda persona a vivir en un medio ambiente adecuado para su desa-
rrollo y bienestar;

IV. Corresponde a quien genere residuos, la asuncién de los costos derivados del
manejo integral de los mismos y, en su caso, de la reparacién de los daiios;

V. La responsabilidad compartida de los productores, importadores, exportadores,
comercializadores, consumidores, empresas de servicios de manejo de residuos y de
las autoridades de los tres 6rdenes de gobierno es fundamental para lograr que el
manejo integral de los residuos sea ambientalmente eficiente, tecnolégicamente viable
y econémicamente factible;

Asimismo, la referida Ley en su articulo 42, segundo parrafo, establece:

La responsabilidad del manejo y disposicién final de los residuos peligrosos corres-
ponde a quien los genera. En el caso de que se contraten los servicios de manejo y
disposicion final de residuos peligrosos por empresas autorizadas por la Secretaria y
los residuos sean entregados a dichas empresas, la responsabilidad por las operaciones
sera de éstas, independientemente de la responsabilidad que tiene el generador.

En complemento, es necesario referir que la Ley Federal de Responsabilidad
Ambiental intenta regular la responsabilidad ambiental que nace de los dafos oca-
sionados al medio ambiente y sus dafios o perjuicios a personas, por ello establece
la responsabilidad objetiva y subjetiva, sin embargo, esta ley si bien es un avance
para el fincamiento de responsabilidades ambientales, su objeto es la reparacion
del dano o la sancién una vez cometido el dafio, por lo que para su aplicacion es
necesario comprobar la existencia del dano, lo cual la coloca no como una ley re-
guladora de politicas pblicas preventivas o preventivas sino sancionadora, ya que
se aplica una vez que ha nacido una circunstancia especifica que lesiona el interés
juridico individual o colectivo, es una ley de tutela judicial efectiva del Estado en
términos del articulo 17 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexica-
nos (CPEUM, en adelante).

En ese mismo orden de ideas, la propia La Ley Federal de Responsabilidad
Ambiental en su articulo lo. se define como una ley garantista del cumplimiento del
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derecho humano a la tutela judicial efectiva, por tal motivo es congruente invocar
como preceptos garantistas los articulos lo. y 4o0. de la propia CPEUM vy el princi-
pio de progresividad, ademas no es temerario afirmar el cardcter sistémico que de-
ben tener los siguientes principios constitucionales contenidos en la misma reforma

publicada en el Diario Oficial de la Federacién el 8 de febrero de 2012:

a) El derecho a un medio ambiente sano, para el desarrollo y bienestar de las personas;
b) Toda persona tiene derecho a la proteccion de la salud;
¢) El dafio y deterioro ambiental generara responsabilidad para quien lo provoque;
d) Toda persona tiene derecho al acceso, disposicion y saneamiento de agua para
consumo personal y doméstico en forma suficiente, salubre, aceptable y asequible.

Desde la perspectiva sistémica antes descrita, la reforma al articulo 4o. consti-
tucional del 8 de febrero de 2012 no sélo tutela el derecho al medio ambiente sano,
sino a otros derechos tutelados y relacionados de forma intrinseca como lo son el
derecho a la salud y el derecho al agua potable. Derechos que no incluye de forma
especifica en materia de responsabilidad la Ley Federal de Responsabilidad Am-
biental hoy vigente en México, empero si son motivo de conflicto social ambiental.
En suma a este argumento sistémico resalto que en Europa y otros paises existen
legislaciones que son mads especificas para prevenir riesgos a la salud derivados de
responsabilidades ambientales.

Luego entonces, si ya el quinto parrafo del articulo 4o. de la CPEUM establece
un derecho humano y un criterio de responsabilidad, destaco: “toda persona tiene
derecho a un medio ambiente sano para su desarrollo y bienestar. El Estado garan-
tizara el respeto a este derecho. El daflo y deterioro ambiental generara responsabi-
lidad para quien lo provoque en términos de lo dispuesto por la ley”.

Para una mejor comprension acudimos al Diccionario de la lengua espaiiola de la
Real Academia, que contiene las siguientes acepciones del término provocar:' “(del
lat. provocare). 1. tr. Incitar, inducir a alguien a que ¢jecute algo. 2. tr. Irritar o esti-
mular a alguien con palabras u obras para que se enoje. 3. tr... 4. tr. Mover o incitar.
Provocar a risa, a lastima. 5. tr. Hacer que una cosa produzca otra como reaccion
o respuesta a ella”.

De tal forma que el provocar un dafio ambiental no es exclusivamente con un
acto de contaminacién sino que puede ser por deforestacion, caza u otros actos,
incluso de caracter omiso.

Desde esta percepcion, el articulo 4o0. de la carta magna mexicana ordena es-
tablecer en materia de medio ambiente la responsabilidad extendida o ampliada,
ya que el provocar el dafio ambiental no es un acto unitario de quien genera el de-
secho, sino un proceso complejo que incluye el ciclo de vida del aparato eléctrico
o electrénico que tiene que ver con los compontes, fabricacion, comercializacion,

' Diccionario de la lengua espafiola, Real Academia Espanola, hitp://buscon.rae.es/drae/sro/search?id =nA

1eNfWPbDXX2Rgigfbn, Gltima consulta lo. de noviembre de 2014.
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manejo y redso, entre otros elementos, lo cual nos acerca mas a figuras juridicas que
ya existen en las normativas europeas o latinoamericanas, como el caso concreto
de Colombia; de hecho esta reforma al parrafo quinto del multicitado articulo 4o.
constitucional publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 8 de febrero de 2012,
debe obligar a actualizar la Ley Federal de Responsabilidad Ambiental a través de
reformas que cambien el criterio de limitar la responsabilidad sélo para el actor
final del acto contaminante o el que genera el desecho y construir un modelo mexi-
cano de responsabilidad extendida o compartida, basado en todas las fases y actos
que provocan el dafio ambiental, definiendo de forma especifica responsabilidades
de autoridades y productores particulares (personas fisicas y colectivas).

A este momento queda claro que el precepto 4o. constitucional establece como
responsable al sujeto o sujetos que provocan el dano y no es restrictivo a particulares
o entidades publicas, razoén para considerar que la Ley Federal de Responsabilidad
Ambiental tiene por objeto generar el derecho subjetivo a la reparacion del am-
biente y del dafio o perjuicio generado por particulares, empero es omisa en rela-
ci6n con el dafio ambiental generado por entidades del gobierno o sus servidores
publicos. Al respecto, hay que precisar que el articulo 113 de la CPEUM establece
en su altimo parrafo: “la responsabilidad del estado por los dafios que, con motivo
de su actividad administrativa irregular, cause en los bienes o derechos de los par-
ticulares, serd objetiva y directa. Los particulares tendran derecho a una indemni-
zacion conforme a las bases, limites y procedimientos que establezcan las leyes”.

Precepto constitucional que tiene como Ley Reglamentaria la Ley Federal de
Responsabilidad Patrimonial del Estado, misma que a su vez es aplicable a la ma-
teria ambiental cuando el dano al medio ambiente sea producto de una responsa-
bilidad objetiva y directa por una actividad irregular y danosa de la administracion
publica.

Sin embargo, si el dafio ambiental tiene por origen la culpa de un servidor
publico, entonces estamos ante una responsabilidad subjetiva regulada la conducta
en la Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los Servidores Pablicos

Sirva el siguiente cuadro para resumir las responsabilidades existentes en ma-
teria ambiental:

Responsabilidad  por daiio  ambiental generada  por | Responsabilidad por daiio ambiental generada por
particulares entidades piblicas

Segin la indica la LFRA la responsabilidad | La responsabilidad es objetiva cuando nace
es objetiva cuando el dafio deriva de residuos | de una actividad irregular de los 6rganos de
peligrosos, embarcaciones en arrecifes y | la administracion puablica.

actividades peligrosas. Tanto para reparar el | Esaplicablela Ley Federal de Responsabilidad
medio ambiente en el sitio afectado como para | Patrimonial del Estado y da derecho a la
el pago de danos y perjuicios a las personas | indemnizaciéon, empero no se garantiza
afectadas. la reparacion del dafio ambiental en sitio
especifico.
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Cuando el dano ambiental se genera por culpa
Segun la indica la LFRA, la responsabilidad | de un servidor publico, la responsabilidad es
es subjetiva cuando nace de actos u omisiones | subjetiva.

ilicitas  (entendiendo por ilicito tanto el | EsaplicablelaLey Federal de Responsabilidades
administrativo como el penal). Administrativas de los Servidores Publicos
Aplicable para reparar el medio ambiente en | que castiga al servidor publico, pero para
el sitio afectado como para el pago de dafios y | alcanzar la reparacion del dano ambiental se
perjuicios a las personas afectadas. debe acudir a la responsabilidad subjetiva que
indica la LFRA.

En legislaciones extranjeras vy tratados in-
ternacionales como el de Basilea (de los que
México es parte) existe la responsabilidad
ambiental extendida o ampliada que implica
la responsabilidad del productor de la sustancia
o articulo contaminante, “responsabilidad
de la cuna a la tumba”, desde el proceso de
produccién, distribucion, venta, almacenaje,
consumo y desecho final.

La Ley Federal de Responsabilidad Ambiental
establece un criterio finalista que castiga solo al
particular fisico o juridico colectivo que realiza
un acto que permita la contaminacién ambiental,
y el articulo 4o. de la CPEUM establece como
criterio de responsabilidad al que “provoque el
dano”, porlo que afirmamos que es constitucional
ampliar el ambito de responsabilidad en la LFRA
bajo el modelo de responsabilidad extendida o
compartida por lo menos en el caso de fabricantes
de productos contaminantes.

IV. LA MEDIACION Y LA CONCILIACION COMO SISTEMAS
DE GESTION POSITIVA DE CONFLICTOS AMBIENTALES

En el apartado anterior examinamos las responsabilidades para gobernados y gober-
nantes en materia ambiental y descubrimos las obligaciones para reparar el medio
ambiente en el sitio afectado, asi como al derecho a la indemnizacion. Sin embargo,
también precisamos que la Ley Federal de Responsabilidad Ambiental se limita a
la reparacion del dafio ambiental o indemnizacion, en su caso, cuando el dafio ya
esta causado, motivo para analizar otros marcos juridicos en materia ambiental que
permiten la aplicacion de sistemas de gestion positiva de conflictos previos a la apli-
cacion de la LFRA, esto aclarando que la propia Ley en cita, en sus articulos 47 al
51, contiene diversos mecanismos alternativos de solucion de controversias (MASC,
en adelante) atiles para las fines antes descritos.

La Ley General para la Prevencion y Gestion Integral de los Residuos (LGP-
GIR) establece que la Semarnat puede promover y prescribir pactos con las compa-
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nias del sector privado para desarrollar Planes de Gestion para “proveer incentivos
para la minimizacién de residuos o valorizacién”, asi como promover “la compra
de los productos comerciales que contienen materiales reciclables y retornables”;
sin embargo, esto no se explota como una constante de politicas pablicas. Por lo que
se requiere de la implementacion de politicas publicas al amparo de la planeacion
democratica y el sistema nacional de desarrollo social.

Al respecto, la Suprema Corte de Justicia de la Nacion ha establecido en la
siguiente jurisprudencia P./J. 76/2009 que los articulos 25 y 26 de la Coonstituciéon
Politica de los Estados Unidos Mexicanos

establecen la rectoria econémica del Estado para garantizar el crecimiento econémico
del pais, la cual se cumple en los términos previstos en los propios dispositivos consti-
tucionales, cuando el Estado alienta la produccion, concede subsidios, otorga facilida-
des a empresas de nueva creacion, estimula la exportacién de sus productos, concede
facilidades para la importacién de materias primas, organiza el sistema de planeacion
democriatica del desarrollo nacional y el sistema nacional de desarrollo social, entre
otras acciones. En estos preceptos constitucionales se establece la responsabilidad del
Estado de organizar y conducir el desarrollo nacional, mediante el establecimiento de
un sistema de planeacion democratica que sea solido, dindmico, permanente y equi-
tativo al crecimiento de la economia para la independencia y democratizacion politi-
ca, social y cultural de la naciéon. De este modo, la planeaciéon debera llevarse a cabo
como un medio para el eficaz desempenio de la responsabilidad del Estado sobre el
desarrollo integral y sustentable del pais y debera atender a la consecucién de los fines
y objetivos politicos, sociales, culturales y econémicos contenidos en la Constitucién
Politica de los Estados Unidos Mexicanos. Por tanto, la planeacién nacional de desa-
rrollo es la ordenacién racional y sistematica de acciones que, con base en el ¢jercicio
de las atribuciones del Ejecutivo Federal en materia de regulacion y promocioén de la
actividad econémica, social, politica, cultural, de protecciéon al ambiente y aprove-
chamiento racional de los recursos naturales, tiene como propésito la transformacion
de la realidad del pais, de conformidad con las normas, principios y objetivos que la
propia Constitucion y las diversas leyes que las desarrollan establecen.

Al respecto, citamos la Tesis la. CCCXXXII/2013 (10a.) del Poder Judicial Fe-
deral mexicano cuyo criterio es aplicable al caso en estudio por analogia:

PROTECCION DEL MEDIO AMBIENTE. CONSTITUYE UN OBJETIVO LEGITIMO DEL
ESTADO MEXICANO PARA ESTABLECER BARRERAS TECNICAS A LA IMPORTACION.
El articulo 904 del Tratado de Libre Comercio de América del Norte, permite que
los Estados Parte adopten barreras técnicas al comercio, las cuales pueden llegar al
extremo de prohibir la importacién, con el objetivo de proteger ciertos intereses o
bienes que los paises firmantes consideraron enunciativamente como razones u obje-
tivos legitimos. Asi, la protecciéon del medio ambiente se constituye como un objetivo
legitimo de los Estados Parte, derivado de los articulos 904, puntos 1y 2; 905, punto 1;
907, punto 1, inciso d), 915, punto 1, del citado tratado. Asimismo, las partes firman-
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tes han signado uno diverso: el Acuerdo de Cooperaciéon Ambiental de América del
Norte entre el Gobierno de los Estados Unidos Mexicanos, el Gobierno de Canada 'y
el Gobierno de los Estados Unidos de América 1993, publicado en el Diario Oficial
de la Federacién el 21 de diciembre de 1993, en el que reconocieron su obligaciéon de
proteger el medio ambiente, estableciendo para tal efecto ciertas directrices a seguir,
como promover el uso de instrumentos econémicos para la eficiente consecucion de
las metas ambientales. Ahora bien, la protecciéon del medio ambiente es un objetivo
legitimo en tanto que la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos prevé,
en su articulo 4o., parrafo quinto, el derecho de todas las personas a un medio am-
biente sano para su desarrollo y bienestar, y la obligacion del Estado de garantizar el
respeto a este derecho. De igual forma, en el articulo lo. de la Constituciéon Federal
se reconocen y protegen los derechos humanos de fuente internacional, derivados de
los pactos internacionales que haya suscrito México, tales como el Pacto Internacional
de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales, publicado en el Diario Oficial de la
Federacion el 12 de mayo de 1981, en el que igualmente se reconoce, en su articulo
12.2., entre las medidas que deberan adoptar los Estados Parte en el pacto a fin de ase-
gurar la plena efectividad del derecho a la salud, las necesarias para el mejoramiento,
en todos sus aspectos, de la higiene del trabajo y del medio ambiente. En ese sentido,
es inconcuso que la proteccion del medio ambiente constituye un objetivo legitimo
del Estado Mexicano para establecer barreras técnicas a la importacion, pues tanto la
Norma Fundamental como diversos tratados internacionales, incluido el de Libre Co-
mercio de América del Norte, asi lo reconocen; maxime si se tutela como un derecho
humano de todas las personas.

Es decir, la conservacion de los recursos naturales y la salud humana son te-
mas fundados para incluir en el sistema nacional de planeacion y desarrollo social,
incluyendo metas en diversos programas institucionales que tengan por objetivo la
adecuada gestién de productos contaminantes, esto no sélo con planes del orden
ecologico sino también con politicas pablicas y acciones basadas en la implementa-
cién de sistemas de gestion positiva de conflictos ambientales a través de métodos
como la mediacion, la negociacion o la conciliacion.

A continuacién nos detendremos a comprender la naturaleza y conceptos de
los sistemas de gestion de conflictos ambientales.

1. Conflictologia®

La conflictologia se basa en diversos métodos para gestionar positivamente los
efectos del conflicto. De ahi que los métodos que la integran y que sirven para dar
solucion a las controversias son: la negociacion, la mediacion y la conciliacion.

2 Vinyamata, Eduard, La conflictologia: un aprendizaje positivo de los conflictos, Barcelona, editorial

GRAO, 2003, hitp://www.redalyc.org/pdf/105/10505315.pdf, Gltima consulta lo. de noviembre de 2014.
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2. Conflicto

Son los intereses incompatibles que se da entre los sujetos o las percepciones
diferentes que frecuentemente se entrelazan con ambitos como el sentimental, eco-
noémico, cultural, ideolégico, religioso o de poder, con intereses, temores y miedos.

Cuando se percibe un conflicto, se genera en la estructura mental de los sujetos el
ejercicio de acciones de defensa o de ataque, lo cual se desencadena a través de un
tiempo determinado, cuando las personas no logran la empatia entre si, debido a que
las percepciones que cada uno tiene de esos intereses se da desde enfoques distintos o
por incompatibilidades reales de intereses o fines, entonces el temor se trasforma en
violencia.’

3. Las herramientas de gestion positiva en el conflicto

Principalmente las técnicas o herramientas que se emplean en los medios alter-
nativos de disputas son:

— La pregunta o estrategia elativa (pregunta abierta): ésta es esencial para
todo aquel que se dedica a la resolucion de conflictos, toda vez que es a
través de ella como se va a obtener la informacién e incluso se fomentara
la comunicacion entre las partes en disputa.

— La escucha activa, en donde el objetivo es la recepcion y el procesamiento
de la informacién con la que estan interactuando las partes durante los
medios alternos. Es decir, la escucha activa nos permite “captar el proceso
comunicativo de forma sistémica, inclusiva y multicomprensiva”.

— [El parafraseo, a través del cual se trata de decir en otras palabras lo que
dice cada una de las partes en conflicto. Esta herramienta tiene princi-
palmente la funcion “legitimadora (las partes merecen que sus ideas sean
escuchadas) y objetivizadora (que las ideas de las partes sean expresadas
por un tercero neutral)”.*

— La interpretacion, ya que es la forma en la que se pueden parafrasear de
forma positiva “Los sentimientos, emociones y perspectivas de las par-
tes...”.

— La sintesis, en donde el tercero involucrado puede intervenir cuando lo
considere necesario u oportuno con el fin de “ofrecer un resumen sobre los
aspectos mas importantes tratados hasta ese momento”.

> Justicia alternativa y el sistema acusatorio, Segob, hitp://www.selec.gob.mx/work/models/SETEC/PDEF/
DGEPN-16FusticiadlternativaySistemadcusatorio.pdf, Gltima consulta lo. de noviembre de 2014.

* Giloarte, Paloma, Mediacion, http://www.diplomadooeaprfj.org/dip_v/curso/3 /u_4/tema3/GILOLAR-
TE-Mediacion-Conceptualizacion-Paloma-Gilolarte.pdf, Gltima consulta lo. de noviembre de 2014.
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— Replanteamiento ante la crisis del marco normativo de la comunicacion,
el cual tiene la finalidad de que no se cree un bloque de comunicacién
entre las partes.

4. Negociacion

La negociacion, es el primero de los métodos basicos para la resolucion de con-
troversias de la Conflictologia, algunas de sus acepciones son: “Es un mecanismo de
solucion de conflictos por el cual son los mismos protagonistas de las controversias
los que acuerdan la solucion de las mismas, ya sea por si mismos o con la ayuda de
un tercero”. En la negociacion siempre va a existir un intercambio directo de pro-
mesas o bien de compromisos.

Caracteristicas de la negociacion

— Las partes se someten a la negociaciéon de manera voluntaria.

— Siempre hay dos partes en el conflicto.

— No hay reglas como tales a seguir en la negociacion.

— Discusion, en donde evidentemente cada una de las partes (mediante la
persuasion) trata de demostrar y justificar sus argumentos.

— Propuestas, en donde las partes se hacen ofertas.

5. Mediacién

“Es la intervencion en una disputa o negociacion de un tercero aceptable, im-
parcial y neutral, que carece de un poder de decision, para ayudar a las partes en
disputa a alcanzar voluntariamente un arreglo aceptable mutuamente”.

Caracteristicas de la mediacion

Las caracteristicas mas relevantes de la mediacion, a grandes rasgos, son:

a) Es un método de resolucion de controversias en el que los sujetos que inter-
vienen en la mediacién son las partes en conflicto y un tercero (mediador).

b) El rol de los sujetos o participantes se integra de la siguiente forma:

Explican asuntos con sus propias palabras, se hablan y se escuchan el uno al otro,
tratan de reducir sus diferencias hasta llegar a un acuerdo, explican sus necesidades,
persiguen arreglos aceptables para el futuro, la intervencion del tercero debe ser en
forma neutra e imparcial y el mediador carece de un poder de decisién para ayudarles
a las partes a alcanzar un acuerdo.
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¢) Las caracteristicas del mediador son: es un facilitador del didlogo que ayuda
a que las partes interactien, es “un experto en la materia, habil en la negociaciéon y
debe tener siempre clara la mision y los objetivos™.?

d) En la mediacion se buscan los intereses mutuos, a través de la participacion
de las partes, es un proceso (voluntario, flexible, confidencial), se siguen técnicas de
negociacion y las partes se someten a este método por su total voluntad.

¢) El mediador no es un juez y no decide quién es culpable o inocente.

6. Conctliacion

“La conciliacion es un proceso de avenencia, a través del cual el conciliador
invita a las partes a resolver el conflicto de manera amigable”.® En ésta se designa a
un tercero con conocimientos en la materia de la controversia, el cual emitird una
o varias resoluciones a manera de recomendaciones a fin de encontrar la solucién

que mejor acomode a las partes.

Caracteristicas de la conciliacion

— El conciliador es neutral e imparcial.

— El conciliador realiza propuestas de soluciéon basado en los intereses de las
partes.

— La conciliacion se concreta en un convenio o bien en una transaccion.

De lo antes mencionado, puedo sefialar que la conciliacion es un método simi-
lar a la mediacién, atn se debate incluso si es sinbnimo de la mediacion; sin embar-
go, no coincido con aquellos que no le ven diferencia con la mediaciéon. Més alla de
una simple concepcién doctrinal, en la que el tercer facilitador propone a las partes
proyectos de resoluciéon de sus controversias, es en realidad una técnica diferente,
ya que requiere de una mayor capacidad de sintesis y de parafraseo por parte del
conciliador, a fin de hacer una propuesta que las partes la vean como viable, que no
contenga especulacion de parcialidad, injusticia o ilegitimidad, pero sobre todo que
coadyuve al intelecto de las partes cuando éstas ya tienen rebasada su capacidad de
discernimiento por exceso de emociones o cansancio sobre el tema, es entonces la
conciliacion, desde mi perspectiva, una técnica para maestros en la resolucion de
conflictos, que encamina a las partes en un proyecto de acuerdo.

> Preparacién para le negociaciéon colectiva, parte 1L, http://www.ilo.org/wemspd/groups/public/ (@,
ed_dialogue/@actrav/documents/publication/wems_117798.pdf, Gltima consulta lo. de noviembre de 2014.

5 Vega Gomez, Julio César, La resolucion de controversias en materia de datos personales a través de medios
extrajudiciales, http://www.razonypalabra.orgmx/anteriores/n49/bienal/Mesa% 205/ JulioCesarVega.pdf, Gltima

consulta lo. de noviembre de 2014.
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Asimismo, la conciliacion esta ligada al derecho, ya que diversos codigos pro-
cesales la contemplan como es el caso de la Ley Federal de Responsabilidad Am-
biental.

Por los conceptos anteriores es importante analizar la aplicabilidad de los
MASC con base en el siguiente articulado de la Ley de Responsabilidad Ambiental:

Articulo 47. Toda persona tiene el derecho de resolver las controversias de caracter
juridico y social que se ocasionen por la produccién de dafios al ambiente, a través
de vias colaborativas en las que se privilegie el dialogo y se faciliten las alternativas de
solucién que resulten ambiental y socialmente mas positivas. Las personas ambien-
talmente responsables y los legitimados para accionar judicialmente en términos del
Titulo Primero de esta Ley, podran resolver los términos del conflicto producido por
el dano ocasionado al ambiente, mediante los mecanismos alternativos de mediacion,
conciliacién y los demés que sean adecuados para la solucién pacifica de la contro-
versia, de conformidad a lo previsto por esta Ley, o las disposiciones reglamentarias
del parrafo cuarto del articulo 17 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos. En lo no previsto por el presente Titulo se aplicara supletoriamente lo dis-
puesto por el Codigo Federal de Procedimientos Civiles, siempre que no contravenga
lo dispuesto por esta Ley.

De la lectura del articulo anterior discernimos que el legislador no sélo tiene
por objetivo el uso de medios alternos de solucion de controversias para resolver
litigios judiciales sino también controversias que denominan como “sociales”; luego
entonces, como lo hemos apreciado en este capitulo, se pueden aplicar con base en
esta Ley diversos sistemas de gestion de conflictos extra judiciales, desde el ambito
de politicas publicas hasta negociaciones previas al inicio de un procedimiento ad-
ministrativo judicial.

Asimismo, el articulo 48 de la LFRA estable:

Podran ser materia de los mecanismos alternativos de solucion de controversias, todas
o algunas de las diferencias que se susciten entre las personas e instituciones previs-
tas en el articulo anterior, en relacion con los hechos relativos al dafio ocasionado al
ambiente, la tutela del derecho a un medio ambiente adecuado para el desarrollo y
bienestar de las personas, las obligaciones de reparacién y compensaciéon ambiental,
asi como la accion, pretensiones y desistimiento materia del procedimiento judicial de
responsabilidad ambiental, siempre que no se afecten la moral, los derechos de terce-
ros, ni se contravengan las Leyes ambientales, las disposiciones de orden ptiblico y los
tratados internacionales de los que México sea Parte.

Este articulo es claro en precisar la amplitud del uso de los MASC, incluso
abarca la posibilidad de pactar el desistimiento del procedimiento judicial de res-
ponsabilidad ambiental.
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El articulo 49 de la LFRA dispone:

Si durante el procedimiento judicial de responsabilidad ambiental previsto por el Ti-
tulo Primero de esta Ley, y antes de que se dicte sentencia definitiva, se lograse un
acuerdo entre las partes, en términos de lo previsto por los Mecanismos Alternativos
referidos en este Capitulo; conforme a los acuerdos e instrumentos de justicia res-
taurativa o alguna otra forma anticipada de terminacion del proceso penal previstos
por el Codigo Federal de Procedimientos Penales; o bien mediante el convenio de
reparacion previsto por el articulo 168 de la Ley General del Equilibrio Ecologico y
la Proteccion al Ambiente; el Juez que conozca del procedimiento reconocera dicho
acuerdo sobre la reparacion de los danos y dictara sentencia. El juez dara vista a la
Secretaria para que en un plazo de ocho dias habiles, se manifieste sobre los términos
del acuerdo, cuidando su idoneidad y el cumplimiento de las disposiciones previstas
por esta Ley, las Leyes ambientales y los tratados internacionales de los que México
sea Parte. En caso de que el acuerdo sea incorporado a la sentencia, no se condenara
al responsable al pago de la Sancién Econémica prevista en el Titulo Primero de la
presente Ley. Sera causa de responsabilidad administrativa de los servidores ptblicos
el incumplimiento del requerimiento en el plazo determinado por el juez en el presen-
te articulo. Cuando del acuerdo se desprenda que su cumplimiento puede afectar los
bienes de un tercero, el juez recabard su conformidad. Si no se obtuviese ésta, aperci-
bird a la partes para que modifiquen los términos de su acuerdo.

Este precepto legal permite la construcciéon de acuerdos entre las partes has-
ta antes del dictado de la sentencia en el procedimiento judicial ambiental, esto
incluye también el proceso penal y la reparacion ecologica. Incluso respecto a los
convenios fruto de los MASC se ordena dar vista a la secretaria del ramo para que
manifieste su conformidad con el convenio.

También el articulo 50 de la LFRA establece:

En caso de que resulte procedente en términos del articulo anterior, un acuerdo sobre
la reparaciéon o compensacion voluntaria del dafo ocasionado al ambiente el juez
informard a la Procuraduria para que considere dicho acuerdo, el que se entendera
como cumplimiento de medidas correctivas y de urgente aplicacion, siendo proceden-
te la aplicacion de los beneficios administrativos de revocacién o disminuciéon de las
sanciones previstas en el articulo 169 de la Ley General del Equilibrio Ecologico y la
Proteccion al Ambiente.

Incluso el legislador da un beneficio adicional a quienes llegan a la resolucién
de controversias ambientales a través de convenios, al otorgarles beneficios admi-
nistrativos o disminuciéon en el monto de sanciones, lo cual implica un incentivo a
las partes para la construcciéon de acuerdos.

Por dltimo, el articulo 51 de la Ley Federal de Responsabilidad Ambiental
describe:
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Los mecanismos alternativos que se refieran a conductas constitutivas de delitos con-
tra el ambiente, respecto de las que no proceda el perdén o el desinterés juridico de
la victima o de la procuraduria, se regularan en términos del Titulo Tercero de esta
Ley y el Godigo Federal de Procedimientos Penales. El fin de estos mecanismos sera
lograr la justicia restaurativa, mediante la participaciéon de la victima u ofendido y el
imputado, para buscar la solucién a las controversias derivadas del hecho calificado
como delito.

El legislador particulariza en la materia penal el uso de la justicia restaurativa
con un método de participacion de la victima u ofendido e imputado que busca la
reparacion del dano por via de los MASC.

En sintesis, en este capitulo descubrimos que los sistemas positivos de gestion
de conflictos pueden ser aplicados en materia ambiental a la parte social del con-
flicto (incluso aunque atn no hubiera sido presentado ante los tribunales federales)
por medio de diversos MASC, como las politicas ptblicas, la negociacién y la me-
diacién.

También el legislador fomenta el uso de MASC durante el proceso judicial
ambiental y el procedimiento penal, incluso otorga beneficios a las partes que los
concluyan con éxito. Entonces surge la pregunta: si legislativamente esta permitido
el uso de los MASC ¢por qué no es tan frecuente su uso dentro del procedimiento
administrativo sancionador y el proceso judicial ambiental?

Esta respuesta si bien no es objeto de este estudio, si tiene relevante importancia,
ya que permitira hacer la justicia ambiental expedita y eficaz, por lo que le dicare-
mos las siguientes lineas:

a) Si bien existen en la Ley Federal de Responsabilidad Ambiental las figuras
de mediacion, conciliacion vy justicia restaurativa que se pueden aplicar tanto para
diferencias juridicas como sociales, también es cierto que el marco juridico ambien-
tal no es tan concreto para la aplicacion de los MASC, como lo es el derecho civil,
mercantil o familiar, donde existen centros alternativos de solucién de controver-
sias con un marco juridico especifico para su aplicacion, de tal forma que la falta
de legislacion y de centros especializados que den el scomo, cuando y dénde de su
aplicacion? desestiman el éxito de acuerdos fruto de esta modalidad de tutela efec-
tiva del Estado.

b) Desde la vison de la conflictologia la falta de especialistas preparados en el
diagnostico y analisis del conflicto social-ambiental y respetuosos de los principios
de neutralidad e imparcialidad que exigen métodos como la mediacién y concilia-
ci6n propician que se disminuyan las posibilidades de concluir los procesos judicia-
les ambientales a través de convenios previos a las sentencias.

¢) También hace falta el diseno de politicas ptblicas ambientales que permitan
la prevencion de los conflictos sociales ambientales a través de ejecucion de planes
de desarrollo.
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V. LOS MECANISMOS ALTERNATIVOS DE SOLUCION DE CONTROVERSIAS
CONTENIDOS EN LA LEY FEDERAL DE RESPONSABILIDAD AMBIENTAL
SON UN DERECHO HUMANO DE TUTELA EFECTIVA DEL ESTADO

El articulo lo. de la Ley Federal de Responsabilidad Ambiental consigna:

La presente Ley regula la responsabilidad ambiental que nace de los dafios ocasiona-
dos al ambiente, asi como la reparaciéon y compensaciéon de dichos dafios cuando sea
exigible a través de los procesos judiciales federales previstos por el articulo 17 consti-
tucional, los mecanismos alternativos de soluciéon de controversias, los procedimientos
administrativos y aquellos que correspondan a la comisién de delitos contra el am-
biente y la gestion ambiental. Los preceptos de este ordenamiento son reglamentarios
del articulo 4o. Constitucional, de orden publico e interés social y tienen por objeto
la proteccion, la preservacion y restauracion del ambiente y el equilibrio ecologico,
para garantizar los derechos humanos a un medio ambiente sano para el desarrollo y
bienestar de toda persona, y a la responsabilidad generada por el dafo y el deterioro
ambiental. El régimen de responsabilidad ambiental reconoce que el dafno ocasionado
al ambiente es independiente del dafio patrimonial sufrido por los propietarios de los
elementos y recursos naturales. Reconoce que el desarrollo nacional sustentable debe
considerar los valores econémicos, sociales y ambientales. El proceso judicial previsto
en el presente Titulo se dirigira a determinar la responsabilidad ambiental, sin menos-
cabo de los procesos para determinar otras formas de responsabilidad que procedan
en términos patrimoniales, administrativos o penales.

De tal forma que los MASC son un derecho para buscar la reparaciéon y com-
pensacion de dafios en materia ambiental; para fundamentar esta afirmacion citaré
la tutela judicial contenida en la Convencion Interamericana de los Derechos Hu-
manos y en el articulo lo. de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexi-
canos, asi como los siguientes preceptos de la convencionalidad:

Articulo 8o. de la Declaracion Universal de los Derechos Humanos.

Toda persona tiene derecho a un recurso efectivo ante los tribunales nacionales
competentes, que la ampare contra actos que violen sus derechos fundamentales reco-
nocidos por la constitucién o por la ley.

Articulo 20. del Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos.

1. Cada uno de los Estados Partes en el presente Pacto se compromete a respetar y
a garantizar a todos los individuos que se encuentren en su territorio y estén sujetos a
su jurisdiccion los derechos reconocidos en el presente Pacto, sin distincién alguna de
raza, color, sexo, idioma, religién, opinién politica o de otra indole origen nacional o
social, posiciéon econémica, nacimiento o cualquier otra condicion social.

2. Cada Estado Parte se compromete a adoptar con arreglo a sus procedimientos
constitucionales y a las disposiciones del presente Pacto, las medidas oportunas para
dictar las disposiciones legislativas o de otro caracter que fueren necesarias para hacer
efectivos los derechos reconocidos en el presente Pacto y que no estuviesen ya garan-
tizados por disposiciones legislativas o de otro caracter.
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3. Cada uno de los Estados Partes en el presente Pacto se comprometen a garan-
tizar que:

a) Toda persona cuyos derechos o libertades reconocidos en el presente Pacto ha-
yan sido violados podran interponer un recurso efectivo, aun cuando tal violacién hu-
biera sido cometida por personas que actuaban en ejercicio de sus funciones oficiales;

b) La autoridad competente, judicial, administrativa o legislativa, o cualquiera otra
autoridad competente prevista por el sistema legal del Estado, decidira sobre los de-
rechos de toda persona que interponga tal recurso, y a desarrollar las posibilidades de
recurso judicial;

c) Las autoridades competentes cumpliran toda decisiéon en que se hayan estimado
procedente el recurso.

Articulo 25 de la Convencién Americana sobre Derechos Humanos.

De la Proteccién Judicial

1. Toda persona tiene derecho a un recurso sencillo y rapido o a cualquier otro
recurso efectivo ante los jueces o tribunales competentes, que la ampare contra actos
que violen sus derechos fundamentales reconocidos por la Constitucion, la ley o la
presente convencién, atin cuando tal violacion sea cometida por personas que actien
en ejercicio de sus funciones oficiales.

2. Los Estados partes se comprometen:

a) A garantizar que la autoridad competente prevista por el sistema legal del Esta-
do decidira sobre los derechos de toda persona que interponga tal recurso;

b) A desarrollar las posibilidades de recurso judicial, y

c) A garantizar el cumplimiento, por las autoridades competentes, de toda decisiéon
en que se haya estimado procedente el recurso.

Derivado de los preceptos anteriores, es de obvia razéon que la tutela judi-
cial busca proteger la aplicacion de la justicia. Y toda vez que el articulo 17 de la
CPEUM, reformado en 2008, establece el mandato de que “las leyes preveran me-
canismos alternativos de soluciéon de controversias”, luego entonces en correlaciéon
con los tratados internacionales en materia de derechos humanos (anteriormente
citados) se genera un derecho humano a recibir justicia (tutela judicial) por sistemas
diferentes al tradicional 6rgano jurisdiccional. Esto en armonia a la siguiente tesis
del Poder Judicial Federal:

ACCESO A LOS MECANISMOS ALTERNATIVOS DE SOLUCION DE CONTROVERSIAS,
COMO DERECHO HUMANO. GOZA DE LA MISMA DIGNIDAD QUE EL ACCESO A LA
JURISDICCION DEL ESTADO. Los articulos 17, segundo parrafo, de la Coonstitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, 8 de la Convencién Americana sobre De-
rechos Humanos y 14 del Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos, recono-
cen a favor de los gobernados el acceso efectivo a la jurisdiccion del Estado, que sera
encomendada a tribunales que estaran expeditos para impartir justicia, emitiendo sus
resoluciones de manera pronta, completa e imparcial; en ese sentido, la Constitucion
Federal en el citado articulo 17, cuarto parrafo, va mas alld y ademas de garantizar el
acceso a los tribunales previamente establecidos, reconoce, como derecho humano, la
posibilidad de que los conflictos también se puedan resolver mediante los mecanismos
alternativos de solucion de controversias, siempre y cuando estén previstos por la ley.
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Ahora bien, en cuanto a los mecanismos alternativos de soluciéon de controversias,
se rescata la idea de que son las partes las duenas de su propio problema (litigio) vy,
por tanto, ellas son quienes deben decidir la forma de resolverlo, por lo que pueden
optar por un catalogo amplio de posibilidades, en las que el proceso es una mas. Los
medios alternativos consisten en diversos procedimientos mediante los cuales las per-
sonas puedan resolver sus controversias, sin necesidad de una intervencién jurisdic-
cional, y consisten en la negociacién (autocomposicién), mediacion, conciliacion vy el
arbitraje (heterocomposicion). En ese sentido, entre las consideraciones expresadas
en la exposicion de motivos de la reforma constitucional al mencionado articulo 17,
de dieciocho de junio de dos mil ocho, se establecié que los mecanismos alternativos
de solucién de controversias “Son una garantia de la poblacion para el acceso a una
justicia pronta y expedita..., permitiran, en primer lugar, cambiar al paradigma de la
justicia restaurativa, propiciaran una participacion mas activa de la poblacién para
encontrar otras formas de relacionarse entre si, donde se privilegie la responsabilidad
personal, el respeto al otro y la utilizacién de la negociacion y la comunicacién para el
desarrollo colectivo”; ante tal contexto normativo, debe concluirse que tanto la tutela
judicial como los mecanismos alternos de solucién de controversias, se establecen en
un mismo plano constitucional y con la misma dignidad y tienen como objeto, idén-
tica finalidad, que es, resolver los diferendos entre los sujetos que se encuentren bajo
el imperio de la ley en el Estado Mexicano. Tesis: III1.20.C.6 K (10a.), materia cons-
titucional, Décima Epoca, Tribun ales Colegiados de Circuito, tesis aislada, Semanario
Judicial de la Federacion y su Gacela, libro XXV, octubre de 2013, t. 3, p. 1723.

De tal forma que si bien es cierto en la exposicion de motivos de la multicitada
reforma al articulo 17 y otros de la CPEUM, en 2008, centra su espiritu al campo
del derecho penal, también lo es que el articulo lo. de la Ley de Responsabilidad
Ambiental fundamenta el objetivo de la Ley en el articulo 17 de la CPEUM, es-
pecialmente en el siguiente mandato: “las leyes preveran mecanismos alternativos
de solucién de controversias”, por ello podemos afirmar que el ejercer los MASC
previstos en la Ley Federal de Responsabilidad Ambiental son un derecho humano
constitucional derivado del principio de tutela efectiva del Estado.

Por lo anterior, destaco las siguientes precisiones:

1. El particular en libre ejercicio de su voluntad y en calidad de duefio de su
propio problema tiene el derecho de a utilizar los mecanismos alternati-
vos de solucién de controversias en materia de responsabilidad ambiental.

2. Los MASC contemplados en la Ley Federal de Responsabilidad Ambien-
tal estan el mismo plano constitucional que la aplicacién de justicia ante
un é6rgano jurisdiccional federal.

3. Los MASC son un derecho humano protegido por la CPEUM vy diversas
leyes, como la Ley Federal de Responsabilidad Ambiental.

4. Se fija en la Ley Federal de Responsabilidad Ambiental a la mediacién y a
la conciliacion como MASC aplicables sin perjuicio de usar otros sistemas
de conflictologia en el rubro del conflicto social ambiental.
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5. Se establece como base de los MASC el didlogo y la comunicacion entre
las partes. Es por ello que deben existir conflictélogos, mediadores, conci-
liadores preparados para utilizar las herramientas y técnicas comunicati-
vas como opcion para la resolucion del proceso judicial ambiental previo
al dictado de la sentencia.

VI. CONCLUSIONES

Primera. La Ley Federal de Responsabilidad Ambiental establece un criterio finalista
de responsabilidad distinto al criterio de generacion o provocacion en materia de
responsabilidad ambiental que indica el articulo 4o. de la CPEUM.

Segunda. La Ley Federal de Responsabilidad Ambiental contempla la figura
responsabilidades objetivas y subjetivas a cargo del gobernado que contamina, bajo
el principio “el que contamina paga”.

Tercera. La Ley Federal de Responsabilidad Ambiental es reglamentaria del
articulo 4o. de la CPEUM, por lo que se puede interpretar de forma sistémica junto
con el derecho al medio ambiente sano, el derecho a la salud y el derecho al agua
potable.

Cuarto. En el convenio de Basilea y en distintas normativas de derecho in-
ternacional se contempla la responsabilidad extendida o compartida en materia
ambiental, por lo que es conveniente reflexionar el cambiar el criterio de sancioén
finalista que contiene la Ley Federal de Responsabilidad Ambiental por un criterio
de responsabilidad extendida o compartida bajo el principio “Desde que nace hasta
que muere”, que incluya el proceso de extraccion, fabricacion, distribucion, venta
y desecho final de diversos productos que dafian o modifican el medio ambiente.

Quinta. La Ley Federal de Responsabilidad Ambiental otorga el derecho a
usar los Medios Alternativos de Soluciéon de Controversias y otros sistemas de ges-
tion positiva de conflictos para la solucion de controversias juridicas y sociales en
materia ambiental.

Sexta. Durante el proceso judicial ambiental antes de la sentencia, las partes
pueden llegar a un convenio de reparacion del dafio ambiental y pago de dafios. De
este convenio el juez da vista a la secretaria del ramo o la procuraduria competente
y, en su momento, la autoridad jurisdiccional lo aprobara.

Séptima. La conflictologia utiliza diversos métodos para abordar positivamen-
te los conflictos ambientales sociales, como pueden ser las politicas publicas, la ne-
gociacion y la mediacion.

Octava. La mediacion y la conciliacion tienen por principios la flexibilidad, la
voluntariedad, la neutralidad y la imparcialidad, por lo que la falta de aplicacion de
estos principios dentro del proceso judicial ambiental desestimula la construccion
de acuerdos.

Novena. La mediacion y la conciliacion utilizan técnicas comunicativas basadas
en detectar los intereses, necesidades y posiciones de las partes, por lo que el éxito
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de estos MASC en los procesos judiciales ambientales depende en mucho de la
profesionalizacién con herramientas de conflictologia de los mediadores y conci-
liadores.

Décima. El Poder Judicial federal establecié un criterio en la tesis de los Tri-
bunales Colegiados que sostiene que los MASC son un derecho humano, ya que
permiten el acceso a la justicia que contiene el articulo 17 de la CPEUM. Luego en-
tonces, si la Ley Federal de Responsabilidad Ambiental contempla el derecho al uso
de los MASC para la resolucion de controversias juridicas ambientales, podemos
concluir que el ¢jercicio de los MASC es un derecho humano en materia ambiental.

Décima primera. Para alcanzar el ideal del legislador contenido en la Ley Fe-
deral de Responsabilidad Ambiental, relativo a encontrar en los MASC una via
eficaz y efectiva de justicia, es necesario profesionalizar en técnicas de conflictolo-
gia comunicacionales a los mediadores y conciliadores del Poder Judicial federal,
asi como generar legislacion relativa a normar los pasos del método de mediacion
y conciliaciéon tanto en sede judicial como privada.

Décima segunda. Crear un centro de justicia alternativa en materia ambiental y
permitir la actuaciéon de mediadores y negociadores privados fomentara el constan-
te uso de los MASC que contempla la Ley Federal de Responsabilidad Ambiental.

VII. LEGISLACION

Codigo de la Biodiversidad del Estado de México.
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.
Convencion de Viena sobre el Derecho de los Tratados.

Convenio de Basilea sobre el Control de los Movimientos Transfronterizos de los
Desechos Peligrosos y su Eliminacion.

Convenio de Estocolmo sobre Contaminantes Organicos Persistentes.

Convenio de Rotterdam.

Diagnostico Basico para la Gestion Integral de Residuos.

La Ley Federal de Responsabilidad Ambiental.

Ley General del Equilibrio Ecolégico y la Proteccion al Ambiente.

Ley General del Equilibrio Ecolégico y Proteccion al Ambiente.

Ley General para la Prevencion y Gestion Integral de Residuos.

Ley Sobre Tratados.

Norma Oficial Mexicana NOM-133-ECOL-2000, Proteccién ambiental-Bifenilos
policlorados (BPC s)-Especificaciones de manejo.

Norma Oficial Mexicana NOM-048-Ssal-1993, Que Establece el método Norma-
lizado para la evaluaciéon de Riesgos a la Salud como Consecuencia de Agentes
Ambientales.
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Norma Oficial Mexicana NOM-052-SEMARNAT-2005, Que establece las caracte-
risticas, el procedimiento de identificacion, clasificacion y los listados de los resi-
duos peligrosos.

Norma Oficial Mexicana NOM-133-ECOL-2000, Protecciéon ambiental-Bifenilos
policlorados (BPC s)-Especificaciones de manejo.

Norma Oficial Mexicana NOM-161-SEMARNAT-2011.
Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018.
Programa Sectorial de Medio Ambiente y Recursos Naturales 2013-2018.

Reglamento de la Ley del Seguro Social en Materia de Afiliacion, Clasificacion de
Empresas, Recaudacion y Fiscalizacion.

Reglamento de la Ley General para la Prevencion y Gestion Integral de los Residuos.
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LA INAPLICACION DEL REGIMEN CONSTITUCIONAL
DE RESPONSABILIDAD POR DANO AMBIENTAL
EN EL ACTO ADMINISTRATIVO COMO VIOLACION
DE LOS DERECHOS HUMANOS

Gabriel CALVILLO

SUMARIO: 1. Proceso de implementacion en el Poder Legislativo federal. 11. Proceso

de implementacion en el Poder Judicial de la Federacion. 111. Proceso de implemen-

tacion en la Semarnat, la Profepa, ANSIPA, Conagua y Semar. IV. Implementacion

del régimen constitucional de responsabilidad por daiio ambiental en el acto y el pro-

cedimiento administrativo de la Profepa. V. Efectos de la violacién de los derechos
humanos en el procedimiento administrativo. V1. Conclusion.

Desde 2008 hemos escuchando reiterados debates respecto a la implementacion de
las reformas constitucionales que México ha impulsado para desarrollar diversos
ambitos de su sistema de justicia. Las modificaciones a la Constitucion a las que
hacemos referencia han sido extensas y en general representan un momento de suma
importancia en la construccion de un pais mas civilizado, en el que los conflictos
sociales se diriman eficientemente a través de canales institucionales con la partici-
pacion destacada del Poder Judicial de la Federacion. Estas reformas han incluido
las materias de derechos humanos, juicio de amparo, medio ambiente, proceso pe-
nal acusatorio, acciones colectivas y justicia alternativa. Todo lo cual ha permitido
consolidar el empoderamiento de la sociedad civil frente a los actos que atentan en
contra del orden social.

De las reformas de la Constitucién a las que nos hemos referido, destacamos
en este trabajo la relativa al derecho humano a un medio ambiente sano para el
desarrollo y bienestar de la persona, asi como la que incluy6 la garantia correlativa
a este derecho contenida el parrafo quinto del articulo 40. del mismo ordenamien-
to, que establece: “el dafio y el deterioro ambiental generara responsabilidad para
quien lo provoque en términos de lo dispuesto por la ley”.

Este altimo precepto es el basamento constitucional del nuevo sistema de jus-
ticia ambiental que tiene por objeto la resolucion de los conflictos sociales que se
suscitan a causa de las conductas que generan un detrimento en los elementos y
recursos naturales, asi como en los servicios que éstos proveen. Se trata un precepto
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trascendental para abordar integralmente la fuente histérica de todo el sistema de
derecho ambiental nacional. No podriamos entender las normas constitucionales,
administrativas y penales, ni las instituciones ambientales de gestion y de proteccion
que hoy tenemos sin atender a los reclamos histéricos por el dano y el deterioro
ocasionado al entorno, lo que da cuenta de la importancia del conjunto de normas
y reglas que constituyen el nuevo régimen de responsabilidad ambiental.

La importancia del nuevo sistema de justicia en esta materia y de la legisla-
cién secundaria que reglamenta la figura de responsabilidad por dafio al entorno
es evidente desde la optica de los derechos humanos. Sin aplicar dicho sistema y
las normas secundarias que imponen derechos y obligaciones especiales no sera
posible avanzar en la tutela efectiva de las prerrogativas reconocidas por el texto
constitucional, quedando el Estado mexicano permanentemente en deuda con los
ciudadanos afectados por las pérdidas y afectaciones adversas de los elementos y
recursos naturales. Las nuevas reglas de responsabilidad ambiental se encuentran
hoy vigentes pero no se aplican por la autoridad administrativa. Por ello nos pre-
guntamos si los 6rganos del Estado mexicano se encuentran preparados para esta
trascendental tarea.

A mas de un afio y medio de la publicacion de la Ley Federal de Responsabili-
dad Ambiental (LFRA) que reglamenta el articulo 4o. constitucional en comento, la
autoridad administrativa contintia omitiendo aplicar sus disposiciones en el acto y
en el procedimiento administrativo. La Procuraduria Federal de Proteccion al Am-
biente (Profepa) y la Comisién Nacional del Agua (Conagua) no fundan y motivan
las 6rdenes de inspeccion, actas administrativas, acuerdos y resolutivos dirigidos al
dano ambiental, a pesar de que con ellos se ordenan medidas correctivas por tala
ilegal, contaminacién con residuos peligrosos, muerte de ejemplares, entre otros.
La Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales (Semarnat) no se sujeta
tampoco a las obligaciones que prevé Ley Federal de Responsabilidad Ambiental
al evaluar el impacto ambiental y los efectos de un cambio de uso de suelo forestal
producto de actos que han causado previamente un dafio ambiental.

La aplicacién del régimen de responsabilidad ambiental en el acto y los pro-
cedimientos administrativos es una obligacién de los funcionarios ptblicos de las
dependencias que integran la administracion puablica federal, en particular para
tutelar los derechos humanos previstos en la Constitucion federal. Esto puede apre-
ciarse de la simple lectura de los articulos lo. y 30., fraccion I, de la Ley Federal de
Responsabilidad Ambiental, que prevén:

Articulo lo. La presente Ley regula la responsabilidad ambiental que nace de los da-
nos ocasionados al ambiente, asi como la reparacién y compensacion de dichos danos
cuando sea exigible a través... los procedimientos administrativos...

Los preceptos de este ordenamiento son reglamentarios del articulo 4o. consti-
tucional, de orden publico e interés social y tienen por objeto la proteccion, la pre-
servacion y restauracion del ambiente y el equilibrio ecolégico, para garantizar los
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derechos humanos a un medio ambiente sano para el desarrollo y bienestar de toda
persona, y a la responsabilidad generada por el dafo y el deterioro ambiental.

Articulo 30. Las definiciones de esta Ley, asi como la forma, prelacién, alcance,
niveles y alternativas de la reparacién y compensacion del dafio al ambiente que en
clla se prevén, seran aplicables a:

I. Los convenios, procedimientos y actos administrativos suscritos o sustanciados
de conformidad a las Leyes ambientales y los tratados internacionales de los que Mé-
xico sea Parte;

La obligacion de observar los mandatos de la LFRA en actos administrativos
de la Semarnat, Profepa Y Conagua se hace extensiva, asimismo, a la Secretaria de
Marina (Semar), asi como a la nueva Agencia Nacional de Seguridad Industrial y
de Proteccion al Medio Ambiente del Sector Hidrocarburos, 6rgano administrati-
vo desconcentrado de la Semarnat (ANSIPA), que en breve iniciard sus activida-
des sustanciando y expidiendo actos y resoluciones administrativos frente al dafio
ambiental.

En adicién a los preceptos de la Ley Federal de Responsabilidad Ambiental,
otras leyes ambientales y no ambientales refuerzan el mandato de tutela de los de-
rechos humanos a través de la aplicacion administrativa de las definiciones, obli-
gaciones y prelacion de deberes que prevé la LFRA. A continuaciéon trascribimos
los textos de estas leyes reformados por el Decreto que expidi6é la Ley Federal de
Responsabilidad Ambiental publicado en el Diario Oficial de la Federacidn el 7 de junio
de 2013:

LEY GENERAL DEL EQUILIBRIO ECOLOGICO Y LA PROTECCION AL AMBIENTE

Articulo 168...

Durante el procedimiento, y antes de que se dicte resoluciéon administrativa, el in-
teresado y la Procuraduria Federal de Proteccion al Ambiente, a peticion del primero,
podran convenir la realizacion de acciones para la reparacion y compensacion de los
dafios que se hayan ocasionado al ambiente.

En los convenios administrativos referidos en el parrafo anterior, podran intervenir
quienes sean parte en el procedimiento judicial previsto en la Ley Federal de Respon-
sabilidad Ambiental, siempre que se trate de la misma infraccion, hechos y danos.

En la formulacién y ejecucion de los convenios se observara lo dispuesto por el
articulo 169 de esta Ley, asi como lo previsto por la Ley Federal de Responsabilidad
Ambiental, en ellos podra también acordarse la realizacion del examen metodoldgico
de las operaciones del interesado a las que hace referencia el articulo 38 Bis, asi como
la atenuacién y conmutaciéon de las multas que resulten procedentes. En todo caso,
debera garantizarse el cumplimiento de las obligaciones del infractor, en cualquiera
de las formas previstas en el Codigo Fiscal de la Federacion.

Articulo 169. La resoluciéon del procedimiento administrativo contendra:

III. El reconocimiento de los términos y obligaciones derivados del convenio pre-
visto en el articulo anterior, y las medidas que el responsable deba llevar a cabo para
su cumplimiento. En este supuesto, la resoluciéon del procedimiento serd publica, y
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LEY GENERAL DE VIDA SILVESTRE

Articulo 106. Sin perjuicio de las demas disposiciones aplicables, toda persona
fisica o moral que ocasione directa o indirectamente un dafio a la vida silvestre o a su
habitat, esta obligada a repararlo o compensarlo de conformidad a lo dispuesto por la
Ley Federal de Responsabilidad Ambiental.

LEY GENERAL PARA LA PREVENCION Y GESTION INTEGRAL DE LOS RESIDUOS

Articulo 68...

Toda persona fisica o moral que, directa o indirectamente, contamine un sitio u
ocasione un dafo o afectacién al ambiente como resultado de la generaciéon, manejo
o liberacién, descarga, infiltracién o incorporacién de materiales o residuos peligro-
sos al ambiente, serd responsable y estara obligada a su reparacioén y, en su caso, a la
compensacion correspondiente, de conformidad a lo previsto por la Ley Federal de
Responsabilidad Ambiental.

Articulo 77. Las acciones en materia de remediacion de sitios, y de reparacion y
compensacion de dafios ocasionados al ambiente, previstas en este capitulo, se lleva-
ran a cabo de conformidad con lo que senale el Reglamento, y a lo previsto por la Ley
Federal de Responsabilidad Ambiental.

LEY GENERAL DE DESARROLLO FORESTAL SUSTENTABLE

Articulo 136...

Toda persona fisica o moral que ocasione directa o indirectamente un dafio a los
recursos forestales, los ecosistemas y sus componentes, estard obligada a repararlo o
compensarlo, de conformidad con lo dispuesto en la Ley Federal de Responsabilidad
Ambiental.

LEY DE NAVEGACION Y COMERCIO MARITIMOS

Articulo 77 BIS. Toda persona fisica o moral que ocasione directa o indirectamen-
te un dafo a los ecosistemas marinos o sus componentes estara obligada a la repara-
ci6n de los dafos, o bien, a la compensacién ambiental que proceda de conformidad
con lo dispuesto en la Ley Federal de Responsabilidad Ambiental.

LEY GENERAL DE BIENES NACIONALES

Articulo 153. Quienes realicen el uso o aprovechamiento de la zona federal mari-
timo terrestre y los terrenos ganados al mar, sin contar con concesion permiso o auto-
rizacion de la autoridad competente, ocasionando directa o indirectamente un dano
a los ecosistemas o sus componentes, estaran obligados a la reparaciéon de los dafios al
ambiente, o bien, a la compensaciéon ambiental que proceda de conformidad con lo
dispuesto en la Ley Federal de Responsabilidad Ambiental.

Reiterando el mandato de aplicar la LFRA en el acto administrativo, el 17 de
enero de 2014 el Congreso de la Unién reafirmé dicha obligacion al publicar la Ley
de Vertimientos en la Zonas Marinas Mexicanas. En este ordenamiento se obliga a
la Secretaria de Marina a fundar y motivar conforme a la Ley Federal de Responsa-
bilidad Ambiental sus 6rdenes de reparacion de danos producidos por vertimiento
de contaminantes:
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Articulo 57. Las personas que realicen un vertimiento en violacién a las disposiciones
legales aplicables, asumiran la responsabilidad de reparar la afectaciéon o dano am-
biental al medio marino, de acuerdo a la Ley Federal de Responsabilidad Ambiental,
sin perjuicio de la aplicacion de las sanciones administrativas, penales o civiles que
procedan, mediante las acciones de remediacion que resulten aplicables, restituyendo
el ambiente marino, al estado que guardaba antes del vertimiento o cuando esto no
fuere posible, mediante el pago de una indemnizacién que sera cuantificada por la
Secretaria en funcién de la afectacion o dafio causado al medio marino.

En este contexto de amplias reformas secundarias para impulsar la garantia
constitucional de responsabilidad por dafo ambiental, resulta inexplicable la omi-
sion de las autoridades administrativas y agencias del Estado mexicano con la que
incumplen el mandato de sujetarse a los ordenamientos arriba trascritos.

Dicha omision resulta en consecuencia violatoria de derechos humanos, lo que
se aprecia de la lectura del articulo 4o. constitucional en relacion con el articulo lo.
del mismo ordenamiento:

Articulo lo. En los Estados Unidos Mexicanos todas las personas gozaran de los de-
rechos humanos reconocidos en esta Constitucion..., asi como de las garantias para
su proteccion, cuyo ejercicio no podra restringirse ni suspenderse, salvo en los casos y
bajo las condiciones que esta Constitucion establece.

Las normas relativas a los derechos humanos se interpretaran de conformidad con
esta Constitucién y con los tratados internacionales de la materia favoreciendo en
todo tiempo a las personas la proteccion mas amplia.

Todas las autoridades, en el &mbito de sus competencias, tienen la obligacion de
promover, respetar, proteger y garantizar los derechos humanos de conformidad con
los principios de universalidad, interdependencia, indivisibilidad y progresividad. En
consecuencia, el estado debera prevenir, investigar, sancionar y reparar las violaciones
a los derechos humanos, en los términos que establezca la ley.

Asi, las instituciones investidas de facultades administrativas para tutelar la ga-
rantia de responsabilidad por dafio ambiental violentan los derechos fundamenta-
les con una omision injustificable.

I. PROCESO DE IMPLEMENTACION EN EL PODER LEGISLATIVO FEDERAL

Evidenciada la magnitud y trascendencia de las omisiones de Semarnat, Profepa,
Conagua, Semar y potencialmente de la ANSIPA al no aplicar el régimen de respon-
sabilidad ambiental en los actos, convenios, procedimientos y resoluciones adminis-
trativas, corresponde abordar ahora el problema desde la perspectiva de las acciones
de tmplementacion necesarias para que la aplicacion de las reformas del articulo 4o.
constitucional, de las leyes ambientales administrativas y el texto de la Ley Federal de
Responsabilidad Ambiental sean una realidad en México.
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En el Segundo Articulo transitorio del Decreto del 8 de febrero de 2012, que
expidi6 los textos de responsabilidad por dano ambiental fundamentales para la
defensa de los derechos humanos ambientales de los mexicanos, se dio el mandato
para dar el primer paso a lo que de facto seria el proceso de implementacion del sis-
tema justicia ambiental y la tutela de las prerrogativas constitucionales en la materia.

El Decreto establecio: “el Congreso de la Unién contara con un plazo de 180
dias para incorporar las disposiciones relativas al derecho a un medio ambiente
sano y las responsabilidades por el dafio y deterioro ambiental”. Este mandamien-
to constituye un avance historico en la construccion del sistema de justicia en esta
materia.

Como hemos mencionado, en cumplimiento a ese mandato, el Congreso no
so6lo se limit6 a incorporar las reformas sobre responsabilidad por dano a las di-
versas leyes ambientales federales (LGEEPA, LGPGIR, LGDFS, LGVS, etcétera),
sino que en el mismo acto expidié un nuevo ordenamiento, la Ley Federal de Res-
ponsabilidad Ambiental, cuyo articulo lo. expresa inequivocamente su naturaleza
reglamentaria de la Constitucién, a efecto de regular la responsabilidad ambiental
que nace de los dafios ocasionados al ambiente, asi como la reparacion y compensa-
ci6n de dichos dafios cuando sea exigible a través de los procesos judiciales federales
previstos por el articulo 17 constitucional, los mecanismos alternativos de solucion
de controversias, los procedimientos administrativos y aquellos que correspondan a
la comision de delitos contra el ambiente y la gestion ambiental.

En suma, el Congreso de la Unién se asegurd de llevar a cabo las acciones de
implementacion legislativa secundarias necesarias para vincular todas las reformas
impulsadas desde 2008 para modificar la Constitucién, generando una sinergia en
materia ambiental con los temas de defensa de derechos humanos, juicio de ampa-
ro, acciones colectivas, justicia alternativa y sistema penal acusatorio. Este momen-
to lo podemos ubicar histéricamente el 7 de junio del 2013, fecha en la que LFRA
fue publicada en el Duario Oficial de la Federacién. Un mes después este ordenamiento
entrd en vigor en toda la republica siendo de observancia obligatoria para todos los
servidores publicos de la administracion publica federal.

Concluido el proceso de implementacion del sistema de responsabilidad por dafio
ambiental en la legislaciéon secundaria, corresponde plantear la interrogante res-
pecto a si los otros dos poderes federales requieren llevar a cabo actos de imple-
mentacion en su ambito competencial. Antes de reflexionar sobre este particular
vale la pena precisar a qué nos referimos cuando hablamos de un proceso de m-
plementacion.

El Diccionario de la lengua espaiiola de la Real Academia Espanola define el voca-
blo implementar como la accion de poner en funcionamiento, aplicar métodos y medidas
para llevar a cabo algo. En ese sentido, al igual que con el nuevo sistema penal acusato-
rio y oral para el cual fue creado un Consejo de Coordinaciéon de implementacion,
en materia ambiental se requiere impulsar un conjunto de actos precisos y calen-
darizados para llevar a la practica las reformas tanto constitucionales, como las
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contenidas en la Ley Federal de Responsabilidad Ambiental, las leyes ambientales y
el Codigo Penal Federal en materia de responsabilidad por dafio al entorno. Estas
acciones aplican a las autoridades judiciales federales y las ejecutivas ambientales
y penales, quienes deberan llevar a cabo medidas y aplicar métodos especializados
para cumplir con los objetivos del nuevo sistema de justicia ambiental. Desafortu-
nadamente nada de esto ha sucedido en el &mbito de instituciones como la Procura-
duria Federal de Proteccion al Ambiente y la propia Secretaria de Medio Ambiente
y Recursos Naturales.

II. PROCESO DE IMPLEMENTACION EN EL PODER JUDICIAL
DE LA FEDERACION

Respecto al Poder Judicial de la Federacion, el articulo 30 de LFRA prevé:

El Poder Judicial de la Federacion contara con juzgados de Distrito con jurisdiccion
especial en materia ambiental.

En ausencia de los anteriores seran competentes para conocer de los procedimien-
tos judiciales de responsabilidad ambiental a que hace referencia el presente Titulo los
jueces de distrito que correspondan segin la materia.

En relacion con este precepto, el articulo tercero transitorio del Decreto que
expidio6 la Ley, mandata:

Tercero. Los Juzgados de Distrito especializados en materia ambiental deberan esta-
blecerse en un término maximo de dos anos contados a partir de la entrada en vigor
del presente Decreto. La Jurisdiccion especializada en materia ambiental podra otor-
garse a los Juzgados de Distrito en funciones en cada circuito jurisdiccional o de acuer-
do alo que disponga el Consejo de la Judicatura Federal, sin que esto implique la crea-
cién de nuevos 6rganos jurisdiccionales. El personal de cada uno de dichos Juzgados
de Distrito recibira capacitacion especializada en materia de normatividad ambiental.

En ese sentido antes del 7 de julio de 2015, el Consejo de la Judicatura Federal
debera llevar a cabo tres tareas de implementacion del sistema de justicia y respon-
sabilidad por dafio ambiental: designar quiénes seran los jueces de Distrito que
recibiran la jurisdiccion ambiental especial en materia ambiental, proporcionar ca-
pacitacion a dichos funcionarios y emitir el acuerdo por el cual se haga operativa la
competencia de los juzgados especializados ambientales.

Sobre el particular debemos comentar la reforma contenida en el articulo se-
gundo del mismo Decreto de expedicion de LFRA, que hasta la fecha ha sido poco
discutida pero que representa una oportunidad importante para la instrumentacion
del sistema de justicia ambiental en sede judicial.

Dicho precepto prevé una modificacion al articulo 176 de la Ley General del
Equilibrio Ecolégico y la Proteccion al Ambiente (LGEEPA), en relacion con la
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ampliacion de la competencia del Poder Judicial para conocer de las controversias
en materia ambiental:

Articulo Segundo. Se reforman el parrafo segundo del articulo 168 y el articulo 169;
y se adicionan tres parrafos al articulo 168 y un parrafo tltimo al articulo 176 de la
Ley General del Equilibrio Ecolégico y la Proteccién al Ambiente, para quedar como
sigue:
LEY GENERAL DEL EQUILIBRIO ECOLOGICO Y LA PROTECCION AL AMBIENTE
Articulo 176...

La resoluciéon del procedimiento administrativo y la que recaiga al recurso ad-
ministrativo de revision, podran controvertirse en via de juicio ante los juzgados de
distrito en materia administrativa. Cuando se impugne la resoluciéon del recurso admi-
nistrativo, se entenderad que simultdneamente se impugna la resolucion administrativa
recurrida en la parte que contintia afectandolo, pudiendo hacer valer conceptos de
impugnacion no planteados en el recurso.

El articulo 176 citado regula las vias de impugnacion de las resoluciones ad-
ministrativas de la Procuraduria Federal de Proteccion al Ambiente, en las cuales,
atento a lo previsto por el articulo 169 de la LGEEPA, pueden incluirse los términos
de la responsabilidad y la reparacion del daito ambiental. La reforma en comento prevé la
competencia de los juzgados de distrito en materia administrativa para conocer de los
juicios en los que se controvierta, entre otros, la tematica de reparacion del dafio al
entorno. Se trata de una competencia similar a la del Tribunal Federal de Justicia
Fiscal y Administrativa, que puede conocer de estos litigios a través de la Sala Espe-
cializada en Materia Ambiental y de Regulacion, de conformidad a la Ley Federal
de Procedimiento Contencioso Administrativo.

La redaccion de este precepto y la competencia judicial administrativa debe ex-
plicarse en el contexto del debate llevado a cabo en Comisiones, tanto de la Gamara
de Diputados como en el Senado de la Republica. La decision legislativa fue en el
sentido de que el Poder Judicial creara los juzgados de jurisdiccion especial en ma-
teria ambiental, y los juzgados de distrito en materia administrativa, que se encuen-
tran mas cercanos a la aplicacion de las leyes ambientales sectoriales, conocieran de
la tematica de dafio ambiental vinculada en los litigios por actos de la Procuraduria
Federal de Proteccion al Ambiente.

En este contexto el reto de implementacion en sede jurisdiccional correspon-
de a la delimitacién competencial para conocer sobre controversias por dafio am-
biental, sea que hayan sido planteadas ante la Profepa y consten en una resoluciéon
administrativa, o bien directamente ante los juzgados de distrito especializados.
La oportunidad para el Consejo de la Judicatura es clara: unificar la competencia
designando de entre los juzgados de distrito en materia administrativa aquellos que
recibiran la jurisdiccion especial ambiental, para que un solo érgano debidamente
capacitado conozca de controversias del sistema de responsabilidad que prevé la
LFRA, sea en via contencioso-administrativa o en via de accién y proceso judicial
de responsabilidad ambiental.
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III. PROCESO DE IMPLEMENTACION EN LA SEMARNAT, LA PROFEPA,
ANSIPA, CONAGUA Y SEMAR

El proceso de implementacion en estas dependencias resulta particularmente im-
portante. Debemos decir que durante el Gltimo tramo del proceso legislativo que
dio lugar a la expedicion de LFRA, las instituciones administrativas ambientales se
encontraron ausentes. Estos es, el proyecto de este ordenamiento, aun y cuando na-
c16 hace mas de diez anos en la Procuraduria Federal de Proteccion al Ambiente, no
fue debatido por esta institucién ni por la Semarnat, creando un reto importante de
implementacion administrativa a partir de la entrada en vigor de la Ley y de la apli-
cacién obligatoria de las reglas de responsabilidad y las obligaciones de reparacion y
compensacion ambiental ante las autoridades ejecutivas del sector ambiental.

A la fecha, las autoridades administrativas parecen ignorar que la Ley Federal
de Responsabilidad Ambiental cre6 un régimen tnico de responsabilidad por dafio
ambiental. Esto es, un conjunto unificado de reglas relativas a los derechos y obli-
gaclones sustantivas y procesales aplicables al conflicto por dano ambiental. Estas
reglas son exigibles en cualquiera de los procedimientos y procesos previstos por los
articulos lo. y 30. de la Ley, sean administrativos, colectivos, penales, de amparo o
de justicia alternativa:

Articulo 3o0. Las definiciones de esta Ley, asi como la forma, prelacién, alcance, niveles
y alternativas de la reparaciéon y compensacion del dano al ambiente que en ella se
prevén, seran aplicables a:

I. Los convenios, procedimientos y actos administrativos suscritos o sustanciados
de conformidad a las Leyes ambientales y los tratados internacionales de los que Mé-
xico sea Parte;

II. El procedimiento judicial de responsabilidad ambiental previsto en esta Ley;

III. La interpretacion de la Ley penal en materia de delitos contra el ambiente y la
gestion ambiental, asi como a los procedimientos penales iniciados en relacién a estos;

IV. Los mecanismos alternativos de soluciéon de controversias previstos en las Le-
Yes,y

V. La Ley de Amparo, Reglamentaria de los Articulos 103 y 107 de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

El Poder Judicial y el Ministerio Pablico de la Federacién han iniciado ya la
aplicacion de las reglas especiales del régimen de responsabilidad ambiental ;Qué
significan estos preceptos entonces para la autoridad administrativa desde la 6ptica
de la implementacion?

Los articulos 45 de LFRA y Segundo Transitorio del Decreto que expide dicho
ordenamiento establecen acciones puntuales de implementacion que debera llevar a
cabo la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales. Ademas de la capaci-
tacion de evaluadores del impacto ambiental y del analisis del sistema respecto a los
actos administrativos que expiden las areas de gestion de la dependencia, una de las
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tareas mas importantes para implementar la LEFRA tiene que ver con la operacion
del Fondo de Responsabilidad Ambiental:

Articulo 45. El Fondo de Responsabilidad Ambiental tendra como objeto el pago de
la reparacion de los danos que sean ocasionados al ambiente, en los casos que por ra-
zones de urgencia o importancia determine la administracién publica federal, ademas
del pago de los estudios e investigaciones que el juez requiera realizar a la Secretaria o
la Procuraduria durante el proceso jurisdiccional de responsabilidad ambiental.

Transitorios

Segundo. El Fondo de Responsabilidad Ambiental debera ser constituido y sus
bases y reglas de operacion, elaboradas y aprobadas dentro de los ciento ochenta dias
posteriores a la entrada en vigor del presente Decreto.

En adicion a lo anterior, la Semarnat se encuentra obligada a observar el régi-
men de responsabilidad por dafio ambiental, en los casos en los que los gobernados
violentan el caracter preventivo de los instrumentos de politica ambiental, lo que se
lee con toda nitidez en el articulo 14 de Ley Federal de Responsabilidad Ambiental:

Articulo 14. La compensacién ambiental procedera por excepcién en los siguientes
casos:

II. Cuando se actualicen los tres supuestos siguientes:

a) Que los dafios al ambiente hayan sido producidos por una obra o actividad
ilicita que debié haber sido objeto de evaluacién y autorizacion previa en materia de
impacto ambiental o cambio de uso de suelo en terrenos forestales;

b) Que la Secretaria haya evaluado posteriormente en su conjunto los dafios pro-
ducidos ilicitamente, y las obras y actividades asociadas a esos dafios que se encuen-
tren atin pendientes de realizar en el futuro, y

c) Que la Secretaria expida una autorizaciéon posterior al dafo, al acreditarse ple-
namente que tanto las obras y las actividades ilicitas, como las que se realizaran en el
futuro, resultan en su conjunto sustentables, y juridica y ambientalmente procedentes
en términos de lo dispuesto por las Leyes ambientales y los instrumentos de politica
ambiental.

En los casos referidos en la fraccion II del presente articulo, se impondré obliga-
damente la sancién econémica sin los beneficios de reduccion de los montos previstos
por esta Ley. Asimismo, se iniciaran de manera oficiosa ¢ inmediata los procedimien-
tos de responsabilidad administrativa y penal a las personas responsables.

Las autorizaciones administrativas previstas en el inciso c) de este articulo no ten-
dran validez, sino hasta el momento en el que el responsable haya realizado la com-
pensacion ambiental, que debera ser ordenada por la Secretaria mediante condicio-
nantes en la autorizaciéon de impacto ambiental, y en su caso, de cambio de uso de
suelo en terrenos forestales.

La compensaciéon por concepto de cambio de uso de suelo en terrenos forestales, se
llevara a cabo en términos de lo dispuesto por la Ley General de Desarrollo Forestal
Sustentable.
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IV. IMPLEMENTACION DEL REGIMEN CONSTITUCIONAL DE RESPONSABILIDAD
POR DANO AMBIENTAL EN EL ACTO Y EL PROCEDIMIENTO
ADMINISTRATIVO DE LA PROFEPA

Para la Procuraduria Federal de Protecciéon al Ambiente, la ANSIPA, Conagua y
Semar, el legislador no previé mandatos expresos de implementacion. No obstante lo
anterior, es a estas instituciones a las que se le han conferido las mayores atribuciones
a proposito de la expedicion de la Ley. Mas atn, las reformas constitucionales en
materia de derechos humanos y de justicia ambiental dejan en claro la nueva natura-
leza de estas agencias como organos de defensa del derecho de todas las personas a
un medio ambiente sano, asi como la atribucién de nuevas facultades de prevencion
e investigacion de derechos ambientales y determinacion de la responsabilidad por
dano ambiental:

CONSTITUCION FEDERAL

Articulo lo. ...

Todas las autoridades, en el &mbito de sus competencias, tienen la obligacion de
promover, respetar, proteger y garantizar los derechos humanos de conformidad con
los principios de universalidad, interdependencia, indivisibilidad y progresividad. En
consecuencia, el Estado debera prevenir, investigar, sancionar y reparar las violaciones
a los derechos humanos, en los términos que establezca la ley.

Articulo 4o...

Toda persona tiene derecho a un medio ambiente sano para su desarrollo y bienes-
tar. El Estado garantizara el respeto a este derecho. El dafio y deterioro ambiental ge-
nerara responsabilidad para quien lo provoque en términos de lo dispuesto por la ley.

De estos preceptos resulta claro que la Profepa no sélo es hoy una institucion
de proteccion del ambiente, si no fundamentalmente de proteccion de los derechos
humanos ambientales con el deber de prevenir, investigar, sancionar y reparar las
violaciones de estos derechos, asi como determinar las responsabilidades que prevé
la Ley Federal de Responsabilidad Ambiental.

Esta nueva funcion que le concede la LFRA a la Profepa, asi como las nuevas
reglas de responsabilidad contenidas en dicho ordenamiento y en todas las leyes
ambientales administrativas requieren de acciones puntuales de umplementacion que
pueden ir desde la capacitacion a los funcionarios publicos, el desarrollo de areas
periciales con especializacion forense o cientifico procesal, hasta el desarrollo orga-
nico de la misma institucién para generar la dinamica adecuada en el ejercicio de
las nuevas atribuciones que le confiere la ley. Entre las areas de oportunidad que
podemos anticipar en la Ley Organica de la Procuraduria encontramos la de crea-
ci6n de una Direccién General de Servicios Periciales, un Centro de Justicia Am-
biental Alternativa, una Subprocuraduria de Prevencion, asi como el desarrollo de
las estrategias probatorias y de inspeccion, y la vinculacion con otras autoridades.

Los funcionarios de Profepa, Conagua, ANSIPA y Semar deben tener presen-
tes todas las implicaciones y cambios que conlleva la aplicacion del régimen de res-
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ponsabilidad ambiental en sus procedimientos administrativos sancionatorios. Des-
tacamos la necesidad de precisar el objeto de sus 6rdenes de inspeccion incluyendo
la verificacion de los preceptos de Ley Federal de Responsabilidad Ambiental; la
obligacion de circunstanciar los hechos observados en las actas de inspecciéon en
correlacion con los elementos constitutivos del concepto de dano ambiental directo
e indirecto; verificar el cumplimiento de las cuatro obligaciones derivadas los arti-
culos 10 y 11 de Ley Federal de Responsabilidad Ambiental; la necesidad de que
las autoridades ordenadoras acaten el orden de prelacion entre la reparacion y la
compensacién ambiental que se ordene; instruir y velar por la reparacion integral
del dafio ambiental que prevé la Ley Federal de Responsabilidad Ambiental, inclu-
yendo la restitucion de las relaciones de interaccion y servicios ambientales afecta-
dos. Las autoridades administrativas deben tener claro que la compensaciéon am-
biental es un beneficio que la autoridad sancionadora no puede conceder u ordenar
oficiosamente, sino exclusivamente por excepcion y a peticion de parte, siempre y
cuando se acrediten y actualicen los supuestos del articulo 14 de la Ley. La com-
pensacion ambiental deberd ordenarse en la misma region ecolégica y no mediante
su ejecucion de acciones o depositos de dinero destinados a otros fines o regiones.

V. EFECTOS DE LA VIOLACION DE LOS DERECHOS HUMANOS
EN EL PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO

La omision en la aplicacion de las normas de la Ley Federal de Responsabilidad
Ambiental dara lugar a la revision de los actos y procedimientos de las autoridades
ambientales, asi como la tutela por parte del Poder Judicial de la Federacion en via
de juicio de amparo.

Igualmente, dara lugar a la investigacion de quejas y emision de recomenda-
ciones por la Comision Nacional de Derechos Humanos a las instancias omisas.

Finalmente, debemos resaltar las obligaciones y consecuencias previstas por la
Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los servidores publicos:

Articulo 7. Sera responsabilidad de los sujetos de la Ley ajustarse, en el desempeno de
sus empleos, cargos o comisiones, a las obligaciones previstas en ésta, a fin de salva-
guardar los principios de legalidad, honradez, lealtad, imparcialidad y eficiencia que
rigen en el servicio ptblico.

Articulo 8. Todo servidor publico tendra las siguientes obligaciones:

XXIV. Abstenerse de cualquier acto u omisiéon que implique incumplimiento de
cualquier disposicion legal, reglamentaria o administrativa relacionada con el servicio
publico.

El incumplimiento a lo dispuesto en el presente articulo dara lugar al procedimien-
to y a las sanciones que correspondan, sin perjuicio de las normas especificas que al
respecto rijan en el servicio de las fuerzas armadas.
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VI. CONCLUSION

Un Estado de derecho es aquel que se rige por un sistema de leyes e instituciones
ordenado en torno de una Constitucion, la cual es el fundamento juridico de las
autoridades y funcionarios que se someten a las normas de ésta.

Debemos concluir que la defensa de los derechos humanos ambientales, en
particular los que se refieren a la responsabilidad frente al dafio ambiental, exige
de una actuacién decidida y responsable de las autoridades administrativas en un
esquema de respeto a la legalidad.

Las 6rdenes de inspeccion, las actas circunstanciadas por inspectores y verifi-
cadores, las medidas correctivas y los procedimientos administrativos representan
el mayor ntimero de actos en los cuales debe exigirse la observancia de las reglas de
responsabilidad contenidas en la Ley Federal de Responsabilidad Ambiental.

Las autoridades administrativas deben comprender que la tutela de los dere-
chos humanos ambientales no solo implica aplicar aisladamente las medidas res-
titutorias contenidas parcialmente en las leyes ambientales sectoriales, sino que
exige hoy de acciones de reparaciéon y compensacion integrales reguladas por la
Ley Federal de Responsabilidad Ambiental. La autoridad debe sujetarse al concep-
to de dafio ambiental de este mismo ordenamiento, que incluye no solo la afecta
ciéon de un elemento natural en forma aislada, sino de todas las implicaciones y
afectaciones en los servicios ambientales y las relaciones de interaccion entre ele-
mentos naturales, habitats y ecosistemas en sus aspectos fisicos, quimicos y biologi-
cos. Los procedimientos administrativos deben sujetarse al orden de prelacion entre
reparacion y compensacion del dafio que mandata la nueva legislacion. La Semar-
naty la ANSIPA deben tener claro los alcances del procedimiento de evaluacion del
impacto ambiental y del cambio de uso de suelo en terrenos forestales conforme a la
dinamica del articulo 14 de la Ley Federal de Responsabilidad Ambiental, disehado
para sustituir el esquema de “regularizacion” de infractores ambientales por el de
“asuncion de responsabilidades”. Solo de esta manera podran eliminarse los vacios
en la ley que han incentivado en el pasado la violacion del caracter preventivo de
los instrumentos de gestion ambiental. La autoridad debe tener claro que los acuer-
dos y convenios voluntarios suscritos con los responsables de dafio ambiental estan
sujetos al escrutinio ciudadano y deben por ley hacerse ptblicos.

Finalmente, debemos reconocer que los retos de implementaciéon del nuevo
sistema de justicia y del régimen de responsabilidad ambiental no se limitan a las
autoridades de los tres poderes de la Union, sino que implican acciones puntuales
de adaptacion para el cumplimiento por parte de los ciudadanos y las empresas re-
guladas, quienes tenemos el deber de cumplir con la normativa ambiental, y preve-
nir y, en su caso, reparar los danos ocasionados al entorno. A estas tareas debemos
sumar la capacitacion de los asesores ambientales, abogados, evaluadores y audito-
res ambientales y demas profesionistas que operamos hoy bajo el nuevo régimen de
reglas que nos hemos dado los mexicanos.
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COMENTARIOS DE LA DETERMINACION DEL ESTADO BASE

Fernando S. GOMEZ MARTINEZ

SUMARIO: 1. Introduccion. 11. Marco legal de aplicacion. 111. Ubicacion del tipo
de espacio. IV. Determinacion fenomenoldgica. V. Aplicacion de multidisciplinas.
V1. Aplicacion de interdisciplinas. VL. Presentacion de resultados.

I. INTRODUCCION

Para comprender los elementos necesarios para la determinacion del Estado base se
presenta a continuaciéon un analisis que envuelve a todos aquellos aspectos a conside-
rar. Dichos elementos se integraran por capas, de tal manera que se pueda observar
de manera clara como es que los diferentes elementos se conjugan y permiten deli-
mitar y presentar de manera clara y objetiva al Estado de base de diferentes compo-
nentes ambientales.

Objetivo

Establecer las condicionantes necesarias para la determinacion del Estado base
mediante mecanismos sencillos y claros.

II. MARCO LEGAL DE APLICACION

La referencia de este marco tiene como finalidad presentar todos los elementos lega-
les que estaran acompanando a un Estado base. El primer analisis se integrara con
todos aquellos elementos que manifiesten principalmente lo siguiente: ¢a quién le
pertenece el espacio fisico en donde se desarrolle el proyecto? y ¢cuales son las condi-
clonantes que permiten la ejecucion del mismo?

245
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La determinacion legal de un espacio fisico sera la piedra angular desde donde
se construya cualquier determinaciéon de comportamiento, en primera instancia, de
caracter legal y, en segunda instancia, para consolidar a todas las condicionantes
técnicas referidas a normas oficiales, y aquellas practicas que garanticen la protec-
ci6n al medio ambiente y la continuidad de factores ambientales una vez determi-
nado un proyecto nuevo, la ampliacién o modificacién del mismo o de un conjunto
de proyectos.

Las leyes netamente de caracter ambiental que se deben de considerar en esta
primera evaluacion se enlistan a continuacion:

* La Ley Federal de Responsabilidad Ambiental

*  Ley General del Equilibrio Ecologico y la Protecciéon al Ambiente
*  Ley General de Vida Silvestre

*  Ley General para la Prevencion y Gestion Integral de los Residuos
*  Ley General de Desarrollo Forestal Sustentable

*  Ley de Navegacion y Comercio Maritimos

*  Ley de Aguas Nacionales

¢ Ley de Cambio Climatico

*  Ley General de Bienes Nacionales

*  Ordenamientos

De igual manera se deben de analizar otro conjunto de leyes que amplien las
condicionantes de proteccion y continuidad al ambiente. Se presentan a continua-
cién otras leyes relacionadas:

— Ley Agencia SIyPMA Sector Hidrocarburos

— Ley de Amparo

— Ley de Hidrocarburos

— Ley de la Industria Eléctrica

— Ley General de Pesca y Acuacultura

— Ley para el Aprovechamiento Sustentable de la Energia
— Ley de Vertimientos en las Zonas Marinas Mexicanas

Cabe aclarar que este ejercicio debe estructurarse desde puntos de vista multi-
disciplinarios ¢ interdisciplinarios no solo en cuestiones legales, sino también acom-
paniadas de elementos técnicos que sustenten desde cada especialidad cada capa de
analisis.

Para seguir un orden en la aplicaciéon de elementos para la determinacion del
Estado base se debe dar especial énfasis a la Ley de Responsabilidad Ambiental, ya
que en esta ley se aclaran conceptos y marcos de aplicacion. Para el presente ejer-
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cicio se citan los dos primeros articulos de dicha ley con la finalidad especifica de
plantear una base de analisis en este documento.

LEY FEDERAL DE RESPONSABILIDAD AMBIENTAL

TITULO PRIMERO

De la responsabilidad ambiental

CAPITULO PRIMERO

Disposiciones generales

Articulo lo. La presente Ley regula la responsabilidad ambiental que nace de los
danios ocasionados al ambiente, asi como la reparaciéon y compensacion de dichos
dafios cuando sea exigible a través de los procesos judiciales federales previstos por el
articulo 17 constitucional, los mecanismos alternativos de solucién de controversias,
los procedimientos administrativos y aquellos que correspondan a la comision de de-
litos contra el ambiente y la gestion ambiental.

Los preceptos de este ordenamiento son reglamentarios del articulo 4o. consti-
tucional, de orden publico e interés social y tienen por objeto la proteccion, la pre-
servacion y restauracion del ambiente y el equilibrio ecolégico, para garantizar los
derechos humanos a un medio ambiente sano para el desarrollo y bienestar de toda
persona, y a la responsabilidad generada por el dafo y el deterioro ambiental.

El régimen de responsabilidad ambiental reconoce que el dafio ocasionado al
ambiente es independiente del dafno patrimonial sufrido por los propietarios de los
elementos y recursos naturales. Reconoce que el desarrollo nacional sustentable debe
considerar los valores econémicos, sociales y ambientales.

El proceso judicial previsto en el presente Titulo se dirigird a determinar la respon-
sabilidad ambiental, sin menoscabo de los procesos para determinar otras formas de
responsabilidad que procedan en términos patrimoniales, administrativos o penales.

Articulo 20. Para los efectos de esta Ley se estara a las siguientes definiciones, asi
como aquellas previstas en la Ley General del Equilibrio Ecolégico y la Proteccion al
Ambiente, las Leyes ambientales y los tratados internacionales de los que México sea
Parte. Se entiende por:

I. Actividades consideradas como altamente riesgosas.

II. Criterio de equivalencia.

III. Dano al ambiente.

IV. Dafio indirecto.

V. Cadena causal.

VI. No existencia de dafio indirecto.

VII. Danos indirectos.

VIII. Estado base.

IX. Fondo.

X. La Ley Federal de Responsabilidad Ambiental.

XI. Leyes ambientales:

XII. Mecanismos alternativos.

XIII. Procuraduria.

XIV. Sancién econémica.
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XV. Secretaria: La Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales.
XVI. Servicios ambientales.

Tomando como fundamento estos dos articulos de la LFRA, se presenta a con-
tinuacion la mecanica para la determinacion del Estado base.

II1. UBICACION DEL TIPO DE ESPACIO

Una vez establecido el o los comportamientos de caracter legal mencionados ante-
riormente, se debe proceder a establecer en qué tipo de espacio se aplicaran aquellos
elementos para la determinaciéon del Estado base. Los componentes de mayor im-
portancia en esta secciéon presentan aspectos de espacio, tiempo, componente y, por
altimo, la continuidad.

Por espacio entenderemos la delimitacion fisica en donde se lleve a cabo el pro-
yecto o conjunto de proyectos y actividades que potencialmente pueden danar o al-
terar la continuidad ambiental. Dichos espacios se presentan a continuaciéon como
una guia que permita tipificar de manera integrada sistematica las caracteristicas
de aplicacion. Debe aclararse que estos espacios pueden ser nuevos o bien haber
estado operando de manera continua con antelacion.

La variable tiempo debe considerarse como la cantidad en anos en los que ha
estado operando un proyecto, o bien con los afios que se tiene previsto que opere
como tiempo de vida del mismo.

Como componente debe entenderse al aspecto ambiental que se analiza y tiene
que ver con la suma de éstos tanto en el espacio como en el tiempo en el que se haya
determinado el comportamiento del mismo.

La continuidad esta referida, en este documento, como el conjunto de activi-
dades derivadas de los aspectos senalados anteriormente que, independientemente
de que se cuenten con todo los elementos legales y técnicos requeridos para la se-
leccion de un sitio, preparacion, operacion, mantenimiento y/o abandono de un
proyecto, deberan de ejecutarse acciones tales como:

Estudio Técnico de Desempeiio Ambiental (E'TDA), que evalia el comportamiento de
parametros registrados a la fecha.

Estudio Técnico de Continuidad y Proteccion Ambiental (E'TCPA), que evalta los com-
portamientos deseados a futuro de los parametros ambientales, y

Programa de Seguimiento de Calidad y Proteccion Ambiental, que establece el conjunto de
acciones a seguir durante el periodo de tiempo de vida del proyecto que se establezca,
con la finalidad de registrar todos aquellos parametros que por norma son obligato-
rios, asl como las mejores practicas que se desarrollen en el transcurso del proyecto.

Se presentan a continuacion los tipos de espacio en donde se lleven a cabo los
proyectos ya en operacion o bien por llevarse a cabo.
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GUIA DE ESPACIOS POR TIPO DE PROYECTO

Tipo de espacio Caracteristicas de proyecto

A
Proyecto lineal con longitud y anchura
definidas, puede ser el paso de un ducto o
poliducto, una carretera, lineas de energia,

rios o vias de ferrocarril, entre otros.

Este tipo de proyectos tienen por lo general
grandes distancias y cruzan por diferentes
tipos de condicionantes de tipo ambiental,
cultural, territoril, urbano y arqueoldgicos,
entre otros.

La complejidad de este tipo de proyectos
se refiere al hecho de que son lineales y
discontinuos por los propios componentes.

B

Proyecto lineal con un area no delimitada,
por ejemplo, un ducto, poliducto, una
carretera o vias de ferrocarril, los cuales
pasan por un area de limites no definidos
como el area de influencia de un grupo
social, asi como de areas que no estan
investigadas o referidas con precision.

La complejidad de este tipo de componentes
es que pueden representar areas que no han
sido delimitadas con claridad o precisién en
términos de propiedad, como lo es el caso
de un delta de un rio a un embalse o al
mar. Otro ejemplo es ingresar a una zona
arqueologica no investigada.

c

Proyecto lineal

Proyecto lineal con8.5
area no delimitada

Proyecto de area delimitada, por ejemplo,
una poblacién o localidad con linderos
establecidos, un area natural protegida
(ANP) o unidades de manejo para la
conservacion de la vida silvestre (UMA).

De igual manera puede representar
un parque industrial o un conjunto de
actividades que estan acotadas a un
territorio en particular. Su complejidad se
establece por hecho de delimitar los efectos
mas alla de esa area determinada.

Proyecto de area delimitada
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D

Proyecto lineal que pasa por un elemento
que le quita la continuidad con componentes
complejos de Ay C, y que contintia a la
salida de la condicién de discontinuidad.
La complejidad de este sistema radica en
tres aspectos bésicos: a) la entrada al siste-
ma; b) los elementos complejos en la linea
de trazo del proyecto, y ¢) los elementos de
salida del mismo.

&

Proyecto de area delimitada, con entrada y salida
lineales

E

Proyecto lineal que llega a un area definida
y que combina las caracteristicas de Ay C.
Este tipo de situaciéon puede no esclarecer
el comportamiento futuro de la zona
delimitada del area estudio, de tal manera
que esta ultima se puede modificar con el
paso del tiempo.

La complejidad de este sistema no permite
establecer limites claros con el paso del
tiempo para el area delimitada.

O

Proyecto lineal con 4rea delimitada

F

Un proyecto lineal que se bifurca en
dos partes y que puede combinarse con
caracteristicas de proyectos tipos B'y D.

La complejidad de este sistema radica en el
establecimiento de los limites de entrada a
las combinaciones de A, B, C, D y E.

A

Proyecto lineal con bifurcacién
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G

Seric  de proyectos lineales que se
interconectan y que pueden combinarse
con caracteristicas de proyectos tipos C, D,
EyE

La complejidad de este sistema radica en el
establecimiento de los limites de entrada a
las combinaciones de C, D, Ey I

Proyectos lineales

Proyectos que combinan A, D, E, F, y G con
su consecuente complejidad.

Proyectos lineales con areas definidas

Proyecto combinando a los elementos A y
C. Tipicamente seria un DDV de cualquier
tipo con areas delimitadas en el componente
lineal por el ancho, y un elemento de area
delimitada, por ejemplo, una poblacion
o localidad con linderos establecidos, un
area natural protegida (ANP) o unidades
de manejo para la conservaciéon de la vida
silvestre (UMA), entre otros.

Area delimitada dividida por un proyecto lineal
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Proyecto combinando a los elementos A y
C. Tipicamente seria un DDV de cualquier
tipo con areas delimitadas en el componente
lineal por el ancho, y un elemento de area
delimitada por ejemplo una poblaciéon
o localidad con linderos establecidos, un
Area Natural Protegida (ANP) o Unidades
de manejo para la Conservacion de la vida
silvestre (UMA), entre otros; pero con una
funciéon de area determinada por un factor
de limite de acercamiento entre A y C.

Area delimitada junto a un proyecto lineal

Para estructurar legal y técnicamente un proyecto o un conjunto de los mismos
se debe de contar con la siguiente informacion, la cual dara elementos de delimi-
tacion clara de los posibles efectos al ambiente, ya sean atribuibles directamente al
area de estudio con sus respectivos comportamientos; asi como al entorno propues-
to como sistema ambiental. La informacién minima necesaria para la ubicacion
debe contener:

— Planos INEGI, actualizados en su tltima version. Las versiones anteriores
serviran para plasmar de manera oficial los cambios que hayan sucedido.

— Google Maps, siempre y cuando se cuente con la autorizacion expresa y
que conste de diferentes afios de tomas de fotografias.

— Totografia aérea actualizada, lidar, drones, aviones.

— Ubicacion del tipo de espacio, tomados de la guia presentada con coor-
denadas determinadas ya sea por levantamiento topografico en el sitio de
interés o bien con sistemas de GPS.

— Aplicaciéon de la determinacion fenomenologica legal, es decir, cualquiera
de los aspectos determinados en la Ley de Responsabilidad Ambiental.

— Transposicion de planos, es decir, el manejo de capas de todos los aspectos
que se encuentren involucrados de todas las especialidades.

— Registros de comportamiento, aire, agua, suelo, flora, fauna, elementos
sociales, arqueologia.

— Reportes fotograficos a nivel de piso, con registros de resguardo para com-
paraciones en etapas posteriores.

— Analisis por especialidad, en esta seccién se integran todas las areas de
trabajo multidisciplinario e interdisciplinario.

IV. DETERMINACION FENOMENOLOGICA

De acuerdo con el marco legal, la determinacion fenomenologica se realiza con base
en los lineamientos de la Ley Federal de Responsabilidad Ambiental. A continua-
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ci6n se muestra la matriz que permite correlacionar a dicho marco con cada tipo de
proyecto, que nos permite observar en una primera aproximacion los componentes
vigentes en el instante de la evaluacion.

Marco legal

Medidas de reparacion y
compensacién ambiental

SUMA

Actividades altamente riesgosas
ILeyes ambientales aplicables
Ciriterio de equivalencia
Mecanismo alternativo
Servicios ambientales

IDafio ambiental
IDafio indirecto

— | D|Q| = =0 Q||

J
SUMA

Esta primera determinacién permite, desde el punto de vista legal, generar la
primera capa de comportamiento del proyecto o del conjunto de los mismos al mo-
mento actual de la evaluacion.

V. APLICACION DE MULTIDISCIPLINAS

Una vez determinada la situacion inmediata del proyecto en materia legal se esta-
blece la participacion de las diversas disciplinas que proporcionaran los elementos
técnicos necesarios para determinar los aspectos normativos y de buenas practicas
en el comportamiento del mismo.

A continuacién se presentan algunos ejemplos de las diferentes disciplinas en
la siguiente matriz:
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Dichas disciplinas permiten generar la base de la capa técnica que, en poste-
riores analisis, determinara el comportamiento registrado del proyecto si es que ya
opera y/o el posible comportamiento del mismo con todas sus combinaciones si
es que se encuentra operando y en ampliacion o bien si es nuevo. De esta manera
se genera la continuidad del mismo, de manera independiente del momento en se
haya generado.

VI. APLICACION DE INTERDISCIPLINAS

Las disciplinas por si mismas no bastan para la determinaciéon del Estado base, mo-
tivo por el cual cada area de especializacion tendrd que atender desde diferentes
perspectivas a cada uno de los componentes en evaluacion interactuando de manera
dinamica en sistemas complejos, que permitan, con el manejo de multilenguajes, la
descripcion de la situacion desde el punto de vista del espacio, el tiempo de ocurren-
cia y los componentes evaluados, como se describieron con anterioridad. A continua-
cién se muestra un ejemplo de una matriz con diferentes interdisciplinas.
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VII. PRESENTACION DE RESULTADOS

Evidentemente no es el alcance de este documento mostrar todas las implicaciones
metodologicas que involucra el establecimiento del Estado base de un proyecto o
conjunto de los mismos con todas sus posibles combinaciones a manera de estructura
universal. La propuesta consiste en que se pueden utilizar diferentes combinaciones
de elementos del conocimiento entre diferentes areas y especialidades.

Al evaluar por tipo de proyecto y fase en la que se encuentra el mismo con cada
uno de los elementos en cuanto al marco legal, los aspectos ambientales, los aspec-
tos humanisticos, las condiciones de riesgo, las medidas de sustentabilidad, entre
otros, permite establecer con datos integrados de espacio, tiempo, componente y
continuidad la matriz final que se presenta es el resultado de haber desarrollado to-
dos los aspectos anteriores, los datos que se obtengan en esta fase permiten generar
de manera sistematica el Estado base.
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La representacion grafica toda la informacién analizada se conjugara en dife-
rentes planos que suman en capas el comportamiento del sistema, de tal manera
que se observe de manera integrada la continuidad del proyecto en materia am-
biental. Tipicamente esta informacion se describe en un documento estructurado

que permite observar al mismo tiempo en planos la conjugacion de todos los as-
pectos involucrados, tanto del proyecto en si como del momento en el que se esté
generando. La propuesta es involucrar todos los aspectos ligados en materia am-
biental de manera integrada. Se presenta a continuacion la matriz final que integra
la informacién analizada.

SUMA

Aspectos ambientales,

Aspectos urbanos,

antropologicos,

forestales, de
riesgo ambiental y

arqueologicos

Factores logisticos

Seguridad

Grupos de la sociedad civil que
puedan generar conflictos

Patrimonio cultural

Elementos socioeconémicos

Fauna

Vegetacion

>

Agua

comorfolbeicos

Suelo

Aire

Marco legal

Servicios ambientales

Mecanismo
alternativo

Medidas de
reparacion y
ambiental

compensacion

Ciriterio de
equivalencia

Dano indirecto

Darnio ambiental

Leyes ambientales aplicables

Actividades altamente riesgosas

C

D

E

F

G

H

I

J
SUMA
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