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I. PROCURACION DE JUSTICIA

Respetar la ley ambiental y realizar el combate a la impunidad sin excep-
clones es una propuesta que ha realizado el gobierno federal, con el fin de
contribuir a revertir los procesos de deterioro ambiental. Para esto, estable-
ce dentro de sus programas de trabajo procurar un pleno acceso a la impar-
ticién de una justicia ambiental pronta y expedita y a la participacion de la
sociedad en la vigilancia del cumplimiento de la ley ambiental.

Las estrategias del Programa de Procuracion de Justicia Ambiental de la
dependencia estan alineadas fundamentalmente con el Plan Nacional del
Desarrollo! 2007-2012, especificamente en el £je 4: Sustentabilidad ambien-
tal y el Objetivo Rector 6: “Garantizar que la gestion y la aplicacion de la ley
ambiental sean efectivas, eficientes, expeditas, transparentes y que incentive
inversiones sustentables”.

' Plan Nacional de Desarrollo 2007-2012:

Eje 4.4. Gestion y justicia en materia ambiental.

Objetivo 6. Garantizar que la gestion y la aplicacion de la ley ambiental sean efectivas,
cficientes, expeditas, transparentes y que incentive inversiones sustentables.

Estrategia 6.4. Asegurar la adecuada aplicacion del marco juridico por parte de la autori-
dad, asi como garantizar el estricto cumplimiento de los ordenamientos juridicos ambientales
a través de acclones de inspecciodn, vigilancia y reparacion de danos.
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En el programa sectorial, este tema es abordado en el Objetivo 7: “Promover
el cumplimiento eficiente y expedito de la legislaciéon y normatividad am-
biental”.

La Profepa es la institucion del gobierno federal responsable de vigilar el
cumplimiento de las leyes ambientales derivadas de la Gonstitucion Politica
de los Estados Unidos Mexicanos, sus reglamentos, normas oficiales mexi-
canas, normas oficiales y demas disposiciones aplicables al medio ambiente
y los recursos naturales del pais. Para lo anterior, su estructura cuenta prin-
cipalmente con las siguientes unidades administrativas:

* La Subprocuraduria de Recursos Naturales de la dependencia realiza
principalmente funciones y actividades de inspeccion, vigilancia y veri-
ficacion, para garantizar el aprovechamiento licito de los recursos na-
turales del pais, contribuyendo a combatir la tala clandestina, el apro-
vechamiento y comercio ilegal de especies de vida silvestre, los im-
pactos ambientales negativos generados por el desarrollo de obras y
actividades de competencia federal y la ocupacion ilegal de la zona
federal maritimo terrestre, entre otros aspectos.

* La Subprocuraduria de Inspecciéon Industrial esta encargada de vigilar
el cumplimiento de la legislacién, reglamentacién y normatividad am-
bientales, aplicables a establecimientos industriales, de servicio y co-
merciales, en las materias de competencia federal como son: atmoste-
ra; generacion y manejo de residuos peligrosos (industriales, biolégico
infecciosos); actividades altamente riesgosas e impacto ambiental. Tie-
ne ademas la facultad de verificar el cumplimiento de las condiciones
establecidas en las concesiones, licencias, autorizaciones y permisos en
materia ambiental emitidas por la Secretaria.

* La Subprocuraduria de Auditoria Ambiental promueve el cumpli-
miento voluntario de la legislacién y normatividad ambiental en todo
tipo de instalacion industrial, comercial y de servicios.

* La Subprocuraduria Juridica orienta sus funciones principalmente al es-
tablecimiento de las formalidades a observar en la emision de los dicta-
menes técnicos y peritajes requeridos para la sustanciacion de los proce-
dimientos civiles, penales y administrativos; para requerir la revocacion,
modificacion, suspension o cancelacion de autorizaciones, permisos, li-
cencias, concesiones o la inscripcion de los registros, cuando las activi-
dades autorizadas se conviertan en un riesgo para el equilibrio ecolégico
o perturben significativamente el proceso ecolégico o por violaciones a
la normatividad ambiental; substanciar, el procedimiento para la revo-
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cacién o modificaciéon de sanciones administrativas, asi como el de con-
mutacion de multas, y establecer y operar el sistema de denuncia popu-
lar.

Finalmente, tiene instaladas y en operacion, con una estructura similar a
la antes comentada, 31 delegaciones en las entidades federativas y una en la
zona metropolitana del valle de México.

Siendo prioritario que la Profepa, como institucion de gobierno dedicada
a la imparticion de justicia ambiental, lleve a cabo un proceso de planea-
cion estratégica y de diseno de mecanismos de control y evaluacion, orien-
tado principalmente a transformar de manera sustancial su actuacion, la
imagen ante la ciudadania y en especial la obtencién de resultados en bene-
ficio del medio ambiente.

Esto ha propiciado que se instrumenten diversos programas por parte del
gobierno federal a través de la Profepa, con el propésito de inducir a la so-
ciedad en su conjunto a la protecciéon del entorno ambiental, entre los que
destacan:

* Inspeccion y vigilancia del cumplimiento de la legislacion ambiental
en el aprovechamiento de los recursos naturales.

* Inspecciéon y vigilancia del cumplimiento a la legislaciéon ambiental
por las fuentes de contaminacién de competencia federal.

* Instrumentos y mecanismos voluntarios para el cumplimiento de la
normatividad ambiental.

* Justicia ambiental administrativa, civil y penal.

* Atencién a la denuncia popular en materia ambiental.

Estos programas han permitido identificar y fortalecer especialmente las
zonas de atencion prioritaria y las areas donde se han detectado niveles y
procesos criticos de incumplimiento de la legislacion ambiental, con el pro-
posito el incrementar el cumplimiento a la normatividad ambiental y la le-
galidad, y dentro de su objetivo principal; contribuir a que se logre la pro-
teccion, conservacion y restauracién del medio ambiente y los recursos
naturales.

II. ACCESO A LA JUSTICIA AMBIENTAL

Podemos preguntar ;qué es el acceso a la justicia ambiental?, responder
esta pregunta puede ser algo complicado, pero en el mejor de los casos se
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puede decir que es la posibilidad de obtener una solucién juridica pronta y
expedita de un conflicto de naturaleza ambiental; todas las personas estan
en igualdad de condiciones para acceder a la justicia y obtener resultados
individual y socialmente justos.

El acceso a la justicia en general puede presentar muchas vertientes.
Entre ellas figuran el costo y el tiempo del litigio en el caso de demandas y
la fuerza de los litigantes, asi como sus diferentes capacidades econdémicas y
técnicas para reclamar justicia, y la capacidad de organizaciéon de los pro-
pios litigantes. Estos factores, que por lo general estan interrelacionados,
son, en la practica, verdaderas barreras u obstaculos al acceso a la justicia.

Sin embargo, el acceso a la justicia ambiental puede presentar algunas
complicaciones adicionales. Una de ellas es la complejidad cientifico-técnica
de los casos ambientales. Otros son los intereses en juego que se derivan de
un conflicto, que pueden ser sociales, econémicos o politicos. Hacer valer
estos derechos exige una especial capacidad de organizaciéon de los afecta-
dos, que debe ir acompanada de la capacidad econoémica y técnica que se
requiere para enfrentar procesos que habitualmente son costosos y comple-
jos. En estos procesos suele estar comprometido un interés social, lo que a
su vez exige la participaciéon de un érgano que represente ese interés. A to-
do lo anterior se afiade que estos casos exigen una preparacion especial de
sus operadores juridicos, es decir, de los abogados y jueces, que por lo gene-
ral no es proporcionada por la ensefianza que reciben los profesionales del
derecho.

Por esto es importante crear, establecer y/o reforzar tribunales especiali-
zados en el tema ambiental o métodos de composiciéon privada de los con-
flictos por especialistas en la materia.

En ocasiones los problemas que puede presentar el acceso a la justicia
tienen otras causas distintas a las anteriormente sefialadas, entre ellas se en-
cuentra la complejidad técnica que asumen muchas veces estos procesos,
que desmotiva a litigantes, abogados y jueces. Esta complejidad técnica va
acompanada de los altos costos que implica producir las pruebas necesarias
e, incluso, las dificultades que presenta demostrar los nexos entre las accio-
nes realizadas y los efectos nocivos provocados.

No obstante, cuando la legislacién contribuye, o se presta, a la solucion
de los problemas ambientales, se producen avances importantes que ponen
de manifiesto que la justicia ambiental no es un objetivo imposible de alcan-
zar, como asi lo demuestran varios casos presentados en los Gltimos afos en
México.
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II1. EVOLUCION DE LA GESTION AMBIENTAL

La legislacion ambiental se encuentra estructurada por un conjunto hete-
rogéneo de normas juridicas, de diversa naturaleza y jerarquia. Ellas se en-
cuentran en la Constitucion politica, en tratados y otros acuerdos interna-
cionales, en leyes y otros cuerpos de normas que tienen la fuerza de una ley,
en reglamentos y, por ultimo, en reglas que son establecidas como normas
técnicas bajo diversas denominaciones.?

El acceso a la justicia ambiental, entendiendo como la posibilidad de ob-
tener una solucion judicial completa y expedita de un conflicto juridico que
tiene una naturaleza ambiental, es un tema vinculado al tema mas general
de la “eficacia” de la legislaciéon ambiental. Existe una percepcion generali-
zada en orden a que la legislacién ambiental tiene un bajo nivel de aplica-
cién, lo que se explica habitualmente por razones de orden factico, princi-
palmente por la falta de voluntad de las autoridades politicas y administra-
tivas llamadas a ponerla en practica.

IV. ANTECEDENTES DE LA GESTION AMBIENTAL Y DE LOS RECURSOS
NATURALES EN MEXICO

La incorporacién del medio ambiente a la esfera de competencias del
Estado y, por tanto, el establecimiento de una gestion ptblica, es un hecho
relativamente reciente en el mundo. En los paises de América Latina, in-
cluido México, dicha incorporacién es consecuencia de una tendencia hacia
la progresiva ampliacion de los objetivos sociales que asume el Estado, bajo
la premisa de que solamente a partir de la participaciéon de su aparato se
podran alcanzar dichos objetivos. A las funciones iniciales del Estado, como
la seguridad interior y exterior, se han ido agregando progresivamente
otras, que han configurado el marco de la intervencion estatal en sectores
como el agropecuario, el forestal, el industrial, el minero y el pesquero. Si-

* El derecho ambiental se puede clasificar juridicamente de tres formas:

1. La “legislacion propiamente ambiental”, integrada por las normas juridicas expedidas
ultimamente con arreglo a la moderna concepcion que visualiza al medio ambiente como un
todo organizado a la manera de un sistema.

2. La “legislacion de relevancia ambiental sectorial”, integrada por las normas juridicas
expedidas para la proteccion de ciertos elementos ambientales o para proteger el medio am-
biente de los efectos de algunas actividades.

3. La “legislacion de relevancia ambiental casual”, integrada por las normas juridicas ex-
pedidas sin ningun propésito ambiental, pero que regulan conductas que inciden significati-
vamente en la proteccién del medio ambiente.
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multaneamente, se crearon organos administrativos para la atencién de
problemas sociales, tales como el trabajo, la salud ptblica o la educacion.?

La protecciéon del medio ambiente formoé parte de estos nuevos cometi-
dos del Estado de manera mas amplia tan solo en las décadas mas recientes,
aunque se pueden encontrar antecedentes que datan del siglo XVIII con
respecto a las vedas y restricciones a la tala de arboles, la caceria de especies
silvestres y la creacién de zonas protegidas. La inclusion de la tematica am-
biental en la esfera de la gestion publica ha representado un desafio que
hasta la fecha ningtn pais puede considerar superado a plena satisfaccion.

Las interacciones antes aludidas entre elementos, recursos y procesos de-
ben encontrar eco en la integracion funcional de las areas de gestion que los
atienden. Esta tarea no ha sido facil, ya que distintas visiones acerca del de-
sarrollo y del medio ambiente coexisten de manera asimétrica en la esfera
de las politicas publicas. Los objetivos econémicos han prevalecido sobre los
ecologicos y sociales. Es por eso que la eficiencia de la gestion ambiental de-
pende en gran medida de que el sistema administrativo facilite el manejo de
los componentes del medio ambiente, de manera que se preserve el delica-
do equilibrio que se establece entre ellos y que hace posible la existencia y el
desarrollo de los procesos vitales y productivos. Esta exigencia contrasta en
alguna medida con las formas tradicionales de organizacion de la adminis-
tracion publica, basadas en el principio de la sectorizacion por actividades.
En el caso de México, el mencionado principio de integralidad de la gestion
ambiental busca cumplirse mediante la paulatina consolidaciéon de un na-
cleo sectorial centrado en el manejo de los sistemas naturales y de los recur-
sos renovables, asi como en la progresiva incorporacién de esta tematica en
los demas sectores de la economia y la sociedad. El nucleo sectorial
ambiental constituye una plataforma inicial que articula la gestion del
medio ambiente y de los recursos naturales, a partir de la cual se puede
inducir una integraciéon de politicas por cuatro vias:

* Incorporacion de la dimension ambiental en el conjunto de aquellas
politicas sectoriales que, en forma directa o indirecta, inciden en el
manejo de los sistemas naturales.

* Desarrollo progresivo de las capacidades de gestion ambiental local y
colaboracion entre los distintos 6rdenes de gobierno.

* Participacién en la gestion ambiental por parte de todas aquellas ins-
tancias de la sociedad legitimamente interesadas en la promocion del
desarrollo sustentable.

° La gestion ambiental en México, Semarnat, 2005.
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* Educacién y capacitaciéon ambiental de la sociedad en general y, en
particular, de los actores cuyas actividades requieren una interaccion
directa con el medio ambiente y los ecosistemas.

Una breve resena de la evolucion de la gestion ambiental en México, ha-
ciendo hincapié¢ sobre todo en los ambitos normativo y gubernamental, per-
mite entender mejor la situacién institucional actual y sus perspectivas. Los
subsectores que confluyen hoy en la Secretaria de Medio Ambiente y Recur-
sos Naturales (Semarnat) tienen su propia historia institucional. Algunos pre-
sentan raices antiguas, mientras que otros se constituyeron solo recientemen-
te. Junto a la inercia de enfoques que corresponden a situaciones superadas,
se aprecia también la aportacion de la invaluable experiencia acumulada en
los subsectores que se integran ahora en la nueva gestion. La Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos de 1917 ha sido vista como el pri-
mer ordenamiento juridico en el mundo en consagrar los derechos sociales.
Aunque en esa época no se consideraba el tema del medio ambiente, lo que
se tomaba en cuenta era lo referente a los recursos naturales.

Conviene precisar, ademas, que el primer antecedente del derecho a un
medio sano en la legislaciéon nacional es el principio lo. de la Declaracion
de Estocolmo, que fue firmada y ratificada por nuestro pais. Posteriormente
la Declaraciéon de Rio de Janeiro, en su principio lo., vino a ratificar este
derecho.

El nuevo Estado social asumiria los cometidos establecidos en la Consti-
tucién, e intervendria practicamente en todos los aspectos de la vida social y
econdémica, entre ellos, en la conservacion de los recursos naturales. Sobre
la base de que el dominio de las tierras y las aguas corresponde originaria-
mente a la nacioén, la nueva Constitucion establecid que ésta podia en todo
tiempo imponer a la propiedad privada las modalidades que dictara el inte-
rés publico y, asimismo, regular en razon del beneficio social el aprovecha-
miento de los elementos naturales susceptibles de apropiacién, entre otras
cosas para cuidar su conservacion. En México, la base juridica que provee
la Constitucion vigente ha permitido, entre otras cosas, una gestion para la
conservacion de la biodiversidad entendida como un bien ptblico que no se
funda en la propiedad estatal del suelo en el que se localizan los recursos a
conservar.

V. SEGUNDA ETAPA (1971-1983)

En la década de los setenta la contaminacién y su impacto sobre la salud
constituyeron el tema central de un nuevo paradigma para la gestion am-
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biental. Se desarrollaron politicas ptblicas que convergieron con la tradi-
ci6én sanitaria y de atencién a la salud publica. Las inercias administrativas
determinaron la incorporaciéon de la gestion ambiental a las funciones del
Estado mediante la agregacion de nuevas funciones a las estructuras politi-
co-administrativas existentes. La incipiente gestion ambiental surgié enton-
ces fragmentada. Por una parte, el problema de la contaminacién ambien-
tal, incluida la de ciertos recursos naturales como el agua, el suelo y el aire,
se considerd sélo como un asunto de competencia de las autoridades sanita-
rias. Por la otra, la conservacion de los recursos naturales sigui6é concibién-
dose como un asunto derivado de su gestion productiva, quedando confiada
a las diversas dependencias federales que se venian ocupando de ese tema.
En 1971 se expidio la Ley Federal para Prevenir y Controlar la Contamina-
cion Ambiental, su principal autoridad de aplicacion seria la entonces Se-
cretaria de Salubridad y Asistencia (SSA), antecesora de la actual Secretaria
de Salud. En este marco se cre6 la Subsecretaria de Mejoramiento del Am-
biente. Por otro lado, se creé el Departamento de Pesca (1977), que integro
funciones dispersas en diferentes secretarias, reestructurando estas areas de
la administraciéon publica. En 1982, el Departamento de Pesca se elevé al
rango de Secretaria de Estado.

La tematica ambiental en la opinién publica y la fragmentacion de la ges-
tion ambiental se incrementaron de forma que hicieron necesaria la creacion
de una Comision Intersecretarial de Saneamiento Ambiental, que hasta 1982
coordind las acciones de las diversas dependencias involucradas en la gestion
ambiental. No obstante su escaso éxito funcional, esta experiencia se renovo
en los siguientes anos.

En la década de los setenta comenzo6 a expresarse en las estructuras ad-
ministrativas un nuevo componente de la gestion ambiental: el de los
asentamientos humanos.

Este tema se ubico en la Secretaria de Asentamientos Humanos y Obras
Pablicas (SAHOP), creada en 1976 mediante la incorporacion a la Secreta-
ria de Obras Pablicas de algunas unidades importantes de la Secretaria de
Comunicaciones y Transportes. En el marco de la nueva Secretaria se esta-
bleci6 la Direcciéon General de Desarrollo Ecologico de los Asentamientos
Humanos. En 1982 la Ley Federal para la Proteccién del Ambiente sustitu-
y6 a la Ley Federal para Prevenir y Controlar la Contaminacion Ambiental
sin presentar grandes diferencias pero influyendo en los cambios juridicos
de la nueva administracion (1982-1988).4

* Idem.

DR © 2012, Instituto de Investigaciones Juridicas, Procuraduria Federal de Proteccion al Ambiente



ACCESO A LA JUSTICIA AMBIENTAL 115
VI. TERCERA ETAPA (1983-1994)

La contaminacién principalmente en zonas urbanas (gases y particulas) y
algunos aspectos de la gestion de los ecosistemas cobraron mas importancia
y la tendencia hacia la integralidad fue mas evidente. Se cre6 la Secretaria
de Desarrollo Urbano y Ecologia (Sedue), heredera de la SAHOP. La Se-
due adquiri6 ademas atribuciones para formular y conducir la politica de
saneamiento ambiental en coordinacion con la SSA, para intervenir en ma-
teria de flora y fauna (atribuciones que detentaba la Secretaria de Agricultu-
ra y Ganaderia) y para proteger a los ecosistemas naturales. Con la inten-
cion de integrar la gestion ambiental federal se cred la Comision Nacional
de Ecologia (Conade) en 1985. La Conade era una comision intersecretarial
integrada por las tres principales secretarias encargadas de la gestion am-
biental; su actividad fue muy limitada. En 1987 se introdujeron modifica-
ciones a la Constitucion politica que incorporaron como un deber del Esta-
do la preservacion y restauracion del equilibrio ecologico y la proteccion al
ambiente, permitiendo la posterior expedicion de la Ley General del Equili-
brio Ecologico y la Proteccién al Ambiente (LGEEPA) en 1988.

Esta Ley ha buscado una regulacion integral del medio ambiente, cerran-
do la brecha que existia entre la vertiente “contaminacién” de la legislaciéon
ambiental y la de los “recursos naturales”. En efecto, el objeto de la nueva
Ley era mucho mas amplio que el de su predecesora en términos de protec-
cion del medio ambiente en su conjunto y de los recursos naturales.

Los cambios que se realizaron en los inicios de la década de los noventa
tuvieron una direccion divergente. En efecto, en 1992 y mediante cambios
en la Ley Organica de la Administracién Puablica Federal (LOAPE), se su-
primi6 la Sedue y se cre6 la Secretaria de Desarrollo Social (Sedesol), que
asumi6 algunas de las principales atribuciones ambientales que detentaba la
Sedue, y otras pasaron a la Secretaria de Agricultura y Recursos Hidrauli-
cos y a la Secretaria de Pesca. Se suprimio6 la Subsecretaria de Ecologia y se
crearon como oOrganos desconcentrados de la nueva Secretaria tanto el
Instituto Nacional de Ecologia (INE) como la Procuraduria Federal de Pro-
teccion al Ambiente (Profepa), mediante los cuales la Sedesol ejerceria sus
atribuciones ambientales. En el mismo afio de 1992 se expidieron tres leyes
importantes sobre recursos naturales: la Forestal, la de Aguas Nacionales y
la de Pesca, que confirmaron y ampliaron las atribuciones de las dependen-
cias federales encargadas de estos temas, es decir, la Secretaria de Agricultu-
ra y Recursos Hidraulicos (por medio de la Subsecretaria Forestal y de la
Comision Nacional del Agua) y la Secretaria de Pesca. También en 1992 se
cred, por acuerdo presidencial, la Comision Nacional para el Conocimiento
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y Uso de la Biodiversidad (Conabio) de indole en principio intersectorial, y
que se dedica a promover el conocimiento y uso sustentable de la biodiver-
sidad del pais.’

VII. CUARTA ETAPA (1995-2000)

La integralidad de la gestion ambiental dio inicio con la creacién, a fines
de 1994, de la Secretaria de Medio Ambiente, Recursos Naturales y Pesca
(Semarnap), encargada de coordinar la administracién y fomentar el apro-
vechamiento de los recursos naturales renovables y la protecciéon al medio
ambiente.

La creaciéon de la nueva Secretaria incluyo una profunda reestructura-
cién en la asignacion de las atribuciones ambientales, muchas de las cuales
pasaron a la nueva dependencia, procedentes de la Sedesol, la SARH vy la
Secretaria de Pesca, que finalmente desaparecio.

La nueva Secretaria contemplaba la existencia de tres subsecretarias: de
Planeacion, de Recursos Naturales (heredera de la Subsecretaria Forestal de
la SARH, que a su vez se convirti6 en la Secretaria de Agricultura, Ganade-
ria y Desarrollo Rural) y de Pesca (con base en la extinta Secretaria de Pes-
ca), asi como de cinco 6rganos administrativos desconcentrados: la CNA y
el IMTA (hasta entonces ubicados en la SARH), el Instituto Nacional de
Pesca (antes 6rgano desconcentrado de la entonces Secretaria de Pesca), el
INE y la Profepa, ambos adscritos previamente a la Sedesol.

En 1996 se modificé en profundidad la LGEEPA: se reformaron 161 de
los 194 articulos originales, se aprobaron 60 adiciones y se derogaron 20 ar-
ticulos. A pesar de sus amplios alcances practicos, estas modificaciones no
requirieron cambios institucionales importantes. Entre las multiples modifi-
caciones introducidas por la reforma de 1996 figuré la supresion formal de
la inoperante Conade. En el ano 2000 se cre6 la Comision Nacional de
Areas Naturales Protegidas (Conanp), y con ello se sentaron las bases para
avanzar mas rapida y consistentemente en este crucial tema.

La organizacién interna actual de la Semarnat distingue las funciones ba-
sicas de planear, gestionar y normar. El Instituto Nacional de Ecologia
(INE) perdi6 su capacidad de gestion y esta dedicado a la investigaciéon en
materia ambiental. La funciéon del INE es indispensable en una Secretaria
que requiere de constantes innovaciones y adaptaciones, basadas en eviden-
cia cientifica. El actual arreglo institucional interno con las tres subsecreta-

° Idem.
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rias (Planeacién y Politica Ambiental, Fomento y Normatividad, y Gestion
para la Proteccion Ambiental) padece una acumulacion de tareas y responsa-
bilidades en la instancia de la gestion, en lo que recae la mayoria de los actos
de autoridad. Por las caracteristicas de sus tareas, la mayor eficiencia y efica-
cia de esta Secretaria requicre de la descentralizaciéon de funciones y atribu-
ciones a las delegaciones federales, asi como a los gobiernos locales, lo cual
implica fortalecer la coordinacién y concurrencia entre los tres 6rdenes de
gobierno.

En 2001 la Semarnat establecié el Programa para Promover el Desarro-
llo Sustentable en el Gobierno Federal, mediante el cual 32 secretarias de
Estado y dependencias del gobierno federal asumieron compromisos especi-
ficos relacionados con la promocién del desarrollo sustentable.¢

VIII. PROCURACION DE JUSTICIA AMBIENTAL

Durante la actual administracion se reforzé el apoyo a la procuracion
de justicia en materia ambiental a través de la reestructuracion de la Pro-
curaduria Federal de Proteccion al Ambiente (Profepa). Las lineas estraté-
gicas se concentraron en el fomento de los esquemas y mecanismos volun-
tarios, complementados con la inspecciéon y vigilancia del cumplimiento
de la normatividad ambiental, aplicables tanto a las actividades industria-
les y de servicios como a los recursos naturales del pais. Para proteger la
riqueza natural con la que cuenta el pais, la Profepa oper6 programas de
inspeccion y vigilancia para recursos forestales, de vida silvestre, recursos
marinos, zona federal maritima terrestre ¢ impacto ambiental y en areas
naturales protegidas.

IX. EN MATERIA INDUSTRIAL

En lo relativo a la vigilancia del cumplimiento de la normatividad am-
biental por parte de las fuentes significativas de contaminacién, impacto y
riesgo ambiental en México, se tienen registrados en el inventario en esta
materia de la Profepa a 49,0007 establecimientos industriales, comerciales y
de servicios de jurisdiccion federal: entre las que se incluyen las fuentes po-
tenciales de emision de contaminantes del aire; las generadores de residuos

° Idem.
7 Sistema Institucional de Informacién de la Profepa (SIIP) octubre-enero de 2011.
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peligrosos; aquellas que generan residuos peligrosos biologico infecciosos;

las que realizan actividades altamente riesgosas; asi como las que prestan
3

servicios relacionados con el manejo de residuos peligrosos.

GRAFICA 1
FUENTES DE CONTAMINACION DE JURISDICCION FEDERAL
CLASIFICADAS POR TAMANO, TOTAL DE FUENTES 48,828
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Al inicio de las actividades de gestion de la Profepa, las condiciones en-
contradas durante las inspecciones en los establecimientos eran evidente-
mente graves, por lo que fue necesario imponer medidas de seguridad y co-
rrectivas o de urgente aplicacién, ademas de las multas correspondientes.

Posteriormente, debido a la constante aplicaciéon de la ley por parte de
esta Institucion, las irregularidades evidentemente graves disminuyeron, por
lo que la imposicién de medidas de seguridad y correctivas o de urgente
aplicacion tienen una tendencia a la baja el porcentaje de visitas en que se
detectaron infracciones graves, es decir, aquellas que pueden implicar riesgo
inminente a la salud o los ecosistemas.

En agosto de 1992, cuando inici6 la operacion real de la Procuraduria, se
contaba en el ambito nacional sélo con alrededor de 3,000 fuentes de con-
taminacion identificadas, por lo que fue necesario idear algtin procedimien-
to que permitiera en el corto plazo la obtencién del padrén de fuentes mas
completo posible. Para ello se inici6 el programa de visitas de inspeccion ra-
pidas en los establecimientos industriales y comerciales que se suponian de
competencia federal, donde se identificaron a todos aquellos establecimien-
tos industriales que generaban algin tipo de contaminacién, donde sola-
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mente se solicitaba que mostraran a los inspectores la licencia de funciona-
miento y/o el registro como generador de residuos peligrosos. Esto, indepen-
dientemente de las visitas de inspeccién completas realizadas a las empresas
ya registradas mismas que contaban con procedimientos iniciados.

Mediante este programa se evalia el cumplimiento de la normatividad en
materia de emisiones a la atmosfera, residuos peligrosos, actividades altamen-
te riesgosas, ruido e impacto ambiental por los establecimientos industriales y
de servicios.

Las visitas permitieron incrementar el padron de fuentes de jurisdiccion
federal de 3,000 a mas de 40,000. Como puede notarse en el grafico 2, en-
tre 1993 y 1996 se realizaron en promedio mas de 12,000 visitas de inspec-
ci6n por ano en todo el pais, en tanto que las instituciones responsables del
programa antes de la creacion de la Profepa (la Secretarias de Salud, de De-
sarrollo Urbano y Ecologia y de Desarrollo Social) habian realizado en pro-
medio aproximadamente 1,000 visitas de inspecciéon por afio entre 1971 y
1992, para las cuales no se cuenta con informacién sobre las sanciones
aplicadas y las medidas correctivas dictadas.

GRAFICA 2. INSPECCIONES REALIZADAS A LAS FUENTES
DE CONTAMINACION DE JURISDICCION FEDERAL
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De julio de 1992, fecha en que se creo6 la Profepa, a diciembre de 2011,
esta dependencia practicé en el ambito nacional mas de 180,919 visitas de
mspeccion a fuentes de jurisdiccion federal. El resultado de esas inspeccio-
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nes fue de 3,762 clausuras; 128,827 irregularidades menores y 48,330 sin
irregularidades. En este periodo se observé una disminuciéon importante de
las irregularidades graves, al pasar del 22.2% en 1992 al 1.5 % en el 2011,
lo que demuestra que se ha logrado que un nimero menor de estableci-
mientos presenten este tipo de infracciones.

EVOLUCION DEL CUMPLIMIENTO DE LA NORMATIVIDAD AMBIENTAL
EN INSTALACIONES INDUSTRIALES INSPECCIONADAS POR LA PROFEPA

GRAFICA 3
CUMPLIMIENTO DE LA NORMATIVIDAD

Estas condiciones han permitido acumular experiencia tanto en la pro-
gramacion como en la realizacion de visitas, lo que aunado a las modifica-
ciones de la Ley General del Equilibrio Ecolégico y la Protecciéon al
Ambiente ocurridas a lo largo de los afios, que hicieron una nueva clasifica-
cion de los establecimientos de jurisdiccion federal en materias de atmosfera
e impacto ambiental, han permitido la concentraciéon de las inspecciones a
los establecimientos de jurisdiccion federal.

El incremento en el cumplimiento de la normatividad ambiental se ha lo-
grado toda vez que se implant6 un programa de visitas de verificacion de las
medidas impuestas en los acuerdos y resoluciones derivados de los procedi-
mientos administrativos, considerando mas importante la correccion de las
irregularidades detectadas sobre la imposicion de las multas en lo econémi-
co. Con esto, al 2011, de las visitas de verificacion realizadas, el 45% han
tenido cumplimiento.
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X. REPARACION DE LOS DANOS OCASIONADOS

Partiendo de entender que el hombre no es un ser aislado en este plane-
ta, sino por el contrario interactiia con otros seres vivos, que tienen la mis-
ma necesidad de subsistir, razéon por la cual el aire, el agua, el clima ade-
cuado, etcétera, son trascendentes para la preservacion de un equilibrio
entre los seres vivos y los factores fisicoquimicos.

A nivel mundial el medio ambiente se encuentra en problemas para con-
servar su equilibrio, debido a los dréasticos dafios sufridos, los cuales han si-
do causados por la industrializaciéon y explosion demografica inadecuada.
Esto fue palpable en el Informe Brundtland de la Comision Mundial de
Medio Ambiente y Desarrollo de las Naciones Unidas, aduciendo que “El
futuro esta amenazado”.

La tierra es una, pero el mundo no lo es. Todos dependemos de una biosfera
para mantenernos con vida. Sin embargo, cada comunidad, cada pais lucha
por sobrevivir y prosperar sin preocuparse de los efectos que causa en los de-
mas. Algunos consumen los recursos de la tierra a un ritmo que poco dejara
para las generaciones futuras. Otros, muchos mas numerosos, consumen muy
poco y arrastran una vida de hambre y miseria, enfermedad y muerte prema-
tura... los pueblos pobres se ven obligados a utilizar en exceso los recursos
del medio ambiente para sobrevivir al dia, y el empobrecimiento de su medio
ambiente contribuye a acentuar su indigencia y a hacer ain mas dificil e
Incierta su supervivencia.

Por las razones anteriores, a nivel internacional y nacional se ha tomado
conciencia de las limitaciones naturales que tiene el desarrollo y crecimiento
de la humanidad, adoptando medidas politicas, juridicas y sociales para
reencauzar la concepcién de progreso de la sociedad.®

Para la imparticion de la justicia ambiental, la incorporacion de la figura
de la responsabilidad por el dafio ambiental® es quizas el mejor camino pa-
ra dar cabida a los principios de prevencién, de precaucion y el de “conta-
minador-pagador” o de internalizaciéon de costos, ya que con esto se obliga
a los responsables de las actividades productivas que por su naturaleza cons-
tituyan un riesgo para el ambiente a llevar a cabo las medidas necesarias
para evitar el dafio ambiental, procediendo a su reparacién en el caso de

¢ Comision Mundial del Medio Ambiente y del Desarrollo, Nuestro_futuro comiin, Alianza
Editorial, 1987, p. 49.

9 El acceso a la justicia ambiental en América Latina, estudio preparado para el PNUMA por
el doctor Radl Brafies, presidente de la Asociacién Latinoamericana de Derecho Ambien-
tal, A. C.
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presentarse, aun cuando se hubieren llevado a cabo tales medidas y sin me-
diar culpa, operando con ello un sistema inhibitorio pero también uno re-
sarcitorio.

Para hacer efectivo este sistema que permite prevenir y resarcir, se deben
considerar dos mecanismos: uno preventivo, que consiste en establecer los
lineamientos para obligar al responsable de una actividad que por su natu-
raleza es riesgosa para el ambiente, que debe llevar a cabo las medidas de
caracter precautorio, con la finalidad de evitar que el riesgo se actualice y
ocurra un siniestro con danos graves al medio ambiente. Otro correctivo,
que consiste en reconocer la presencia del dano, y en obligar al responsable
del mismo a repararlo, aun cuando hubiere llevado a cabo las medidas
precautorias necesarias para evitar dicho dano.

El primero de los mecanismos antes mencionados establece que cuando
una persona hace uso de mecanismos, instrumentos, aparatos, sustancias peli-
grosas por si mismas, por la velocidad que desarrollan, o por su naturaleza
explosiva inflamable, por la energia de la corriente eléctrica que conduzcan o
por otras causas analogas, esta obligada a responder del dano que cause, aun-
que no obre ilicitamente, a no ser que demuestre que ese dafio se produjo por
culpa o negligencia de la victima (articulo 1913, Cédigo Civil Federal).

A fin de poder determinar cuales son los dafios que merecen reparacion
por via judicial, es necesario determinar el dafio emergente producto de ac-
tividades que dafian al medio ambiente, por lo que es necesario realizar al-
gunas reformas a la legislacion ambiental vigente. Aun y cuando el dafio
ambiental origina la controversia sobre intereses difusos, es evidente el de-
trimento de caracter patrimonial que se genera a consecuencia del dafio
ocasionado al medio ambiente, lo anterior se puede inferir del derecho que
tiene toda persona a un medio ambiente adecuado para su desarrollo y bie-
nestar, como lo sefiala el quinto parrafo del articulo 40. de nuestra Consti-
tucion politica. La carta magna asegura a todas las personas el derecho a vi-
vir en un medio ambiente libre de contaminacién; por tanto, es deber del
Estado que este derecho no sea afectado y debe tutelar la preservacion de la
naturaleza. En la actualidad es necesario darle una real importancia, en lo
que a legislar se refiere con motivo del dano ambiental y su proteccion, a la
posibilidad practica que conlleva una defensa privada e individual del me-
dio ambiente ante un dano efectivamente causado; esto es posible, bajo la
optica de la responsabilidad civil extracontractual, en donde nos podemos
encontrar con el agente causante del dano, su actuaciéon culposa o negli-
gente y el nexo causal que liga su conducta con el dano efectivo.

Identificado el dafio como el efecto causado en algo o en alguien, que
produce una alteracién en forma negativa, ya sea disminuyéndolo o men-
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guandolo, tanto en calidad como en cantidad, conlleva una reacciéon por
parte de la legislacion, con el objeto de facilitar la reparacién de ese dafio y
el castigo de esa conducta dafiosa; para que esta reaccion juridica tenga lu-
gar, es necesario la existencia real y efectiva del dafio a pesar de la aprecia-
cién de la responsabilidad sin culpa, y aun de darse ésta por caso fortuito,
probar la existencia del dano es requisito esencial para ejercer la accién o el
proceso judicial que tienda a determinar el detrimento patrimonial de una
persona o de una colectividad.

Probar el hecho de que un dano ambiental es resarcible, quedo a consi-
deracion de los afectados de estos danos, toda vez que en su mayoria son
producidos por actividades industriales que generan beneficios econémicos
en las zonas aledanas. Sin embargo, actualmente se han dado movimientos
ecologistas que pretenden cambiar las consideraciones sociales, tratando de
establecer una conciencia dentro de la sociedad que oriente a los individuos a
que consideren en primer término la calidad de vida, mas que los intereses
economicos, con el objeto de establecer un equilibrio real entre el desarrollo
economico y el derecho a disfrutar de un medio ambiente adecuado.

Sin embargo, se debe considerar que es importante contar con instalacio-
nes que realicen el manejo y disposicion final de los residuos peligrosos ge-
nerados con las medidas de seguridad adecuadas que permitan la interac-
cion entre la actividad humana y los recursos naturales. Esto no ha sido
facil, toda vez que existe inconformidad por parte de la sociedad para que
se instalen sitios de disposicion final cerca de los ntcleos de poblacién, sin
contar con la informacién adecuada de los controles establecidos para la
correcta operacion de estas actividades.

La problematica probatoria se debe dividir en dos partes:!0

Certidumbre del dafio. Establecer la certidumbre del dafio en materia
ambiental, lo cual se puede lograr a través de una actividad probatoria que
determine los mismos, su certidumbre y cuantificacién econémica, con la
mayor aproximacion posible.

Una vez determinando el dafio actual, se deben de considerar los danos
futuros, ya que del dafio actual se derivan otro tipo de dafios que todavia no
se producen en el tiempo, mismos que se deben prever desde el apareci-
miento de la responsabilidad; y posteriormente, cuando sucedan, deben
reunir los mismos presupuestos de existencia, certidumbre, determinacion y
cuantificacién econémica que los danos actuales.

Cada vez es mas comun que se faculte a la autoridad, en sede administrati-
va, para adoptar algunas medidas que procuren prevenir la ocurrencia de un

10 Idem.
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dafio o poner término a un dafo que se esta produciendo. En la LGEEPA asi
sucede con las llamadas “medidas correctivas o de urgente aplicacion” vy las
“medidas de seguridad”. Mediante las primeras, la autoridad administrativa,
en el curso de un procedimiento, puede disponer que el administrado adopte
de inmediato las medidas necesarias para cumplir con las disposiciones juridi-
cas aplicables, asi como con los permisos, licencias, autorizaciones o concesio-
nes respectivas. Mediante las segundas, la autoridad administrativa puede de-
cretar, durante un procedimiento, clausuras, aseguramientos precautorios y
neutralizaciones de materiales o residuos peligrosos.

También es frecuente que las propias sanciones administrativas sean uti-
lizadas para reparar, en algin sentido, el dano ambiental. El parrafo final
del articulo 173 de la LGEEPA establece que la autoridad puede darle al
infractor la opcién de no pagar la multa si realiza inversiones equivalentes
en la adquisicion e instalacion de equipo para evitar contaminacion o en la
proteccion, preservacion o restauracion del ambiente y los recursos natura-
les. Con ello se privilegia, como lo dice la exposiciéon de motivos de las mo-
dificaciones de 1996 que incorporaron ese precepto a la Ley, “las conductas
que tengan efectos directos sobre las condiciones del medio ambiente”. Mas
aun, la aplicacion de las sanciones administrativas debe ir acompafiada del
mandato para subsanar la o las infracciones que se hubieren cometido, asi
como del establecimiento de un plazo para ese efecto. Si vencido ese plazo
subsisten, pueden imponer multas por cada dia que transcurra sin obedecer
el mandato, sin que el total de las multas exceda del monto maximo
permitido (articulo 171 de la LGEEPA). Pero, como es obvio, esto no
subsana la indemnizacién de los dafios y perjuicios causados.

Lo mismo ocurre en sede penal, donde cada vez es mas habitual que se
faculte a los jueces para imponer algunas medidas adicionales a las penas
previstas, en correspondencia con la tendencia general del derecho ambien-
tal de buscar la solucion de los problemas ambientales antes que la repre-
sién de quiénes los generan. El parrafo primero del articulo 421 del Godigo
Penal Federal prescribe, desde 1996, que el juez podra, sin perjuicio de la
aplicacion de la pena prevista para el delito de que se trate, imponer alguna
o algunas de las siguientes medidas:

1) La realizacion de las acciones necesarias para restablecer las condicio-
nes de los elementos naturales que constituyen los ecosistemas afecta-
dos, al estado en que se encontraban antes de realizarse el delito.

2) La suspension, modificacion o demolicion de las construcciones, obras
o actividades, segin corresponda, que hubieren dado lugar al delito
ambiental respectivo.
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3) La reincorporaciéon de los elementos naturales, ejemplares o especies
de flora y fauna silvestre, a los habitat de que fueron sustraidos.

4) El retorno de los materiales o residuos peligrosos o ejemplares de flo-
ra y fauna silvestres amenazados o en peligro de extincion, al pais de
origen, considerando lo dispuesto en los tratados y convenciones in-
ternacionales de que México sea parte.

XI. PREVENCION DEL DANO AMBIENTAL

Se ha intentado fundamentar el medio ambiente como un bien juridico
en si mismo o como interés colectivo, esto en la incidencia con la salud y su-
pervivencia del ser humano, de ahi la importancia y la necesidad de realizar
una normatividad a esta tematica ambiental, ya el mal empleo y la acelera-
da proporcion de las innovaciones cientificas y tecnologicas, junto con las
transformaciones contaminadoras a los ecosistemas han creado serios dafios
a nuestro Planeta e incluso irreversibles.

Al respecto Caldwell menciona que la acelerada proporcion de innova-
ciones cientificas y tecnologicas han creado serias dudas referentes a la ca-
pacidad de la ley y de los gobiernos, para poder dirigir los problemas del
medio ambiente antes de que sea demasiado tarde.!!

Los llamados derechos de la tercera generacion incluyen en que toda per-
sona tiene que nacer y vivir en un medio ambiente sano, no contaminado, y
también el derecho a nacer y vivir en una sociedad en paz. Estos derechos
son tan basicos como los anteriores, porque si se vive en un ambiente conta-
minado o en un ambiente de guerra, dificilmente se pueden cumplir los dere-
chos de la primera y segunda generacion, por ende, es necesaria la solidari-
dad internacional para que se puedan cumplir los de la tercera generacion; es
por esta razén que los derechos humanos se han convertido en el parametro
clave de nuestro desarrollo civil, por eso la legitimidad de un sistema social se
valora en razon de su reconocimiento y aplicacion practica.

El desarrollo del derecho ambiental ha sido complicado por el ambito en
el que se ha desarrollado, pero se debe de entender en que hay que tratar de
legislar y controlar juridicamente, ya que cualquier individuo, cualquier su-
jeto, como lo son los Estados, pueblos, organizaciones internacionales con-
viven continuamente y aunque somos mas de lo que nuestro planeta sopor-
ta, debemos entender que el derecho ambiental es un derecho transgene-
racional, ya que el planeta se va heredando a todas las generaciones futuras,

1t Caldwell, citado por Martin Mateo, Ramén, Tratado de derecho ambiental, Madrid, Tri-
vium, 1991, vol. I, p. 72.
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y no sélo eso, sino que se debe ver como un deber, de cualquier individuo y
sobre todo de cualquier generacion el proteger y mantener el ambiente en
beneficio de si misma y del futuro, mediante la utilizaciéon ambientalmente
sostenible de los recursos naturales.

Siendo todavia necesario que se desarrolle una cultura sobre el medio
ambiente, ya que ésta es la principal herramienta para la proteccién del
mismo, pero no solo el reconocimiento juridico es suficiente, sino que la
Constitucion configure al medio ambiente como un bien o interés colectivo.

Radl Braiies sefiala que los paises latinoamericanos asi como en México
la “justicia ambiental” es basicamente por ahora una “justicia constitucio-
nal”, ya que a éstas alturas dentro de un mas amplio y complejo derecho
ambiental, hay un espacio para el derecho constitucional, ya que es cierto
que existe un orden juridico relativo, en donde se encuentran normas de
rango constitucional y otras que sin poseer este rango, conectan con aquélla
y se complementa.!?

Es importante sefialar el principio de precaucion, como la obligacion ge-
neral de no causar dafo al otro, y por ende de prevenir el dafio ambiental,
asi como la de adoptar medidas eficaces para evitarlo, aun cuando no exista
certidumbre cientifica de que llegaré a producirse.

Este principio, que tiene que ver con el riesgo que implicitamente trae
aparejado la realizacion de algunas actividades, tampoco ha sido abordado
plenamente en nuestra legislaciéon ambiental, salvo escasamente a través de
algunos instrumentos como las autorizaciones, licencias y permisos otorga-
dos por la autoridad, sobre la base de estudios de cuyo analisis se despren-
den medidas para evitar o mitigar los dafios al ambiente.

De ahi que sea necesario desarrollar otras figuras que promuevan la con-
sideracion de los riesgos de determinadas actividades por parte de los res-
ponsables de las mismas, y que permitan obligar a éstos a realizar acciones
encaminadas a prevenir posibles danos al ambiente por el sélo hecho de
que la naturaleza de su actividad es riesgosa y susceptible de causar danos al
ambiente.

Se ha tratado de impulsar un principio que dice “El que contamina pa-
ga”, donde se indica que sera el responsable de la produccion del dafio am-
biental quien debera de pagar por éste, asi como quien se encargue de los
trabajos de restauracion y/o remediacion de las zonas afectadas. La respon-
sabilidad ambiental constituye el fundamento de este principio, y la justicia
ambiental su finalidad. De ahi que sea necesario impulsar los mecanismos

12 Canosa Useara, Raul, Constitucion y medio ambiente, Madrid, Ciudad Argentina-Dykin-
son, 2000, p. 48.
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que permitan garantizar la reparacién del dafio ocasionado al ambiente con
motivo de la realizacion de actividades productivas, y que no se limite a la
obtencion de una indemnizacién por parte de la victima del dafio.

Es importante diferenciar los tipos de dafio ocasionado, toda vez que la
perspectiva civilista establece que todo dafo para generar responsabilidad
debe de reunir dos caracteristicas: que sea un dano cierto y que afecte a una
persona concreta; sin embargo, el dano ambiental no cumple con esta ca-
racteristica, ya que es incierto e impersonal tanto en sus causas como en sus
efectos. En la mayoria de los casos, el dafio ambiental afecta a una plurali-
dad de personas y de bienes, y en ocasiones puede ser imputable a una co-
lectividad de causantes; en ese sentido, dar cabida a grupos de individuos
que por si y por la colectividad a la que representan hagan efectivo su dere-
cho a un medio ambiente adecuado es impostergable.

Lo anterior permite establecer que los esquemas tradicionales predomi-
nantes en nuestro pais para la defensa del medio ambiente han mostrado su
desgaste y la falta de soluciones adecuadas que ofrecen sus disefios para la so-
lucién de los retos que se presentan en la materia. Si bien existen referentes
tanto a nivel federal como a nivel local de los principales aspectos que habra
de incorporar o imitar en nuestro marco juridico, de lo manifestado en el
presente documento se atisban las siguientes tareas en el panorama nacional:

* La adecuacién del articulo 4o. constitucional con el fin de reconocer
la naturaleza colectiva del derecho a gozar de un ambiente adecuado
para la salud y bienestar de los habitantes del pais, estableciendo ade-
mas la obligacion del Estado de garantizar ese derecho.

* La redefinicion de los medios de control constitucional con el proposi-
to de que se adecuen a las necesidades de defensa de los derechos de
naturaleza colectiva.

* La creacion constitucional tribunales especializados de la jurisdiccion
nacional ambiental que se encargue de la atencién especializada de los
conflictos en la materia.

* La expediciéon de leyes secundarias que adopten adecuadamente los
principios internacionales que rigen en materia de proteccién ambien-
tal, asi como las reglas basicas para operar un sistema efectivo de res-
ponsabilidad por el danio ambiental y la valoracién correcta del mismo.

* El establecimiento de procuradurias especializadas, técnica y juridica-
mente, en cada una de las entidades federativas del pais.

El problema de los derechos fundamentales ya no consiste en su recono-
cimiento, sino en la posibilidad de hacerlos efectivos.
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