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Prefacio

Este trabajo parte de una preocupacion social y del desenlace que puede tener la misma.
Me explico. la preocupacion a la que aludo se refiere a la creciente separacion entre
gobernantes y gobernados en las sociedades contemporaneas: donde los gobiernos electos
toman decisiones en nombre de la sociedad, alejados de la percepcion u opinion de csa
sociedad; a su vez, los ciudadanos, decepcionados de lo politico, se alejan de los asuntos
publicos. La segunda tiene que ver con la esperanza de que es posible transformar la
brecha entre gobernantes y gobernados en un dialogo constructivo tendiente a resolver los
problemas de nuestro tiempo, para detener la “espiral ascendente de pobreza y deterioro

ecologico crecientes” (Brundtland Report, 1987).

Las consecuencias sociales del alejamiento entre gobernantes y gobernados sc
refleja en la evidente incapacidad social de solucionar los grandes problemas de la época
contempordnea: la creciente desigualdad econdmica -desigualdad que a su vez define
patrones de consumo y estilos de vida- y el riesgo ecologico. Esa brecha ya se expresa en
“la exclusion de la mayor parte de la poblacién mundial de un minimo de bicnestar, con

cl 62 % de la poblacion de América Latina en 1990 sumido en la pobreza™ (Maier, 1998).

[l didlogo puede cxpresarse en espacios deliberativos, que propicien la
participacion publica en los procesos de toma de decisiones. La participacion solo puede
ser efectiva si los gobernados y gobernantes se implican en un proceso de aprendizaje
social. Este aprendizaje parte del supuesto siguiente: todos los agentes sociales tienen
capacidad para conocer y valorar todos los intereses y puntos de vista que puedan existir

sobre una cuestion determinada y alcanzar de esa manera acuerdos colectivos.



Introduccion.

Desde la década de los afios sesenta, pero de manera significativa durante los afos sctenta del
siglo veinte, el modo de produccion industrial predominantc en las economias del mundo
occidental avanzado fue severamente cuestionado, debido a las contradicciones economicas y
sociales que se generaban entre los factores de la produccion, y a la creciente degradacion de los
recursos naturales.

La critica surgié de los movimientos ecologistas y ambientalistas quienes rapidamente
colocaron el discurso ambiental en la arena politica como un tema ineludible (Togerson, 1992).!
Asi, en ¢l afio de 1987 cobro fuerza el concepto de desarrollo sustentable, enunciado
esencialmente como “el modelo de crecimiento que satisface las necesidades de la generacion
actual sin comprometer la capacidad de las generaciones futuras para satisfacer sus propias
necesidades™ (Brundtland Report, 1987). Hasta ahora el desarrollo ha sido asociado Gnicamente al
crecimiento econdomico, en lugar de ser considerado como “un proceso de transformacion de las
estructuras ccondomicas, dirigidas a garantizar oportunidades a todas las personas para alcanzar la
felicidad y el bienestar social™ (Sachs, 1991).

En los paises en desarrollo, el modelo de produccion industrial ha sido atin mas adverso
social y ambientalmente, debido a la apropiacion e intercambio desigual de bienes y servicios que
impera en la sociedad globalizada (Gonzalez, 2003; Giddens, 2000; Maicr, 1998, Saxe-

Fernandez, 2003),” y al hecho de que los paises en desarrollo carecen de la tecnologia que les

' “La entrada del ambientalismo (cn los espacios de discusion publicos) alter6 el discurso de la sociedad
industrial avanzada. La imagen de la finitud de la tierra, puso en duda la premisa central del discurso
publico: la asuncion de que el gerencialismo, como parte de la conquista de la naturaleza, no tenia limites
para el avance de la industrializacion™. Cfr. Togerson, Douglas (1992).

? De acuerdo con Giddens, en el contexto de la globalizacion, “la porcién de renta global de la quinta parte
mas pobre de la poblacion mundial se ha reducido del 2.3 % al 1.4 % entre 1989 y 1998. La proporcion que
se lleva la quinta parte mas rica, en cambio, ha aumentado”.

Maier proporciona datos contundentes al respecto: “la calidad de vida de los paises altamente
industrializados se ha sustentando en la apropiacion y empleo de cantidades desproporcionadas de recursos
naturales, ademds del sobreconsumo y la consiguiente produccion excesiva de desechos t0xicos y no



permita implementar mecanismos que mitiguen la degradacion ambiental. De ahi que, junto a la
creciente desigualdad econémica -que a su vez define patrones de consumo y estilos de vida-, el
riesgo ecolégico sea uno de los mayores problemas que enfrenta la humanidad (Giddens, 2000).
Ante la finitud de los recursos naturales y el creciente deterioro del ambiente, la
preservacion, acceso y aprovechamiento de los recursos naturales —cada vez con mayor
frecuencia- se convierte en motivo de conflictos sociales en diversas partes del mundo; nuestro
pais no es ajeno a esa problematica. Una de las medidas mas importantes, recomendada para
encaminarnos hacia un desarrollo sustentable y prevenir los conflictos ambientales, es la
participacion de la sociedad en el proceso de todas aquellas decisiones de gobierno que pudieran

afectarla.

La justicia ambicntal, concepto inscrito en el discurso ambiental, se basa en principios
éticos que promueven una sociedad basada en una democracia participativa y en una
descentralizacion del poder hacia las comunidades, para alcanzar un desarrollo sustentable y
cquitativo (Leff, 1986). Los defensores de la participacion publica persiguen el fin de asegurar
que los grupos sociales menos favorecidos tengan la oportunidad de participar efectivamente ¢n
los procesos de toma de decisiones, para asegurar que sus opiniones scan consideradas en las

decisiones finales (Bryner, 2002).

En este orden de ideas, en este trabajo se desarrolla una de las cuatro aieas integradoras
de la justicia ambiental, el de la participacion publica en los procesos de adopeion de decisiones
(Liu, 2001). Se parte de la premisa de que es posible - ademas de necesario- la construccion de

espacios deliberativos para restablecer el dialogo entre gobernantes y gobernados, en aras de la

biodegradables... Mientras que el Norte cuenta con Gnicamente el 20 % de la poblacion mundial, concentra
el 80 % de los ingresos y consume el 75 % de los metales y el 85 % de la madera (UNDP, 1993)”.

Por su lado Roberto Gonzales reportea que, segiin un estudio del Banco Mundial, “la décima parte
mas rica de la poblacién de Latinoamérica percibe 48 % del ingreso total, mientras la décima parte mas
pobre solo recibe 1.6...7, Cfr. Gonzalez, R (2003).

Segun Saxe-Fernandez, la sangria de recursos econémicos de los paises latinoamericanos a los
centros de poder econdomico de las naciones desarrolladas, durante las ultimas dos décadas, asciende a dos
billones quinientos cuarenta mil millones de dolares. Cfr. Saxe-Fernandez, John (2003).



consecucion del Desarrollo Sustentable. Para que estos espacios de discusion sean fructiferos -
socialmente hablando- es necesario que tanto los gobernantes como los gobernados mejoremos
nuestras capacidades argumentativas al momento de expresarnos respecto de alguna decision

publica (Majone, 1997).

En nuestro orden juridico se prevén distintos tipos y momentos de participacion en los
procesos de adopcion de decisiones, considerando las circunstancias objetivas en que se realizo
este trabajo, el analisis se centré en el procedimiento de Evaluacion del Impacto Ambiental (p-
EIA), previsto en la Ley General del Equilibrio Ecoldgico y de Proteccion al Ambiente. Para ello,
este trabajo se da ordenado en cinco capitulos.

En el primer capitulo se presentan los aspectos teoricos que posteriormente permitiran
desarrollar el trabajo. De manera breve se aborda el concepto de Desarrollo Sustentable, a partir
de la definicion supra citada, realizando al efecto algunas observaciones relacionadas con su
contenido —por demds controvertido y debatible-, especificamente en cuanto a la importancia de
la participacion publica cn los procesos de toma de decisiones. Enseguida, se aborda el concepto
de la Justicia Ambiental, a partir de las dos vertientes conceptuales mas acabadas: a) Aquellos
que la consideran un mecanismo para evitar ser discriminados por algin acto de gobierno,
materializado en la creacion, instrumentacion, aplicacion o evaluacion de una decision publica, y
b) Aquellos que la consideran como una manera de reivindicar el derecho mismo a existir (los
derechos del ser). Posteriormente, s¢ define la participacion publica, los tipos de participacion
que existen, sus implicaciones en la consecucion y definicion misma del desarrollo, resaltando su
importancia y sefialando sus limitaciones. Lo anterior permite sentar las bases para abordar el
meollo de este trabajo: la participacion pablica en los procesos de toma de decisiones en materia
ambiental.

En el capitulo 2 se analizd el marco juridico de la participacion pilblica en materia

ambiental. Inicia con ¢l marco juridico constitucional e internacional, seguido del marco legal y

i



posteriormente el reglamentario. El capitulo incluye los instrumentos de la politica ambiental mas
relevantes, ¢l ordenamiento ecoldgico del territorio, la planeacion ambiental, las dreas naturales
protegidas y las normas oficiales mexicanas. Ademas, como parte intrinseca del derecho a la
participacion en los procesos de adopcion de decisiones, se incluye un apartado sobre el derecho a
la informacion, a partir de una revision de la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la
Informacion Publica Gubernamental.

El capitulo 3 se conforma de tres secciones: la primera dedicada precisamente a analizar
el disefio del procedimiento de la evaluacion del impacto ambiental, particularizando en el
proceso de consulta inserto en dicho procedimiento. En la segunda seccién se analiza el disefio
del proceso de certificaciéon de la COCEF, con un marco contextual, descripcion del proceso de
certificacion y pormenores del proceso de consulta pablica prevista en el disefio. Finalmente, en
la tercera seccion, se realiza un andlisis comparativo entre el disefio de ambos procesos de
consulta publica, sciialando sus coincidencia y rasgos distintivos, para prever los resultados que
se pueden esperar de ambos, esto es, el nivel de apertura a la participacion previsto en el disefio.

El capitulo 4 esta integrado por tres secciones, donde se realiza el analisis de dos
expedientes (caso de estudio), para conocer en qué medida los resultados contenidos en las
resoluciones finales se corresponden con los disefios. En la primera seccion se realizo el analisis
del caso de estudio desarrollado bajo el procedimiento de evaluaciéon del impacto ambiental.
Incluye los datos generales del proyecto y del promotor, los supuestos juridicos aplicables al caso
conereto, el marco contextual en el cual se propone la construccion y operacion del proyecto, los
aspectos mas relevantes de la participacion publica habida en ¢l proceso de consulta piblica y las
limitaciones practicas observadas para incorporar la participacion pablica. En la segunda seccion
se analiza de manera detenida el tipo de participacion habida a lo largo del proceso de consulta,
los actores que acudieron al proceso y los momentos en que participaron, entre otros aspectos
relacionados. Asimismo, se integré los resultados de una encuesta electronica, elaborada para

conocer la percepcion de las personas que acudieron a la reunion puiblica de informacion,
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precisamente sobre ¢l diseio del proceso de consulta. En la tercera seccion, se aborda el analisis
del caso de estudio de desarrollado bajo los lineamientos del proceso de certificacion de la
COCEF. De manera similar, se elaboré un marco contextual sobre ¢l cual se propuso ¢l proyecto,
destacando los aspectos generales mas relevantes y las actividades desarrolladas para integrar el
documento que acredita que se cumplieron los requisitos del proceso de certificacion. Este
capitulo es importante, dado que nos permitira conocer cuales son los avances logrados en la
inclusion de la sociedad en los procesos de adopcion de decisiones publicas.

En el capitulo 5 se hace un recuento de las conclusiones halladas a lo largo de cste
trabajo. Se discute los resultados de la investigacion propuesta, tratando de resumir los puntos

mas importantes, sefialando los avances y limitaciones encontradas.

Planteamiento del problema.

El procedimiento de Evaluacion del Impacto Ambiental (EIA) es uno de los instrumentos de
politica ambiental contenidos en la Ley General del Equilibrio Ecolégico y la Proteccion al
Ambicnte (LGEEPA), para alcanzar los objetivos de politica ambiental sefialados en la misma
ley. Fue disefiado para evaluar y predecir los cfectos que pudiera generar una accion -llamese
politica, plan, programa o proyecto- sobre el ambiente o la salud humana (Therivel, 1992). En el
procedimiento de EIA se prevé un proceso de consulta para incorporar la participacion publica de
la comunidad en la decision final, respecto de la informacion que integra el expediente
administrativo y sobre la cual la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales
(SEMARNAT) decidira si otorga la autorizacion para realizar alguna de las obras o actividades
seiialadas en el articulo 28 de la LGEEPA.

Tal como se encuentra disefiado dicho procedimiento, la decision final se basa
decididamente en un camulo de estudios y datos técnicos sobre aspectos biofisicos y de

contaminacion, sin reconocer la complejidad social, politica y ética en la cual estan inmersos los



recursos naturales. la participacion publica durante el proceso de formulacion de los estudios y
en la evaluacion de los mismos es casi nula, en cuanto a la informacion de las acciones que
existen al alcance de la comunidad y al derecho de ésta para contribuir al desarrollo. Ademas, los
términos y formas previstos en el disefio para incorporar la participacion piblica, en si mismos,
son confusos, rigidos y contradictorios.

Lo anterior limita severamente el derecho de las personas a participar en los procesos de
adopcion de decisiones y, por ende, el derecho a contribuir al desarrollo y a participar de sus
beneficios. Esta circunstancia redunda en la escasa viabilidad social de los proyectos de

desarrollo y en ¢l logro de los objetivos de la politica ambiental.

Objetivos Generales.

a). Entender cudles son las barreras para el desarrollo de una cultura de participacion
piblica, como un elemento fundamental de los procesos de toma de decisiones puablicas en
materia ambiental.

b). Analizar cuales aspectos del disefio del marco juridico mexicano inhiben o facilitan la

participacion publica en los procesos de toma de decisiones en materia ambicntal.

Objetivos Particulares.

a). Analizar en qué¢ medida las opiniones, objeciones o propuestas ciudadanas son
consideradas en el procedimiento de evaluacién del impacto ambiental, incluyendo la decision
con la cual culmina dicho procedimiento.

b). Determinar el nivel de impacto publico previsto en el procedimiento de evaluacion del

impacto ambicental: informar, consultar, involucrar, colaborar o dar poder de decision a los
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ciudadanos. El nivel de impacto previsto esta en relacion directa con el disefio e instrumentacion
juridica del procedimiento.

¢). Determinar si el procedimiento de evaluacion del impacto ambiental es congruente
con el derecho de las personas a participar en el proceso de toma de decisioncs en materia

ambiental.

Hipotesis.

a). La opinion, objecion o propuestas de los ciudadanos no son consideradas en la
decision con la cual culmina el Procedimiento de Evaluacion del Impacto Ambiental, debido a
que el procedimiento no fue disefiado para incluir una participacién publica efectiva en el proceso
de toma de decisiones. El disefio del procedimiento refleja el grado de participacion que se desca
obtener, no es algo que ocurre espontaneamente

b). L.a apertura a la participacion publica —su institucionalizacion- en el procedimiento de
evaluacion del impacto ambiental es incongruente con el derecho de las personas a participar en
¢l proceso de toma de decisiones. La apertura se relaciona con los factores politico, social y
economico que existen en el entorno donde se disefian las politicas publicas.

¢). Los avances en el disefio de los procedimientos de participacion ciudadana, en el
proceso de toma de decisiones publicas en materia ambiental, producen resultados diferenciados
en funcion de las variables sociales y organizacionales. En general se espera que a mayor grado
de participacion ciudadana mayor equidad en los resultados; viceversa, a menor nivel de

participacion ciudadana, menor equidad en los resultados.
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Desarrollo

El desarrollo de la investigacion sc dividio en tres etapas, basicamente, como se muestra en

siguiente tabla.

Proceso de Investigacion

Etapa Descripcion Objetivo

Primera Seleccion y recoleccion de dos procesos de | Determinacién de la unidad de
toma de decisiones en materia ambiental. analisis y recoleccion de documentos

base del analisis

Segunda | Andlisis del disefio de dos procesos de toma de | Analizar el nivel de impacto de la
decisiones en materia ambiental, tal como estan | participacion publica  previsto,
previstos en la LGEEPA y en el RLGEEPA- | respectivamente.
MIA, 'y en ¢l PPPCFPP-COCEF,
respectivamente.

Tercera Analisis 16gico juridico de dos expedientes | Analizar la congruencia entre cl
integrados bajo los procedimientos de consulta | disefio y su aplicacion material, por
publica seleccionados. parte de los tomadores de decisiones.

Tabla 1. Fuente: Elaboracién'}’ropia

En la primera etapa se selecciono y analizé el Procedimiento de Evaluacion del Impacto

Ambiental, previsto en la LGEEPA y en el reglamento en la materia, asi como el Procedimiento

de Participacion Pablica para Comunidades Fronterizas y Promotores de Proyectos de la

Comision de Cooperacion Ecologica Fronteriza (COCEF). El expediente integrado bajo el

Procedimiento de Evaluacion del Impacto Ambiental se recab6 fisicamente de la Unidad

Coordinadora de Participacion Social y Transparencia y de la Direccion General de Impacto y

Riesgo Ambiental, ambas adscritas a la SEMARNAT. A su vez, el expediente integrado bajo el

Procedimiento de Participacion Pablica para Comunidades Fronterizas y Promotores de Proyectos
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se recabo fisicamente de la COCEF, en Ciudad Juarez, Chihuahua. Para recoleccion de los
expedientes se realizo trabajo de campo en los meses de marzo, abril y mayo de dos mil cuatro.

En la segunda ctapa se analizo el diseiio de los dos procesos de consulta seleccionados,
tal como estan regulados juridicamente en la ley y manual antes mencionados. El objetivo de esta
etapa fue determinar el nivel de apertura previsto en el diseno correspondiente. Para determinar el
nivel de participacion publica prevista en el diseno del procedimiento de evaluacion del impacto
ambiental, o sea el impacto potencial esperado de la opinion publica en la decision final, se
siguid el siguiente orden:

a). Descripcion de las fases que integran el proceso de desarrollo de cada uno de los

procedimientos seleccionados para su andlisis, destacando los aspectos mas relevantes.

b), Analisis del modelo de participacién, de acuerdo con el Espectro de Participacion

Publica desarrollado por la Asociacion Internacional de Participacion Publica (IAPP,

2000).

¢). Determinar el nivel de impacto pablico previsto, tanto en el Procedimiento de

Evaluacion del Impacto Ambiental como en el Procedimiento de Participacion Publica para

Comunidades Fronterizas y Promotores de Proyectos de la COCEF.

En la tercera etapa se analizo si el Procedimiento de Evaluacion del Impacto Ambiental
es congruente con el derecho de las personas a participar en el proceso de toma de decisiones.
Primero se determind ¢l marco juridico vigente para incorporar la participacion piblica en los
procesos de decisiones piblicas en materia ambiental, mediante una revision y recopilacion de
diversos ordenamientos juridicos, como la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, instrumentos juridicos internacionales en la materia (Principio 10 de la Declaracion
de Rio sobre Medio Ambiente y Desarrollo; Convencion de Aarhus y otros), la LGEEPA y el
reglamento correspondiente, Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica
Gubernamental y la Ley de Planeacion, principalmente. Posteriormente, se confront6 la norma

juridica abstracta (el deber ser) con los hechos concretos que aquella pretende regular (el ser). El
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método usado fue el de subsuncion, el cual se basa en el silogismo juridico, donde la norma
juridica (que prevé un derecho o dispone una conducta) es la premisa mayor, los hechos
(expedientes sobre los procesos piblicos) son la premisa menor y la adecuacion de los hechos con

la norma es la conclusion logico juridica resultante.

Alcance de la investigacién.

Como se ha mencionado, la Justicia Ambiental comprende al menos cuarto areas integradoras, sin
embargo, debido a limitaciones de recursos, el trabajo se enfocé tnicamente en el derecho a la
participacion en el proceso de toma de decisiones en materia ambiental, incluyendo en éste el
derecho a la informacién ambiental.

El procedimiento de evaluacion del impacto ambiental no es el tnico que prevé la
participacion publica en su proceso de toma de decisiones, pero si es el procedimiento bajo el
cual se evaltan las obras o acciones con un efecto potencial mas significativo sobre el ambiente y
la vida de las personas, en el nivel nacional. Por esta razon, aunque el alcance de la investigacion
no es decisivo, se considera significativo para analizar la apertura a la participacion publica en los
procesos de adopcion de decisiones en materia ambiental. La limitacion principal deviene del
hecho que solamente se analizo este instrumento y tinicamente se considero un caso de estudio,
ademas de que el estudio no se extiende hasta el ambito judicial (tribunales), donde se sigui6 el
desenlace de este asunto.

Este estudio no agota el tema de la apertura a la participacion publica en los procesos de
toma de decisiones en materia ambiental. Ademas de los objetivos planteados, se requiere abordar
otros aspectos relacionados con el tema, como la capacitacion permanente de los sujetos —todos-
que participan en los procesos de participacion; las barreras del idioma y otros mas.

En descargo de quienes promueven los principios de la Justicia Ambiental, aclaro lo

siguiente: asegurar una participacion publica auténtica en los procesos de decisiones -para ejercer



el derecho a contribuir al desarrollo y participar de sus beneficios- es s6lo una de las metas de la
Justicia Ambiental, pero no cs la unica; la Justicia Ambiental no se agota en el reclamo de una

participacion auténtica prevista en los margenes del derecho positivo.
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Capitulo 1. Marco Conceptual.

Introduccion.

El objetivo de este capitulo es establecer los conceptos teoricos basicos para abordar el estudio y
discusion de los capitulos subsiguientes, como parte del discurso ambiental que se genero en la
scgunda mitad del siglo veinte. Los conceptos considerados son el Desarrollo Sustentable, la
Justicia Ambiental y la Participacion Publica.

Se parte una premisa basica, el marco discursivo dentro del cual opera o se conduce una
institucion publica, esta delineado por leyes, reglas y racionalidades establecidas en la creacion de
la institucion misma. Estos elementos se definen en la deliberacion que precede al proceso de
institucionalizacion y se muestran en el disefio adoptado para alcanzar los objetivos de politica
publica, donde legitiman su existencia y operacion.

Considerando que los conceptos nunca son univocos, que el uso que de ellos hacen los
actores sociales tiene siempre una intencionalidad (reflejo de sus intereses y motivaciones), se
considerd conveniente abordar cada concepto a partir de origen y definicion, profundizando en las
vertientes tedricas que se han ocupado de ellos. De esta manera se pretende que el lector tenga
una idea clara de la discusion teorica que envuelve a dichos conceptos, para posteriormente

entender sus implicaciones y alcances practicos.

1. Desarrollo Sustentable.

La definicion mas conocida del Desarrollo Sustentable es la enunciada por la Comisién
Brundtland (1987): el “desarrollo que satisfaga las necesidades presentes sin comprometer la

habilidad de las generaciones futuras para satisfacer sus propias necesidades”. En términos



amplios, ¢l argumento central del desarrollo sustentable es que el crecimiento economico, la
proteccion ecologica (aire, suelo, agua) y el bienestar social (reduccion de la pobreza, educacion,
promocion de salud pablica, entre otros) pueden alcanzarse de manera perdurable o sostenible

solo cuando son logrados conjuntamente.

A pesar de su aparente simplicidad, el desarrollo sustentable ha sido debatido
ampliamente, debido a la ambigiiedad, laxitud y complejidad de su contenido. Por ejemplo: jqué
se entiende por desarrollo?, ;como determinar cuéles son las ‘necesidades’ de las generaciones
presentes?, ;quiénes y cémo se definen esas necesidades?, ;como seran satisfechas esas
necesidades?, ;es posible satisfacerlas? y, ain mas polémico, ;cuales seran las necesidades de las
generaciones futuras? y ;si nos es posible y corresponde determinarlas a nosotros? Dar respuesta
a las preguntas planteadas no es sencillo, ni es el objeto de este trabajo; sin embargo, si es
conveniente revisar algunos antecedentes tedricos sobre el origen del termino y las vertientes

teoricas de las cuales proviene su definicion actual.

Teoricos del crecimiento economico de mediados del siglo veinte, adoptaron el
término “desarrollo” de las ciencias naturales, para darle una interpretacion organicista a los
procesos economicos basados en la expansion de la produccion de bienes y servicios. Este
proceso -contabilizado de un ario a otro para medir el crecimiento alcanzado- supone un patrén de
vida rigido: germinacion, crecimiento, maduracion, declive y descomposicion (Sachs, 1999),
como un sistema de flujos de energia cerrado. ~ W. Rostow, economista e historiador, fue quien
uso por vez primera el concepto de “crecimiento auto-sostenido™ (sin relacionarlo en absoluto con
el ambiente), para sugerir a los paises en desarrollo que implementaran un marco institucional
que privilegiara la acumulacion privada, lo cual los haria entrar en la “orbita de un proceso de
continuo crecimiento”, como lo habian hecho los paises desarrollados (Sachs, 1999). El

crecimiento auto-sostenido supone per se una mayor cantidad de empleos y de bienestar social,
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sin considerar como se distribuyen posteriormente los bienes y servicios generados y sin analizar

los efectos de la produccion sobre los recursos naturales (Quiroga, 1994).

En este orden de ideas, existen dos vertientes criticas de las que proviene el enfoque
del desarrollo sustentable: la critica al desarrollo economico y la critica ambientalista (Provencio
y Carabias, 1993). La vertiente citada cn primer término sometié a revision el concepto de
desarrollo econdmico promovido desde fines de la segunda guerra mundial hasta los afios setenta
del siglo veinte, senalando que ¢l modelo econdmico habia sido incapaz de superar la pobreza, el
desempleo, la concentracion del ingreso y el atraso tecnoldgico entre otros (Cardoso, 1981, citado
por Provencio y Carabias, 1993). La segunda vertiente se centro en advertir sobre el posible
agotamiento de los recursos naturales, sobre todo de los energéticos y algunas materias primas,

asi como los efectos de la contaminacion y la extincion de algunas especies.

Asi, ¢l antecedente conceptual mas proximo del desarrollo sustentable se encuentra
en el “ecodesarrollo”™, que reconoce a la sociedad como el recurso mas valioso en todo lugar y
scnala que la satisfaccion de las necesidades de la poblacion se debe hacer considerando el
aprovechamiento de los recursos de cada ecoregion, en un marco institucional bajo tres
principios: una autoridad horizontal que est¢ por encima de los particularismos sectoriales, que
promueva la participacidn efectiva de la poblacién en las estrategias de desarrollo y que considera
a la educacion como condicidon necesaria para establecer estructuras participativas de

planificacion y gestion de los recursos naturales (SEMARNAT, 1996).

El debate persiste actualmente, entre quienes -reconociendo la crisis ambiental-
proponen la reconversidn tecnoldgica, la internalizacion de los costos ambicntales en la
produccion de un bien o servicio, el disefio de indicadores ambientales para calcular los costos
ambientales y registrarlos en las cuentas ambientales y el establecimiento de instituciones y
politicas ambientales (Espinosa, 2002). La premisa que subyace es que, mediante el conocimiento

cientifico y algunos modelos matematicos es posible calcular dichas externalidades, y, en



consecuencia, incluirlas en los costos de produccion: una concepcion neoliberal del desarrollo
sustentable (Redclift, 1987, citado por Espinosa, 2002). ks el caso del Banco Mundial que insiste
en la necesidad de determinar y asignar valores a los componentes del ambiente, pero sobre todo
en “basar las politicas de desarrollo y medio ambiente en una comparacion de costos y

beneficios” y en un analisis macroeconomico (Provencio y Carabias, 1993).

Para otros, la crisis ambiental es el resultado de la racionalidad instrumental, basada en el
fervor por el crecimiento econdmico como camino Gnico al bienestar humano (Quiroga, 1994) y
en la verticalidad de como se ejerce el poder en la sociedad, lo que se refleja en su modo de
producir y de consumir (Espinosa, 2002). Martinez Alier y Sachs W, sefialan que la pretension de
hacer compatible el crecimiento econéomico con la proteccion ecologica es una contradiccion
insalvable, una forma de seguir legitimando las intervenciones de desarrollo hegemoénicas de los
paises altamente industrializados, basadas en ¢l patroén de produccion y consumo que ha puesto a

la civilizacion en una crisis sin precedente.

Una posible solucion a la crisis ambiental scria cambiar los patrones de produccién y
consumo. que no respetan las capacidades de los ecosistemas y el contexto social, politico y
cultural en el que estan inmersos los recursos naturales (Leff, 2002). La solucion al problema de
la crisis ambicntal no consiste en “insertar la dimension ambiental en el viejo modelo (de
desarrollo), sino en inventar uno nuevo... hacer descender la planificacion hasta la base social,
desde el diagnostico de los problemas hasta la evaluacion de los resultados... (en) un contexto
democratico que asegure la participacion publica en la toma de decisiones... en suma (en) una

reestructuracion de las relaciones Estado-Sociedad” (SEMARNAP, 1996: 173 y 174).

Considerando lo anterior, Provencio y Carabias (1993) concluyen que el desarrollo
sustentable es “algo™ inasible, una especic de “idea fuerza™ articuladora de discursos, originada
en la existencia de una crisis ambiental, econdmica y social, que obliga a redefinir las relaciones

entre la sociedad humana-naturaleza. Acorde con cllo, seran las circunstancias propias de cada



region, las que definan lo que el desarrollo sustentable es y la manera en la cual se puede acceder

al mismo (Doughman, 1999).

Asi, el desarrollo sustentable debe reflejar la vision de las personas e instituciones que lo
promueven en el ambito local y, sobre todo, de aquéllas personas que pueden resultar afectadas
por los proyectos de desarrollo ¢ infraestructura. Finalmente, “el desarrollo no puede ser
sustentable... en contextos caracterizados por la iniquidad y una toma de decisiones altamente

concentrada” (Aguilar, 2003).

2, Justicia Ambiental.

La justicia ambiental, inscrita en el discurso ambiental, es un concepto en gestacion y en
constante redefinicion, como parte de un movimiento social que busca trascender los limites
actuales del derecho positivo. Derivado de ello, las variaciones de su acepcion reflejan las
diferentes posiciones ideologicas de sus exponentes y determinan el grado de desarrollo,

instrumentacion y aplicacion en una sociedad dada.

Las dos verticntes mas claras sc¢ pucden distinguir -para cfectos explicativos
anicamente- entre quienes la consideran como parte del derecho a no ser discriminados por algan
acto de autoridad en materia ambiental y aquellos que la consideran como la reivindicacion de los
derechos del ser colectivo. En ¢l fondo, ambas posiciones observan coincidencias en su

aspiracion social, aunque existen caracteristicas que las distinguen.

Antes de abordar cada posicion en particular, se considerd conveniente elaborar un
apartado para explicar qué se entiende por justicia como tal y qué se entiende por ambiente.' En

seguida se presenta la primera de las dos vertientes tedricas, a partir de sus principios originales y

" Este ejercicio no tiene la pretension de construir una definicién propia de justicia ambiental, pues, como
se ha indicado, la Justicia Ambiental, mas que un concepto, es un movimiento social.



hasta su definicion legal, scnalando algunos aspectos relacionados con su aplicacion practica.
Posteriormente, se aborda la segunda vertiente, a partir de su definicion, se describe de manera
breve los principios que la sustentan y sus caracteristicas distintivas. Finalmente, se hacen
algunos comentarios complementarios respecto de las dos posiciones abordadas, sefalando

coincidencias y rasgos distintivos.

2.1, La Justicia y el Ambiente.

a). Justicia.

Definir la justicia ha sido siempre una tarca apasionada e inacabada. El vocablo justicia
procede del latin Justitia, que a su vez se deriva de la raiz Jus, que en nuestra lengua significa
derecho o cosa que se puede reclamar en derecho. (Gonzélez, 1993),

Platon (428-347 a. C.) da cuenta de la dificultad que entrafia definir a la justicia; “la
justicia absoluta cs indeterminable, esta en algin sitio inaccesible, enmalezado... oscuro dificil de
recorrer; pero nosotros tenemos no obstante que ir” (Borrero, 2002; 158). Siglos después, en
coincidencia con Platon, Jacques Derrida sefiala que “el derecho no es la justicia: el derecho es el
elemento del célculo, la justicia es incalculable” (citado por Borrero, 2002; 158). Si el derecho no
¢s la justicia, entonces jqué es la justicia?

Kelsen (2003), aclara que para Platon la justicia es una especie de idea asociada al bien
absoluto, la cual esta mas alla de todo conocimiento racional. Mas tarde, Aristoteles definio a la
justicia como la virtud perfecta porque conjuga a todas las demas ¢ implica un bien relacionado
con los otros (Dieterlen, 2001). De acuerdo con Ulpiano, pretor del Imperio Romano, la justicia
es la virtud que consiste en “la perpetua y constante voluntad de dar a cada quien lo suyo”™

(Gonzalez, 1993). Dar a cada quicn lo suyo remite al menos a dos tipos de justicia: la



conmutativa y la distributiva. La primera alude a las relaciones que se establecen entre iguales, se
relaciona con el principio de reciprocidad: exige dar en contraprestacion de aquello que se ha
recibido; la segunda hace referencia al principio de solidaridad, mediante ¢l cual s¢ procurara una
redistribucion de cargas y ventajas en una sociedad, entre quienes han resultado mejor
favorecidos y los menos desfavorecidos, con el objeto de disminuir las desigualdades que son
independientes de los méritos. De acuerdo con Dieterlen (2001), los elementos de la justicia
distributiva son tres:

1. Los sujetos recipientes de los bienes, servicios y oportunidades.

2. Los objetos que satisfacen los deseos y las necesidades, asi como las oportunidades en

las que los individuos manifiestan sus habilidades.

3. Los principios que regirén la asignacion de los objetos a los sujetos.

La justicia distributiva parte de un estado escasez de bienes, razon por la cual es
nccesario establecerse principios para la distribucion, es decir, bajo cuales reglas o supuestos se
re-asignaran los bienes o servicios. De acuerdo con Aristételes el principio al que hay que recurrir
es el mérito, es decir, las distribuciones de las riquezas comunes se hara de acuerdo con las
aportaciones que hacen los individuos a la comunidad (Dieterlen, 2001); lo meritorio es definido
por los arreglos sociales de cada sociedad.”

Segun David Hume, la justicia e¢s una convencion humana para remediar los
inconvenientes derivados del egoismo (generosidad limitada) de los individuos y a la situacion de
los objetos externos (facilidad de cambio de bienes) (Dieterlen, 2001). Para Karl Marx (1818-
1883). la escasez de los bienes en la sociedad capitalista es producto de la manera cn que los
hombres s¢ apropian de csos bicnes; por ello, una vez superado el egoismo, el principio de
Justicia aplicado seria el de solidaridad: de cada quien seglin sus capacidades, a cada quien segiin

sus necesidades.

* Debe advertirse que Aristoteles, al igual que Nozik, obvia las condiciones previas al momento de la
distribucién de bienes, mismas que condicionan las “aportaciones” a la comunidad.



Para Robert Nozik la justicia distributiva se define por el principio de la titularidad,
definido como “de cada quien como escoja, a cada quien como es escogido”, no importa como
alguien tiene algo, sino quién termina con qué; ¢l unico limite lo constituye la libertad de los
otros. kI principio de la titularidad se compone de tres clementos: el principio de la adquisicion
original, ¢l principio de la transferencia de las pertenencias y el principio de la rectificacion de las
injusticias en ¢l pasado. Cohen dice que Nozik solo toma en cuenta el estado actual de las cosas y
omite preguntar por qué estan asi, soslayando que la participacion de una persona en una sociedad
depende de lo que pueda hacer con los bienes que posee; esto no sélo depende de lo que él tiene,
sino de los otros poseen y de la forma en que los bienes se apropian y distribuyen (Dieterlen,
2001).

Hay quienes, ante la imposibilidad de definir lo que la justicia es, la asocian a la libertad,
la paz, la democracia y la tolerancia: “debo conformarme con la justicia relativa: tan sélo puedo
decir lo que para mi es la justicia...” (Kelsen, 2003: 92). En Una Teoria de la Justicia John
Rawls establece que la justicia es la primera virtud de las instituciones sociales, pero que las
nociones del bien y de la justicia en una sociedad determinada no estan dadas a priori: son una
construccion social, no tienen un estatus ontologico (Rawls, 2002). La definicion de la justicia ¢s
posible a partir de dos supuestos, una condicion inicial de ignorancia de los sujetos y una escasez
moderada de los bienes a distribuir. Los principios de justicia de Rawls se sintetizan en un
esquema de libertades basicas y la aceptacion de las desigualdades economicas y sociales bajo
dos condiciones: solo que resulten en un beneficio mayor de los miembros menos favorecidos y
se garantice que las oportunidades seran accesibles a todos en condiciones de cquidad e igualdad.
El contrato social tiene como finalidad disefiar instituciones politicas y econémicas que
garanticen la libertad de los individuos y que reduzcan /o mds posible 1a desigualdad. La idea de
justicia de Rawls ha sido calificada como justicia procedimental (énfasis en los medios), en

0posicion a una justicia sustantiva basada en un orden axioldgico (énfasis en los fines) (Borrero,

2002).



b). Ambiente.

Hemos senalado que la justicia consiste en dar a cada quien lo que le corresponde, de acuerdo a
alguno o algunos de los principios distributivos ya referidos. En nuestra Carta Magna. en el
articulo 4° se reconoce el derecho de las personas a un medio ambiente adecuado.” Afirmar la
existencia del derecho de las personas a un ambicnte adecuado nos exige definir qué es el
ambiente, lo cual no es sencillo; debido a la complejidad que encierra el término.

lLa definicion legal la encontramos en la Ley General del Lquilibrio Ecolégico y la
Proteccion al Ambiente (LGEEPA), en los términos siguientes:

“Art. 3. Para efectos de esta Ley se entiende por:

I. 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 interactian en un espacio y tiempo determinado.”

Una definicion que coincide sustancialmente con la anterior es la siguiente: ¢l ambiente
¢s “el conjunto de circunstancias fisicas, que rodecan a los seres vivos, y, por extension, ¢l
conjunto de circunstancias fisicas, culturales. econémicas, sociales, etc. que rodean a las
personas™ (Braries, 2000). De las definiciones citadas advertimos que ¢l ambiente puede ser casi
“todo™ —lo cual constituye una de sus criticas mas severas, por lo que Brafies precisa que “algo”
formara parte del ambiente solo en la medida en que pertenezca al sistema ambiental de que se
trate.

Dicho lo anterior y en el orden de exposicion que se ha seguido, de manera preliminar,
podemos decir que la conjuncion de la justicia y el ambiente tiene que ver con la defensa,
preservacion y exigibilidad del derecho a un medio ambiente adecuado. observando que el

derecho estatuido va mucho mas alld de los elementos fisicos que existen en la naturaleza.

¥ Reforma publicada ¢l 28 de junio de 1999 ¢n el Diario Oficial de la Federacian.



2.2. La justicia ambiental como respuesta a practicas, politicas y condiciones

discriminatorias.

En la nocion de Justicia Ambiental convergen dos de los movimientos sociales mas importantes
de los siglos veinte y veintiuno: el movimiento de los derechos civiles y el del ambientalismo
(Mutz et al, 2002). Entre estos dos tipos de movimientos sociales debemos buscar los origenes de
la Justicia Ambiental.

La vertiente de la justicia ambiental como un instrumento para “luchar contra la
destruccion y la toma de sus tierras y comunidades™, tiene sus origenes en los principios
adoptados por parte del movimiento social de los Estados Unidos de Norteamérica, reunidos en
PRIMERA CUMBRE NACIONAL DE LIDERAZGO AMBIENTAL DE LA GENTE DE
COLOR, celebrada en Washington, D. C., del 24 al 27 de octubre de 1991. Como resultado de la
reunion se emitié un documento que contiene 17 principios, que sintetizan su cosmovision de la
vida: una “interdependencia espiritual con la Tierra™, a la cual consideran sagrada. Los principios
incluyen el respeto a su cultura, al mundo natural, la bisqueda de alternativas econémicas para ¢l
desarrollo y la “liberacion” politica, econoémica y cultural:

“1. La justicia ambicntal afirma lo sagrado de nuestra tierra, la unidad ecolégica y la

interdependencia de todas las especies, y el derecho de ser libres de la destruccion

ecologica. ..

5. La justicia ambiental afirma ¢l derecho fundamental a la autodeterminacion

economica, cultural y ambiental de todo pueblo...

7. La justicia ambiental exige el derecho de participar como socios equitativos en todo

nivel del proceso de toma de decisiones, incluyendo la determinacién de necesidades,

diagnostico, planificacion, implementacion, sancion y evaluacion. ..

10. La justicia ambicntal considera los actos gubernamentales de injusticia ambicental

como una violacién a la ley internacional, la Declaracion Universal sobre Derechos

Humanos y la Convencién de las Naciones Unidas sobre el genocidio.
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11. La justicia ambiental debe reconocer una relacion especial, natural y legal, de los
Pueblos Indios con el gobierno de los Estados Unidos, mediante Tratados, Acuerdos,
pactos y convenios que afirman la soberania y la autodeterminacion. ..

13. la justicia ambiental hace un llamado para el cumplimiento estricto de los principios
de consentimiento informado y el fin de las pruebas y experimentos de procedimientos
reproductivos y médicos en la gente de color...

17. La justicia ambiental requiere que nosotros, como individuos, hagamos decisiones
personales y como consumidores de consumir lo menos que se pucda de los recursos de

la Madre Tierra, y de producir el menor desecho posible...”

(cursivas propias).

Los principios transcritos (asi como los no citados) deben interpretarse como un todo, en
atencion a la interdependencia espiritual reconocida. Los principios indicados con los numerales
5,7, 10 y 11, contienen el derecho a la autodeterminacion economica cultural y ambiental, el
derecho a vivir en un medio ambiente sano, el derecho a la participacion en la toma de
decisiones como socios equitativos en aquellos proyectos que les afecten, y de manera destacada
el tipo de relacion que reclamaron los Pueblos Indios del Gobierno Norteamericano. A su vez, los
principios 13 y 17 se refieren —en parte— al derecho a la informacion y el principio de
consentimiento informado, asi como al compromiso de reconvertir los patrones de consumo y
desperdicio.

Asi entonces, se advierte que en un principio el concepto de la justicia ambiental se
concibio como una idea integral y reivindicativa de la cultura, valores y derechos de todo pueblo,
ademas de estar asociado de manera significante por reivindicar el derecho a no ser discriminado.
La caracteristica reivindicativa deviene de las condiciones de deterioro ambiental en que se
encontraban las minorias de los Estados Unidos —entre ellos la gente de color, y el objetivo de
reducir los impactos econdmicos y de salud desproporcionados que sufrian, relacionados con la

instalacion de confinamientos de residuos peligrosos en las localidades donde residian.
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La toma de conciencia de los efectos resentidos fue resultado del reporte titulado Raza y
Residuos Toxicos en los Estados Unidos (de América), realizado en ¢l aiio de 1987 por la
Comision para la Justicia Racial, de la Iglesia Unida de Cristo (UCC, por sus siglas en inglés)
(Harvey, 1996; Liu, 2001). Las conclusiones del reporte fueron contundentes en relacionar en ¢l
nivel nacional la instalacion de sitios destinados a confinar residuos peligrosos en los barrios de
las comunidades minoritarias de bajos ingresos. La importancia del estudio radica en ser el primer
estudio técnico que documentaba suficientemente la alta correlacion entre las variables minorias
¢tnicas (raza) ¢ ingresos bajos (pobreza), con la ubicacion de las instalaciones de residuos
peligrosos. Esa circunstancia le permitié a las minorias étnicas —afectadas adversamente en su
ambicnte— romper la barrera de la denuncia publica y el reproche moral, para irrumpir en el
ambito del lenguaje cientifico, dominado ampliamente hasta ese entonces por los disefiadores de
las politicas publicas, la technical intelligentsia (Fischer, 1993).

Posteriormente el estudio seria criticado severamente en cuanto a algunos aspectos de la
metodologia usada (unidades de analisis demasiado grandes), pero el efecto politico y social ya
habia sido alcanzado: llevar la discusion sobre las politicas discriminatorias a niveles de alta
resonancia social, en ¢l seno mismo de las decisiones piblicas, el congreso federal y las agencias
del gobierno federal.

En febrero del ano de 1994 el Presidente William Clinton expidié la Orden Ejecutiva
12898, denominada “Acciones Federales para la Justicia Ambiental en Poblaciones minoritarias
de bajos ingresos™ (Liu, 2001). La orden consistia sustancialmente en ordenar a las agencias de
gobierno, la observancia de “alcanzar la justicia como parte de su mision, asi como identificar los
efectos adversamente desproporcionados de sus programas, politicas y actividades sobre las
poblaciones minoritarias y de bajos ingresos en los Estados Unidos (de Norteamérica),

incluyendo sus territorios y posesiones” (Liu, 2001; 5).



Actualmente el concepto mas difundido en ese pais es el adoptado por la Agencia de
Proteccion Ambiental (EPA):

La justicia ambiental es el trato justo y el compromiso significativo de todas las personas

sin importar el color, el origen nacional, o su situacion econdmica con respecto al

desarrollo, a la puesta cn préctica y a la aplicacion de leyes, regulaciones y politicas

ambientales. El tratamiento justo significa que ningun grupo de personas, incluyendo los

grupos étnicos o sociocconomicos (de bajos ingresos), deberan soportar una parte

desproporcionada de las consecuencias ambientales negativas, resultantes de actividades

industriales, gubernamentales o comerciales o la ejecucion de programas y politicas
federales, estatales, locales y tribales.

De la definicion se advierte que s¢ incluyen aspectos procesales y sobre los resultados
esperados, pero lo mas importante —para este trabajo— es que reconoce la participacion de las
comunidades en el proceso de adopcion de decisiones publicas y la distribucion resultados
equitativos (Liu, 2001; 14).

De los principios de justicia y la definicion citados se desprenden cuatro areas
integradoras de la justicia ambiental: el derecho a la participacion publica en el proceso de toma
de decisiones en asuntos ambientales, derecho de acceso a la informacion publica en materia
ambiental, ¢! derecho al desarrollo y la aplicacion del principio precautorio (Liu, 2001; Stephens
et al, 1999).

En resumen, desde esta perspectiva, podemos considerar a la justicia ambiental como la
relacion justa y equitativa que debe prevalecer entre la sociedad y los organos de gobierno, sin
discriminacion alguna, en cuanto a la existencia, creacion y aplicacion de las normas ambientales.
Por lo tanto, todo acto de gobierno que permita, propicie o violente esas caracteristicas sera
injusto (por contravenir o no ajustarse a la norma) ¢ ilegitimo (por no responder a los intereses de

aquellos a quienes se encuentra dirigido), y, por ende, deben existir los mecanismos juridicos
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indispensables para impugnar y revocar dichos actos, ante los oOrganos jurisdiccionales
competentes nacionales ¢ internacionales.

De este ultimo aspecto se ocupa lo que se ha denominado acceso a la justicia ambiental,
entendida como “la posibilidad de obtener la soluciéon expedita y completa por las autoridades
judiciales de un conflicto juridico de naturaleza ambicental, lo que supone que todas las personas
estan en igualdad de condiciones para acceder a la (administracién de) justicia y para obtener

resultados individual o socialmente justos™ (Brafies, 2000).

Limitaciones principales.

Debido a la vision reducida que prevalece en las agencias de gobierno -respecto de lo que
en un principio de conceptud como justicia ambiental- y al viejo andamiaje juridico que persiste,
las comunidades adversamente afectadas por actos de gobierno han tenido que encauzar sus
reclamos como violaciones a sus derechos civiles, bajo el Titulo VI del Acta de los Derechos
Civiles de 1964 (Getches and Pelow, 2002) (Liu, 2001). EI marco juridico de los derechos civiles
es inadecuado para dar respuesta a los reclamos de justicia ambiental, debido a los principios de
estricto derecho que prevalecen en los procesos juridicos, adecuados para dirimir derechos
individuales, pero no derechos colectivos o difusos. Por ejemplo, el concepto de daiio ambiental
adoptado por las agencias gubernamentales no ha cambiado los requisitos legales, como la
obligacion de demostrar que existe una asociacion directa entre una obra o actividad y el impacto
significante en el ambiente fisico o natural de las minorias étnicas de bajos ingresos. Se sigue
exigiendo la identificacion de efectos adversos desproporcionados sobre el ambiente o la salud
humana, de otra manera la queja serd desestimada. Ademas, el concepto de justicia ambiental
esgrimido por motivos raciales presenta la necesidad de probar que el acto o actividad impugnado
no so6lo es un acto discriminatorio en si mismo, sino que el acto ha sido cometido

intencionalmente (Getches and Pelow, 2002): puede ser cierto que ¢l acto de gobicrno en si
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mismo es discriminatorio, pero mientras no se pruebe que la autoridad actio de manera

deliberada, la demanda de justicia no prospera.

2.3. La Justicia Ambiental como la reivindicacion de los derechos del ser colectivo.

Galano er al (2001) parten de la frase célebre de Derrida: e/ derecho no es la justicia”, para
expresar que la justicia ambiental no se agota en los margenes del derecho positivo, incapaz de
dar cabida a los derechos del ser. La justicia ambiental tiene sus propias reglas de distribucion y
acceso a los bienes ambientales (piblicos por antonomasia), asignando derechos y
responsabilidades: se ubica en “el escenario consensual-conflictivo de la sociedad como sistema
de distribucion, fuente de consensos, disensos y conflictos inherentes a la valoracion de los bienes
ambientales, modos de distribucion y reglas de acceso a sus beneficios™ (Borrero, 2002; 159).4
Los derechos del ser pueden ser desglosados —conceptualmente— cn el derecho a la
existencia misma, el derecho a afirmar una cultura, el derecho a la reapropiacion social de la
naturaleza y el derecho a un desarrollo sustentable. De esta manera, la justicia ambiental se
transforma en un paradigma para la accién (Hurtado, 2002: Mora, 2001), con el propésito ulterior
de cambiar radicalmente las relaciones de explotacion y de injusticia social. Lejos de ser un
derecho mas, donde una relacion de costo-beneficio pudiera compensar los problemas de
exclusion social y deterioro del ambiente, la justicia ambiental es un imperativo ético y politico
de como emprender el desarrollo de los pueblos: esta vision es una responsabilidad colectiva que
no se agota en el ejercicio y tutela de los derechos individuales. dado que los derechos
ambientales no sélo buscan ajustar ¢l orden juridico preestablecido a las exigencias del desarrollo

sostenible (Leff, 2001).

* Para un ¢jemplo sobre como operan los mecanismos basados en los derechos colectivos, ver “La Jornada
Ecoldgica™. En Diario La Jornada, 2 de agosto de 2004,
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Los Principios Eticos que orientan ¢l desarrollo sustentable se encuentran contenidos en
¢l “Manifiesto por la Vida. Por una Etica para la Sustentabilidad”, adoptado en el Simposio sobre
Etica Ambiental y Desarrollo Sustentable, celebrado en Bogota Colombia, del dos al cuatro de
mayo de 2002.

1. Etica de una produccion para la vida.

(2%

. Etica del conocimiento y dialogo de saberes

3. Etica de la ciudadania global, del espacio publico y los movimientos sociales
4. Etica de la gobernabilidad global y la democracia participativa

5. Ltica de los derechos, la justicia y la democracia

6. Etica de los bienes comunes y del Bien Comun

7. Etica de la diversidad cultural y de una politica de la diferencia

8. Etica de la paz y el dialogo para la resolucion de contlictos

9. Etica del ser y el tiempo de a sustentabilidad.

Los postulados de la justicia ambicntal sostienen que la crisis ambiental que recorre ¢l
planeta es una crisis de la civilizacion y del paradigma de desarrollo sostenible basado en un
modelo economico, tecnologico v cultural hegemonico y totalizador que depreda la naturaleza y
niega las culturas locales (Galano er al, 2002). En contraparte, el concepto de sustentabilidad se
funda en ¢l reconocimiento de los limites y potencialidades de la naturaleza, asi como la
complejidad ambicental, proponiendo una nueva cconomia que reoriente los potenciales de la
ciencia y de la tecnologia para construir una nueva cultura politica, fundada en una ética
sustentada ¢n valores, creencias, sentimientos y saberes, que renuevan los sentidos existenciales.,
los mundos de vida y las formas de habitar el planeta.

En esta perspectiva se entremezclan algunas demandas de justicia social, como condicion
imprescindible de la sustentabilidad: sin equidad en la distribucion de los bienes y servicios
ambicentales no sera posible construir sociedades ecologicamente sostenibles y socialmente justas.

La concepcion moral de la modernidad ha tendido a favorecer las acciones regidas por la



racionalidad instrumental y el interés econdmico, al tiempo que ha diluido la sensibilidad que
permite diferenciar un comportamiento utilitarista de otro fundado en valores sustantivos e
intrinsecos (Leff, 2001; Leff, 2002).

Desde esta perspectiva se lanza la critica sobre como el conocimiento cientifico ha sido
usado para apoyar la ideologia del crecimiento economico y del dominio de la naturaleza,
privilegiando modelos mecanicistas y cuantitativos de la realidad que ignoran los saberes locales,
no cientificos. En cambio, la ética de la sustentabilidad conlleva un proceso de reapropiacion
social del conocimiento y la orientacion de los esfuerzos cientificos hacia la solucion de los
problemas mas acuciantes de la humanidad: el riesgo ambiental y la desigualdad social.

A partir del reconocimiento de la diversidad, en su acepcion mas amplia, la justicia
ambiental afirma el derecho de los pueblos a definir y legitimar el orden social, las formas de vida
y las practicas de la sustentabilidad, a través del establecimiento de un nuevo pacto ciudadano y
de un debate democratico; la justicia ambiental es parte del movimiento ambientalista que
demanda la inclusion en los procesos de toma de decisiones (Getches and Pellow, 2002).

Si la justicia ambiental es un paradigma para la accion transformadora, el “bien comun”
es asegurar la produccion y procuracion de justicia para todos, respetando lo propio de cada
quién y dando a cada cual lo suyo (Galano et al, 2002). Se parte de que los bienes ambicntales
son una intricada red de bienes comunales piblicos, donde se confrontan los principios de la
libertad del mercado, la soberania de los Estados y la autonomia de los pueblos; luego entonces,
los reclamos de justicia ambiental deben ser vistos en términos de comunidad (Getches and
Pellow, 2002).

La justicia ambiental sustentada en la ética del bien comin, plantea una ética para la
resolucion del conflicto de intereses entre lo comin y lo universal, lo publico y lo privado: los
conflictos ambientales son situaciones en las que existen evidencias de conductas y acciones
contrapuestas de distintos actores; se derivan de las percepciones distintas sobre los impactos

adversos al ambiente (Verduzco, 2002). En sintesis, los conflictos ambientales son producto de la
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lucha social por la apropiacion y aprovechamiento de los recursos naturales, de las visiones

diferenciadas sobre como acceder al desarrollo (Leff, 2001).

2.4. Consideraciones sobre la Justicia Ambicntal.

Las dos posiciones tedricas expucstas muestran algunas coincidencias importantes, sobre todo si
las consideramos a partir de sus principios basicos u originarios. Ambas reivindican una relacion
espiritual y ética entre naturaleza-cultura; ¢l derccho a participar en los procesos de toma de
decisiones que afecten el ambiente de las comunidades, como condicion indispensable a definir
un desarrollo propio, a partir de su autodeterminaciéon econémica, cultural y ambiental. También
coinciden en la reivindicacion del derecho al ser como pueblos, asi como en el derecho de los
pueblos a vivir en la paz (principios 15 y 8, respectivamente). En suma, ambas posiciones tienen
el valor de fijar sus esfuerzos en revertir condiciones de marginacion y exclusion social, y del
deterioro del ambiente, sobre todo de los grupos historicamente marginados: minorias ¢tnicas y
grupos sociales de bajos ingresos.

Sin embargo, la justicia ambiental como un medio para no ser discriminados, al ser
codificada fue limitada de su proposito original: establecer una relacion naturaleza-cultura basada
en el respeto a la naturaleza, a quien consideran sagrada. .a discriminacion como punto de
partida, obvia que la justicia ambiental cubre un rango mas amplio que el de raza: edad, étnicos,
género y estatus economico (Liu, 2001; Mutz et al, 2002).

Entre la primera y segunda vertiente expuestas existe la divergencia sobre el hecho pedir
el cese de la produccion de productos toxicos y radioactivos que daiian la tierra (principio 6),
exigiendo una conducta responsable de quienes contaminan y la limpieza de los sitios
contaminados; la segunda vertiente no considera que se trate de un problema de aplicacion del
principio a no ser contaminados o del que contamina paga, c¢n si, rechaza todo acto que no sca

acorde con una ética que respete los limites de y potencialidades de la naturaleza (principio 1).
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Habra que apuntar que este principio, aunque mas profundo. es mas dificil de alcanzar en el
momento actual.

Los exponentes de la primer vertiente comentada, sostienen su derecho a no ser
contaminados y discriminados, a partir de algunos aspectos procesales, como considerar la
necesidad de politicas publicas urbanas ccoldgicas (principio 12), el cumplimiento del derecho a
la informacion (principio 13), el derecho a ser compensados (principio 9) y se pronuncian ¢n
contra de actos de consumo que contaminen a la Madre Tierra (principio 17). La segunda
vertiente rechaza que se trate de ser compensados mediante calculos econdmicos, o de mejorar el
disefio de los instrumentos de comando y control (Lett, 2001): no sélo se trata de nuevas normas
para vigilar el uso y castigar el abuso de los recursos naturales, se trata de superar la imagen
cosificada de la naturaleza, desnaturalizada para ser explotada bajo una racionalidad juridica que
desconoce sus limites: no se trata de ser compensados por danos sufridos o extraccion de
recursos, sc¢ trata de reconocer el derecho de los pueblos a poscer y usufructuar sus recursos
conforme a sus propias estrategias de conservacion y de manejo productivo (Leff, 2001).

Ahora bien, en cuanto a la segunda vertiente teorica, si bien se propone metas no solo
reivindicativas v transformadoras de la realidad, hasta ahora, ha sido mas una posicion moral y
¢tica que esta fuera de los marcos juridicos, por congruencia propia (debido a que los derechos
del ser colectivo son irresumibles en los meros preceptos juridicos). A pesar de que esta
condicion, la limita para traducir sus principios en preceptos que transformen una sociedad.

Su arma mas efectiva, ¢l cuestionamiento moral y ético del desarrollo sostenible, es a la
vez su limitacion mas evidente. Sobre todo si se considera que se concibe como un proyecto para
combatir la dominacion econdmica, juridica, cultural y ambiental; no obstante que asevere que
los derechos del ser no se circunscriben a la codificacion de los mismos (principio 5) (Galano er

al,2002).
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3. Participacion Puablica.

El esquema tradicional de un Estado que todo lo pucde, todo lo dirige y controla y un ciudadano
que todo lo acepta, caracteristica de la democracia representativa, esta siendo redefinido por un
nuevo esquema, en el cual los ciudadanos exigen y tienen mayor participacion en la gestion de los
asuntos publicos. Hoy se reconoce en el mundo que la gestion ambiental debe ser eminentemente
participativa, involucrando a la sociedad en los procesos de decisiones piblicas que la afectan
(Gonzalez Ballar, 2001; Vera, 2002).

Los procesos de toma de decisiones publicas, basados en procesos comunitarios (en
colaboracion con las autoridades), son un rechazo a los procesos donde frecuentemente los
intereses privados prevalecen por encima de los intereses pablicos y sobre ¢l bien comin (Foster,
2002).

De los principios y definiciones de la Justicia Ambicental mencionados en el apartado que
antecede, se desprenden cuatro dreas integradoras (Liu, 2001; Stephens et al, 1999):

. El derecho a la participacion publica en el proceso de toma de decisiones
publicas,

2. Elderecho de acceso a la informacion puablica en materia ambiental,

(]

El derecho al desarrollo y
4. Laaplicacion del principio precautorio.

Para efectos de cste trabajo se abunda sobre el primero de los derechos enunciados,
dejando explicito que los cuatro se encuentran imbricados indisolublemente. Por ejemplo, para
participar en algun proyecto de desarrollo se necesita estar bien informado, de esa manera se
pucde participar de mejor manera en los procesos publicos de toma de decisiones; para que el
principio precautorio sca cfectivo, se requiere acceder a informacion oportuna y completa, y asi

sucesivamente.
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Desde que ¢l concepto de Desarrollo Sustentable fue enunciado en ¢l informe rendido por
la Comision Brundtland. se preveia a la participacion pablica como un elemento imprescindible
en su consccucion. Asi. en la Conferencia de las Naciones Unidas sobre Medio ambiente y
Desarrollo (mejor conocida como Cumbre de la Tierra), celebrada en 1992 en la Ciudad de Rio
de Janciro, Brasil. las organizaciones no gubernamentales por vez primera fueron invitadas —
formalmente- a tomar parte en los trabajos de dicha cumbre, al lado de académicos, funcionarios
y jefes de Estado de mas de ciento veinte paises (Guerra, 1994). Este hecho denoto el importante
lugar que se habian ganado los ciudadanos organizados cn la discusion de los asuntos publicos y,
por ende, en la definicion de las politicas pablicas.

Se reconocia que los procesos de toma de decisiones participativos tienen ventajas
indudables sobre los métodos jerarquicos tradicionales —llamados de “comando y control™- que
imperan en la mayoria de las administraciones publicas. Estas estrategias tradicionales han
fallado en resolver adecuadamente la generacion actual de problemas ambicntales, pues estan
basados en principios utilitaristas y el uso de herramientas técnicas y cientificas basadas en una
racionalidad que persigue “los beneficios mas grandes, en ¢l corto plazo, por el mayor tiempo

posible” (Foster, 2002).

Para la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Economico, promover procesos
participativos activos permite mejorar la calidad de las politicas, responder de mejor manera a los
retos que plantea la nueva sociedad de la comunicacion, responder acertadamente a las
expectativas de los ciudadanos y fortalecer la confianza de la sociedad en los organos de gobierno

(OCDE, 2001).

No obstante las bondades enunciadas en el parrafo que antecede, el énfasis puesto en el
proceso mismo mas que c¢n el resultado, es una de las criticas mas severas a los procesos
participativos. l.a premisa de que todos los grupos sociales pueden ser representados en el

proceso de toma de decisiones es una aspiracion bastante cuestionable, sobre todo cuando se trata



de los grupos sociales con escaso poder cconomico, debido a que generalmente estan
deficientemente representados en los ambitos politicos, donde se toman las decisiones publicas

(Bryner, 2002).

Por lo anterior, se debe tener presente dos aspectos: la participacion pablica -aunque es
imprescindible en los espacios deliberativos- no ¢s la panacea para la solucion de los problemas
contemporancos mas acuciantes. v: si no existen los mecanismos sociales para que los menos
favorecidos participen activa o auténticamente c¢n ¢l proceso decisorio. deberan tomarse las

medias necesarias para asegurar que la voz de esos segmentos sociales la adquieran.

3.1. Definicion y tipos de participacion.

De acuerdo con el Gran Diccionario Usual de la Lengua Espariola (1998) la participacion se
define como “la accion o el hecho de tomar parte, tener parte o formar parte en”, de donde se
colige que participar en alguna actividad, proceso o procedimiento, incluye tomar parte activa en
¢l proceso, formando parte del mismo y contribuyendo en su definicion. En este trabajo, se hace
referencia a la participacion que se da en los procesos de adopcion de decisiones publicas,
entendiendo por decisiones publicas la formulacion de politicas. planes, programas, decisiones,

acciones u omisiones provenientes de un organo de gobicrno, federal. estatal y municipal.

No existe una manera unica de referirse a la participacion de las personas en los procesos
de adopcion de decisiones publicas en materia ambiental, algunos la denominan participacion
ciudadana, participacion comunitaria. participacion social o participacion putblica. Asi, por
¢jemplo, la Maestra Raquel Gutiérrez Najera se refiere a la “participacion ciudadana™ como los
espacios quc los grupos ecologistas o ambicntalistas han ganado a la accion del Estado

(Gutiérrez, 2002). Rafacl Gonzilez Ballar habla de la importancia de la participacion
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“ciudadana”, como una manera de eliminar formas de exclusion de grupos sociales (Gonzalez,
2001): coincidiendo con la denominacion legal prevista en el Titulo Quinto de la LGEEPA,
Participacion Social e Informacion Ambiental, el Maestro Victor Toledo se refiere a la
participacion “social™ en la formacion de la democracia ambiental. Luego entonces, resulta
conveniente esclarecer las diferentes acepciones de la manera adoptada por las personas para

incidir en los procesos de adopcion de decisiones publicas.

La participacion ciudadana se ha pretendido reducir a la participacion de las personas en
los procesos politicos electivos formales, reservados a los “ciudadanos™ con derechos y
obligaciones vigentes, pero la participacion ciudadana va mas alla de la mera emision de votos
(Martinez, 2002), ademas de que esta denominacion excluye a las personas en minoria de edad

. . .y e . . s
como sujetos con derecho a participar en los procesos de adopcion de decisiones publicas.”

La participacion “social” se relaciona con el ¢jercicio libre y autonomo de los ciudadanos
respecto de la accion gubernamental: los ciudadanos sc organizan para hacer frente a la accion del
gobierno (Martinez, 2002: Gutiérrez, 2002); es decir, es aquella participacion que se da “fuera”
de los espacios institucionales de adopcion de decisiones publicas. En este trabajo se ha dejado
asentado que para resolver los grandes problemas de nuestra época contemporanea (la creciente
desigualdad economica y riesgo ccologico), es indispensable construir espacio de discusion y

consenso amplios, incluyendo al gobierno y a los ciudadanos.

El concepto de participacion “comunitaria™ ¢s empleado para referirse a la participacion
que se da en los grupos sociales con formas de vida comunitaria, donde prevalecen usos o

costumbres locales para resolver los problemas “al interior” de la comunidad.

Por lo anterior, en este trabajo se ha decidido hablar de participacion publica en razén de

que sc pretende analizar la participacion regulada, alentada o fomentada “desde™ la esfera

* De acuerdo con el contenido del articulo 34 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos,
son “ciudadanos”, quienes cuenten con la calidad de mexicanos (nacionalidad), ademas de haber alcanzado
la mayoria de edad (18 afios) y tener un modo honesto de vivir.

o
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gubernamental con repercusiones sociales importantes, por estar prevista en un ordenamicnto
legal aplicable en el ambito nacional; ¢sto no significa preferencia para este tipo de participacion,
solo se trata de denominar de alguna manera a la participacion que se analiza. En realidad, en
coincidencia con Alvarcz —citada por Raquel Gutiérrez Najera, seria mejor hablar de
participacion ciudadana, entendida como la participacion individual o colectiva que realizan
algunos micmbros de la sociedad en relacion con el Estado, en la busqueda de fines colectivos,

pero no se adopto por las razones expuestas.

3.2 Teoria de la participacion auténtica.

El reconocimiento del derecho a participar en los asuntos publicos es relativamente reciente. En
1975 la Organizacion de las Naciones Unidas definié la participacion piblica como el

involucramiento voluntario y democratico de las personas en:

a). La contribucion al desarrollo,

b). La participacion equitativa de beneficios derivados del desarrollo, y

¢). La participacion en la toma de decisiones, respecto de los objetivos, planeacién e

implementacion de los programas de desarrollo.

Sin embargo, esta participacion no ha sido entendida de la misma manera, dando lugar a
una variada gama de tipos de participacién: la participacion manipuladora y pasiva, la
participacion mediante consulta, la participacion por incentivos de material, la participacion
funcional, la interactiva y aquella en la cual las comunidades toman sus propias iniciativas (James
y Macqueen, 2002), entre otras.

De acuerdo con la Convencion sobre el Acceso a la Informacion, la Participacion del

Publico en la Toma de Decisiones y el Acceso a la Justicia en Asuntos Ambientales (Convencion
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de Aarhus®), existen tres caracteristicas esenciales para considerar que un proceso de
participacion ¢s auténtico:

a). Que la participacion sea temprana, desde el inicio del procedimicento: cuando no se ha
tomado la decision final con la cual culmina ¢l proceso de participacion, cuando todas las
opciones y soluciones son atn posibles y cuando el pablico puede cjercer una influencia real en el
proceso y sus resultados.

b). Que exista la oportunidad de participar de manera informada: que a lo largo del
proceso exista informacion disponible y de facil acceso respecto del asunto del cual se va a
adoptar una decision y sobre el cual se expresaran las personas que van a participar,

¢). Democratica: que las personas que toman parte en ¢l proceso participativo puedan
hacer observaciones, comentarios y propuestas, y que la decision final se adopte considerando su
participacion,

Asi, la nocion que subyace en la Teoria de la Participacion Auténtica es que la
democratizacion debe estar presente en todo el proceso de decisioncs, a través de los niveles mas
basicos de participacion (Groenewald y Smith, 2002). La finalidad es cvitar legitimar los
procesos 3/ que consideran pero no incorporan la decision de las personas:

“Las agencias de gobierno siguen a menudo el MODELQO 31
a). Informar al pablico,
b). Invitarlos a opinar ¢
¢). Ignorar las opiniones™
(Daniels, 1997, citado por James y Macqueen; 234)

Entre otros objetivos, la participacion auténtica debe ayudar al empoderamiento de los

ciudadanos, en contradiccion con una interpretacion débil de la participacion, como un proceso

disenado para sostencr una decision. De acuerdo con Narayan (2002; xi) el empoderamiento es la

" Adoptada en la Conferencia Ministerial “Medio Ambiente para Europa™, celebrada en la Ciudad de
Aarhus, Dinamarca, el 25 de junio de 1998.



expansion de la libertad de eleccion y de accion, lo cual significa incrementar la propia autoridad
y el control sobre los recursos y las decisiones pablicas que afectan la vida misma:

“Empoderamiento es la expansion de bienes y capacidades para participar cn, negociar con,

influir sobre, controlar, hacer responsables a la instituciones que afectan su vida...”
A continuacion se presentan los indicadores propuestos para evaluar un proceso de

participacion publica auténtico (Tabla 2).

Indicadores de la Teoria de la Participacion Auténtica

1 Empoderamiento para participar

2 Oportunidad para participar

[O9]

Participacion ¢n el proceso de presupuesto (del proyecto o de la accion a evaluar)

4 Participacion por medio de grupos de interés

S Participacion en la identificacion de la necesidad del proyecto y en los beneficios derivados

del mismo

6 Contribucion al esfuerzo desarrollado

7 Participacion en la definicion de metas (objetivos), plancacion e implementacion del proyecto

8 Cualidades de los cuerpos de decision

9 La participacion se prevé como una forma normal de conducir los procesos

10 | El proceso esta bajo el control de la comunidad, no de los consultores o técnicos ni de las

autoridades

Il | Elinterés del Estado es mejorar los procesos participativos

Tabla 2. Fuente: Tomada de Groenewalt y Smith (2002). Traduccion propia.

En este caso el empoderamiento se entiende como las acciones encaminadas a hacer
ascquibles —facilitar la comprension- a los ciudadanos todas las fases y contenidos del

procedimiento de toma de decisiones.
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La oportunidad para participar tiene que ver con el hecho de que el proceso sea abierto a
todas las personas interesadas, sin distinciones. En el caso de obras publicas, se prevé la
participacion en la definicion del presupuesto de la obra.

El indicador numero cuatro sirve para preguntar si los intereses de los ciudadanos
organizados tienen la oportunidad de participar.

Ll indicador cinco comprende la participacion piblica en la definicion de las necesidades
de la comunidad y si de las mismas considera que resulta beneficiada. La contribucion al esfuerzo
desarrollado se refiere a la percepcion ciudadana de haber contribuido con su participacién al
proceso, incluida la decision final.

El indicador nimero sicte es explicito.

El indicador ocho cuestiona si los grupos que han participado en el proceso de toma de
decisiones son representativos de la comunidad y si tienen la obligacion de rendir cuentas de sus
acciones. Ln este trabajo

El indicador nueve pregunta si el proceso permite una participacion normal o
extraordinaria,

El indicador diez ¢s explicito y el indicador décimo primero esta se plantea en forma

interrogativa.

3.3. Nivel de apertura.

La participacion publica auténtica esta relacionada con el nivel de apertura previsto en los disefios
de los procesos de participacion. La apertura prevista en los disefios de los procedimientos nos
permite prever qué tipo de participacion se espera en los procesos participativos y, por ende,
cuales pueden ser sus resultados; es decir, nos permite tener una perspectiva clara de la medida en
que se incluird a los ciudadanos en la definicion de los problemas, necesidades, politicas,

programas de gobierno, planes de desarrollo o de manejo de recursos, entre otros.



Para ¢llo, se adoptd el espectro de participacion piblica elaborado por la Asociacion

Internacional para la Participacion Publica (figura 1):

Incremento en el Nivel de Participacion Pablica

Informar Consultar Involucrar Colaborar Dar poder de decision

Figura 1. Fuente: Adaptada de IAPP (2000).

En la tabla 3 sc indican los objetivos que se proponen en cada nivel de participacion, asi
como cual es la promesa implicita en el disefio y cuales son los medios utilizados con mas
frecuencia para alcanzar el objetivo esperado. Se supone que entre mas alto sea el nivel de
participacion previsto en el diseiio del proceso de consulta, se obtendran resultados mas

equitativos y viceversa.

Nivel de Participacion Pablica

Informar Consultar Involucrar Colaborar Dar  poder de |
decision

Objetivo | Dar Retroalimenta- Entender y tomar | Incluir al | Dejar en  manos
informacion cion del publico | en cuenta | piblico  en | del publico la toma
para inquietudes  del | cada de decision final
comprension publico decision
de una
actividad

Promesa | Te Te informamos y | Trabajaremos Incorporare Implementaremos
mantendremos | escuchamos; para que tus | mos tus | la decision de la
informado sabras como | inquietudes  se | recomenda- comunidad
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influyo tu | reflejen  en la | ciones, tanto
participacion en | decision final como sea
la decision final posible
Herra- Boletines Recibir Talleres y | Comités Jurados
mientas informativos. Comentarios, dcbates ciudadanos, ciudadanos,
utilizadas | internet, salas | grupos de decisiones votaciones y
de exhibicién | enfoque. consensua- plebiscitos
y dialogo encuestas, das y
sondeos y participativas
reuniones
publicas

Tabla 3. Fuente: TAPP (2000).




Capitulo 2. Marco Juridico de la Participacion Pablica en Materia

Ambiental.

Introduccion.

El objetivo de este capitulo es dejar establecido el marco juridico de la participacion piblica en
materia ambiental -incluido el derecho a la informacién- como un derecho vigente, y las diversas
ambigiiedades, imprecisiones o contradicciones juridicas que, en su caso, limiten ese derecho.
Para ello, debemos de establecer el fundamento general de este derecho y su regulacion, es decir,
en donde reside y como es asequible la potestad ciudadana para promover el funcionamiento del
aparato coactivo del Estado para que otros -gobernados y gobernantes- actiien de una manera
determinada (Carmona, 2001:4).

En atencion al principio de prelacion de leyes, se inicia con la Constitucion Politica de
los Estados Unidos Mexicanos y el marco internacional relacionado con la participacién publica
en materia ambicntal, seguido de la Ley General del Equilibrio Ecolégico y de Proteccion al
Ambicnte y, para abordar el derecho a la informacion, ademas, se incluyen aspectos normativos
de la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica Gubernamental.'

El capitulo no comprende el marco juridico aplicable al procedimiento de Evaluacion del
Impacto Ambiental (uno de los instrumentos de la politica ambiental), por ser éste el instrumento

donde se verificard mas adelante el nivel de apertura a la participacion publica previsto en la ley.

'En los casos necesarios, se incluyen referencias a la Ley Organica de la Administracién Publica Federal, la
Ley de Planeacion y la Ley Federal de Procedimiento Administrativo.



1. Marco Constitucional.

De acuerdo con el contenido del articulo 133° de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos (CPEUM), “esta Constitucion, las leyes del Congreso de la Union que de ella emanen
y todos los tratados que estén de acuerdo con la misma... seran la Ley Suprema de toda la
Union...". De lo anterior se deduce que todas las demas disposiciones normativas que dicten
tanto la legislatura federal como las legislaturas de los Estados y los tratados internacionales que
se firmen, deberan ajustarse a la Carta Magna o Norma Fundamental, como también se le conoce
a la Constitucion General de la Republica, dado que ésta es la Ley Suprema de toda la Unién.

En el articulo 1°, parrafo primero, de la Carta Magna, s¢ establece que “En los Estados
Unidos Mexicanos todo individuo gozara de las garantias que otorga esta Constitucion, las cuales
no podran restringirse ni suspenderse, sino ¢n los casos y con las condiciones que ella misma
establece™. De lo anterior se advierte que las garantias previstas en la Carta Magna son otorgadas
a todos los individuos que se encuentren en territorio nacional, sin distincion de nacionalidad,
credo religioso. condicion social, opinion u otra razon similar. También se advierte que csas
garantias no pueden ser menoscabadas en manera alguna, a menos que en la misma Constitucion
asi sc establezca.

En este orden de ideas. si deseamos ubicar el derecho a la participacion publica en los
procesos de toma de decisiones, lo procedente seria revisar acuciosamente ¢l Capitulo 1 de la
Constitucion misma (De las Garantias Individuales), para constatar dicha circunstancia.

Después de una primera revision se nota que este derecho no esta estatuido como tal; no,
al menos, de manera explicita. A pesar de lo anterior, de una interpretacion arménica y completa
de las garantias individuales, advertimos que dicho derecho si esta contenido en dicho capitulo,
en el articulo 4° de la Carta Magna, que ¢n su parrafo cuarto seiala:

*"Toda persona tiene derecho a un medio ambiente adecuado

para su desarrollo y bienestar”



Existe un debate recurrente sobre el alcance legal de este derecho, calificado
conceptualmente como dogmdtico o pragmatico,” por dos razones. La primera, en ¢l texto
constitucional no especifica como debe ser entendido el derecho en mencion, ni sefiala quién es
titular de ese derecho, en qué casos es exigible, ante qué autoridad es exigible, cual cs la conducta
de hacer o no hacer de dicha autoridad para satisfacer el derecho estatuido, cuales son los medios
o mecanismos juridicos que el gobernado pucde accionar para exigir la preservacion o
cumplimiento del derecho, y. en caso de su inobservancia por la autoridad, cuéles scrian las
consecuencias legales especificas. La segunda, el término adecuado cs por demas ambiguo, vago
y laxo. lo que propicia incertidumbre en el gobernado para saber en qué momento se esta
trasgrediendo o menoscabando el derecho estatuido a su favor, dicho de otra manera, el
gobernado no sabe cudl es el limite minimo para considerar que su derecho a un medio ambiente
adecuado no ha sido trasgredido.” Esta indefinicion tiene consecuencias importantes en la gestion
ambicntal, sobre todo en la conducta de los gobernados, quicnes —ante la incertidumbre vy
ambigiiedad para actuar en la consecucion del derecho en mencion— son colocados en una
situacion pasiva, indefensa en términos juridicos.

Por lo anterior. varios especialistas sefialan que el derecho a un medio ambiente adecuado
no cs un derecho pleno (en términos juridicos), dado que esta previsto como un derecho
programatico 'y éstos “no dan lugar al surgimiento de derechos subjetivos™ (Carmona, 2001: 13):

“Por mas que estos principios rectores estén en la Constitucion no son en realidad derechos

¢en sentido pleno, sino hasta que son desarrollados por la ley... debe de haber una referencia

expresa que establezca quidn y ante quién se ejercita (sic) este derecho... se debe scialar

* Conceptualmente, las normas estatuidas en la Constitucion se clasifican en preceptivas, organizativas o
programaticas: las primeras “generan derechos y obligaciones”; las segundas sefialan las reglas de
operacion de las instituciones constitucionales, y; las terceras, establecen “directivas de accion™ para los
organos de gobierno constitucionales principaimente, pero también para los gobernados (Corral, 1998).

* Para un analisis mas profundo sobre las implicaciones del término “adecuado™, se sugiere leer Reflexiones
Juridico sistematicas sobre la incorporacion expresa del derecho a un medio ambiente sano en la
Constitucion Mexicana. de Eduardo J. Corral (1998).
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claramente ;Quién ticne el derecho subjetivo? y ;Qué acciones puede emprender para su

tutela?” . (cursivas propias)

Al respecto, se considera que este argumento se debe matizar, pues de una interpretacion
completa de la cita constitucional, correlacionada con el articulo 1° ya citado, podemos decir que
el derecho a un medio ambiente adecuado esta establecido en beneficio de toda persona, vy,
aunque es cierto que en el texto constitucional federal no se dispone expresamente respecto de los
medios para su tutela, en la ley reglamentaria del articulo 4° supra citado (LGEEPA), si se prevén
diversos medios para preservar este derecho, asi sea de manera insuficiente. Por ejemplo, entre
los medios de tutela al alcance ciudadano se encuentra el juicio de amparo, oponible en contra de
actos de autoridad violatorios de garantias, el cual se ¢jerce ante los Tribunales del Poder Judicial
Federal. En lo que si se coincide con la Doctora Carmona es en la conveniencia de que el
Constituyente permanecnte hubiera sido explicito cuando instituy6 este derecho en la Norma
Fundamental, mediante normas preceptivas y organizativas tendientes a su tutela jurisdiccional,
para evitar lo que ha sucedido hasta ahora:

“la intervencién de los tribunales en los conflictos juridico-ambientales se ha basado
principalmente en las acciones constitucionales previstas para la defensa de los derechos

fundamentales™ (Braiies, 2000).
En realidad, el problema de fondo estriba en ¢l hecho de que la defensa y preservacion
del ambiente gencralmente implica un actuar colectivo, dado que involucra intereses colectivos
’ . g 4
(conceptuados erroneamente como difusos),” de lo cual surge un problema para su tutela: en
nuestro sistema juridico (sustantivo y procesal) prevalecen —en gran parte— las reglas de

estricto derecho, adecuadas para la defensa de los intereses individualizados, bien definidos.

* La doctrina juridica, tanto roméanica como anglosajona, califica a los derechos difusos como aquellos que
no estan asignados a una persona en forma cierta, es decir, existe duda sobre quién es su fitula. Enrique
Leff (2000) afirma que no existe tal difusidud, lo que existe es una limitacion del orden juridico positivo
(incapaz de comprender los derechos colectivos), en su afan —totalizador— de ordenar-asignar la
naturaleza, para dominarla.
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Asi, se tiene que el derecho a participar en los procesos de toma de decisiones en materia
ambiental cstd intrinseco en el derecho a un medio ambiente adecuado. Al respecto, la Doctora
Maria del Carmen Carmona sciiala con claridad que éste altimo se estructura en tres derechos
(Carmona, 2001:3):

“1. El derecho a la participacion social en la toma de decisiones,

2. El Derecho a la informacion ambiental, y
3. El derecho a exigir la proteccion ambiental y la reparacion del dafio ambiental”
(numeracidn y ordenacién propia).

Esto es absolutamente logico, pues el derecho a un medio ambiente adecuado sélo puede
ser efectivamente exigible a otros (gobernantes y gobernados), cuando se tiene el derecho a
participar en todos aquellos procesos donde se adoptaran decisiones que potencialmente lleguen a
impactar de manera adversa el ambiente. En consonancia con lo anterior, una de las mejores
maneras de participar ¢s cuando los individuos cuentan con informacién veraz y oportuna, asi fue
reconocido en la conformacion de la Agenda 21 (Principio 10), adoptada en la Conferencia de las
Naciones Unidas sobre Medio Ambiente y el Desarrollo.

Como se seialo en ¢l capitulo de antecedentes de este trabajo, el derecho a la
participacion publica en los procesos de toma de decisiones en materia ambiental y el derecho a la
informacion cstan estrecha ¢ indisolublemente imbricados. Lo anterior es relevante para este
trabajo, pucs -como se ha seiialado- ambos derechos son considerados como dos de las cuatro
dreas integradoras de la Justicia Ambiental (Liu, 2000).

El derecho a la informacién ambiental tiene sustento constitucional expreso en el articulo
6° Constitucional, que en la parte conducente sefiala: “el derecho a la informacion serd
garantizado por el Estado”” La manera en la cual se dispuso garantizar éste derecho, fue

mcdiante su regulacion en la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica

5 . . .. ., . . .

~ Obsérvese que en este caso si se establecio expresamente a quién es exigible el cumplimiento y
satisfaccion de este derecho, como reclama con atino la Doctora Carmona Lara, en el caso del derecho a
medio ambiente adecuado: el Estado.



Gubernamental (LFTAI), publicada en el Diario Oficial de la federacion el once de junio de 2002
(vigente a partir del dia siguiente) y en el reglamento correspondiente.

A lo anterior debemos agregar que, respecto de las autoridades federales, estaduales o
municipales, en los articulos 8° y 35° Constitucionales federales se consagra el derecho de
peticion, con la precision de que la garantia individual s6lo es asequible a los mexicanos:

“Articulo 8°. Los funcionarios y empleados puablicos respetaran el ejerci¢ del derecho de

peticion,... A toda peticion debera recaer un acuerdo escrito de la autoridad a quien se haya

dirigido, la cual tiene obligacién de hacerlo conocer en breve término al peticionario. ..

Articulo 35. Son prerrogativas del ciudadano:...

V. Ejercer en toda clase de negocios el derecho de peticion.”

El acuerdo al que se alude en el 8° precepto constitucional esta estrechamente ligado al
contenido de los articulos 14° y 16° constitucionales. El primero consagra la garantia de
legalidad, consistente cn la exacta aplicacion de la ley y de debido proceso legal, el segundo, se
refiere a la garantia de seguridad juridica, mediante la cual se dispone que todo acto de autoridad
debera estar debidamente fundamentado y motivado; en otras palabras, el acuerdo que dicte la
autoridad, debe tener un fundamento de ley aplicable al caso concreto de manera exacta,
observando las formalidades legales de fondo y de forma, ademas de seiialar los motivos, razones
o circunstancias que la llevaron a dictar el acuerdo en el sentido que se haya hecho (acto de
motivar). Sefialamos que lo anterior reviste singular importancia para ejercer plenamente ¢l
derecho a participar en los procesos de toma de decisiones en materia ambiental, pues de csta
manera s¢ cvitan actos arbitrarios o discrecionales de las autoridades. Si bien es cierto que el
precepto constitucional (8°) sélo exige que se dé respuesta a la peticion, esa respuesta debe estar
exenta de arbitrariedad o discrecionalidad, para que el peticionario sepa a qué atenerse o a qué
medios juridicos recurrir.

Por la naturaleza del actuar colectivo de la sociedad en la preservacion de un medio

ambiente adecuado y, en particular, del derecho a participar en los procesos de toma dec



decisiones en materia ambiental, resulta preciso citar el contenido del articulo 9° Constitucional,
donde se estatuye el derecho de asociacion de toda persona:

“Articulo 9. No se podrd coartar el derecho de asociarse o reunirse pacificamente con

cualquier objeto licito... No se considerara ilegal y no podra ser disuelta una asamblea o

reunion que tenga por objeto hacer una peticion o presentar una protesta por algun acto a

una autoridad, si o se profieren injurias contra ésta, ni se hiciere uso de la violencia o

amenazas de intimidarla u obligarla a resolver en el sentido que se desee”.

De la lectura del articulo advertimos su importancia para este trabajo, pues dificilmente
puede afirmarse que los problemas relacionados con el ambiente y su deterioro tienen
implicaciones individuales. En todo caso, los individuos podran decidir actuar de manera
individual o colectiva en defensa de su derecho a un medio ambiente adecuado, pero las
consecuencias de un acto o conducta que afecte adversamente al ambiente son para la
colectividad indudablemente, en mayor o menor medida. Por ende, el derecho de asociarse
libremente resulta fundamental para la participaciéon publica en los procesos de toma de
decisiones en materia ambiental. Al respecto, la Doctora Maria del Carmen Carmona (2001:5),
indica que “la forma de actuar que han asumido los sujetos frente a él —refiriéndose al medio
ambiente- y que se Iraduce en las formas de aprovechamiento, intercambio y destino de los
elementos naturales ... (se despliegan) en un actuar colectivo... .

Los derechos previstos en la parte primera del articulo 6° y en el diverso 7°, ambos de la
Carta Magna, estan intrinsecamente relacionados con el derecho a la participacion publica en los
procesos de toma de decisiones en materia ambiental. En el primer caso, se trata del derecho a la
libertad de pensamiento (manifestacion de las ideas) y, en el segundo, del derecho a la libertad de
imprenta (escribir y publicar escritos) sobre cualquier materia. La relevancia se hace evidente
cuando se disiente de una autoridad o un particular, respecto de los efectos atribuidos a un acto o
conducta que incide sobre el ambiente. Es claro que al tiempo que se ejerce el derecho a

participar en los procesos de toma de decisiones en materia ambiental, conjunto con el derecho a



la informacion se ejerce el derecho a la libre manifestacion de las ideas y que muchas de éstas
ideas se asientan de manera escrita para su difusion o interposicion ante alguna autoridad. Asi lo
reconoce el maestro Ramoén Martin Mateo (1994):

“El derecho de acceso a la informacion administrativa, se conecta con el derecho a la

libertad de expresion y a la libre comunicacion de las ideas y noticias...”

Ahora bien, en el capitulo de antecedentes de este trabajo, se ha dejado asentado que
desde la década de los afios sesenta surgieron diversos cuestionamientos de parte de la sociedad
hacia los gobiernos, debido a los patrones o modelos de desarrollo adoptados para apropiarse o
transformar los recursos naturales en el mundo contemporaneo. En estrecha relacion con esta
circunstancia advertimos que cn el articulo 25° y 26° de la Constituciéon General de la Republica
se establece:

“Articulo 25. Corresponde al Estado la rectoria del desarrollo nacional para garantizar que

¢ste sea integral y sustentable. ..

Articulo 26. El Estado organizara un sistema de plancacion democratica del desarrollo

nacional...

[La Plancacion sera democratica. Mediante la participacion de los diversos sectores sociales

recogera las aspiraciones y demandas de la sociedad para incorporarlas al plan y los

programas de desarrollo. ..

La ley facultara al Ejecutivo para que establezca los procedimientos de participacion y

consulta popular en el sistema nacional de planeacién democratica...”

Si los derechos aludidos con anterioridad para promover la participacion publica estan
establecidos a favor de los gobernados (como una potestad), en los articulos 25° v 26° citados
encontramos un deber hacer (obligacion) para los gobernantes: organizar y definir de manera
democritica el desarrollo nacional, de manera integral y sustentable. Al respecto, es significativo
que en el articulo 26° se estatuya que el Plan Nacional de Desarrollo Sustentable (PNDS) debe
incorporar las aspiraciones y demandas de la sociedad como un imperativo, y que no se haya

dejado como un acto potestativo a favor de la autoridad. Obviamente, a pesar de que es una
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obligacion para los gobernantes, el que la organizacién y definicion del PNDS se realice de
manera democratica no esta garantizado en absoluto; eso depende muchos otros factores, entre
ellos, la participacion informada y responsable de la sociedad en los procesos de decisiones
publicos. Razon suficiente para analizar los niveles de apertura previstos para la participacion
publica en el desarrollo de los procesos de toma de decisiones, con la finalidad ulterior de. por un
lado, constatar su observancia de parte de los gobernantes, y. por otro lado, analizar la manera en

que la sociedad asume su corresponsabilidad en la consecucion de un desarrollo sustentable.

2. Marco Internacional.

Definitivamente fue en la Conferencia de las Naciones Unidas sobre Medio Ambiente y
Desarrollo, cclebrada en Rio de Janeiro, Brasil, del 3 al 14 de junio del ano 1992, cuando el
concepto de desarrollo sustentable alcanzo un estatus universalmente aceptado, al menos en el
discurso. En la Cumbre de la Tierra, como también se le conoce a esta reunion -reunton que
contd con la presencia de mas de 120 Jefes de Estado y Primeros Ministros de los cinco
continentes (Glender y Lithinger. 1994)-, los Estados miembros de la Organizacion de las
Naciones Unidas adoptaron cinco documentos relevantes, a saber:

1. Declaracion de Rio,

[S]

Plan de Accién o Agenda 21,

3. Convencion Marco de las Naciones Unidas sobre ¢l Cambio Climatico,
4. Convenio sobre Diversidad Biolégica, y

5. Principios no vinculantes sobre Bosques de todo tipo.

Para cfectos de este trabajo unicamente se revisan los documentos indicados con los

digitos 1 y 2, en ese orden, de lo declarativo a lo programatico.



2.1. Declaracion de Rio.

l.a Declaracién de Rio es un documento de naturaleza declarativa, fue emitido con el objetivo de
“establecer una alianza mundial nueva y equitativa mediante la creacion de nuevos niveles de
cooperacion entre los Estados. los sectores claves (sic) de las sociedades y las personas™. Esta
integrada por un total de 27 Principios, todos cllos interrelacionados. Los principios 10 y 3 ticnen
relacion expresa con las cuatro areas integradoras de la Justicia Ambiental:
“Principio 10. EI mejor modo de tratar las cuestiones ambientales ¢s con la participacion de
todos los ciudadanos interesados. en el nivel que corresponda. En el plano nacional, toda
persona debera tener acceso adecuado a la informacion sobre el medio ambiente de que
dispongan las autoridades publicas, incluida la informacion sobre los materiales y las
actividades que encierran peligro en sus comunidades. asi como la oportunidad de
participar ¢n los procesos de adopcion de decisiones. Debera proporcionarse acceso

cfectivo a los procedimientos judiciales y administrativos, entre éstos al resarcimiento de

danos y los recursos pertinentes.

-

Principio 3. El derecho al desarrollo debe ejercerse en forma tal que responda

equitativamente a las necesidades de desarrollo y ambientales de las generaciones presente

y futuras”.

De los principios citados advertimos que la participacion publica fue reconocida como un
clemento imprescindible en la consecucion de un desarrollo sustentable. Razon por la cual en el
Principio 10 se incluyo el derecho de toda persona al acceso a la informacién ambiental, el
derccho (oportunidad) a participar en los procesos de toma de decisiones vy el derecho a ser

resarcido por dano ambiental;® por su parte, ¢l Principio 3 incluye el derecho al desarrollo. Estos

* Como hemos sefalado, ¢l derecho a acceder a procedimientos judiciales y administrativos es referido por
diversos tratadistas como Acceso a la Justicia Ambiental, pero no debe confundirse con la Justicia
Ambiental, dado que ¢sta es, sobre todo, un movimiento reivindicador en un sentido mucho mas amplio: La
Justicia Ambiental no se agota en el derecho (Leff, 2000).
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cuatro aspectos coinciden sustancialmente con las cuatro areas integradoras de la Justicia

Ambiental, de acuerdo con Liu (2000).

22 Plan de Accion 0 Agenda 21.

La Agenda 21, como se le conoce ampliamente, es un documento de caracter programatico,
mediante el cual se pretende vincular “los temas ambicentales y los correspondientes al
desarrollo™, para alcanzar un desarrollo sustentable para el sigio 21, a través de “las estrategias,
planes, politicas y procesos nacionales”. EIl objetivo es superar “las disparidades entre las
naciones v dentro de las naciones, con c¢l agravamiento de la pobreza, el hambre, las
enfermedades y ¢l analfabetismo y con ¢l continuo empeoramiento de los ecosistemas de los que
depende nuestro bicnestar” (Agenda 21, preambulo).

La Agenda 21 consta de cuarenta capitulos —extensos- que comprenden los temas mas
diversos en materia ambiental, cada uno de ellos con varios programas a desarrollar. Este
apartado se circunscribe de manera breve a tres de estos capitulos: Integracion del Medio
Ambiente 'y el Desarrollo en la adopcion de Decisiones. Fortalecimiento de los Grupos
Principales e Informacion para la Adopcion de Decisiones.

El capitulo denominado Integracion del Medio ambiente y el Desarrollo en la Adopcion
de Decisiones, seiiala con claridad que, ante la creciente desigualdad economica y el deterioro
ambiental, se deben de reestructurar los procesos de adopcion de decisiones, de manera que el
medio ambiente y el desarrollo se sitien en el centro de del proceso de adopcion de decisiones y
bajo nuevas modalidades de didlogo entre gobernantes y gobernados. En las Bases para la
Accion, del programa A (Integracion del medio ambiente y el desarrollo a nivel de politicas,
planificacion y gestion), senala:

“8.3. El objetivo general consiste en mejorar o reestructurar el proceso de adopcion de

decisiones, de manera que se integre plenamente en el examen de las cuestiones
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socioeconomicas y relativas al medio ambiente y se logre una participacion mas amplia del
publico...

(Se propone) crear o mejorar mecanismos para facilitar la participaciéon de organizaciones,
grupos y particulares intercsados, en todos los niveles del proceso de de adopcién de

decisiones”

Como se advierte de lo trascrito, en el documento se dejo expresamente asentada la
necesidad de cambiar la forma vertical de tomar decisiones en los procesos de disefio de
politicas publicas. en la planeacion del desarrollo y en la gestion del medio ambiente, en todos
los niveles de gobierno. La manera de lograr este objetivo seria mediante la participacion
adecuada de personas y grupos en la formulacién, disefio y aplicacion de las decisiones
publicas.

La seccion Il titulada Fortalecimiento de los Grupos Principales, se refiere a todos
aquellos grupos sociales que se consideran importantes para el “cumplimiento eficaz de los
objetivos, las politicas y los mecanismos acordados™ (Agenda 21):

1. Lamujer,

2. Lainfanciay la juventud.

[95]

Las poblaciones indigenas y sus comunidades,’

4. Las organizaciones no gubernamentales,

5. Las autoridades locales (en nuestro caso, los Ayuntamiento),

6. Los trabajadores y sus sindicatos,

7. lLos comerciantes y empresarios,

8. Lacomunidad cientifica y tecnologica, y

9. Los agricultores.

La participacion amplia de cada uno de estos grupos, en el proceso de adopcion de
decisiones, “es un requisito fundamental para alcanzar el desarrollo sustentable™ (seccion I,

Agenda 21).

" Debe decir, Los Pueblos indigenas.
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En el capitulo 40, denominado Informacion para la adopcion de decisiones, se afirma que
cada personas es usuario y portador de informacion, en sentido amplio, por tanto, existe la
necesidad de acceder a la informacion generada en todos los niveles de gobierno y ain en el
plano internacional. Los objetivos de sistematizar la informacion generada en los niveles de
gobierno, son fomentar las capacidades de los gobiernos para adoptar decisiones, asi como dar

acceso a los ciudadanos a dicha informacion, con la pertinencia debida.

3. Marco legal

A continuacion se revisan las disposiciones /egales relacionadas con la participacion publica
prevista en algunos de los instrumentos de politica ambiental, de la Ley General del Equilibrio
Ecologico y de la Proteccion al Ambiente, ademas de otros ordenamientos legales vinculados
estrechamente con la regulacion de dichos instrumentos.

Asimismo, dado que desde un inicio se establecio que el derecho a la informacidn esta
imbricado con el derecho a la participacion en los procesos de adopcion de decisiones en materia
ambiental, en el numeral 3.2 que sigue se abordan los aspectos legales mas relevantes del

primero.

3.1. Ley General del Equilibrio Ecologico y de la Proteccion al Ambiente.

La Ley General del Equilibrio Ecolégico y de la Proteccion del Ambiente (LGEEPA) se publicd
en el Diario Oficial de la Federacion (DOF) el 28 de enero de 1988, para entrar en vigor el primer
dia de marzo del mismo ano. La LGEEPA fue reformada mediante decreto publicado en el DOF
de fecha 13 de diciembre de 1999, cuando se incluyé un capitulo relacionados con los delitos
ambientales, y se redistribuyeron las competencias entre los tres niveles de gobierno, ademas de

regular la diversidad bioldgica y, muy importante, se ampliaron y reglamentaron “los espacios
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para la participacion social, el derecho a la informacion ambiental”, y se revisaron las
disposiciones relacionadas con el recurso de revision y la denuncia popular.

La LGEEPA es considera como una Ley Marco o Ley Paraguas, dado que de la misma o
bajo la misma se regulan o desprenden diversas disposiciones juridicas previstas en otras leyes o
reglamentos, existentes a la vigencia de esta ley: “las disposiciones de la “ley” marco” prevalecen
sobre las leyes especiales... por su vision holistica y sistémica” (Braies, 2000; 115).

La LGEEPA es la “ley reglamentaria de las disposiciones de la Constitucion Politica de
los Estados Unidos Mexicanos que se refieren a preservacion y restauracion del equilibrio
ecoldgico, asi como a la proteccion del ambiente...”, de acuerdo con el contenido del articulo 1°
de dicho ordenamiento legal.

De esta manera, es inconcuso que los derechos constitucionales previstos en el apartado 1
que antecede estan correlacionados -en la parte conducente- con el contenido del articulo 1°
apenas citado, donde se establecen las bases para:

“l. Garantizar el derecho de toda persona a vivir en un medio ambiente adecuado para su

desarrollo, salud y bienestar”;...

VII. Garantizar la participacion corresponsable de las personas, en forma individual o

colectiva, en la preservacion y restauracion del equilibrio ecoldgico y la proteccién al

ambiente...

IX. El establecimiento de los mecanismos de coordinacidn, induccidn y concertacion entre

autoridades, entre éstas y los sectores social y privado, asi como con personas y grupos

sociales, en materia ambiental.”

En correspondencia con las bases citadas, en el articulo 5° de la misma ley se prevé como
una facultad de la Federacion:

“XVI. La promociéon de la participacion de a sociedad en materia ambiental, de

conformidad en lo dispuesto en esta Ley;

XVII. La integracion del Sistema Nacional de Informacion Ambiental y de Recursos

Naturales y su puesta a disposicion al publico en los términos de la presente Ley.”



La atribucion legal de la SEMARNAT para promover la participacion social deviene de
lo previsto en la de Ley Organica de la Administracion Publica Federal (LOAPF):

“Articulo 32. A la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales corresponde el

despacho de los siguientes asuntos:...

XVII. Promover la participacion social y de la comunidad cientifica en la formulacidn,

aplicacion y vigilancia de la politica ambiental, y concertar acciones e inversiones con los

sectores social y privado para la proteccion y restauracion del ambiente”

Derivado de lo anterior, a lo largo de la LGEEPA se prevén diversos momentos mediante
los cuales se pretende garantizar la participacion publica, en la aspiracion de alcanzar un
desarrollo sustentable, incluyendo un Titulo expresamente denominado Participacion Social e
Informacion, desglosado en diez articulos (del 157° al 159° Bis6).

Se expone primero el contenido del titulo apenas mencionado, por sus caracteristicas de
generalidad, y en seguida se aborda la participacion publica prevista de manera particular en cada
uno de los instrumentos de la politica ambiental.

El articulo 157° estatuye el alcance del Titulo de la Participacion Social e Informacion, al
correlacionar el imperativo constitucional previsto en los articulos 25° y 26° constitucionales
federales: “El Gobierno Federal debera promover la participacion corresponsable de la sociedad
en la planeacion ejecucion, evaluacion y vigilancia de la politica ambiental y de recursos
naturales”, a través de la Secretaria del Medio Ambiente y de Recursos Naturales (SEMARNAT).

El contenido del articulo 158° de la LGEEPA esta correlacionado con el articulo 26°
constitucional citado, dado que aborda de manera mas amplia lo concerniente al Sistema Nacional
de Planeacion Democratica (SNPD), previendo la convocatoria a los diversos actores de la
sociedad para que participen expresando su opinion y propuesta en la integracion y definicion del
SNPD. De igual manera, prevé la celebracion de convenios con dichos actores sociales,

incluyendo a los medios de comunicacion, el reconocimiento de los esfuerzos destacados de los

44



integrantes de la sociedad en asuntos ambientales y el fomento de la conciencia ecologica de las
diversas comunidades.

En cuanto a la participacion social, en el articulo 159° de la LGEEPA se encuentra el
fundamento juridico para la integracion de los drganos de consulta conjuntos, entre las
autoridades, los académicos, el sector social y los empresarios.

“Articulo 159. La Secretaria integrard 6rganos de consulta en los que participen entidades y

dependencias de la administracién publica, instituciones académicas y organizaciones

sociales y empresariales. ..

Cuando la Secretaria deba resolver un asunto sobre el cual los drganos a que se refiere el

parrafo anterior hubiesen emitido una opinién, la misma debera expresar las causas de

aceptacién o rechazo de dicha opinién”.

A pesar de que las funciones de estos organos consultivos son muy importantes (asesoria,
evaluacion y seguimiento de los objetivos de la politica ambiental), sus opiniones no son
vinculantes, es decir, no son obligatorias para las autoridades. Circunstancia que en determinado
momento flega a desalentar este tipo de participacion puiblica. Por ello, Martha Delgado (1999),
sefiala que:

“Estos mecanismos son sumamente insuficientes y ademas funcionan de manera deficiente:

los consejos no resuelven casi nunca los problemas mas importantes y dificiles, y sus

integrantes no intervienen directamente en el diseflo y ejecucion de politicas
ambientales...”

Lo afirmado por Delgado es cierto, la obligacion de la autoridad de considerar la opinién
del organo consultivo -dentro del proceso de toma de decisiones- termina al momento de recibir
las opiniones u observaciones del CCDS; si bien estd obligada a expresar los motivos de su

aceptacion o rechazo, al momento de dictar la resolucion tinal correspondiente.

“Los Consejos de la Secretaria son 6rganos consultivos que tienen a su cargo las funciones de
asesoria, evaluacion y seguimiento en materia de politica ambiental y pueden emitir las

opiniones y observaciones que estimen pertinentes.”

45



(UCPST, http://www.semarnat.gob.mx/portal)

Al respecto debemos de recordar que —como todo acto de autoridad- la decisidon que se
adopte debe de estar debidamente fundamentada y motivada, de acuerdo con lo establecido en los
articulos 14°y 16° constitucionales citados con anterioridad.

Hasta el momento se encuentran constituidos los siguientes consejos y comités, de
acuerdo con la informacion proporcionada por la Unidad Coordinadora de Participacion Social y

Transparencia (UCPSyT) de la SEMARNAT:

Cunsejos enla SEMARNAT

1 Consejos Consultivos para el Desarrollo Sustentable

(3]

Comité Consultivo Nacional No Gubernamental del Acuerdo de Cooperacion

Ambiental de América del Norte (ACAAN)

Consejo Técnico Consultivo Nacional

I

4 Consegjo Consultivo del Agua (caracter de Nacional)

5 Consejos de Cuenca

6  Consejo Nacional de Areas Naturales Protegidas

7 Consejos Asesores de Areas Naturales Protegidas

8  Comité Técnico Consultivo Nacional para la Recuperacion de Especies Prioritarias

9 Subcomités de Vida Silvestre

10 Comite Consultivo Nacional de Normalizacion para la Proteccion Ambiental

Tabla 4. Fuente: Elaboracion propia, con informacion de la UCPSyT.

Ahora bien, en el Capitulo 1V de la LGEEPA, dedicado a los Instrumentos de la Politica
Ambiental, se encuentran varios articulos que disponen la obligacion del Gobierno Federal de

promover “la participacion de los distintos grupos sociales en la elaboracion de los programas que
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tengan por objeto la preservacion y restauracion del equilibrio ecologico y la proteccion al
ambiente, segun lo establecido en esta Ley y las demds aplicables.”

Los instrumentos de la Politica Ambiental son aquellos mecanismos o instrumentos de
proteccion ambiental que la legislacion pone a disposicion del estado y de la sociedad para la
aplicacion de la politica ambiental (Braiies, 2000; IDEA ef al, 1999). Los instrumentos regulados
en la LGEEPA son: la planeacion ambiental, el ordenamiento ecoldgico del territorio, la
evaluacion del impacto ambiental, las areas naturales protegidas, los instrumentos econdémicos, la
regulacion de los asentamientos humanos, las normas oficiales mexicanas, la autorregulacion y
auditorias ambientales. En cada uno de los instrumentos citados se prevé algun grado de
participacion publica, sin embargo, por los alcances de este trabajo, inicamente se abordaran los
cuatro primeros mencionados.

El articulo 157° estatuye el alcance del Titulo de la Participacion Social e Informacion, al
correlacionar el imperativo constitucional previsto en los articulos 25° y 26° constitucionales
federales: “El Gobierno Federal debera promover la participacion corresponsable de la sociedad
en la planeacidon ejecucion, evaluacién y vigilancia de la politica ambiental y de recursos

naturales”, a través de la Secretaria del Medio Ambiente y de Recursos Naturales.

3.1.1. Planeacion Ambiental.

Como se dejo asentado en el marco constitucional que antecede, en el articulo 26° de la Carta
Magna se prevé que el desarrollo nacional se llevara a cabo dentro de un sistema de planeacion
democrdtica, con la participacion de los diversos sectores sociales.

El Maestro Raul Braiies (2000) sefiala que la planeacion es un concepto con raices en la
politica econdmica, y, en general, “es un proceso de determinacion de las acciones que deben

realizarse y de los medios necesarios a ese efecto, para alcanzar un crecimiento econdmico que
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sea socialmente adecuado”. Lo cual se confirma con la definicion legal de la planeacion nacional

del desarrollo se encuentra en el articulo 3° de la ley reglamentaria, la Ley de Planeacion (LP):

“Articulo 3°. Para los efectos de esta Ley se entiende por planeacién nacional de desarrollo

la ordenacion racional y sistemdtica de acciones que, en base al ejercicio de las

atribuciones del Ejecutivo federal en materia de regulacion y promocién de la actividad

econdmica, social, politica, cultural, de proteccion al ambiente y aprovechamiento racional

de los recursos naturales, tiene como propdsito la transformacion de la realidad del pais, de

conformidad con las normas, principios y objetivos que la propia Constitucién y la Ley

establecen.”
{cursivas propias)

En el parrafo primero del articulo 17° de la LGEEPA, se dispone que en la planeacidn se
observara los lineamientos de politica ambiental que establezca el Plan Nacional de Desarrollo y
los programas correspondientes. Y, en cuanto a la participacidn publica en la planeacion
ambiental, en el articulo 18° del mismo ordenamiento legal, se lee:

“Articulo 18. El Gobierno Federal promovera la participacion de los distintos grupos

sociales en la elaboracion de los programas que tengan por objeto la preservacion y

restauracion del equilibrio ecoldgico y la proteccion al ambiente, segun lo establecido en

esta Ley y las demas aplicables.”

A su vez, en el articulo 2° de la Ley de Planeacion, la participacion publica se prevé como
un requisito para un Desarrollo Integral y Sustentable del Pais: “la consolidacion de la
democracia como un sistema de vida, fundado en el constante mejoramiento econdmico, social y
cultural del pueblo, impulsando su participacion activa en la planeacicn y ejecucion de las
actividades de gobierno.”

En el articulo 20° de la LP se prevé de manera mas explicita el proposito del impulso de
la participacion publica esperada en la Planeacién Nacional del Desarrollo y los medios a través
de los cuales se obtendra: con el “propdsito de que la poblacion exprese sus opiniones para la

elaboracion, actualizacion y ejecucién del Plan y los programas a que se refiere esta Ley”. Las
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organizaciones sociales y los pueblos indios “participaran como drganos de consulta permanente
en los aspectos de planeacion democratica relacionados con su actividad, a través de los foros de
consulta popular que al efecto se convocaran™.

Es importante sefialar que el Articulo Cuarto Transitorio de la LP® establece como una
posibilidad —s6lo eso- que el Ejecutivo Federal observe las disposiciones de la LP, en la
elaboracion del Plan Nacional de Desarrollo para el periodo presidencial 2000-2006, en cambio,
hace la anotacidén de que “instruird” a las secretarias de Estado y paraestatales, para que “en la
elaboracion de los programas sectoriales respectivos... apliquen estrictamente los criterios de

sustentabilidad a que se refiere el presente decreto (LP)”.

3.1.2. Ordenamiento Ecologico del Territorio.

El ordenamiento ecoldgico del territorio esta definido en la fraccion XXII del articulo 3° de la
LGEEPA, como: “El instrumento de politica ambiental cuyo objeto es regular el uso de suelo y
las actividades productivas, con el fin de lograr la proteccion del medio ambiente y la
preservacion y el aprovechamiento sustentable de los recursos naturales, a partir de analisis de las
tendencias de deterioro y las potencialidades de aprovechamiento de los mismos™. Es conveniente
precisar que de acuerdo con el articulo 19 BIS existen cuatro programas de ordenamiento
ecologico del territorio, pues en la elaboracion de dos de ellos se prevé algin tipo de participacion
publica, a saber: general, regional, local y marino.

La atribucion legal de la SEMARNAT para promover el Ordenamiento Ecoldgico del
Territorio (OET) estd prevista en la de Ley Organica de la Administracion Publica Federal
(LOAPF):

“Articulo 32. A la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales corresponde el

despacho de los siguientes asuntos:...

¥ Reforma del 23 de mayo de dos mil dos, segun publicacion en el DOF del dia 24 del mismo mes y afio.
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X. Promover el ordenamiento ecologico del territorio nacional, en coordinacién con las

autoridades federales, estatales y municipales, y con la participacion de los particulares”

En relacion con el ordenamiento ecoldgico general del territorio, en el articulo 20 BIS de
la LGEEPA, se dispuso lo siguiente:

“Articulo 20 BIS. La formulacién, expedicion, ejecucion y evaluacion del ordenamiento

ecoldgico general del territorio se llevara a cabo de conformidad con o dispuesto en la Ley

de Planeacion. Asimismo, la Secretaria deberd promover la participacion de grupos y

organizaciones sociales y empresariales, instituciones académicas y de investigacion, y

demds personas interesadas, de acuerdo con lo establecido en esta Ley, asi como en las

demas disposiciones que resulten aplicables.”
(cursivas propias)

La expedicion del ordenamiento local del territorio compete a las autoridades
municipales y. en su caso, al Gobierno del Distrito federal, segun ¢l articulo 20 BIS 4 del
ordenamiento legal citado. Es decir, son éstas autoridades quienes tienen la capacidad legal para
reglamentar el uso de suelo y las actividades productivas, que no estén expresamente conferidas a
las autoridades estaduales o federales. Dentro del procedimiento para la elaboracion del
ordenamiento local, establecido en el articulo 20 BIS 5 de la LGEEPA, de lee:

“VII. Para la elaboracion de los programas de ordenamiento ecolégico local, las leyes en la

materia estableceran los mecanismo que garanticen la participacion de los particulares, los

grupos y organizaciones sociales, empresariales y demas interesados. Dichos mecanismos
incluiran, por lo menos, procedimientos de difusion y consulta publica de los programas
respectivos.”

Como se puede observar, en el ordenamiento local si se expresan los mecanismos
minimos de participacién en la elaboracion del mismo, a diferencia del ordenamiento general,
donde se fue omiso al respecto. En relacion con la elaboracion del ordenamiento ecoldgico del

territorio regional y del marino -en la LGEEPA- no se encuentran disposiciones expresas para la

participacion publica.
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3.1.3. Areas Naturales Protegidas.

La definicion de las Areas Naturales Protegidas (ANP) esta contenida en el articulo 3° de la
LGEEPA, como “Las zonas del territorio nacional y aquellas sobre las que nacion ¢jerce su
soberania y jurisdiccion, en donde los ambientes originales no han sido significativamente
alterados por la actividad del ser humano o que requieren ser preservadas y restauradas y estan
sujetas al régimen previsto en la presente Ley”.

La atribucion legal de la SEMARNAT para proponer el establecimiento de Areas
Naturales Protegidas esta prevista en la de Ley Organica de la Administracion Piblica Federal
(LOAPF):

“Articulo 32. A la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales corresponde el

despacho de los siguientes asuntos:...

VI. Proponer al Ejecutivo Federal el establecimiento de éreas naturales protegidas, y

promover para su administracion y vigilancia, la participaciéon de autoridades federales o

locales, y de universidades, centros de investigacion y particulares”

De acuerdo con el contenido del articulo 46° de la LGEEPA, se reconocen ocho tipos de
ANP: reservas de la biosfera, parques nacionales, monumentos naturales, areas de proteccion de
recursos naturales, areas de proteccion de flora y fauna, santuarios, parques y reservas estatales y
zonas de preservacion ecologica en los centros de poblacion. Las seis primeras son competencia
de la Federacion, la séptima es competencia de los Estados o del Distrito Federal y las tltimas
mencionadas competen a los municipios.

De manera general -para las ANP- en el articulo 47° del ordenamiento legal citado, se
prevé la participacion publica:

“Articulo 47. En el establecimiento, administracién y manejo de las areas naturales

protegidas a que se refiere el articulo anterior, la Secretarfa promovera la participacion de

sus habitantes, propietarios o poseedores, gobiernos locales, pueblos indigenas, y demds
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organizaciones sociales, publicas y privadas, con el objeto de propiciar el desarrollo integral

de la comunidad y asegurar la proteccion y preservacion de los ecosistemas y su

biodiversidad.”

El articulo 56° BIS del mismo cuerpo normativo dispone que la SEMARNAT constituira
el Consejo Nacional de Areas Naturales Protegidas, con representantes de dicha Secretaria y de
las “instituciones académicas y centros de investigacion, agrupaciones productores y empresarios,
organizaciones no gubernamentales y de otros organismos de cardcter social o privado, asi como
personas fisicas, con reconocido prestigio en la materia”.

A pesar de que en los articulos 47° y 56 BIS apenas citados se prevé una participacion
publica razonablemente amplia -desde antes del establecimiento de las ANP hasta el manejo de
las mismas, incluyendo la elaboracién del programa de manejo- en algunos casos la participacion
ha sido escasamente incorporada, generando conflictos sociales serios que en ocasiones han
derivado en enfrentamientos entre las autoridades y los habitantes o poseedores de dichas ANP.
Los desacuerdos derivan, principalmente, de las diversas limitaciones o prohibiciones de las
actividades tradicionales desarrolladas con anterioridad al establecimiento de las ANP.

De manera significativa, debemos considerar que en el articulo 58° de la LGEEPA se
prevé la participacion plblica previa a la expedicicn de la declaratoria correspondiente,
mediante ¢l acceso directo de los interesados a todos aquellos estudios que sustenten la idoneidad
del espacio territorial para ser objeto de la proteccion legal propuesta. E incluso, en las fracciones
111 y IV del mismo articulo, se establece la obligacion de la Secretaria para solicitar la opinion de
las organizaciones sociales publicas o privadas, pueblos indigenas, personas fisicas y morales
interesadas, universidades y centros de investigacion. “interesados en el establecimiento,
administracion y vigilancia de areas naturales protegidas™.

Decimos que es importante que la Secretaria deba solicitar la opinion de las personas
fisicas y morales enunciadas, de manera previa a la declaratoria, pues eso obliga a que la

o

autoridad recurra a todos aquellos que puedan llegar a ser afectados de alguna manera por el
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establecimiento de un ANP, buscando el consenso social necesario para la viabilidad social del
programa de manejo, mediante el cual se prevé alcanzar los objetivos ambientales perseguidos
con la figura juridica de las ANP. Después de todo, la preservacion o restauracion de sitios que no
han sido significativamente alterados por el ser humano, sera alcanzada de mejor manera si
aquellos que pueden llegar a ser afectados con la declaratoria hacen suyo el programa de manejo,
evitando las ANP de papel.

El programa de manejo de un ANP es un requisito a satisfacer dentro del afio siguiente a
la declaratoria, seguin el articulo 65° de la LGEEPA. La elaboracion del programa debe contar con
la participacion de los habitantes, propietarios o poseedores de los predios inmersos en parte o en
su totalidad en la ANP, de los gobiernos locales involucrados y de los demas interesados:

“Articulo 66. El programa de manejo de las areas naturales protegidas debera contener, por
lo menos, lo siguiente:...

[II. La forma en que se organizara la administracion del drea y los mecanismos de
participacion de los individuos y comunidades asentadas en la misma, asi como de todas
aquellas personas, instituciones, grupos y organizaciones sociales interesadas en su

proteccion y aprovechamiento sustentable...”

Ademas, en el articulo 67° del mismo ordenamiento legal se establece la posibilidad de
que una vez establecida un ANP y aprobado el programa de manejo correspondiente, se otorgue
la administracion del ANP a los gobiernos locales o a personas fisicas o morales interesadas,
mediante convenios enmarcados en la normatividad vigente.

Por 0ltimo, en cuanto a este instrumento de politica ambiental, en el parrafo segundo del
articulo 74° de la LGEEPA, se establece la posibilidad para que cualquier persona pueda
consultar el Registro Nacional de Areas Naturales Protegidas, previsto para ser constituido por la

SEMARNAT, segun el mismo articulo.
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3.1.4. Normas Oficiales Mexicanas.

Una Norma Oficial Mexicana (NOM) es una regulacion técnica de observancia obligatoria que,
de acuerdo con el articulo 3, fraccion XI de la Ley Federal sobre Metrologia y Normalizacion
(LFMN), establece “reglas, especificaciones, atributos, directrices, caracteristicas o
prescripciones aplicables a un producto, proceso, instalacion, sistema, actividad, servicio o
método de produccion u operacidn, asi como aquellas relativas a terminologia, simbologia,
embalaje, marcado o etiquetados y las que se refieran a su cumplimiento o aplicacion”.

La atribucion legal de la SEMARNAT para establecer Normas Oficiales Mexicanas
(NOM) esta prevista en la de Ley Organica de la Administracion Pablica Federal (LOAPF):

“Articulo 32. A la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales corresponde el

despacho de los siguientes asuntos:...

IV. Establecer, con la participacién que corresponda a otras dependencias y a las

autoridades estatales y municipales, normas oficiales mexicanas sobre la preservacién y

restauracion de la calidad del medio ambiente; sobre los ecosistemas naturales; sobre e

aprovechamiento sustentable de los recursos naturales y de la flora y fauna silvestre,

terrestre y acudtica, sobre descargas de aguas residuales, y en materia minera; sobre
materiales peligrosos y residuos solidos peligrosos”

En la LGEEPA no se prevé disposicion expresa para la participacion publica en el
proceso de elaboracion de las NOM. Sin embargo, en el parrafo segundo del articulo 37° se
establece la posibilidad legal de que “los interesados™ u obligados a observar el cumplimiento de
alguna NOM, en cuanto al equipo, proceso o tecnologia a utilizar, podran proponer alternativas
de equipos, procesos o tecnologias a la Secretaria, justificandolas adecuadamente. En respuesta,
la SEMARNAT emitira una resolucion, en un plazo no mayor a 30 dias. Aunado a lo anterior, en

parrafo quinto del articulo 44° de la LFMN, se prevé la posibilidad de que “las personas

interesadas”™ presenten a las dependencias propuestas de nuevas NOM. La dependencia que haya
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sido receptora de una propuesta, hard el andlisis primario de la justificacion de la NOM
propuesta, y, en su caso, turnard el anteproyecto al Comité Consultivo Nacional de
Normalizacion (CCNN).

En el articulo 47° de la LFMN, donde se prescribe el procedimiento para la elaboracion
de las NOM, se prevé la posibilidad de que las personas interesadas puedan hacer comentarios
ante el CCNN, respecto de los proyectos de NOM, durante un plazo de sesenta dias, contado a
partir de que el proyecto sea publicado en el DOF. Durante este plazo (sesenta dias) los
interesados podran acceder directamente (consultar, dice la ley) a la manifestacion de impacto
regulatorio que sustenta el proyecto de la NOM. Al fenecer el plazo de sesenta dias, el CCNN
dara respuesta por escrito a los interesados, mediante publicacion que se insertara en el DOF, al
menos 15 dias antes de la publicacién de la NOM.

Ademias de los instrumentos antes revisados, existen otros instrumentos de politica
ambiental mediante los cuales se puede tomar parte en los procesos de adopcidon de decisiones,

como se muestra en la siguiente tabla.

INSTRUMENTO FUNDAMENTO

[ Planeacion Ambiental LGEEPA
Ley de Planeacion

Ley Forestal

Ordenamiento Ecolégico del Territorio LGEEPA
RLGEEPA-Ordenamiento Ecolégico del Territorio

Ley General Asentamientos Humanos -

Evaluacion del Impacto Ambiental LGEEPA
RLGEEPA-Impacto Ambiental

Ley Forestal

Areas Naturales Protegidas LGEEPA

|
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RLGEEPA-Areas Naturales Protegidas
Ley de Aguas Nacionales

Reglamento de la Ley Forestal

' Normas Oficiales Mexicanas LGEEPA

Ley Federal sobre Metrologia y Normalizacion

Regulacion Ambiental de los | LGEEPA

Asentamientos humanos Ley General de Vivienda

Autorregulacion y Auditorias Ambientales | LGEEPA

Tabla 5. Fuente: Adaptada de IDEA et al (1999).

3.2. Derecho a la Informacion Ambiental.

Bajo este numeral se aborda el marco /egal del derecho a la informacion ambiental en materia
ambiental. Para una exposicion mas completa, ademas de la Ley General del Equilibrio Ecolégico
y de la Proteccion al Ambiente, se abordan aspectos relevantes de la ley reglamentaria del
derecho constitucional a la informacion: la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la
Informacion Publica Gubernamental (LFTAI).

Segin el Maestro Ramon Martin Mateo (1994), el derecho a la informacion
administrativa, es “la habilitacion legal ciudadana para conseguir que la Administracion (Pablica)
les comunique o facilite las informaciones de que dispone, en sus registros y archivo,
compartiendo con ellos, con ciertas limitaciones, sus disponibilidades y datos”. El Maestro
Branes (2000) sefiala que el derecho a la informacion es “un corolario” o “el indispensable
correlato” del derecho de participacion de la sociedad civil en la gestion ambiental. De su lado, la
Maestra Raquel Gutiérrez Néjera (2002) seiiala que en el derecho a la participacion en la toma de
decisiones en materia ambiental, el derecho a la informacién es un “presupuesto” que permite “la

accion misma”, es decir, la explicitacion del primero. De nuestra parte, hemos dejado constancia
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de nuestra coincidencia con el Maestro Martin Mateo, en la aseveracién siguiente: “para ser
eficiente, la participacion social debe ser informada” (Martin, 1994).

El derecho de acceso a la informacion es un derecho de “segunda generacion”, entendido
asi por su naturaleza de derecho social.” Esta relacionado con el derecho a la libertad de
expresion y a la libre comunicacion de las ideas, con un matiz: “mas que con la libertad de
expresion en cuanto a derecho fundamental, el derecho aqui considerado se relaciona con el
control democratico de la Administracion (Publica)” (Martin, 1994).

En la Introduccion de la LFTAL se sefiala que la entrada en vigor de este ordenamiento
legal, constituye un “salto cualitativo en la construccion democratica del pais, pues su tema
esencial ya no alude a la forma de acceso al poder y a la representacion nacional, sino a la
calidad democradtica del ejercicio del poder (politico)”. Efectivamente, en el fondo, ejercer el
derecho a participar en la adopcion de decisiones de manera informada, supone una participacion
de los ciudadanos en la definicion de las necesidades y problemas sociales, y, en consecuencia,
una limitacién al abuso tentativo del ejercicio del poder publico, materializado en aquellas
decisiones tendientes a solucionar las necesidades o problemas sociales. De acuerdo con la
Maestra Raquel Gutiérrez Najera, la existencia de una ciudadania informada es requisito para

incitar en forma responsable una accion u omision por parte de las agencias gubernamentales

(Gutiérrez, 2002).

3.2.1. Ley General del Equilibrio Ecologico y de la Protecciéon al Ambiente,

El Capitulo II del Titulo Quinto de la LGEEPA regula el Derecho a la Informacion Ambiental.

En el articulo 159 BIS 3 dispone que toda persona tendra derecho a que las autoridades de los

tres niveles de gobierno “pongan a su disposicion la informacion que les soliciten”, en los

" Se consideran derechos de “primera generacion” aquellos que tienen una connotacion personal o
individual, como la libertad, la propiedad o la privacidad del domicilio, entre otros.
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términos previstos en la LGEEPA. A su vez, en el articulo 159 BIS, parrafo segundo, se define
legalmente qué se debe entender por informacion ambientat:

“Articulo 159 BIS 3.

Para los efectos de lo dispuesto en el presente ordenamiento, se considera informacion

ambiental, cualquier informacion escrita, visual o en forma de base de datos, de que

disponen las autoridades ambientales en materia de agua, aire, suelo, flora, fauna, y

recursos naturales en general, asi como sobre las actividades o medidas que les afectan o

puedan afectarlos.”

En el articulo 32 BIS de la LOAPEF, fraccion X1V, encontramos que corresponde a la
SEMARNAT “promover el sistema de informacion ambiental”, con la participacién de los tres
niveles de gobierno y con las instituciones de educacion superior e investigacion.

La informacién ambiental a la que puede acceder la sociedad se registra, organiza,
actualiza y difunde mediante el Sistema Nacional de Informacion Ambiental y de Recursos
Naturales, de acuerdo con el articulo 159 BIS. El acceso a estd informacion requiere satisfacer
tres puntos: 1) Solicitud por escrito, 2) Senalar especificamente cual es la informacion
peticionada y, 3) Los motivos de la solicitud. De acuerdo con el articulo 8° constitucional, el
punto 3 es un requisito adicional, dado que la norma constitucional no lo prevé; razon por la cual,
se considera inconstitucional.

Una vez que la SEMARNAT recibe una solicitud de informacion ambiental, tiene la
obligacion de responder por escrito, en un plazo no mayor a veinte dias (se entiende que son dias
habiles, de acuerdo con la Ley Federal de Procedimiento Administrativo), contados a partir de la
fecha de recibir la peticion. En caso el supuesto de que la informacion solicitada sea denegada,
por alguna de las causales sefialadas en el articulo 159 BIS 4 de la LGEEPA, la dependencia

debera motivar su respuesta.
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3.2.2. Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacién Publica

Gubernamental.

lLa Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacion Pablica Gubernamental (LFTAI), fue
publicada en el D.O.F. el once de junio de 2002, y entré en vigor a partir del dia siguiente.
Aunque en su articulado no se precisa, la LFTAI se puede considerar la ley reglamentaria del
articulo 6° constitucional federal, en cuanto al derecho a la informacidn. La finalidad de este
ordenamiento legal es “proveer lo necesario para garantizar el acceso de toda persona a la
informacion™ en posesion del Poder Ejecutivo Federal, del Congreso de la Union y del Poder
Judicial Federal, asi como de los demas o6rganos constitucionales autonomos administrativa o
econémicamente, y cualquier otra entidad federal.

En el articulo 3°, fraccion V, se establece la definicion legal del término Informacion: “la
contenida en los documentos que los sujetos obligados generen, obtengan, adquieran, transformen
o conserven por cualquier titulo”. Los sujetos obligados son:

“XIV. Sujetos obligados:

a). El Poder Ejecutivo Federal y la Administracion Publica Federal, la Procuraduria General

de la Republica;

b). El Poder Legislativo Federal, integrado por la Camara de Diputados, La Camara de

senadores, la Comision Permanente y cualquiera de sus 6rganos;

¢). El Poder Judicial de la Federacion y el Consejo de la Judicatura Federal;

d). Los drganos constitucionales auténomos;

e). Los tribunales administrativos federales, y

f). Cualquier otro organo federal.”

La LFTAI prevé la posibilidad de acceder a casi toda la informacion que posean los
sujetos obligados citados, desde su estructura organica, facultades, remuneracion mensual por

puesto, metas y objetivos de las dependencias o entidades, requisitos y tramites o servicios que
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prestan, concesiones y autorizaciones, informacion sobre el presupuesto asignado y la forma de
su ejecucion, resultados de auditorias, contratos de obra publica o servicios, entre otros.

La restriccion para acceder a la informacion puede ser de dos tipos: la clasificada como
reservada o confidencial. En el primer caso, se refiere a la informacion generada por las
autoridades (articulos 13° y 14°) en el ejercicio de sus funciones o de la cual hayan tenido
conocimiento por disposicion de ley; en el segundo caso, se trata de aquella informacion que se
encuentra en posesion de las autoridades, pero que fue recibida de parte de los particulares, y que
no se encuentra en un registro publico o en fuentes de acceso publico (articulo 18°).

El procedimiento para acceder a la informacion publica se resume de la manera siguiente:

1. Se puede acceder a tres tipos de informacion: publica, datos personales o correccion de

datos personales. En este trabajo unicamente se aborda lo concerniente al primer tipo
de informacion sefialada: la pablica.

2. El o los interesados, de manera individual o colectiva, por su propic derecho o en

representacion de otra persona, presenta una solicitud por medio de las Unidades de
Enlace habilitadas en la sede de los sujetos obligados o directamente en las oficinas del
Instituto Federal de Acceso a la Informacién Publica. En el segundo caso, la solicitud
es turnada a la entidad o dependencia administrativa u érgano de gobierno
correspondiente, para su atencion y resolucion.

3. La solicitud puede ser mediante escrito libre o en alguno de los formatos disefiados

expresamente por los sujetos obligados, incluidos medios electronicos. Se debe indicar
los datos generales del solicitante y la descripcion clara y precisa de la informacion
que se pretende y el lugar donde se puede localizar, asi como la modalidad en la cual se
prefiere recibir la informacion.

Coincidiendo con el exceso sefialado anteriormente, en cuanto a la exigencia de la
LGEEPA para sefalar los motivos por los cuales se requiere la informacion, en el parrafo ultimo

del articulo 40° de la LFTALI, se establecié que “en ningln caso la entrega de informacion estara

condicionada a que se motive o justifique su utilizacion, ni se requerird demostrar interés
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alguno”. En otras palabras, el solicitante no esta obligado a decir a la autoridad para qué fines
requiere la informacion, ni sefalar cual es la calidad con la cual se ostenta para presentar su
solicitud, tampoco indicar los motivos relacionados con su solicitud. En el presente caso, priva el
criterio de que ante una contradiccién de normas, prevalece la especializada (LFTAI) sobre la

general (LGEEPA).

4. Recibida una solicitud, de la cual no se haya sido especifico o claro, la autoridad puede
requerir al solicitante —por Gnica ocasion, dentro de un plazo de 10 dias habiles, para
que aclare o corrija su solicitud (art. 40). En este caso, el plazo de veinte dias indicado
en el numeral que sigue, se extiende hasta en tanto el peticionario subsane o corrija la
solicitud.

5. El plazo para dar respuesta, indicando la forma y medio para poner a disposicion la
informacién y, en su caso, el costo'’, es de 20 dias habiles (art. 44). Si la autoridad no
da respuesta a la peticion dentro de este término, se actualiza la figura juridica de la
positiva ficta, o sea, se entiende que la respuesta es en sentido positivo y, entonces, la
autoridad tiene un plazo de diez dias para poner a disposicion del interesado la
informacion requerida.

6. En el caso de que la informacion solicitada no esté en la dependencia o entidad
sefialada por el solicitante, la autoridad ante la que se interpuso la solicitud dispone de
un plazo de cinco dias habiles para hacérselo saber al peticionario.

7. Si la informacion solicitada no es susceptible de ser contestada en el plazo de veinte
dias indicado, la autoridad podra duplicar dicho término, haciéndoselo saber al
peticionario dentro del primer plazo. O sea, la autoridad dispone de un total de 40 dias
habiles para dar respuesta.

8. Una vez que la autoridad indique el medio, forma de entrega y costo, dispone de diez

dias para hacer llegar la informacion, siempre y cuando el peticionario, en su caso,

' El costo de una copia simple asciende a $ 1.00, la copia certificada a $11.00 pesos; si es en disco
compacto tiene un costo de $10.00, y; si es en disco magnético de 3.57, la cantidad asciende a § 7.00. En
sintesis, lo que se cubre es el costo del material donde se imprime o contiene la informacion. Las
cantidades estan expresadas en moneda nacional.
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haya cubierto el costo sefialado. La informacion puede ser enviada hasta el domicilio
del peticionario, con el costo de envio correspondiente.

9. Todas las notificaciones se haran en el domicilio seiialado en la solicitud, si éste queda

en la ciudad donde reside el sujeto obligado. En el caso de que la solicitud se haya
hecho por medio electronico, por el mismo medio surten efecto las notificaciones.

En el supuesto de que una peticion haya sido denegada, en todo o en parte, el interesado
tiene la posibilidad de inconformarse e interponer un recurso de revision, ante la autoridad que
haya conocido del asunto (articulo 49%), dentro de un plazo de quince dias habiles, contados a
partir del dia siguiente de la notificacion. El recurso debe sefalar a la autoridad que denego la
informacién, el nombre del recurrente y del tercero interesado’ (si lo hay), la fecha en que se le
notificd la respuesta, cual es el acto que recurre y qué es lo que solicita, ademas debe acompaiar
copia de la resolucidn (respuesta) que impugna y demas documentos que sirvan para apoyar su
recurso. La autoridad turnara el recurso al IFAIP para su resolucion. El Instituto Federal de
Acceso a la Informacion Publica (IFAIP) resolvera el recurso de revision, supliendo la deficiencia
de la queja del recurrente, o sea, subsanando aquellos elementos que considere vulneraron el
derecho del peticionario, aunque éste no los haya hecho valer en su recurso. El plazo para
resolver el recurso es de hasta cincuenta dias habiles, treinta para que el Comisionado ponente
presente su proyecto de resolucion y veinte mas para el Pleno del IFAIP resuelva en definitiva el
recurso. Estos plazos son prorrogables, a juicio del Pleno del IFAIP.

La resolucion definitiva podra desechar el recurso (no entra a su estudio) por alguna
causa de improcedencia (articulo 57°):

1. Presentacion extemporéanea,

(3]

Que el recurso ya haya sido resuelto una vez por el IFAIP,
3. Que se recurra una resoluciéon no emitida por un Comité (autoridad que denegé la

informacién) o

"' Se denomina tercero interesado a la persona que puede resentir algiin perjuicio o molestia, juridicamente
hablando, con motivo del acceso a la informacion solicitada.
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4. Cuando, con motivo de los mismos hechos, se esté tramitando algun recurso ante los

tribunales del Poder Judicial Federal.

También puede suceder que la resolucion que recae al recuso de revision confirme la
decision de la autoridad impugnada (articulo 56°), o bien, que se revoque o modifique la
denegacion combatida. En este ultimo supuesto, se sefialara los plazos y procedimientos para
asegurar que se ponga a disposicion del recurrente la informacion solicitada.

Existe una posibilidad mas para resolver un recuso de revision, cuando se actualiza la
figura juridica del sobreseimiento (articulo 58°), es decir, cuando habiendo sido admitido a
tramite el recurso, durante el proceso para su resolucién se actualiza alguno de los supuestos
siguientes: el recurrente se desiste o fallece, cuando sobreviene alguna causa de improcedencia, o
bien cuando la autoridad que denegd la informacion revoca su resolucion, dejandola sin efectos
juridicos.

Como podemos observar, la LFTAI prevé una reglamentacion mucho mas amplia y
precisa que la prevista en la LGEEPA; por esta, razon, fue preciso referirnos a su contenido de

manera detenida.
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Capitulo 3. Marco Juridico de la Evaluacion del Impacto Ambiental y el

Proceso de Certificacion de la COCEF.

Introduccion.

Este capitulo tiene dos objetivos, desarrollados en tres secciones. El primero es dejar establecido
el marco juridico de uno de los instrumentos de la politica ambiental, la Evaluacién del Impacto
Ambiental (EIA), regulada en la LGEEPA del articulo 28° al 35° BIS 3, destacando aquellos
aspectos relacionados con la participacion pablica prevista en el procedimiento de evaluacion. El
segundo objetivo es analizar el disefio de la EIA, senalando las contradicciones, confusiones y
vaguedades juridicas intrinsecas en dicho instrumento, para dar cuenta de las limitaciones que el
disefio impone al derecho de participar en los procesos de adopcion de decisiones publicas.

Para ello, en la primera seccién se analizd los diversos aspectos del procedimiento de
evaluacion del impacto ambiental (EIA) —especialmente en el disefio del proceso de consulta
publica, a partir de sus antecedentes, su definicion, disposiciones juridicas del ambito
internacional relacionadas, de la Ley General del Equilibrio Ecologico y de Proteccion al
Ambiente y el Reglamento en la materia, seflalando los aspectos mas relevantes y las vicisitudes
que definen el nivel de apertura previsto. Se considerd importante no sélo exponer y analizar el
diseio de la EIA como tal, sino también presentar —asi sea de manera breve- el marco contextual
en el que cual se cred, para tener una perspectiva clara de la racionalidad que subyace en el
disefio.

La razon por la cual no se abordo este instrumento en el capitulo que antecede -junto a
los otros instrumentos sefialados, es por que la EIA es el instrumento seleccionado para analizar
de manera practica el nivel de apertura a la participacion publica en los procesos de adopcion de

decisiones en materia ambiental.



En la segunda seccion se aborda el procedimiento de participacion piblica de la
Comision de Cooperacion Ecoldgica Fronteriza, una institucion creada en un contexto social
diferente y que, se supone, debe producir resultados diferentes a los de la EIA, en cuanto a la
incorporacion de la participacion pablica. Finalmente, se incluye una seccion donde se compara

el disefio de ambos procesos de participacion, distinguiendo sus rasgos comunes y distintivos.

I. Marco Juridico de la Evaluacion del Impacto Ambiental.

1. Antecedentes.

El marco operativo dentro del cual se conduce una institucion esta delineado por las leyes, reglas
y racionalidades establecidas en la creacion de la institucion misma (Doughman, 1999). Para
entender la manera en que el discurso ambiental es traducido operacionalmente, es necesario
entender el contexto social existente en el momento de crear o definir una institucion.

A finales de los afios sesenta del siglo veinte, la sociedad norteamericana se podia
explicar conceptualmente entre fotalists (conservadores), quienes dominaron culturalmente los
anos cincuenta, y tribalists (liberales), quienes “surgieron™ en los anos sesenta del siglo veinte
(Marty, 1997, citado por Grant, 2003). Los primeros sentian amenazado su estatus y estabilidad
social alcanzado en el boom economico que siguio al fin de la segunda guerra mundial, por el
“exceso” de regulacion de las actividades econdémicas y limitaciones al derecho de propiedad, que
atentaba contra sus derechos civiles originarios; los segundos, promovian espacios de
participacion mas amplios en la elaboracion de las politicas pablicas, incluyendo la participacion
de la poblacion “afro-americana, nativa, hispano-americana, los pobres, las mujeres, gay y
lesbianas, y los desamparados” (Grant, 2003:74).

Con el ascenso de Richard Milhous Nixon a la presidencia de los Estados Unidos de

América en 1969, se adoptd en la administracion publica el Nuevo Federalismo sintetizado en la
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frase “ley v orden” (Grant, 2003). El estilo de gobierno adoptado por Nixon fue una respuesta al
estilo de gobierno del presidente democrata Lyndon B. Johnson (1963-1969), quien se habia
rodeado de un grupo de expertos técnicos denominados 7he Great Society, en referencia al
extenso programa legislativo impulsado por la administracion democrata para elevar el nivel de
vida estadounidense. El proceso de adopeidn de decisiones, disefiado por la techmical
intelligentsia, tenia el objetivo de “controlar los procesos de decisiones publicas con un discurso
técnico mejor intormado, basado en técnicas cientificas”, consistente en cinco fases (Fischer,
1993:22):

1. Un grupo de expertos, principalmente cientificos, se relinen en torno a una reforma

legislativa ideada por quienes detentan del poder politico;

2. Los expertos se abocan a definir y articular la problematica social y econdmica, y a

indicar las reformas politicas necesarias;

3. Un grupo mas amplio de lideres de opinién se retnen para discutir el problema y para

generar un consenso;

4. En seguida, se elabora un informe que argumenta el programa de reformas necesarias que

seran disefiadas e implementadas; y

5. Finalmente, el reporte es comunicado a la sociedad via los mass media desde “el pulpito”

de la presidencia.

Las técnicas cientificas privilegiadas por la Gran Sociedad —thank thinkers— se
corresponden con la tradicion liberal clasica, en la cual el gobierno es “neutral” ante los valores y
derechos que preceden y constituyen el bien comun. La neutralidad ansiada por los tecnocratas
tenia el objeto de limitar el control que ejercian los grupos de presion politica mas y mejor
organizados, en detrimento de los grupos sociales menos favorecidos por el boom econémico de
la posguerra. De esta manera, los nuevos intelectuales asumieron un rol central en la definicion y
deliberacion de las politicas publicas, dado que eran quienes poseian el conocimiento a-politico

para seleccionar las mejores técnicas tendientes a lograr ¢l bien comun.
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Jane Grant (2003) sefiala que, por un lado, Nixon necesitaba dar respuesta a los
conservadores, quienes se quejaban del uso abusivo de las ciencias sociales en la elaboracion de
las politicas publicas, y, por el otro lado, debia dar respuesta a los grupos sociales que
presionaban para incrementar los mecanismos de proteccion ambiental. En este contexto, en 1969
se cred la Ley Nacional de Politica Ambiental (National Environmental Policy Act, NEPA) y en
1970 la Agencia de Proteccion Ambiental (Environmental Protection Agency, EPA). La respuesta
a los rotalist se sintetiza en que la EPA nunca fue integrada al gabinete federal con el rango de
una secretaria de estado; Nixon ejercid un control absoluto sobre la politica ambiental, limitando
su margen de accion (Grant, 2003). La respuesta a los tribalists fue la promulgacion de la NEPA,
donde se mantuvo el proceso de adopcion de decisiones utilizado por los tecnécratas, adicionando
algunos mecanismos para la participacion.

La Evaluacién del Impacto Ambiental (EIA) tiene su origen en la NEPA, donde se regula
el procedimiento de evaluacion que las autoridades de las agencias federales deben observar
cuando implementan las politicas publicas ambientales (IDEA ef al, 1999; Braies, 2000). En la
NEPA se dispone como una obligacion para las Agencias Federales elaborar una manifestacion
de impacto ambiental “para cualquier propuesta legislativa o cualquier accién de importancia a
nivel federal, que pueda afectar el medio ambiente humano en forma significativa (s.4332 (c))”
(IDEA et al, 1999). La NEPA prevé la participacion de los ciudadanos en rodas las etapas del
procedimiento de evaluacion, desde el momento en que el promovente comunica a la autoridad
evaluadora la intencion de preparar una manifestacion de impacto ambiental (MIA), para que los
ciudadanos interesados participen en la identificacion de los impactos potenciales de la obra a
evaluar y las alternativas que la autoridad debe evaluar, para evitarlos o mitigarlos (IDEA et al,
1999):

“Los ciudadanos también pueden participar en el proceso de identificacion del campo de

accion de la EIA, por lo que la agencia junto con los ciudadanos, identificaran cudles son
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relativa a una manifestacién de impacto ambiental, consistente en las medidas técnicas
preventivas y correctivas para minimizar los dafios ambientales durante su ejecucion o
funcionamiento.”

La LGEEPA define a la EIA en el articulo 28°, parrafo primero,” como un procedimiento
a disposicion de la SEMARNAT para “establecer las condiciones a que se sujetara la realizacion
de obras y actividades que puedan causar desequilibrio ecologico o rebasar los limites y
condiciones establecidos™ en la legislacion ambiental, a fin de “evitar o reducir al minimo sus
efectos negativos sobre el ambiente...”.

De acuerdo con Brarfies (2000) y Vera (2003), en nuestro pais la EIA es un instrumento
de segundo piso,” pues la decision de la autoridad evaluadora se adopta —al menos en teoria—
después de una ordenacion previa del territorio (como la evaluacion ambiental estratégica y el
ordenamiento ecoldgico del territorio), teniendo como base un “sistema reglado” de origen
europeo (lista de obras o proyectos a evaluar).’ Incluso Brafes subraya que la EIA es un
instrumento de “excepcién”, para indicar que no se debe pretender someter todo proyecto a este
tipo de evaluacion, dado que, por una parte, se debe poner énfasis en los instrumentos de primer
piso, y, por otra parte, la EIA es un procedimiento “complejo y costoso”, tanto para los
promoventes como para la autoridad evaluadora (Braies, 2000).

De lo anterior se puede decir que la Evaluacion del Impacto Ambiental es una
herramienta o mecanismo de naturaleza preventiva, cuyo fin u objetivo es proveer a la autoridad
de un conjunto de informacion de manera tal que —al finalizar el procedimiento de evaluacion—
le permita adoptar la mejor decision, entre varias alternativas, respecto de una actividad u obra

propuesta.

* Es importante anotar que la regulacion de la EIA se efectué hasta el afio de 1988 (cuando se abrogo la
LFPA y en su lugar se promulgé la LGEEPA), seis afios después de su inclusién en la LFPA; el reglamento
en la materia se publicé el 7 de julio de 1988 (Braries, 2000).

¥ Vera (2003) distingue los instrumentos de primer piso en los siguientes términos: “Implican en todos los
casos una toma de decisiones previa, sobre TODOS los recursos dentro de una demarcacion territorial, para
TODOS los fines licitos, de TODOS los habitantes”.

* Vera (2003) aclara que en los Estados Unidos de América se aplica el sistema de “caso por caso”, dado
que no existen los POETs (programas de ordenamiento ecologico del Territorio).
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3. Ley General del Equilibrio Ecologico y de la Proteccion al Ambiente.

La atribucion legal de la SEMARNAT para evaluar y dictaminar las Manifestaciones de Impacto
Ambiental (MIA) esta prevista en la de Ley Orgénica de la Administracion Pablica Federal
(LOAPF) y en el Reglamento de la Ley General del Equilibrio Ecoldgico y la Proteccion al
Ambiente en Materia de Evaluacién del Impacto Ambiental (Reglamento):

(LOAPF)

“Articulo 32. A la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales corresponde el

despacho de los siguientes asuntos:

XI. Evaluar y dictaminar las manifestaciones de impacto ambiental de proyectos de

desarrollo que le presenten los sectores piblico, social y privado; resolver sobre los estudios

de riesgo ambiental, asi como sobre los programas para la prevencion de accidentes con

incidencia ecologica;”

(Reglamento)

“Articulo 4. Compete a la Secretaria:

I. Evaluar el impacto ambiental y emitir las resoluciones correspondientes para la

realizacion de proyectos de obras o actividades a que se refiere el presente reglamento.”

Las obras o actividades sujetas a obtener la autorizacion de la SEMARNAT -previa
presentacion de una Manifestacion de Impacto Ambiental- estan especificadas en ¢l articulo 28°
de la LGEEPA?

“Articulo 28... quienes pretendan llevar a cabo alguna de las siguientes obras o actividades,

requeriran previamente de autorizacion en materia de impacto ambiental de la Secretaria:

“I. Obras hidraulicas, vias generales de comunicacién, oleoductos, gasoductos, carboductos

y poliductos;

* En el articulo 5° del Reglamento se precisa cada una de las fracciones citadas.
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[1. Industria del petrdleo, petroquimica, siderurgica, papelera, azucarera, del cemento y

eléctrica;

III. Exploracion, explotacién y beneficio de minerales y sustancias reservadas a la

federacion, en los términos de las Leyes Minera y Reglamentaria del articulo 27

Constitucional en Materia Nuclear;

IV. Instalaciones de tratamiento, confinamiento o eliminacion de residuos peligrosos, asi

como residuos radiactivos;

V. Aprovechamientos forestales enselvas tropicales y especiales de dificil reparacion;

V1. Plantaciones forestales;

VII. Cambios de uso de suelo de areas forestales, asi como en selvas y zonas aridas;

VIII. Parques industriales donde se prevea la realizacion de actividades altamente riesgosas;

[X. Desarrollos inmobiliarios que afecten los ecosistemas costeros;

X. Obras y actividades en humedales, manglares, lagunas, rios, lagos y esteros conectados

al mar, asi como en sus litorales o zonas federales;

XI. Obras en areas naturales protegidas de competencia de la Federacion;

XII. Actividades pesqueras, acuicolas o agropecuarias que puedan poner en peligro la

preservacion de una o mas especies o causar dafio a los ecosistemas; y

X1 Obras o actividades que correspondan a asuntos de competencia federal, que puedan

ocasionar desequilibrios ecoldgicos graves e irreparables, dafios a la salud publica o a los

ecosistemas, o rebasar los limites y condiciones establecidos en las disposiciones juridicas

relativas a la preservacion del equilibrio ecolégico y la proteccion al ambiente.”

El listado de actividades u obras —de alguna manera- es enunciativo, si atendemos a lo
dispuesto en la fraccion XIII citada, donde se refiere a cualquier otra obra o actividad que sea de
competencia federal, que no haya sido listada expresamente.® De los tres supuestos que se prevén

en esta fraccion, los dos primeros son francamente dificiles de establecer, pues se requiere, en el

primer caso, que el desequilibrio sea “grave e irreparable”. Ni en la LGEEPA ni en el Reglamento

“ El contenido de esta fraccion, establecida para no dejar “fuera” alguna obra o actividad del ambito federal,
ha sido fuente de diferentes criticas, debido a su potencial discrecionalidad.
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se define un “desequilibrio grave ¢ irreparable”, sélo se define “desequilibrio ecologico grave”,
como la alteracion resultante que provoque impactos acumulativos, sinérgicos y residuales (los
tres en conjunto) (Articulo 3, VI, Reglamento). En ¢l segundo caso, que la obra o actividad cause
dafios a la salud piblica o a los ecosistemas, se presenta un problema de imprecision de la norma,
pues, en estricto sentido, es evidente que toda conducta humana, deliberada o involuntaria, causa
algan dafo o efecto adverso a la salud publica o a los ecosistemas (fenomeno conocido como
entropia). Por lo tanto, en la practica, la causal que se usa para incluir alguna obra o actividad
diferente a las listadas, es la tercera prevista: que rebase los limites y condiciones establecidos en

las leyes o su reglamento.

4. Procedimiento.

El procedimicnto de EIA puede iniciar bajo dos modalidades. la manifestacion del impacto
ambiental (MIA) o un informe preventivo (IP), invariablemente por escrito (articuio 9°,
Reglamento).

La definicion de la MIA esta definida en el articulo 3°, fraccion XX, de la LGEEPA: el
*documento mediante el cual se da a conocer, con base en estudios, el impacto ambiental,
significativo y potencial que generaria una obra o actividad, asi como la forma de cvitarlo o
atenuarlo en caso de que sea negativo™. A su vez, el informe preventivo se define en el articulo 3°,
fraccion XI, del reglamento en la materia: el “documento mediante el cual se dan a conocer los
datos generales de una obra o actividad para efectos de de determinar si se encuentra en los
supuestos secfialados por el articulo 31 de la Ley o requicre ser cvaluada a través de una

manifestacion de impacto ambiental.”



4.1. Manifestacion de Impacto Ambiental.

Para que la Secretaria otorgue o no la autorizacion solicitada, primero “debera evaluar los
posibles efectos™ de las obras o actividades, sobre el conjunto de elementos que integran los
ccosistemas, observando ¢l marco juridico aplicable, los programas de desarrollo urbano y de
ordenamiento ecologico del territorio, asi como las declaraciones de areas naturales protegidas.

Cuando el procedimiento es instado mediante una MIA, el promovente debe especificar
bajo cual modalidad lo hace, Regional o Particular (articulo 10, Reglamento). Si lo hace en la
modalidad Regional, la obra o actividad debe adecuarse a alguno de los supuestos previstos en el
articulo 11 del Reglamento; en los demas casos procede la modalidad particular.

La informacion anexa a una solicitud de autorizacién debe incluir una impresion (en
cuatro tantos y un disquete):

1. La manifestacién de impacto ambiental,

o

Un resumen del proyecto,

3. Copia sellada del comprobante de pago de derechos, y

4. Unestudio de riesgo, cuando el proyecto trate de “actividades altamente riesgosas”

Una vez admitida a tramite la solicitud de autorizacion, de acuerdo con el articulo 35° de
la LGEEPA y el articulo 21 del Reglamento, la Secretaria dispone de un plazo “no mayor de dicz
dias™ para integrar el expediente correspondiente. Integrado ¢l expediente, la Secretaria publicara
la solicitud de autorizacion en la Gaceta Ecoldgica, y, por su parte, el promovente debe publicar
un extracto del proyecto en un periodico local de la entidad federativa, “dentro del plazo de cinco
dias”, contados a partir de la fecha de la recepcion de la MIA en la Secretaria (articulo 34 de la
Ley). Dentro de un plazo de veinte dias, computado a partir de que se publique la solicitud de
autorizacion en la Gaceta, cualquier ciudadano puede proponer medidas de prevencion o
mitigacion -adicionales a las incluidas por ¢l promovente en la MIA (34°, IV, Ley)- mismas que

deberan ser consignadas en la resolucion final del procedimiento (34°, V, Ley).
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De conformidad con ¢l articulo 35 BIS de la Ley, el plazo establecido para que la
Secretaria emita la resolucion final es de sesenta dias, computados a partir de que se interpuso la
solicitud de autorizacion. Sin embargo, en ¢l supuesto de que la informacion integrada a la MIA
no sca suficientemente clara, necesite rectificarse o ampliarse, la Secretaria dispone de un plazo
de cuarenta dias (contados a partir del dia siguiente a la integracion del expediente), para
requerirle al promovente que aclare, complemente o corrija la informacién proporcionada
(articulo 22, Reglamento). En el momento en que la Secretaria decide hacer este requerimiento,
s¢ suspende (interrumpe) el término que resta de los sesenta dias indicados, hasta por un plazo de
sesenta dias (articulo 22, Reglamento).” Dentro de este plazo el promovente tiene la obligacion de
allegar, corregir o aclarar la informacion requerida por la autoridad.® Hecho lo anterior, se
interrumpe la suspension y se continda contabilizando el término inicial de sesenta dias, para que
la Secretaria finalice su tarea evaluadora y emita su decision final, que podra ser en tres sentidos:

I. Autoriza la obra o actividad, en los términos de la MIA que le fue sometida a evaluacion;

2. Autoriza la obra o actividad, en todo o en parte, de mancra condicionada, o

3. Niega la autorizacion, porque la obra o actividad contravenga el marco juridico aplicable,
propicic que “una o mas especies sean declaradas como amenazadas, en peligro de
extincion o cuando sc afecte a una de dichas especies, o cuando exista falsedad en la
informacion proporcionada “respecto de los impactos ambientales de la obra o actividad de

que sc trate”

Siguiendo, existe la posibilidad de que ¢l promovente decida realizar modificaciones al

proyecto sometido a evaluacién. Entonces, el Reglamento prevé dos supuestos: cuando la

" El tercer parrafo del articulo 35 BIS de la LGEEPA, prevé que en situaciones excepcionales, cuando por
la complejidad de la obra o actividad a evaluar, el plazo de sesenta dias inicialmente previsto puede
ampliarse “hasta por sesenta dias adicionales”.

® De otra manera se actualiza la figura juridica de caducidad del procedimiento, prevista en el articulo 60
de la Ley Federal de Procedimiento Administrativo. La caducidad se actualiza cuando, una vez iniciado el
procedimiento, el promovente deja de impulsar —efectivamente- la secuela procesal durante un lapso de
sesenta dias. El resultado seréd que la autoridad haga la declaratoria correspondiente y ordene el archivo del
tramite, dejando sin efecto juridico alguno las actuaciones desahogadas hasta la fecha en que se suspendi6
el procedimiento.
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modificacion se realiza estando en curso el procedimiento de evaluacion o cuando la evalaacion
ya ha concluido y se otorgé la autorizacion.

En el primer caso, cuando las modificaciones no son significativas, el promovente debe
hacer del conocimiento de la Sccretaria la modificacion realizada, para que la autoridad esté¢ en
condiciones de “solicitar informacion adicional” o de requerir una “nueva manifestaciéon de
impacto ambiental” (articulo 27°, Reglamento). En el segundo caso, cuando la modificacion se
realiza una vez concluido el procedimiento de evaluacion en sentido positivo, existe la obligacion
del promovente para que haga del conocimiento de la autoridad las modificaciones de que se
trate. La autoridad, en un plazo no mayor de diez dias, determinara si procede o no una nueva
manifestacion de impacto ambiental, o bien si es el caso de modificar la autorizacion concedida,
incluyendo nuevas condicionantes.

Es conveniente sefialar que, en ambos supuestos, ni la LGEEPA ni el Reglamento
cstablecen algin término para que el promovente haga del conocimiento de la autoridad la
modificacion del proyecto. Por lo tanto, se debe recurrir a la Ley Federal de Procedimiento
Administrativo (LFPA) -supletoria de las diversas leyes administrativas federales- que en el
articulo 32° parrafo primero, dispone:

“Articulo 32. Para efectos de las notificaciones, citaciones, emplazamientos,

requerimientos, visitas e informes, a falta de términos o plazos establecidos en las leyes

administrativas para la realizacion de tramites, aquéllos no excederan de diez dias. El
organo administrativo deberd hacer del conocimiento del interesado dicho plazo.”
(cursivas propias)

El articulo apenas trascrito resuelve el problema de la falta de precision de la LGEEPA,
para que ¢l promovente haga llegar la informacion que le fue requerida por la Secretaria. Sin
embargo, qué sucede cuando se esta en los ultimos diez dias del plazo previsto en el articulo 35
BIS de la LGEEPA, ;Con motivo de la modificacion, se puede suspender el procedimiento? La

suspension prevista en el articulo 22 del Reglamento refiere que la suspension podra declararse
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dentro de los “cuarenta dias siguientes a la integracion del expediente™, o sea del dia “once” al dia
“cincuenta”™; en los diez ultimos dias, del dia “cincuenta y uno™ al dia “sesenta”, no se prevé
suspension alguna, por lo que, de darse el supuesto, la autoridad estd imposibilitada —legalmente-
de extender el plazo de sesenta dias ya mencionado. En todo caso, debi¢ establecerse que las
modificaciones realizadas dentro de los ultimos diez dias del plazo previsto ¢n ¢l articulo 35 de la
LGELEPA, sc consideraran como realizadas después de concluido el proceso de evaluacion. Con
¢sto se evita suspender el procedimiento, ¢n detrimento del previsible interés del promovente para
obtener la autorizacion, y, por otro lado, subsiste la obligacion para el promovente de enterar de

la modificacion realizada a la autoridad, en ¢l plazo perentorio de diez dias previsto en la LFPA.

4.2, Informe Preventivo.

LLa otra manera de dar inicio al procedimiento de EIA es mediante un informe preventivo,
previsto en los articulos 30° parrafo Gltimo, y 31°. ambos de la LGEEPA, y ¢n el articulo 29° del
Reglamento. Una vez presentada la solicitud ante la Secretaria, sc insertara en un listado que se
publicara en la Gaceta Ecologica, para que esté “a disposicion del pablico™ (Articulo 31, parrafo
altimo).

El contenido del articulo 31° de la LGEEPA se refiere a aquellas obras o actividades que.
atun cuando aparecen en alguna dec las primeras doce fracciones del articulo 28° de la ey, no es
necesario seguir el procedimiento para una MIA, sino de un informe preventivo. La justificacion
esta relacionada con ¢l hecho de que, en el caso concreto, existe algan instrumento o mecanismo
de primer piso aplicable a la obra o actividad de que se trate, como puede ser el caso de las
normas oficiales mexicanas u otras disposiciones legales; también puede ser que la obra o
actividad est¢ prevista en algin plan de desarrollo u ordenamiento ecoldgico del territorio, o bien;
que la obra o actividad esta contenida o forma parte de otra obra o actividad ya evaluada (articulo

31, LGEEPA y 29, Reglamento).
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Ademas de los datos generales del promovente y del proyecto a evaluar, en la solicitud se
debe senalar con cual instrumento de primer piso o programa se relaciona ¢l proyecto, asi como la
informacion precisa de la obra o actividad proyectada, como los productos o sustancias a
emplearse. estimacion de emisiones, descargas o residuos o la identificacion de los diferentes
impactos sobre el ambiente (articulo 30, Reglamento).

El procedimiento seguido para el informe preventivo es mas sencillo y expedito que ¢l de
una MIA, razon por la cual el plazo dispuesto para realizar su analisis (o improcedencia) se
reduce a no mas de veinte dias (articulo 31, parrafo scgundo, LGEEPA vy articulo 33,
Reglamento). La resolucion de la Secretaria puede ser en dos sentidos, que efectivamente se esta
en uno de los supuestos previstos en los articulos 28° y 31 de la Ley y en ¢ articulo 29 del
Reglamento. y. por lo tanto, es procedente la modalidad del informe preventivo, o bien: que.
dadas las caracteristicas del proyccto, es necesario que se presente una manifestacion de impacto
ambicntal del mismo. En ambos casos, la Secretaria debe notificar su determinacion al

promovente dentro del plazo mencionado.

4.3, Proceso de Consulta Puablica.

La participacion de la opinidn publica en los procesos de adopcion de decisiones se establecio
como un “requisito fundamental” cn la Agenda 21:”
“Se trata de la necesidad de que las personas, los grupos y las organizaciones participen en
los procedimientos de evaluacion del impacto ambiental, conozcan los mecanismos de
adopcion de decisiones y participen en ¢€l, sobre todo cuando exista la posibilidad de que
esas decisiones afecten a las comunidades donde viven y trabajan™ (cursivas propias)
Acorde con ello, con anterioridad se ha indicado que la LGEEPA se reform¢6 de manera

importante en 1996, v que la reforma efectuada incluyd modificaciones relacionadas con la

? Seccion I11, Fortalecimiento de los Grupos Principales, punto 23.2.
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participacion publica en el procedimiento de evaluacién de impacto ambiental, entre ellas la
consulta publica, prevista en el articulo 34° de la LGEEPA y en el Capitulo Cuarto del
Reglamento. Es importante esta observacién, dado que, desde el punto de vista operativo - como
veremos adelante, una de las limitantes para hacer efectiva la participacion piblica en los
procesos de adopeion de decisiones sigue siendo el perfeccionamiento de la consulta piblica y el
acceso a la informacion (Braiies, 2000; Gutiérrez, 2002).”’

El momento en el cual inicia el proceso de consulta publica es poco preciso, ni la
LGEEPA ni ¢l Reglamento brindan claridad al respecto; sin embargo, podemos deducir dos
momentos:

1). A partir de que se integra el expedicnte

2). A partir de que la solicitud de autorizacion se incluye en la Gaceta Ecologica y ésta se

publica.

El primer supuesto se desprende del contenido del articulo 34 de la LGEEPA vy del
articulo 38 del Reglamento:

“Articulo 34. Una vez que la Secretaria reciba una manifestacién de impacto ambiental e

integre el expediente a que se refiere el articulo 35, pondra ésta a disposicion del publico,

con ¢l fin de que pueda ser consultada por cualquier persona.”

“Articulo 38. Los expedientes de evaluacion de las manifestaciones de impacto ambiental,

una vez integrados en los términos del articulo 20 del presente reglamento, estaran a

disposicion de cualquier persona para su consulta.”

El segundo supuesto se deduce del contenido del articulo 34° citado y de los articulos 37°
y 40°, ambos del Reglamento:

“Articulo 34. ...

La secretaria, a solicitud de cualquier persona de la comunidad de que se trate, podra llevar

a cabo una consulta puablica, conforme a las siguientes bases:

' También es conveniente anotar que cl desarrollo del proceso de consulta pablica esta sujeto a que ¢l

procedimiento de Evaluacion del Impacto Ambiental se inicic con una MIA, unicamente.
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I. La Secretaria publicara la solicitud de autorizacion en materia de impacto ambiental en su

Gaceta Ecoldgica...”

“Articulo 37. La Secretaria publicara semanalmente en la Gaceta Ecoldgica un listado de

las solicitudes de autorizacion, de los informes preventivos y de las manifestaciones de

impacto ambiental que reciba...”

“Articulo 40. La Secretaria, a solicitud de cualquier persona de la comunidad de que se

trate, podra llevar a cabo una consulta piblica, respecto de proyectos sometidos a su

consideracion a través de manifestaciones de impacto ambiental.

La solicitud a que se refiere el parrafo anterior debera presentarsc por escrito dentro del

plazo de dicz dias, contados a partir de la publicacién de los listados de las manifestaciones

de impacto ambiental...”

De lo anterior se advierte que el articulo 34° citado dispone que el expediente estara a
disposicion del pablico a partir de que esté integrado (circunstancia que debe suceder dentro de
un plazo no mayor de diez dias), con lo cual se da inicio a la posibilidad de la participacion
publica en este proceso de adopcion de decisiones. Pero por el otro lado, sefiala que la
SEMARNAT publicara en la Gaceta Ecoldgica un listado con las solicitudes de autorizacion,
semanalmente, de lo cual parece deducirse que es a partir de este momento que da inicio el
proceso de participacion publica; sin embargo, la publicacion de la Gaceta Ecolégica es cada tres
meses.

Lo que si es claro es la ““posibilidad”de que, ante la solicitud de cualquier persona, la
SEMARNAT celebre una “consulta piblica”, de acuerdo con el articulo 34° de la LGEEPA y del
articulo 40° del Reglamento, siempre que la solicitud se presente dentro del “plazo de dicz dias”,
contados a partir de la publicacion de la solicitud en la Gaceta Ecoldgica, y cumpla con los

siguientes requisitos:
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a). Mencionar la obra o actividad respectiva.

b). Las razones que motivan la peticion."'

¢). El nombre o razdn social y domicilio del solicitante, y

d). La demas informacion que el particular desee agregar”.

En el supuesto que la autoridad decida llevar a cabo la consulta pablica, surgen varias
obligaciones (Articulo 34°, I, LGEEPA y Articulo 41°, 1, Reglamento):

-Para la autoridad:

a). Debe notificar su decision al peticionario, dentro de los cinco dias siguientes a la

presentacion de la peticion, y

b). Al dia siguiente de su decision, debe notificar su determinacion al promovente

-Para el promovente del proyecto:

a). Debe mandar publicar un extracto de la obra o actividad, en un periddico “de amplia

circulacion” en la entidad federativa correspondiente, “en un término no mayor de cinco

dias”, contados a partir de la fecha de la notificacion respectiva (el dia de la notificacion

también se¢ cuenta)

Una vez que se publico en el periddico local el extracto de la obra o actividad a evaluar,
dentro del plazo de los diez dias siguientes, cualquier ciudadano tiene la potestad de solicitar que
¢l expediente integrado se ponga a disposicion del piblico “en la entidad federativa que
corresponda™ (34°, [I, LGEEPA y 41°, II, Reglamento). Es decir, lo dispuesto en el parrafo
primero del articulo 34° va citado, debe entenderse como una obligacion de la Secretaria para
poner a disposicion del publico el expediente integrado, en un plazo no mayo de diez dias, en las
oficinas centrales de la SEMARNAT (Ciudad de México). Si ningun ciudadano —dentro del

plazo de diez dias apenas sefialado— solicita que ¢l proyecto sea puesto al escrutinio piblico en

" De los cuatro incisos, el indicado con la letra b es un exceso de la autoridad administrativa en la
elaboracion del Reglamento, pues ésta no puede ir mas alla de lo que dispuso el Legislador cuando creo y
reformod la LGEEPA: en el articulo 34° citado no se dispuso requisito adicional alguno al hecho de que se
presente la solicitud. Ademas, en los articulos 8° y 35° Constitucionales tampoco se prevé este requisito.
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la entidad federativa correspondiente, legalmente, la autoridad no esta obligada a ello,
circunstancia que es francamente ilogica.

Otra manera de tomar parte en ¢l procedimiento de adopcién de decisiones, es mediante
la propucsta de “medidas de prevencion y mitigacion”, adicionales a las que obran en la MIA
(34°, IV, LGEEPA y 41°, 1lI, Reglamento). Aunque en este caso existe una contradiccion de
normas, por un lado, en el articulo 34°, fraccion 1V, de la LGEEPA, se prevé la posibilidad de
proponer las medidas mencionadas, dentro del plazo de veinte dias, “contados a partir de que la
Secretaria ponga a disposicion del publico la manifestacion del impacto ambiental, en los
términos de la fraccion I. En este caso se refiere al hecho de que la Secretaria publique la
solicitud de autorizacion en la Gaceta Ecologica. Por el otro lado, en la fraccién 111 del articulo
41° del Reglamento, sc¢ dispuso la posibilidad de proponer medidas preventivas y de mitigacion,
“dentro de los veinte dias siguientes a aguél en que la manifestacion de impacto ambiental haya
sido puesta a disposicion del puablico, conforme a la fraccion anterior™. En este caso (“fraccion
anterior”), se refiere a la puesta a disposicion del pablico (de la MIA) en la entidad federativa que
corresponda”. Incluso la manera de contabilizar los plazos de veinte dias es diferente, en el
primer supuesto el computo incluye el dia en que la MIA se pone a disposicion del pablico; en el
segundo, se cuenta a partir del dia “siguiente” en que la MIA sea puesta a disposicion del piblico.
Si el Reglamento contradice a la Ley, prevalece ésta.

El contenido del articulo 34°, fraccion III, de la LGEEPA y el del articulo 43° del
Reglamento resultan de singular importancia para este trabajo, dado que prevén la “reunién
publica de informacion”.

“Articulo 34. ...

La secretaria, a solicitud de cualquier persona de la comunidad de que se trate, podra llevar

a cabo una consulta piblica, conforme a las siguientes bases:

II. Cuando se trate de obras o actividades que puedan generar desequilibrios ecolégicos

graves o dafios a la salud publica o a los ecosistemas, de conformidad con lo que sefiale ¢l
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reglamento de la presente Ley, la Secretaria, en coordinacion con las autoridades locales,

podré organizar una reunion publica de informacion en la que el promovente explicara los

aspectos técnicos ambientales de la obra o actividad de que se trate”

De la fraccion trascrita —que coincide casi textualmente con el parrafo primero del
articulo 43° del Reglamento- se desprende que para que la autoridad evaluadora decida llevar a
cabo la “reunion publica de informacion”, se debe actualizar al menos uno de los tres supuestos
previstos:

“Cuando se trate de obras o actividades que puedan generar”

a). Desequilibrios graves,”

b). Daiios a la salud piblica,” o

¢). Dafios a los ecosistemas."

El vocablo “podra” obliga a distinguir entre el proceso de “consulta pablica” y la
“reunion de informacion puablica”, ambos previstos en articulo 34° de la LGEEPA, parrafo tercero
y fraccion III, respectivamente: la segunda esta inserta en las bases de la primera. De hecho,
existe la posibilidad juridica de que la reunion publica de informacion no sea celebrada a pesar de
que alguna persona de la comunidad lo solicite, de acuerdo con ¢l contenido del articulo 34°
apenas citado y de los articulo 41°y 43°, ambos del Reglamento, donde se lee, respectivamente:

“Articulo 34. ...

La secretaria, a solicitud de cualquier persona de la comunidad de que se trate, podra llevar

a cabo una consulta publica,...”

“Articulo 41. La Secretaria, dentro de los cinco dias siguientes a la presentacion de la

solicitud, notificara al interesado su determinacion de dar o no inicio a la consulta publica.

"? La definicion de “desequilibrio (ecologico) grave” esta prevista cn el articulo 3°, fraccion VI, del
Reglamento: Alteracion significativa de las condiciones ambientales en las que se prevén impactos
acumulativos, sinérgicos y residuales, que ocasionarian la destruccién, el aislamiento o la fragmentacion de
los ecosistemas.

" La definicion de “dafio a la salud publica”, puede interpretarse como una afectacion negativa o
menoscabo a la salud fisica y emocional de la poblacion en general.

" El daiio a los ecosistemas se define como “el resultado de uno o més impactos ambientales o procesos del
ecosistema que desencadenan un desequilibrio ecoldgico”, de acuerdo al articulo 3°, fraccion IV, del
Reglamento.



Cuando la Secretaria decida llevar a cabo una consulta publica, debera hacerlo conforme a

las bases que a continuacién se mencionan...”.

“Articulo 43. Durante el proceso de consulta publica a que se refiere el articulo 40 de este

reglamento, la Secretaria, en coordinacién con las autoridades locales, podra organizar una

reunion publica de informacion...”
(cursivas propias)

De lo anterior queda claro que autoridad tiene la potestad de celebrar o no dicha consulta.
Si la decision es en sentido negativo, aunque ni la Ley ni el Reglamento en la materia disponen
algo mas al respecto, se enticnde que la negativa debe estar debidamente fundamentada y
motivada.

Si la Secretaria acuerda llevar a cabo el proceso de consulta, al dia siguiente ¢n ¢l que
adopto el acuerdo, le notificara al promovente dicha determinacion, para que ¢ste, en un término
no mayor a cinco dias habiles. contados a partir de que reciba la notificacion,' ordene a su costa
la publicacion de un “extracto” de la obra o actividad a evaluar, en un diario de “amplia
circulacion™ en la entidad federativa correspondiente. El extracto debe contener, al menos:

“a). Nombre de la persona responsable del proyecto;

b). Breve descripcion de la obra o actividad (que) se pretende ejecutar, ubicando el Estado y

Municipio y haciendo referencia a los ccosistemas existentes y su condicion al momento de

realizar el estudio, y

¢). Indicaciones de los principales efectos ambientales que puede generar la obra o la

actividad y las medidas de mitigacién y reparacién que se proponen.”

(Articulo 41°, I, Reglamento).
Una vez mas, existe una contradiccion entre la LGEEPA vy el Reglamento, en cuanto al

plazo o término de cinco dias dentro del cual el promovente tiene la obligacion de publicar el

'* La notificacion “surte efectos™ el mismo dia que es practicada, y el plazo empieza a correr “'a partir del
dia siguiente™, de acuerdo con el articulo 38, parrafo primero, de la Ley Federal de Procedimiento
Administrativo (LFPA). Existen otros procedimicntos donde la notificacion surte efectos ol dia siguiente de
su diligencia, pero no ¢s ¢l caso.



extracto de la obra o actividad. La LGEEPA, en ¢l articulo 34, fraccion I, indica que la
publicacion debe realizarse:

“... dentro del plazo de cinco dias contados a partir de la fecha en que se presente la

manifestacién de impacto ambiental a la Secretaria”

Al respecto, el Reglamento, en el articulo 41°, fraccion 1, prescribe que la publicacion
debera efectuarse:

“... en un rmino no mayor de cinco dias contados a partir de que surla efectos la

notificacion... (mediante la cual la Secretaria notifica la decision de llevar a cabo la

consulta)”

En el primer caso, el “plazo” corre a partir del dia en el cual el promovente interpuso la
solicitud de autorizacion ante la Secretaria; en el segundo, el “término” inicia el dia siguiente a
aquél en que le fue notificada la decision de la autoridad de celebrar la consulta. En estrictos
términos juridicos prevalece la disposicion prevista en la LGEEPA, pero de un analisis logico se
deduce que lo correcto seria observar lo previsto en el Reglamento; dado que la disposicion de la
LGEEPA obliga al promovente a ordenar la publicacion del extracto ain antes de que concluya el
plazo de diez dias para que ¢l expediente esté siquiera integrado (articulo 35°, LGEEPA).

Las bases para celebrar la “reunién publica de informacion™ prevista dentro del proceso
de consulta, para que los interesados participen en el proceso de adopcion de de decisiones, estan
dispucstas en el articulo 43° del Reglamento:

1. Dentro del plazo de veinticinco dias, contados a partir de que se acordé llevar a cabo la

consulta publica, la Secretaria emitird una “convocatoria” donde exprese “el dia, la hora y

el lugar en que la reunion debera verificarse™ (fraccion I). El plazo incluye el dia de la fecha

del acuerdo.

2. La convocatoria debe publicarse tanto en la Gaceta Ecolégica como en un periddico de

“amplia circulaciéon” en la entidad federativa de que se trate (fraccion I).
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3. Invariablemente, la reunion debe celebrarse dentro de los cinco dias siguientes a la fecha
de publicacion de la convocatoria,'® y se desahogara en un solo dia (fraccion 11).
4. Durante la exposicion por parte del promovente, se explicaran:
a). Los aspectos “técnicos ambientales” de la obra o actividad (articulos 34° y 43°),"
b). Los posibles impactos que ocasionara la obra o actividad (fraccion 111),'*
¢). Las medidas de prevencion y de mitigacion propuestas para mitigar dichos impactos
(fraccion 111),"”
d). Las demas dudas que le sean planteadas (fraccion 11).
5. Al finalizar la reunion publica de informacion, se levantara un acta circunstanciada,
consignando los nombres y domicilios de los asistentes “que hayan intervenido formulando

9 20

propuestas y consideraciones”,” el contenido de éstas y los argumentos, aclaraciones o
respuestas del promovente (fraccion V).
6. Una vez concluida la reunion publica de informacion y hasta antes de que se resuelva en

definitiva la solicitud de autorizacion, “los asistentes” podran formular “observaciones™ por

escrito ante la Secretaria, mismas que seran anexadas al expediente (fraccion V).

'® Nuevamente se presenta una ambigiiedad, en el Reglamento no se especifica a cual de las dos
pubhcauones se refiere: a la de la Gaceta Ecoldgica o a la del periddico local de amplia circulacion.

* Se advierte que este supuesto no exige que el promovente haga una exposicion “considerando el conjunto
de los elementos que conforman™ los ecosistemas susceptibles de ser impactados, como lo prevé el articulo
30, parrafo primero, de la LGEEPA. Lo cual seria plausible y arménico (como debe ser un ordenamiento
Jundlco) de esa manera la explicacion seria integral y mas comprensible.

* En el articulo 3°, fraccion XIX, de la LGEEPA se define “impacto ambiental” como: la modificacion del
ambiente ocasmnada por la accion del hombre o de la naturaleza. A su vez, en el articulo 3°, se definen los
diversos tipos de “impacto” que previsiblemente puede ocasionar una obra o actividad: acumulativo
(frdcuon VII), sinérgico (fraccion V1II), significativo o relevante (fraccion 1X) y residual (fraccion X).

" En el articulo 3°, fracciones XIII y XIV, del Reglamento sc define a las medidas de prevencion y de
mitigacién, respectivamente: las primeras son el “conjunto de acciones que debera ejecutar el promovente
para evitar efectos previsibles de deterioro del ambiente™, y, las segundas, son el “conjunto de acciones que
debera cjecutar el promovente para atenuar los impactos y restablecer o compensar las condiciones
ambicntales existentes antes de la perturbacion que se causare con la realizacion de un proyecto en
cualquicra de sus etapas”.

*’ Seguramente existe un error en la redaccion, pues una acta circunstanciada es un documento en el cual se
registra a los asistentes en su totalidad, independientemente de que hayan o no participado activamente en
la reunion. En el documento se debe asentar el orden del dia, que incluye la lista de asistentes, y todas y
cada una de las “circunstancias” relevantes que sucedieron en la reunion.

*" En estricto sentido, la redaccion de la fraccion V reserva la oportunidad de hacer “observaciones” a
aquéllos asistentes a la reunién puablica de informacion, excluyendo a quienes no hayan concurrido a dicha
reunion.
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Particularmente del contenido de ésta tltima fraccion (V), se deduce que el proceso de
consulta previsto —expresamente— en el procedimiento de Evaluacion del Impacto Ambiental,
se extiende hasta antes de que se dicte la resolucion a que alude el articulo 35° y el articulo 45° de
la LGEEPA y del Reglamento, respectivamente. Con el agregado de que la participacion habida
durante el proceso de consulta (incluida en la reunion publica de informacion) y la recabada a
partir de que el expediente fue integrado, debe agregarse a dicho expediente y en la resolucion
final se consignardn “los resultados de las observaciones y propuestas formuladas” (articulo 41,

parrafo Gltimo, del Reglamento).
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Il Procedimiento de Certificacion de la Comisién de Cooperacion Ecologica

Fronteriza.

Esta seccion ticne el objetivo de analizar el diseno del proceso de participacion piblica
previsto en el procedimiento de certificacion de la COCEF, con el propdsito obtener elementos
para realizar un analisis comparativo con ¢l proceso de consulta inserto en ¢l procedimiento de la
cvaluacion del impacto ambiental (EIA). De esta manera, s¢ pretende comparar el nivel de
apertura a la participacion previsto en cada uno de los dos modelos de participacion publica, vy,
por ende, el impacto de la participacion publica que se espera de los mismos.

Para lograr el objetivo indicado se ¢labora un marco contextual (antecedentes) en el cual
se crea la COCEF. se describen sus objetivos, los rasgos distintivos del proceso de certificacion,
los sujetos que pueden tomar parte en ¢l procedimiento; asi mismo, se analiza de manera breve
los momentos previstos para la participacion, el nivel de apertura previsto y los mecanismos de

validacion establecidos para obtener la certificacion del proyecto.

1. Antecedentes

Xl marco operativo dentro del cual se conduce una institucion esta delineado por las leyes, reglas
y racionalidades establecidas en la creacion de la institucion misma (Doughman. 1999). Para
entender la manera en que el discurso ambiental es traducido operacionalmente, es necesario
entender ¢l contexto social existente en el momento de crear o definir una institucion.

En el mes de noviembre de 1993 se suscribio el Acuerdo entre el Gobierno de los
Estados Unidos Mexicanos (México) y el Gobierno de los Estados Unidos de América (EUA)

Sobre el establecimiento de la Comision de Cooperacion Ecologica Fronteriza (COCEF) v del
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Banco de Desarrollo de América del Norte (BANDAN) (COCEF, 1996), dentro del marco de los
acuerdos “paralelos™ del Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLC).!

El antecedente de la COCEF se remonta al afio de 1944,2 cuando los gobiernos federales
de los EUA y de México firmaron el Tratado de 1944 y acordaron que la Comision Internacional
de Limites y Aguas (CILA)® fuera la instancia encargada de administrar y re-asignar los
volumenes de agua de las fuentes ubicadas a lo largo de la franja fronteriza.

Desde la firma del tratado de 1944 y hasta antes de la creacion de la COCEF, diferentes
actores criticaron los limitados recursos asignados a la institucion para alcanzar los objetivos
previstos, y, por ende, los exiguos resultados alcanzados. Sobre todo, en cuanto a los problemas
derivados de la escasez de agua y a la contaminacion de las fuentes de agua ubicadas en la franja
fronteriza. Ademas, estos sectores sociales cuestionaban el proceso de adopcion de decisiones
utilizado por los “ingenieros” (tank thinkers) que administraban la CILA, en tres aspectos
principalmente:

1. Las decisiones adoptadas obedecian mas a negociaciones “diplomaticas™ entre
ambos gobiernos, que a las condiciones objetivas en las cuales se gestaban los
problemas de la frontera,

2. El procedimiento de adopcion de decisiones excluia la participacion publica, con
algunas excepciones: las sesiones de la CILA eran “cerradas” y la informacion se
clasificaba como “confidencial™, por corresponder a informacién proveniente de
otro gobierno, y

3. Los recursos de la CILA se habian concentrado en proyectos para unas cuantas
ciudades fronterizas, excluyendo a regiones con escasa influencia politica

(inequidad).

'"North American Free Trade Agreement (NAFTA), firmado el 17 de diciembre de 1992, cinco meses
después de la Cumbre de Rio.

* Casi al final de la Segunda Guerra Mundial, cuando los EUA requerian de consenso para establecer el
nuevo orden internacional.

* International Boundary and Water Commission (IBWC).
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Por ¢jemplo. el Texas Center for Policy Studies (1992, citado por Doughman, 1999: 147)
senald que los procedimientos de adopcion de decisiones de la CILA violaba ¢l derecho a la
informacion —right to know- contenido en la Ley de Libre Informacion (Freedom to Information
Act), ademas de que no aseguraban la inclusion de los intereses de las comunidades en los
procesos de decisiones. De su lado, Roberto Sanchez (1993, citado por Doughman, 1999)
argumento que la participacion de las comunidades en los procesos de decisiones publicas,
serviria para mejorar y resolver los problemas ambicntales de la frontera y para “defender las
necesidades ¢ intereses de esas comunidades en contra de las agencias de gobierno (incluida la
CILA)”. Los argumentos del TCPS y de Roberto Sanchez estan relacionados con dos de las
cuatro areas integradoras de la Justicia Ambiental, el derecho de las comunidades a decidir el
desarrollo (definir necesidades e intereses) y el derecho a la participacion en los procesos de
adopcion de decisiones publicas.

Asi, cuando los gobiernos federales de los EUA, de México y de Canada trataban de
ratificar en sus respectivos organos legislativos el TLC, diferentes sectores sociales de la frontera
entre. México v USA reclamaban la crecacion de nuevas instituciones, con caracteristicas
diferentes a las instituciones existentes. La administracion del Presidente William Clinton (1993-
1999) -quien tuvo como Vicepresidente a Al Gore'- logro la ratificacion del TLC en el mes de
noviembre de 1993, después de entender que “debia dar respuesta a las inquietudes de los grupos
ambientalistas y del movimiento sindical” de los EUA (Bravo, 2000). Para que el tratado tuvicra
el sello de su administracion. Clinton acepto la firma de tres acuerdos paralelos:’

“Esto dio (lugar) a los llamados acuerdos paralelos laborales y ambientales. De estos

ultimos se crearon la Comisién de Cooperacion Ecologica Fronteriza (COCEF) y ¢l Banco

de Desarrollo de América del Norte (BDAN) y de los acuerdos paralelos laborales se cred

la Comisién Laboral™.

* Al Gore, autor de Heart in the Balance: Ecology and the Human Spirit (1992)
* El hecho de que el tema ambiental se haya incluido en un acuerdo “paralelo” denota el interés concedido,
al momento de la firma del acuerdo de libre comercio.
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2,

Proceso de certificacion

El proceso de certificacion es la secuencia de acciones y procesos seguidos por el promotor del

proyecto. para cl analisis de los aspectos técnicos. econdmicos, ambientales y de participacion

publica que garantizan la sustentabilidad de dicho proyecto, como condicion para acceder a

fuentes de financiamiento o al otorgamiento de una calificacion requerida (COCEF, 2002). El

objetivo preponderantc de la COCEF es “certificar” técnica y financieramente proyectos

tendientes a resolver problemas de infraestructura ambiental (Balarezo, 2004), tales como:

o

(93]

6.

Plantas de tratamicnto de aguas residuales y plantas potabilizadoras,
Rellenos sanitarios y manejo de residuos industriales peligrosos,
Sistemas de drenaje y agua potable,

Sistemas alternativos de transporte urbano,

Fortalecimiento de organismos e instituciones de gobierno local, y

Proyectos para uso de energia alterna.

El proceso de certificacion implica que los proyectos sean factibles técnica y

financieramente. que cuentan con planes de operacion y mantenimiento a largo plazo, que son

entendidos y apoyados socialmente y que son sustentables. De acuerdo con Balarezo (2004),

existen seis criterios de certificacion:

(%)

Geografico, el proyecto debe ubicarse no mas alla de 100 kms. de la linea
fronteriza de cada pais;

Salud Humana, el proyecto debe tender a resolver un problema de salud humana;
Viabilidad técnica. no pueden ser proyectos “piloto”, sino tecnologias probadas,
con estandares internacionales;

Viabilidad administrativa y financiera, la organizacion local debe contar con la
capacidad para administrar el proyecto, asi como para cubrir los intereses, ¢l

servicio y el capital del préstamo: “recuperar” los recursos invertidos;
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5. Desarrollo sustentable, el proyecto debe promover el “mejoramiento ambiental”,
con una vision que le permita permanecer en el tiempo, mejorando la calidad de la
vida y promoviendo el uso racional de recursos;

6. Participacion puablica, implica asegurar que la comunidad fue informada adecuada
y pertinentemente, acerca del proyecto, de sus beneficios. impactos y eventuales
costos: la comunidad tiene la oportunidad de “opinar” acerca del proyecto, una vez
que entiende los aspectos téenicos, financieros y ambicntales.

De los seis criterios citados, Bravo y Balarezo seialan que la validacion social ¢s la parte
medular de la certificacion, entendida como la comprobacion de que la mayoria de la poblacion
involucrada apoya el proyecto de manera explicita. El promotor es responsable de que el proceso
de de “informacion” se desarrolle apropiadamente.

El proceso de certificacion de la COCEF sc puede esquematizar de la siguiente manera:
comunicacion previa, informacion basica (etapa [), informacion detallada (etapa II) vy

certificacion por el Consejo Directivo de la COCEF (figura 2).

Diagrama de Flujo del Proceso de Certificacion

Revision y recomendaciones

Interaccion de la COCEF/Promotor para cumplir Criterios

Comunicacion v Asistencia v Y Certificacion
previa Etapa | 2 tecnica e | Etapall o 2> | Consejo Directivo
&
Informacion
Informacion detallada

Basica )
45 dias notificacion
al publico

Interaccion BANDAN/ONG/Publico/dependencias, etc.

Figura 2. Adaptada de COCEF.
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Comunicacion Previa: la COCEF sugiere que ¢l promotor (gobierno municipal, estatal o
federal y organismos privados) solicite una opinion, para determinar si el proyecto es susceptible
de ser considerado para ser certificado.

Informacion basica (etapa I): consiste en describir los datos basicos del proyecto, nombre
y tipo del proyecto, ubicacion, proceso de planeacion propuesto, fuentes de financiamiento
previstas, entre otras. Una vez que la COCEF recibe esta informacion -en un formulario expreso-
dispone de treinta dias para dar contestacion al promotor, contados a partir de la fecha de
recibido.

Informacion detallada (etapa 11): inicia con la entrega de parte del promotor a la COCEF
de la informacion detallada del proyecto, en las siguicntes categorias: general, salud humana y
medio ambiente, factibilidad financiera y administracion del proyecto, participacién comunitaria
y desarrollo sustentable. Ademas. el promotor debe entregar un resumen ejecutivo que incluya:
descripcion del proyecto, cumplimiento de criterios de la COCEF, un diagrama que describa
tareas a realizar, costos previstos, calendario de actividades y relacion de documentos entregados
a COCEF.

lLa etapa final corresponde a la Certificacion por el Conscjo Directivo de la COCEF,
cuyos miembros se reinen al menos cuatro ocasiones al aio para considerar y decidir si se otorga
la certificacion al proyecto (Bravo, 2000). En caso afirmativo, se envia ¢l proyecto al BANDAN,

para ¢l financiamiento correspondiente.



3. Participacion publica.

En el mes de septiembre de 2002, la COCEF elabord y publicé el Manual de Participacion
Publica para Comunidades Fronterizas y Promotores de Proyectos, que contiene una guia
detallada de técnicas v métodos practicos para propiciar, guiar y garantizar la informacion y
consulta sociales sobre el proyecto sometido a certificacion. La guia describe la secuencia que se

debe observar para elaborar e implementar el Plan Integral de Participacion Comunitaria (3).

Proceso de Participacion Publica

Comité

ici Ciudadano
Solicitud
...... * Revision
Asistencia | _..---cofTTTT
feenea o Desarrollo
Plan PP

R aller Des. Sust.
Desarrollo
Proyecto €
Taller Des. Sust

Difusion y apoyo a
Sects proyecto
Final
v . 1* Reunion Publica
Etapa Il Difusion tarifas
T A Eswdiode
BANDAN, tarifas
- T+ | 22 Reunisn
Certificacion Publica

v Reporte
Ejecutivo

Figura 3. Adaptada de COCEF (1996).



Para la COCEF, la participacion publica se define como “cualquier proceso que involucre
las opiniones del pablico en la toma de decisiones™. Aun antes de dar inicio a la integracion del
Comité Ciudadano, el promotor signa una declaracion en la cual establece su compromiso de
“proporcionar informacion completa y honesta, asi como de tomar en cuenta las opiniones
vertidas por el publico durante el proceso™.

Uno de los objetivos del manual de participacion de la COCEF es “mejorar el proceso de
toma de decisiones... (equilibrar) la toma de decisiones de un proyecto publico o privado, al
ponderar ¢l peso de los aspectos técnicos, econdmicos y ambientales con el de las opiniones y
sugerencias de los miembros de la comunidad”. Para ¢llo se prevé las actividades siguientes:

Actividades previas,
[.  Integracion del Comité Ciudadano,

2. Desarrollo del Plan de Integral de Participacion Publica,

(P9

Reuniones con Organizaciones Locales,
4. Acceso del Publico a la Informacion del Proyecto,
S.  Realizacion de Reuniones Publicas,
6. Documentacion y Medicion del Apoyo del Publico, y
7. Preparacion del Reporte Final.

En la fase previa se reune el Equipo de Participacion Publica (EPP), integrado por
personal de la COCEF y el promotor del proyecto, para definir la estructura organizacional
requerida para llevar a cabo el proceso consultivo. Asimismo, en esta fase se orienta a los
integrantes del EPP en el tema de desarrollo sustentable, se identifica a los posibles integrantes
del Comité Ciudadano y se evaluan los posibles impactos del proyecto y ¢l nivel de controversia
social previsible, ubicando a los actores, grupos e individuos involucrados en el proyecto.

El Comité Ciudadano (CC) se integra por representantes de diversas organizaciones
sociales y del gobierno y tiene la responsabilidad de realizar las actividades especificas de

participacion, incluida su colaboracion en el Plan de Participacion. Parte de los miembros del CC
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son seleccionados para integrar el Equipo Técnico (ET), quienes participaran en dos talleres de
desarrollo sustentable.

El Plan Integral de Participacion Publica incluye un diagnéstico de opinion, con la
finalidad de identificar grupos de interés y lideres, enseguida se definen estrategias de
comunicacion ¢ informacion y se realiza trabajo de cabildeo “caso por caso™ (Bravo. 2000).
Ademas, se define ¢l problema social que sera solucionado con el proyecto, el proceso de
adopcion de decisiones a utilizar, ¢l nivel de participacion publica que se espera (de acuerdo al
“espectro” de la IAPP), las necesidades de informacion, ¢l calendario de actividades a realizar y
los recursos humanos y materiales necesarios para desarrollar el plan.

La fase con Organizaciones Locales inicia con la identificacion de las organizaciones
potencialmente afectadas o beneficiadas por el proyecto, posteriormente se programan reuniones
con cada una de ellas para asegurarse que comprenden claramente el proyecto y el problema que
se pretende solucionar con el mismo, proporcionandoles la informacion necesaria.

En la fase 4 sc identifican las necesidades de informacion del publico y se determina
cuales son las herramientas para facilitar el acceso a dicha informacién, considerando ¢l mayor
nimero posible de medios de comunicacion. La informacion difundida debe ser clara y objetiva y
ascquible.

La fasc cinco prevé la realizacion de al menos dos reuniones publicas de informacion y
consulta. En la primera reunion, que sera convocada con al menos treinta dias de anticipacion, el
promotor informara al publico los aspectos fundamentales del proyecto, la justificacion del
mismo, los requerimicntos técnicos y financieros, el incremento —en su caso- de las tarifas por el
servicio a mejorar o introducir v los beneficios sociales esperados. Ademas, el promotor
escuchara los comentarios del publico y hara saber a ¢ste los mecanismos de que dispone para
participar en ¢l proceso. La COCEF sugiere que la segunda reunion publica se celebre casi al
finalizar el proceso de certificacion, para que abrir una segunda oportunidad de que el pablico se

exprese. respecto del proyecto y sus implicaciones, sociales, ambientales v econdmicas.
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En la fase de Documentacion y Medicion del Apoyo Publico el promotor debe demostrar
que la comunidad entiende y apoya los beneficios ambientales, de salud, sociales y economicos
del proyecto, incluido el incremento de la tarifa publica que en su momento se vaya a generar.

La fase ultima esta prevista para que el promotor elabore y entregue a la COCEF un
reporte escrito, donde documente que el Plan Integral de Participacion Comunitaria -disenado al

inicio del proceso consultivo- fue implementado de manera exitosa.

4. Momentos previstos para la participacién.

De la descripcion del proceso de consulta pablica de la COCEF, se advierte que la primera
posibilidad prevista en el disciio del proceso de consulta de la COCEF para tomar parte en el
proceso de decisiones, es cuando se integra ¢l Comité¢ Ciudadano (fase 1). EI CC, como ya se
indico. participa en la elaboracion del Plan Integral de Participacion Comunitaria y en el Equipo
Técnico integrado para brindar asesoria a lo largo del proceso (fase 2), por lo cual su
participacion es relevante en las fases subsecuentes del proceso.

D¢ manera mas amplia, ¢l segundo momento para tomar parte en el proceso de decisiones
se presenta cuando se celebra la primera reunion de informacion publica (fase 5), dado que la
reunion ¢s convocada con al menos treinta dias de anticipacion, y no se requiere acreditar calidad
alguna para acceder a la informacion que es puesta a disposicion de la comunidad en diferentes
recintos de acceso publico (fase 4). En esta reunion, como también va se indico, se da a conocer a
los asistentes los mecanismos que pueden ser utilizados para participar y las autoridades
encargadas de recibir las observaciones, propuestas u objeciones.

Entre la primera y segunda reunion publica de informacion (fase 4 y 5), existe la
posibilidad de que las personas interesadas en opinar u objetar el proyecto acudan a las instancias

definidas en la primera reunion de informacion, para expresarse al respecto.
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l.a siguiente oportunidad para participar se presenta cuando se celebra la segunda reunion
publica de informacion (fase 4 y 5), donde se presenta nuevamente los aspectos fundamentales
del proyecto, incluyendo las implicaciones inherentes al mismo. De nueva cuenta las personas
interesadas pucden hacer uso de la palabra para expresar observaciones, propucstas y objeciones
al proyecto.

De manera formal, de acuerdo al diseio del proceso de consulta de la COCEF, la segunda
reunion publica de informacién es la ultima oportunidad para que las personas interesadas en
hacerse escuchar lo hagan; sin embargo, de fuacto, existe una oportunidad mas: en la reunion del
Consejo Directivo de la COCEF. Lsta reunion es publica y existe la posibilidad de que los
asistentes tomen la palabra para expresar su parecer respecto del proyecto sometido a

certificacion.

S. Nivel de participacion publica previsto (apertura).

El nivel de apertura previsto en el disefio de los procesos de adopceion de decisiones plblicas esta
relacionado con ¢l involucramiento esperado, por los disenadores del proceso: el diseiio del
proceso esta definido por las leyes y reglas establecidas en la creacion de la institucion misma, y:
las leyes y reglas estan definidas por la racionalidad dominante en una sociedad determinada. Asi
mismo, sefialamos que es dificil que el disefo de algin proceso de participacion publica se
circunscriba a alguno de los niveles de apertura esquematizados en el Espectro de Participacion
Pablica, de la Asociacion Internacional para la Participacion Publica (ver capitulo 1),

Ahora bien, aunque es importante que la COCEF exprese su proposito de
“garantizar la voz de las comunidades y (que) no podra certificar proyectos que no

cuenten con la validacion social™ (Bravo, 2000), es menester sciialar que el nivel de

apertura previsto para involucrar a las personas en el proceso de toma de decisiones esta
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6

entre el de “informacion™ y el de “consulta”,” dos de los niveles de apertura mas bajos en

el espectro de participacion publica del IAPP. Lo anterior se deduce de la descripcion del

proceso cfectuada y del criterio 6° indicado por Balarezo: ... asegurar que la comunidad fue
informada adecuada y pertinentemente... que la poblacion tiene la oportunidad de opinar acerca
del proyecto a través de mecanismos plurales, abiertos e incluyentes...”.

Es cierto que en la integracion del CC se incluye a diversos representantes de la sociedad,
pero también ¢s cierto que estos representantes son integrados a propuesta del promotor del
proyecto, circunstancia que ya ha sido motivo de controversia. Si no existiera esta circunstancia,
quizas ¢l nivel de apertura previsto alcanzaria el nivel de “colaborar”, que persigue “involucrar al
publico en todas las etapas del proceso”, si bien a través del CC. De cualquier manera, se
considera un avance que el disefio del proceso de consulta prevea que sea un drgano “externo” al

promotor (autoridad estatal o municipal) quien sea ¢l responsable de llevar a cabo el proceso

consultivo.

6. Mecanismos de validacion social del proceso de consulta.

LLa fase ultima esta prevista para que el promotor ¢labore y entregue a la COCEF un reporte
escrito, donde documente que el Plan Integral de Participacion Comunitaria -disenado al inicio
del proceso consultivo- fue implementado de manera exitosa.

Como sc¢ indicé en la descripcion del proceso de consulta de la COCEF que antecede, en
la fase de Documentacion y Medicion del Apoyo Publico ¢l promotor debe demostrar que la

comunidad entiende y apoya ¢l proyecto y sus implicaciones. Debe acreditar que el proceso de

® El objetivo previsto en el nivel de apertura correspondiente a la informacion es poner a disposicion del
publico la informacion necesaria para entender las implicaciones del proyecto, con la “promesa” de que se¢
mantendra informadas a las personas interesadas, mediante boletines, salas de exhibicion y ¢ didlogo. En el
nivel de consulta el objetivo a alcanzar es “'la retroalimentacion™ del pablico, de esa manera se “informa y
escucha’™ al publico, a través de la recepcion de comentarios, opiniones, encuestas y sondeos.
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consulta fue honesto en cuanto a la informacion proporcionada y abierto a la participacion: no
tiecne que demostrar que el ciento por ciento de la poblacion apoya el proyecto.

Para cllo debe incluir la lista de los miembros del CC y copia de las minutas de trabajo de
este organo, copia de la convocatoria a las reuniones publicas de informacion, y demas
documentos que acrediten que la comunidad entiende y apoya el proyecto.

Indudablemente, la validacion final se obtiene en la reunion del Consejo Directivo de la
COCEF. donde se discute y decide —en sesion publica- si el promotor cumplié con requisitos

previstos ¢n los criterios de certificacion de la COCEF, incluido el de la participacion puablica.
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III.  Analisis comparativo de la participacion publica en ¢l diseiio de dos

procesos de adopcion de decisiones.

El objetivo de esta seccion es comparar el nivel de apertura a la participacion publica esperado en
el procedimiento de Evaluacion del Impacto Ambiental y en el procedimiento de la Comision
para la Cooperacion Ecologica Fronteriza, o sea, ¢l impacto potencial esperado de la opinion
publica en la decision final con la cual concluyen administrativamente cada procedimiento
(autorizacion o certificacion, respectivamente).

Se supone que los avances en ¢l diserio de los procedimientos de participacion ciudadana,
producen resultados diferenciados en funcion del grado de apertura previsto. En general se espera
que a mayor grado de apertura se obtenga mayor equidad en los resultados; viceversa, a menor
nivel de participacion ciudadana, menor equidad en los resultados.

Para lograr cl objetivo indicado se revisan los momentos previstos para la participacion,
la (s) oportunidad (es) para participar, el lapso de tiempo para participar, quién esta a cargo de
conducir el proceso de consulta, periodo de tiempo entre la publicacion de convocatoria y fecha
de consulta, el nivel de apertura previsto y los mecanismos de validacion establecidos, entre

otros.

1. Anotaciones previas.

La apertura prevista en ¢l disciio de los procesos de adopcion de decisiones esta relacionada con
los factores politico, social y econdmico que existen en el entorno donde se disenan las politicas
publicas.

Como se ha dejado asentado, la apertura en el disenio de los procesos de consulta permite
prever ¢l nivel de participacion publica esperado por los disefiadores del proceso, y, por ende,

cuales pueden ser sus resultados; es decir, la apertura prevista permite tener una perspectiva clara
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de la medida en que se incluira a los ciudadanos en la definicion de los problemas, necesidades.
politicas, programas de gobierno, planes de desarrollo o de manejo de recursos, entre otros. El
marco de referencia utilizado fue el espectro de participacion pablica elaborado por la Asociacion
Internacional de Participacion Puablica (ver capitulo 1).

Debido a la diversidad de circunstancias en las cuales se disefan los procesos de
participacion publica, es poco probable que en la practica se circunscriban a alguno de los niveles

de apertura esquematizados en el espectro de participacion publica propuesto por la IAPP.

2. Elementos de comparacion.

En ambos procesos de consulta las personas interesadas pueden acudir sin acreditar alguna
calidad cspecifica para participar. La participacion puede ser en forma escrita u oral en las
reuniones publicas de informacion.

Uno de los requisitos previstos para una participacion efectiva o auténtica en los procesos
de adopcion de decisiones, es la oportunidad de tomar parte en el proceso desde las primeras
ctapas. Sc recuerda que en la EIA norteamericana se prevé la participacion aun antes de que se
integren los estudios que conformaran la manifestacion de impacto ambiental.

El primer momento previsto para la participacion en el proceso de la EIA inicia con un
acto informativo, cuando la autoridad publica la lista de solicitudes de autorizacion en la Gaceta
Ecologica. Como se ha sefalado, la Gaceta Ecologica se publica trimestralmente, circunstancia
que limita significativamente ¢l derecho a la informacion oportuna, aunado al hecho de que su
circulacion es bastante restringida. Al respecto un funcionario de la SEMARNAT me contesto
que la gaceta se actualizaba regularmente “en la pagina de (la) internet™.

Como referimos en la seccion anterior, el primer momento previsto para la participacion
publica en el proceso de certificacion de la COCEF es cuando los integrantes del Comité

Ciudadano (CC) son reunidos para elaborar ¢l Plan de Participacion Publica y cuando parte de
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ellos son seleccionados para integrar el Equipo Técnico que participara en los dos talleres de
desarrollo sustentable. A este respecto es necesario sefalar que la finalidad de integrar el CC casi
desde el inicio del proceso es instrumental: se espera que ayuden al promotor a “identificar
grupos de interés y lideres” con ascendencia sobre la comunidad donde se va a instalar el
proyecto u obra.

En cuanto a la participacion oportuna en el proceso de consulta, se observa que en
ninguno de los dos disefios se prevé la participacion desde antes de que inicic el procedimiento de
evaluacion o dc certificacion, respectivamente, como se prevé en la evaluacion del impacto
ambiental de Norteamérica.

Ahora, en el diseno del proceso de consulta de la EIA se prevé una reunion piblica de
informacion tnicamente, siempre que medie solicitud expresa de alguna persona interesada y la
solicitud se presente dentro del término de diez dias dispuesto en el articulo 40 del Reglamento
(posteriores a la publicacion del extracto en el periodico local). Como se dijo, la celebracion de
dicha reunion ¢s potestativa de la autoridad evaluadora, es decir, si ésta considera que no se
justifica celebrar la reunion publica de informacion puede denegar la solicitud planteada. A su
vez, en el diserio del proceso consultivo de la COCEF se prevé la celebracion obligatoria de dos
reuntones publicas de informacion, una de ellas convocada con al menos treinta dias de
anticipacion a la fecha de su celebracion. De lo anterior, es posible observar que ¢l procedimiento
de certificacion de la COCEF prevé una mayor oportunidad para la participacion, de manera
obligatoria, lo que supone un mayor grado de apertura ¢n el diseno.

Los plazos que median entre la fecha de la convocatoria a la reunién publica de
informacion y la fecha sefialada para su celebracion son significativamente distintos: dentro de
cinco dias en el caso del proceso de la EIA y treinta dias en el proceso de la COCEF. Es de
suponerse que entre mas amplio sea el plazo que medie entre convocatoria y fecha de celebracion
de la reunion, existe una mayor posibilidad de que las personas interesadas en participar puedan

hacerlo y que lo puedan hacer mejor informados.
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En cuanto al acceso a la informacion en las entidades federativas. en el disefio del
proceso de la EIA se tiene que solicitar por escrito dentro del plazo de diez dias posteriores a la
publicacion de la solicitud en el la Gaceta Ecologica. En el disefio del proceso de certificacion de
la COCEF, es una obligacion del promotor del proyecto y de los integrantes del CC asegurarse
que la informacion relevante del proyecto esté disponible en espacios oficiales abiertos al publico,
sin mediar peticion para ello. Nuevamente, el disefio del proceso de certificacion de la COCEF
denota una mayor apertura.

En el disefio del proceso de la EIA los plazos para hacer observaciones o proponer
medidas de mitigacion adicionales a las del promotor del proyecto son mas rigidos, Unicamente
durante los veinte dias posteriores a la fecha en la cual el expediente fue puesto a disposicion del
publico. Ademas, es conveniente resaltar que Gnicamente las personas que acudieron a la reunion
publica de informacion estan habilitadas para hacer “observaciones”, desde el dia posterior a
dicha reunion y hasta antes de que se resuelva definitivamente sobre la autorizacion solicitada por
el promotor. En el disefio del proceso de la COCEF no se estatlecen plazos a las personas
interesadas en hacer observaciones o proponer medidas adicionales de mitigacion, se supone la
posibilidad de hacerlas desde que el expediente es puesto a la disposicion del publico y hasta
antes de que se celebre 1a reunion donde se determinara si ¢s procedente otorgar la certificacion al
proyecto. Por lo que el diseio del proceso de certificacion de la COCEF observa una mayor

apertura.

3. Conduccion del proceso de consulta.

IEn el disefio del proceso de consulta de la EIA la conduccion estd en manos de la
autoridad evaluadora, la Unidad Técnica de Capacitacion y Participacion Social. A su vez, en el
proceso de certificacion de la COCEF la conduccion del proceso de consulta esta a cargo del

Comité Ciudadano.
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De lo anterior, se pude decir que formalmente el disefio del proceso de certificacion de la
COCEF permite un mayor involucramiento de los gobernados ¢n ¢l proceso decisorio. Ahora
bien, aunque cn ambos casos la conduccion del proceso de consulta esta formalmente “fucra™ del
control de los promotores del proyecto o actividad, en ambos casos existen varias circunstancias
que no aseguran ¢sa imparcialidad.

En cuanto al proceso de certificacion de la COCEF los encargados de llevara a cabo el
proceso de consulta son los integrantes del Comité Ciudadano. Este aspecto podria ser
considerado un avance en la apertura a la participacion, sin embargo existen algunos
cuestionamientos al respecto, dado que los miembros del CC son seleccionados de acuerdo a la
“propuesta” de la autoridad que promueve el proyecto. A pregunta expresa, un funcionario de la
COCEF me contestd que €l advertia a los promotores sobre las inconveniencias de seleccionar
s6lo a sus “compadres”, ademas de que €l personalmente revisaba que el CC estuviera integrado
pluralmente. Contrario a ello, un integrante del Consejo Consultivo para el Desarrollo Sustentable
de la Region Noreste, manifesto que los promotores del proyecto integran los CC con los “puros

cuates”.

4. Nivel de apertura previsto.

De acuerdo con el espectro de participacion piablica claborado por la IAPP (ver capitulc 1), el
objetivo previsto en los procesos de participacion con el nivel de consulta es el de obtener
“retroalimentacion” de la participacion del publico que acude a los procesos, con la promesa de
informar y escuchar las propuestas y participaciones. La retroalimentacion implica la disposicion
—mutua— a modificar la posicion original sobre los aspectos que se han expresado quicnes
participaron ¢l proceso de consulta, de tal manera que éstos tengan la certeza de que su

participacion influira en la decision con la cual culmina el proceso.
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El objctivo de los procesos con el nivel de informacion, es precisamente “brindar
informacion” para la comprension de una actividad o proyecto. La compresion se logra con el
acceso oportuno a las fuentes de informacion y con la claridad y veracidad de la informacion que
se expone.

En el procedimiento de evaluacion del impacto ambiental el nivel de apertura esperado
formalmente es el de consulta; sin embargo, del analisis efectuado sobre el disefio del proceso de
consulta (capitulo 3) se deduce que el nivel de involucramiento que prevalece es el de
informacién, el nivel mas bajo de participacion en el espectro de participacion publica citado. La
publicacion en la Gaceta Ecoldgica de la lista de solicitudes de autorizacion de proyectos es un
acto informativo, poner ¢l expediente integrado a disposicion del publico en la Ciudad de México
y en la entidad federativa correspondiente es un acto informativo y la exposicion del proyecto en
la reunion publica de informacion es un acto informativo.

Formalmente, tanto en la reunion publica de informacion como en la etapa previa y
posterior a la misma, es posible generar el efecto de retroalimentacion supuesto en ¢l nivel de
participacion consultivo. Como se vera en el capitulo 4, durante el proceso de consulta la
autoridad cvaluadora recibio observaciones y propuestas de parte de diversas personas, pero
ninguna de ellas fue adoptada por la autoridad, como parte del proceso de retroalimentacion que
implica el nivel de consulta, a pesar de que algunas participaciones eran conducentes.

Similarmente, el nivel de participacion publica esperado en el piocedimiento de
certificacion de la COCEF, esta en el nivel de informacion, a pesar de que las reuniones se
denominen como de “consulta” y de que Gonzalo Bravo mencione que el proceso persigue
“garantizar la voz de las comunidades y no podra certificar proyectos que no cuenten con la
validacion social” (Bravo, 2000). Incluso, a pesar de que en el diseno del proceso consultivo se
prevé que los integrantes del CC participaran en el proceso de certificacion desde la definicion
*del problema social que sera solucionado con el proyecto” y en el “proceso de adopcion de

decisiones a utilizar”, su participacion es sensiblemente menor, debido a que son convocados
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cuando el promotor y las autoridades ya han determinado y consensuado la mayor parte del

disefio técnico del proyecto.

5. Mecanismos de validacion social del proceso de consulta.

Como se mostré en la descripcion del proceso de consulta de la COCEF, el diseno exige
al promotor demostrar que la comunidad entiende y apoya el proyecto y sus implicaciones.
Ademas, debe demostrar que el proceso de consulta fue honesto en cuanto a la informacion
proporcionada y abierto a la participacion. El reporte escrito que elabora y entrega el promotor a
la COCEF, documenta que el Plan Integral de Participacion Comunitaria fue aplicado cumpliendo
con todas las actividades. Para ello debe incluir la lista de los miembros del CC, copia de las
minutas de trabajo de este organo, copia de la convocatoria a las reuniones publicas de
informacion, medios de difusion e informacion empleados para enterar a la comunidad de las
implicaciones del proyecto, entre otros documentos.

El diseio del proceso de consulta de la EIA no prevé expresamente mecanismos de
validacion, aunque en términos laxos pudiera considerarse de esa manera la publicacion de la lista
de solicitudes de autorizacion en la Gaceta Ecoldgica, la publicacion del extracto del proyecto en
el diario de circulacion estatal y la publicacion de la convocatoria a la reunion piblica de

informacion.
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Capitulo 4. Analisis de Casos de Estudio.

Introduccion.

Este capitulo tiene tres secciones. En la seccion [ se analiza el proceso de consulta publica
desarrollado sobre el proyecto de la Terminal de Recibo, Almacenamiento y Regasificacion de
Gas Natural Licuado, promovido por Energia Costa Azul, S. de R. L. de C. V., en el municipio de
Enscnada, Baja California. Como complemento a la seccion I, en la seccion Il se realiza un
estudio de los actores que concurrieron al proceso de consulta publica, para analizar el tipo de
participacion habida, los actores que concurrieron al proceso, los momentos y modos de participar
adoptados, entre otros aspectos. En la seccion IlI se analiza el proceso de consulta pablica
desarrollado sobre el proyecto de la Planta de Tratamiento de Aguas Residuales Mexicali 1I,
promovido por la Comisién Estatal de Servicios Publicos de Mexicali, en el Municipio de
Mexicali, Baja California.

La seccion 1 tiene dos objetivos intrinsecamente relacionados. El primero es analizar en
qué medida la autoridad evaluadora (Direccion General de Impacto y Riesgo Ambiental, DGIRA)
observo el marco juridico aplicable en ¢l procedimiento de Evaluacion del Impacto ambiental, en
relacion con el proceso de consulta publica habida en el caso de estudio seleccionado. El segundo
es analizar en qué medida sc incorpord la participacion publica en la autorizacion obtenida por
Energia Costa Azul, S. de R. L. de C. V. (Energia Costa Azul o “la promovente™), con la cual
culmin6 administrativamente el procedimiento de evaluacion del impacto ambiental.

Para ello, se presentan los aspectos generales tanto del proyecto sometido a cvaluacion
como de la empresa promovente, con el proposito de que el lector tenga una idea clara de ambos
aspectos. Enseguida se elabor6 una secuencia del proceso de consulta pablica, de acuerdo con los
supuestos previstos en el marco juridico (deber ser), posteriormente se establece si durante el

procedimiento se cumplié con dichos supuestos (ser), y, en consecuencia, hacer la conclusion



correspondicnte. Ademas, s¢ vierten algunas observaciones y conclusiones sobre el proceso de
consulta publica y sobre el instrumento mismo analizado (EIA), indicando las limitaciones mas

importantes observadas para obtener una participacion publica efectiva.

& Evaluacion del Impacto Ambiental, analisis de caso de estudio.

g Aspectos generales del proyecto.

En la Ley General del Equilibrio Ecologico v de Proteccion al Ambiente (LGEEPA) y en el
Reglamento en Materia de Impacto Ambiental (el Reglamento) se alude al “promovente” como
aquella persona que pretende llevar a cabo alguna obra o actividad listada en el articulo 28° de la
LGEEPA. En este caso, ¢l “promovente” es la persona moral denominada Energia Costa Azul, S.
de R. L. de C. V.,' constituida el 16 de enero del afio 2002 ante el Corredor Pablico Nimero
Dieciséis con sede en Tijuana, Baja California, segin inscripcion del dia 31 del mismo mes y afio
en el Registro Publico de la Propiedad y de Comercio de la misma ciudad.

Energia Costa Azul ¢s una filial de SEMPRA ENERGY GLOBAL INTERPRISES
GROUP (SEMPRA) y se constituyo con la finalidad de operar el servicio de “recepcion de GNI,
en un punto de sistema de almacenamiento, su deposito y posterior evaporacion para la entrega de
una cantidad equivalente de gas natural, en uno o varios actos, en un sistema diferente” (CRE,
2003:3).

La autorizacion solicitada por la promovente consiste en una “Terminal de Recibo,

Almacenamiento y Regasificaciéon de Gas Natural Licuado”, con capacidad para almacenar

' Las siglas R. L. de C. V. significan “Responsabilidad Limitada de Capital Variable™, y se refiere a aquella
sociedad que es “responsable™ por dafios o perjuicios juridicos ante terceros solo hasta aquella cantidad de
bienes equivalente a las partes sociales declaradas. Asi, si la cmpresa causare —por si o por otro- algtin dafio
0 perjuicio mayor al que constituye parte social declarada, sélo estd obligada a responder hasta donde su
capital le alcance, sin que el reclamo pueda extenderse a otros bienes que posean los accionistas que
integran la sociedad. Como podrian ser los bicnes de SEMPRA ENERGY, quien es propietaria “indirecta
del 100% de las partes sociales™ de la promovente (CRE, 2003:12).
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330,000 m3 de gas, en la etapa inicial, y una cantidad equivalente de gas en la segunda etapa. El
gas scria almacenado temporalmente en cuatro tanques construidos en una aleacion de acero
inoxidable y niquel, dos de los tanques se instalaran en la primera etapa y los otros dos ¢n cl
mediano plazo.

El sitio seleccionado por la promovente para instalar la terminal mencionada esta ubicado
a 28 kilometros al Norte de la Ciudad de Ensenada, Baja California, segin estudios presentados
por la promovente ante la DGIRA; a 25 kilometros al norte de Ensenada, segun folleto distribuido
por la promovente el 29 de enero de 2003 y; a 27 kilometros al Norte de la misma ciudad, segun
informacién presentada ante la Comision Reguladora de Energia. El sitio seleccionado es ¢l area
conocida como Costa Azul, correspondicente a las Unidades de Gestion Ambiental (UGAs) de La
Salina Terraza y Salsipuedes (COCOTREN, 2001). La superficie total del predio asciende a
280.333 metros cuadrados (28 hectarcas, aproximadamente) adyacentes al océano pacifico, y
comprende los lotes “24,' 25, 26, 27, 28, 29 y SN”, de acuerdo al Estudio Técnico Justificativo
para ¢l Cambio de Utilizacion de Suelo Forestal, agregado al expediente administrativo como
Informacion Adicional. Las instalaciones ocuparan directamente los lotes 24, 25, 26 y 27
mencionados, sin incluir las vias de acceso al predio (CRE, 2003).

El gas natural licuado sera extraido del subsuelo de fuentes ubicadas en Asia (SEMPRA,
2003 ANUAL REPORT; Buchanan, 2004), de donde es canalizado a una terminal de licuefaccion
para ser enfriado a menos de 158° centigrados. LLuego se embarca a buques tanque para ser
transportado a terminales receptoras, donde ¢s almacenado y convertido nuevamente a su estado
gaseoso, mediante evaporadores de agua. Por ultimo, es enviado hacia su destino final a través de
un gasoducto.

De acuerdo informacion provista por la promovente, la terminal de regasificacion
representa una inversion ccondémica estimada de entre $550 y $600 millones de dolares

americanos, por lo cual se crearian mas de 1,800 empleos directos, en la etapa de construccion,
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con una derrama economica de 301 millones de dolares, aproximadamente (Fuentes y Godinez,

2002).

2. Expediente de Acceso Publico.

Ll proyecto inici6 —formalmente— el dia 30 de agosto del afio 2002, con la interposicion de la
Manifestacion de Impacto Ambiental (MIA), en su modalidad Regional, ante la Direccion
General de Impacto y Riesgo Ambiental de la SEMARNAT. Ademas, la promovente anexé a la
MIA un Estudio de Riesgo (Nivel 3), por tratarse de una actividad altamente riesgosa.

El expediente del proyecto “Terminal de Recibo, Almacenamiento y Regasificacion de
Gas natural Licuado” promovido por Energia Costa Azul, S. de R. L. DE C. V., en su version
publica (disponible en la oficina de la DGIRA, Ciudad de México), consta de aproximadamente
seis mil hojas,2 contenidas en trece legajos referidos a estudios de agua, suelo, aire, flora, fauna,
entre otras materias.

Uno de dichos legajos fue rotulado con plumoén de tinta negra como CONSULTA
PUBLICA, y su contenido es de aproximadamente seiscientas fojas. Aunque pudiera parecer que
¢l nimero de fojas dedicadas a la consulta publica asciende al 10% dcl total de las fojas del
expediente, se advierte que existe informacion repetida en varias ocasiones; de ahi que la

oD O A0 : . ~ .3
informacion til estimada sea de trescientas fojas.

* No fue posible saber el nimero exacto de fojas que integran el expediente integrado, en su version
publica, debido a que no ha sido numerado. El expediente al cual se tuvo acceso no permite saber si existia
alguna otra informacion que debid haber sido publica.

" En la fecha que se accedio al expediente, no se habia incluido en el expediente publico la resolucion final
con la cual culmino el procedimiento de evaluacion (70 fojas), razon por la cual se obtuvo de la pagina
electronica de la SEMARNAT.
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3. Supuestos juridicos en los cuales se enmarca el proyecto.

La Dircccion General de Impacto y Riesgo Ambiental de la SEMARNAT fundamentd la
resolucion del 08 de abril del 2003 en el articulo 28° (fracciones Il y VII) de la LGEEPA, y en ¢l
articulo 5°, incisos D (fracciones Il y IV) y O (fraccion II) del Reglamento, entre otros articulos,

por tratarse de la construccion y operacion de un proyecto relacionado con la industria del

<

petroleo y requerir de un cambio de uso de suelo en zonas aridas. A continuacion se trascriben

estos articulos, respectivamente, para una mejor exposicion:
LGEEPA

“Articulo 28... quienes pretendan llevara a cabo alguna de las siguientes obras o

actividades. requeriran previamente de autorizacién en materia de impacto ambiental de la

Secretaria:

“I1. Industria del petréleo. ..

VII. Cambios de uso de suelo de dreas forestales, asi como en selvas y zonas aridas”

Reglamento

“Articulo 5. Quicnes pretendan llevar a cabo alguna de las siguientes obras o actividades,

requeriran previamente de la autorizacion de la Secretaria en materia de impacto ambiental:

D). Industria Petrolera:

...IV. Construccion de centros de almacenamiento o distribucion de hidrocarburos que

prevean actividades altamente riesgosas. ..

). Cambios de uso del suelo de areas forestales, asi como en selvas y zonas aridas:

...11. Cambio de uso del suelo de areas forestales a cualquier otro uso...”

El fundamento juridico es inconsistente, en parte, debido a que la fraccion I citada no es
adecuada en el caso concreto. De hecho, en el inciso O citado, no existe un supuesto juridico que

prevea un “cambio de uso del suelo para zonas dridas™; la autoridad administrativa encargada de

claborar el reglamento (SEMARNAT) omiti6 regular este cambio de uso suelo; lo prevé como un
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supuesto a regular, pero no lo hace. El inciso prevé tres supuestos a regular: cambios de uso del
suelo de 1) areas forestales, ii) asi como en selvas y iii) zonas aridas™.

Si se lee con cuidado la fraccion Il citada, se advierte que el cambio de uso de suelo
previsto ¢s el de “dreas forestales a cualquier otro uso”, pero se omitio regular el cambio de uso
de suclo de selvas y zonas aridas a cualquier otro uso. Debid de haberse incluido una fraccion
que —a semejanza de la fraccion Il citada- dispusiera: “cambio de uso del suelo de zonas dridas a
cualquier otro uso™, por ejemplo.

No obstante la falta de disposicion juridica adecuada al caso concreto, en la pagina 36 de
la resolucion S.G.P.A.-DGIRA.-DIA.-788/03 (emitida el 8 de abril de 2003), la autoridad

cvaluadora fundamento la autorizacion en la fraccion Il mencionada, como se aprecia enseguida:

“Cambio de uso de suclo

La presente autorizacion comprende el cambio de uso de suelo de terrenos con vegetacion
de zonas adridas a uso industrial de 154, 662.17 m2 que corresponden a las areas donde se

ubicaran los tanques de almacenamiento...”

(cursivas propias)

4. Inclusion de la participacién piblica en la autorizacion del 8 de abril de 2003.

4 5 .. . OnD . 9
En ¢l Resultando XXXIV™ de la autorizacion condicionada, emitida el ocho de abril de dos mil
tres, la autoridad evaluadora realiza un resumen de las “inconformidades™ formuladas por la
“comunidad” durante el proceso de consulta publica. En un listado de trece incisos se resumié la

participacion de las siguientes personas:

* De manera general y para una mejor exposicion de este apartado, se sefiala que una resolucion judicial o
administrativa (como la autorizacion concedida a Energia Costa Azul) consta al menos de tres partes:
resultandos, considerandos y puntos resolutivos. En los primeros se elabora una relacion de los hechos
relevantes habidos a lo largo del procedimiento, en los segundos se hacen consideraciones de derecho
aplicables al caso concreto y en los puntos resolutivos se concluye si se concede la peticion de la parte que
inicié ¢l procedimiento

112



a). Lic. Ménica Palafox Granados (Asesora del PVEM),

b). M. C. Claudia Leyva (Coordinadora de Postgrado de Manejo de Ecosistemas de la
Facultad de ciencias de la UABC),

¢). Ing. Rubén Ayub Martinez (Director de Desarrollo Urbano y Ecologia del Municipio de
Ensenada),

d). Dr. Horacio de la Cueva (Director Ejecutivo de Terra Peninsular),

e). Coalicion Pro-Desarrollo Energético Sustentable de Baja California (Terra Peninsular,
CUNA, Pro Esteros, Comision NO a la Plantas de GNL en Playas de Tijuana, Grupo de
Trabajo de Termoeléctricas Fronterizas, Fundacién La Puerta),

f). Jaime Martinez Veloz (Diputado Federal, PRD),

). Ing. Raul Cortéz Alvarado (Presidente de la CANAINPESCA),

h). M. C. Saul Guzman Garcia (Coordinador de Trabajo en la Region Noroeste del Grupo
de Trabajo de Termoeléctricas Fronterizas),

i). M. C. Saual Guzman Garcia (Consejo Consultivo para el Desarrollo Sustentable de la
Region Noroeste),

j). Arquedloga Julia Bendimez Patterson (Directora INAH en B. C.),

k). Lori Saldaiia (Center for US Mexican Studies University of California, San Diego),

1). Irma I. Castro Cruz y Roberto Valdés Castafieda (Propietarios Colindantes) y

m). Lic. Leobardo Villela Silva (Inmuebles Baja Pacifico, Inmobiliaria Baja Bonita e
Inmuebles Vista Golf).

Al finalizar ¢l resumen de las participaciones o escritos presentados, en el resultando

XXXV, la autoridad evaluadora anoto:

“Que no obstante a que (sic) dichas aseveraciones no fueron presentadas con el debido
sustento técnico para confirmar las inconformidades descritas en el Resultando inmediato
anterior, en apego a lo establecido en el articulo 34, fraccion V, de la Ley General del

Equilibrio Ecologico y la Proteccion al Ambiente, fueron analizadas y consideradas



durante el proceso de evaluacion del proyecto “Terminal de Recibo, Almacenamiento y
Regasificacion de Gas natural Licuado™
(cursivas propias)

Lo primero que se advierte de la parte trascrita es que la autoridad evaluadora considera
el proceso de consulta publica como una especie de debate técnico, entre lo aducido por la
promovente en la MIA (incluido ¢l Estudio de Riesgo y la informacion adicional) y las
“inconformidades” de los participantes.’

LLa participacion habida en ¢l proceso de consulta es muy diversa. En este trabajo se

agrupd de la siguiente manera:

1. Incompatibilidad de uso de suelo actual y el uso de suelo solicitado: industrial,

)

Segmentacion del proyecto,

)

Inexistencia de propuestas de sitios alternativos para instalar el proyecto,

4. Laafectacidn a los ecosistemas de la region, marino y terrestre,

5. Eldestino final del gas re-gasificado (California, preponderantemente).

6. Falta de informacion, veracidad y acceso a la misma,

7. Afectacion al paisaje y sitios arqueologicos, y

8. Considerar al proyecto como una palanca para el desarrollo regional.

A continuacion se abordan los puntos indicados con los numerales del 1 al 3 y el 5,
sefalando que los demas estan insertos en ¢stos, de alguna manera. Se agregan tres puntos de
analisis que estan inmersos en todo el proceso de consulta publica, la participacion de las
autoridades locales, la sectorizacion de la gestion publica en nuestro pais y los plazos previstos ¢n

el proceso de consulta.

5 : . , , .
Al parecer la autoridad se coloca en un lugar “neutral”, como los tecndcratas norteamericanos de
mediados del siglo veinte, circunstancia que adelante se aborda.
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4.1, Uso de suelo.

La incompatibilidad de uso de suelo, entre el uso de suelo actual y el cambio a uso de suelo
industrial obtenido por la promovente para instalar la Terminal de re-gasificacion, fue una de las
observaciones mas recurrentes entre las personas y organizaciones que participaron en el proceso
de consulta publica.

En la reunion publica de informacion, celebrada el 29 de enero de 2003, de mancra
especifica, la Doctora Claudia Leyva Aguilera sefialo que el uso de suelo industrial es
incompatible con ¢l uso de suelo turistico que actualmente prevalece en la region, por lo que se
debe buscar una planeacion que promueva el desarrollo regional; a su vez, la Doctora Nora L.
Bringas Rabago (Investigadora de EL COLEF), expuso que le preocupaba que en la evaluacion
de impacto ambiental no se observara debidamente el uso de suelo recomendado cn el
COCOTREN:’ de su lado, los sefiores Roberto Martinez Santos y Heladio Betancourt Robles
(empresarios en el sector pesquero), expusieron la incompatibilidad del uso de suelo industrial y
la actividad tradicional de los pescadores de la region; el sefior Roberto Valdez, empresario del
sector turistico, se refirié en términos similares a los anteriores.

En el proceso de consulta publica, mediante diversos escritos, los sefiores Rubén Ayub
Martinez, Raul Cortéz Alvarado, Moénica Palafox, Leobardo Villela Silva (apoderado legal de
Inmobiliaria Baja Bonita, Inmucbles Baja pacifico, Inmuebles Vista Golg), Mark Hubka y Dora
Wauman, asi como la Coalicion Pro-Desarrollo Energético Sustentable de Baja California y los
Vecinos de Playas de Tijuana, también sefialaron la incompatibilidad de uso de suelo actual y el
propuesto por Energia Costa Azul.

Incluso, Leobardo Villela Silva, ¢l 13 de marzo de 2003 adjunté como prueba de la
incompatibilidad de uso de suclo sefialada, una copia impresa de la pagina electronica de la

SEMARNAT, donde se aprecia que el 19 de abril de 2002 la Direccién General de Impacto y

¢ La Doctora Bringas Rabago, junto con otros investigadores, es autora de dicho programa.
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Riesgo Ambiental (DGIRA), denego a la Comision Federal de Electricidad (CFE) la autorizacion
para instalar una central termoeléctrica en la misma region, aduciendo la afectacion a la fauna y
flora de la region. A este respecto, en la autorizacion SGPA .-DGIRA.-DIA.-788/03 dc fecha 8 de
abril de 2003, otorgada a Energia Costa Azul, en el Considerando 3, parrafos primero y segundo
(pagina 18), la autoridad evaluadora sefialo:

“3. Que si bien es cierto que existe un antecedente negativo, por parte de esta Secretaria,

con respecto al Proyecto de Central Termoeléctrica... en los terrenos aledafios a los

considerados en este momento por la empresa Energia Costa Azul, S. de R. L. de C. V., es

importante sefialar que debido a la ubicacién y uso de suelo que se tenia previsto por el
entonces Programa Regional de Desarrollo Urbano, Turistico y Ecologico del Corredor

Costero Tijuana-Ensenada (COCOTEN), el cual fue el instrumento normativo de

planificacion urbana y ambiental en el primer ejercicio de desarrollo regional realizado en

la entidad en 1995.

Por lo anterior, el ordenamiento descrito en el parrafo inmediato anterior, actualmente es

sustituido por el COCOTREN,...”

Esta consideracion de derecho de la autoridad evaluadora es falaz contumaz. El dia en ¢l
cual se dicto la resolucion a la solicitud de autorizacion de la CFE, ¢l 19 de abril del aio 2002, el
“instrumento normativo de planificacion urbana y ambiental” vigente era el COCOTREN (no el
COCOTEN, como aduce la autoridad). EI COCOTREN fue publicado en el Periodico Oficial del
Estado de baja California el 16 de noviembre de 2001, y entr6 en vigor al dia siguiente de su
publicacion, esto es, el 17 de noviembre del mismo afio, de acuerdo al Transitorio Primero
dispuesto en la pagina S de dicho periodico:

“TRANSITORIOS.

PRIMERO. EIl presente Acuerdo entrara en vigor al dia siguiente de su publicacion en el

Periddico Oficial del Lstado.”
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Luego entonces, la razon para obviar las observaciones de las personas y organizaciones
antes indicadas no fue la vigencia actual del COCOTREN: las disposiciones de este instrumento
planificador ya eran vigentes cuando se emitio la ncgativa al proyecto de la CFE.

En el Considerando 2 de la autorizacion otorgada a Energia Costa Azul, la autoridad
analizo la congruencia respecto del uso del suclo donde se propone desarrollar el proyecto y las
caracteristicas de dicho proyecto. Seiald que en ¢l COCOTREN la zona esta considerada para
“consolidacién turistica de baja densidad”, por lo cual resulta propicia para llevar a cabo
actividades “primarias y terciarias, evitando las secundarias”, con el objetivo de prevenir los
“impactos primarios y secundarios” resultantes de las actividades productivas. Agrega que, el
proyecto se tipifica como una “industria” circunscrita dentro del sector terciario, de acuerdo con
la desagregacion de actividades economicas establecidas en la Clasificacion Mexicana de
Actividades Productivas y productos. En este tenor:

“la politica de Aprovechamiento con Impulso no restringe el desarrollo de este tipo de

actividades... Asimismo, dentro de la matriz de compatibilidad de usos por unidad de

gestion ambiental, para las UGA’s de La Salina Terrazas y Salsipuedes, entre los usos

actuales y potenciales se encuentra el depdsito de energéticos, ¢l cual se condiciona a

sujetarse a un estudio de impacto Ambiental, tal y como se observa a continuacion.”

(presenta una tabla donde se visualiza las dos zonas mencionadas y los usos por UGA)

Aunque es cierto el contenido de la matriz de compatibilidad de usos por Unidad de
Gestion Ambiental (UGA), en cuanto a la posibilidad de aprovechar las UGA's para el depésito
de energéticos (como parte de la “infraestructura regional’), la informacién citada se presenta de
manera incompleta: omite seitalar que dentro del mismo COCOTREN se encuentra un apartado
donde se previeron las “estrategias de desarrollo” recomendadas para cada UGA. Al respecto, en
la pagina 106 del Diario Oficial de la Federacion, de fecha 16 de noviembre del afio dos mil uno,
de manera especifica, para las UGA’s “La Salina Terrazas” y “Salsipuedes” se prevé

o

explicitamente las “estrategias™ siguientes:
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1. Rescatar y aprovechar vistas, y
2. Central eféctrica tpropuesta).

El primer punto esta relacionado con las “vistas panoramicas”, debido a la zona de
acantilados que prevalece en esta zona, el segundo punto, se refiere a infraestructura para instalar
una planta generadora de “energia eléctrica”, propuesta para abastecer de energia a la region. A
¢sta infraestructura regional es a la que se refiere el COCOTREN, como un “uso potencial” para
las UGAs citadas. Los “depositos de energéticos™ se senalan expresamente para las instalaciones
de PEMEX (“uso actual”, segun la matriz de compatibilidad), al sureste de la meseta de San

Miguel.

4.2. Segmentacion del Proyecto.

Sin duda, la segmentacion del proyecto fue una de las observaciones mas reiteradas y
argumentadas por quienes participaron en el proceso de consulta pablica. De manera recurrente se
sefialo y cuestiono la pretension de la promovente de no presentar los impactos adversos
asociados al proyecto, en su magnitud real.

De acuerdo con Calderdn (2003), experto en el procedimiento de evaluacion del impacto
ambicntal, uno de los obstaculos principales para realizar una evaluacion adecuada de los
impactos que puede generar una obra o actividad ¢s la “segmentaciéon™ de los proyectos. Esta
practica, consistente cn presentar un “proyecto por partes”, con promotores “diferentes” para cada
una de las partes del proyecto. presentadas en momentos diferentes, impide valorar en su justa
dimension los impactos adversos significativos, acumulados y sinérgicos’ que pueden derivarse

de una actividad u obra,

7 Sinergia, segiin Fuller (1969, citado por Calderon, 2003), se define como el comportamiento del sistema
que no puede ser predicho por la observacion separada de las partes de un subsistema.
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En un inicio, la promovente sefalé que el proyecto incluia la actividad de transportar el
gas natural una vez que se hubiera convertido a su estado gascoso, razon por la cual ¢l proyecto
incluia un “gasoducto” que conectaria los cuatro tanques de almacenamiento hacia un gasoducto
ya operante en la zona (propiedad de otra empresa filial se SEMPRA ENERGY). Sin embargo, en
fecha 8 de febrero —una vez realizada la reunion puablica de informacion— Energia Costa Azul
presentd ante la DGIRA una “aclaracion™, en el sentido de que no era su interés llevar a cabo ¢l
transporte de dicho combustible:

“El proyecto objeto de la presente MIA, es el recibo, almacenamiento y regasificacion de

gas natural licuado. En este sentido, no se trata de la distribucion por ductos, ya que las

instalaciones solamente recibiran el gas licuado y lo regasificaran para enviarlo a ductos

propicdad dc otras empresas”.
(Resumen Ejecutivo, www.semarnat.gov).

Es evidente que la operacion de la Terminal regasificadora es inviable sin un gasoducto
mediante el cual “entregue™ el gas natural a sus destinatarios finales, o bien, que le permita
conectar las instalaciones a un gasoducto existente en la region. Por esta razon, la promovente
solicito una autorizacion (bajo otra razon social y por separado) para construir y operar un
gasoducto (C) que interconectara la terminal de re-gasificacion (B) con el gasoducto que opera

actualmente (A) bajo la razon social de Gasoducto Baja Norte, S. de R. L. de C. V.

(B) (A)

Figura 4. Elaboracion propia.

Segmento (A). El 21 de mayo de 2001, a través del oficio D.O.O.DGOEIA.-002088, la

Dircccion General de Ordenamiento Ecologico e Impacto Ambiental (hoy Direccion General de
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impacto y Riesgo Ambiental, DGIRA), autorizo el proyecto denominado “Instalacion del
Gasoducto Bajanorte”, promovido por SEMPRA ENERGY DE MEXICO, S.A. DE C. V.
Posteriormente, ¢l dia 29 de abril de 2002, la DGIRA acordd de conformidad la peticion de
SEMPRA para “transferir” sus derechos y obligaciones a la empresa Gasoducto Baja, S. de R. L.
de C. V.

A su vez, de acuerdo con la resolucion RES/107/2003, emitida por la Comision
Reguladora de Energia en fecha 7 de agosto de 2003, a favor de la empresa Gasoducto Baja
Norte, S. de R. L. de C. V., ésta es una empresa filial de SEMPRA ENERGY GLOBAL
ENTREPRISES GROUP (SEMPRA). Lo que se corrobora con ¢l Reporte Anual 2003 entregado
por SEMPRA a sus accionistas:

“Estimados accionistas,...

En el afio 2003 recibimos los permisos para proceder con el desarrollo de dos terminales

receptoras de gas natural licuado (GNL), Energia Costa azul en Baja California, México, y

Cameron GNL cerca de Lake Charles. Luisiana...

En México, la empresa obtuvo contratos de 20 afios por casi el 100 % de la capacidad de su

tuberia de gas natural Gasoducto Bajanorte...”
(2003 Anual Report)
Segmento (C). En la pagina 21 de la resolucion SGPA/DGIRA.DEL0675.04 de fecha 18
de mayo de 2004, emitida por la Direccion General de Impacto y Riesgo Ambiental, el 22 de
septiembre de 2003 la empresa Gasoducto Baja Norte, S. de R. L. de C. V. solicito la autorizacion
del proyecto denominado “Construccion y Operacion de la Amphacion del Gasoducto
Bajanorte™,® consistente en un gasoducto que permita la interconexion de la Terminal

regasificadora (B) con el gasoducto que opera actualmente (A):

El trazo del “nuevo” gasoducto recorre parte de los municipios de Ensenada (origen), Playas de Rosarito,
Tijuana y Tecate.
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