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CONFLICTOS AMBIENTALES,
PROPIEDAD TERRITORIAL Y PODER LOCAL

EN EL MEXICO DE LOS NOVENTAS.
LOS CASOS DE TEPOZTLAN
Y GUADALCAZAR

Antonio Azuela'®

INTRODUCCION

La aparicién de una ambiciosa legislacién ambiental a
fines de los afios ochentas, de la cual se derivaron el
desarrollo de una profusa normatividad y la creacién de
dependencias y entidades gubernamentales con progra-
mas cada vez més ambiciosos, provocaron el surgimiento
de nuevas y muy amplias expectativas sobre la posibili-
dad de utilizar la ley como instrumento para detener el
deterioro del ambiente y los recursos naturales. Sin em-
bargo, a lo largo de la década de los noventas, se hizo
evidente que el logro de los fines proclamados por el nue-
vo marco institucional no era sélo cuestién de aplicar me-
canicamente una serie de normas técnicas a situaciones
preestablecidas. En el conjunto de la gestién ambiental,
pero particularmente en ciertos conflictos ambientales,
se hacia evidente que los marcos institucionales que en-
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tran en juego no se agotan en las leyes y las organizacio-
nes creadas ex profeso para lidiar con ellos. La polariza-
cién que se produjo en el campo ambiental entre actores
que apenas una década antes parecfamos caminar en la
misma direccién, obliga a hacer un recuento de los casos
mdés dificiles de la gestién ambiental de esos afios.

En este trabajo, me propongo ofrecer un andlisis de
dos de los conflictos ambientales més relevantes de la
filtima década del siglo xx en México: el surgido del pro-
vecto de construir un club de golf en el municipio de
Tepoztlan, en el estado de Morelos, y el provocado por un
confinamiento de residuos peligrosos que se construy6
en el municipio de Guadalc4zar, en San Luis Potosi. En
ambos casos, la movilizacién social logrd que los proyec-
tos no se llevaran a cabo. En ambos casos, se trata de
procesos sociales de cuya complejidad no puedo hacerme
cargo en este espacio. También en ambos casos, quien esto
escribe tuvo una participacién como Procurador Federal
de Proteccién al Ambiente, por lo que tiene un caracter
testimonial. En todo caso, lo gue me prepongo mostrar
en lo que sigue es el modo en que esos conflictos hicieron
evidentes dos rasgos fundamentales de nuestro marco ju-
ridico mds general: la proteccién cada vez mayor de los
derechos de propiedad y la debilidad del municipio como
comunidad politica.

TEPOZTLAN: EL GOLF Y UNA COMUNIDAD AGRARIA

En 1995 surgi6é uno de los conflictos sociales méas im-
portantes por la apropiacién y el uso del territorio de la
altima década del siglo veinte. La movilizacién social en
torno a la construccién de un club de golf en Tepoztlan,
Morelos, llevé no solamente a la cancelacion de dicho
proyecto, en ¢l transcurso del conflicto, un miembro de
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esa comunidad fue muerto por la policia y 1as autorida-
des municipales fueron depuestas por una movilizacién
social para dar paso a un gobierno de facte que duré un
afo y medio antes de que se eligiesen nuevas autorida-
des. En las lineas que siguen, no pretendo describir el
conflicto en toda su complejidad, simplemente me in-
teresa mostrar que, si bien el resultado del conflicto en
términos sociceconémicos {la suspensién del proyec-
to) no es sorprendente, el modo en que el conflicto ter-
miné resolviéndose en el campo del derecho resulté in-
esperado,

Con una poblacién de unos 30 mil habitantes y una
extensién de poco més de 29 mil hectéreas, Tepoztldn se
sitiia entre cerros de roca volcdnica de una belleza que des-
de siempre ha impresionado a quienes visitan el pueblo. E1
cerro conocido como El Tepozteco (Cerro Tlahuiltepec), estd
coronado con las ruinas de un santuario prehispénico. Sal-
vo por los barrios que siguen creciendo sin control alguno
hacia las estribaciones de la sierra, Tepoztldn se ha conver-
tido en uno de los sitios turfsticos més atractivos de los
alrededores de la Ciudad de México.

Para dar una idea de la complejidad del contexto en el
que se desarrollé el conflicto por un proyecto de club de
golf, conviene mencionar algunos antecedentes hist6ri-
cos relevantes. Tepoztidn fue una de las primeras comu-
nidades agrarias cuyos bienes comunales fueron recono-
cidos en la era posrevolucionaria. En 1926, se expidi6 el
decreto de confirmacién de bienes comunales, incluyen-
do la totalidad del territorio municipal, a favor de “los
habitantes de Tepoztlan”. En las décadas siguientes, ese
territorio fue objeto de diversos actos juridicos: unos, ten-
dientes a la creacién de 4reas naturales protegidas; y otros,
a segregar predios de diversos tamafios a favor de propie-
tarios individuales, a través de lo que se conoce en dere-
cho agrario como “exclusiones”.
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El parque nacional El Tepozteco fue decretado en 1937
incluyendo a todo el municipio y a la ciudad de Tepoztlan,
con todo y dreas urbanas, asf como zonas agricolas y ga-
naderas ya deforestadas. El decreto establece que dichos
terrenos serfan destinados a la conservacién perpetua de
la fauna y flora silvestres, asi como a la proteccién de las
joyas arqueolégicas de la comarca. Como ha ocurrido con
casi todos los parques nacionales, no se llevé a cabo la
adquisicién por parte del gobierno federal de los terrenos
que pudiesen asegurar el uso publico del parque.

Desde los afios sesentas, existid el proyecto de construir
un club de golf a partir de una serie de transmisiones de
propiedad del predio denominado Monte Castillo, ubicado
en las afueras de la cabecera municipal, a ambos lados de
la carretera que comunica dicha poblacién con la autopis-
ta México-Cuernavaca. Segiin Maria Rosas, en e€sos afos:

[....] algunos corredores de bienes raices s¢ dieron a Ia tarea
de adquirir, con imaginativos métodos una gran extensién
de tierras en ¢l Parque Nadonal del Tepozteco. Eran tierras
de uso comiin, algunas en posesion de diferentes familias,
pero que dentro de la legalidad pos-revolucionaria prevista
para las tierras comunales no podfan ser vendidas ni cerca-
das ni heredadas. Las tierras no parecian tener gran valor, no
eran excepcionalmente productivas y todavia no estaban co-
nectadas con la Ciudad de México. La autopista Cuernavaca-
Cuautla que pasaria por ahf estaba en pleno proyecto. Este
fue uno de los argumentos de que se sirvieron los comprado-
res para irabajar la voluniad de eventuales vendedores. Los
compradores y los testigos son unos cuantos nombres que se
repiten y alternan a lo largo de toda la operacién. En menos
de tres afios todos estos compradores desaparecen y queda
como \inica propietaria legal la inmobiliaria, A principios de
los sesenta, sus promotores concebian a Monte Castillo como
un enorme fraccionamiento turfstico campestre que alber-
garia un lufoso club de golf, Eran épocas de despegue turfsti-
co en tedo el pafs. Desde entonces Tepoztldn, como tantos
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otros pueblos més 0 menos cercanos a la Ciudad de México,
como Cuernavaca misma, estuvo en la mira de fraccionadores
y constructoras. Y desde entonces se hizo patente la falta de
doecilidad de los tepoztecos, su peculiar resistencia a dejarse
convencer con las bondades de planes turisticos de desarro-
lio. El proyecto Monte Castillo fue rechazado de manera con-
tundente. No fue este un movimiento incruento. En condi-
clones que son todavia confusas y contradictorias, el maestro
Esteban Flores, participante del movimiento contra el club
fue asesinado en mayo de 1962.'*

En los afios siguientes, se dieron una serie de reuniones
entre la inmobiliaria Monte Castillo, las autoridades y el
pueblo de Tepoztlan, en las que se reconocian como vAli-
das las propiedades adquiridas por esa empresa y ésta se
cornprometia a hacer diversas aportaciones a favor de la
comunidad, tanto en dinero como en obras de infraes-
tructura y equipamiento. Después del conflicto que se
gener6é a mediados de los noventas, dichas operaciones
fueron declaradas nulas por los tribunales agrarios, pero
existen evidencias en el sentido de que muchos miem-
bros prominentes de la comunidad en su momento las
avalaron, al igual que lo han hecho durante més de me-
dio siglo con los cientos de operaciones que han dado lu-
gar al establecimiento de predios que se usan en forma
privada por hoteles, restaurantes, una infinidad de casas
de descanso para miembros afluentes de la sociedad ca-
pitalina {los denominados “Tepoztizos”) y muchos otros
usos particulares. A pesar de que aquel primer intento de
construir un club de golf se detuvo por una movilizacién
social, en febrero de 1970, se volvi6 a llevar a cabo una
operacién en términos muy similares a la de 1962.

En 1988, se decret6 otra drea natural protegida. El deno-
minado Corredor Biolégico (CoBio) “Ajusco-Chichinautzin”,

! Marfa Rosas (1997). Tepoztidn, crénica de desacates y resistencia. Bd. Era.
México. pp.14-13
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fue decretado como Area de Proteccién de Flora y Fauna,
con tres reas niicleo (el proyecto club de golf El Tepozteco
estaria fuera de ellos}. El decreto publicado en el Diario Ofi-
cial el 30 de noviembre de 1988 por el que se declara al CoBio
Area de Proteccién de la Flora y Fauna Silvestre, establece
que su propdsito es conocer, estudiar y preservar los recur-
sos naturales renovables que puedan representar un poten-
cial de aprovechamiento para el desarrollo econfmico. En
conjunto, el CoBio tiene una superficie de 43,542 hectédreas
e incluye varias del estado de Morelos.

Para el observador casual, “se creeria gue ambos decre-
tos (el del parque nacional y el del corredor biolégico}, ema-
nados de la més alta investidura de mi nacién, la Primera
Magistratura, servirian para conservar esas dreas y evitar
su profanacién” (Soler, 1997, p. 75). Lo cierto es que den-
tro del régimen juridico de proteccién, la construccién de
un club de golf no implica una “profanacién” de esos te-
rrenos. Ni las reglas aplicables al parque nacional, ni las
del corredor biolégico prohibian proyectos de desarrollo,
ni asentamientos humanos o actividades productivas. Ello
hubiese implicado desalojar a los habitantes, impedirles
sus actividades econdémicas y negar todos los permisos de
constraccién de las obras que, durante décadas, se habfan
hecho con la aprobacién de la comunidad.' Ello, desde
luego, no impide que las autoridades locales establezcan
restricciones a los usos del suelo en su territorio.

En 1994, mais de veinte afios después del primer inten-
to de construir un club de golf en Tepoztlan, se dio a cono-

"2 En particular, el decreto que cred ¢l corredor no establece prohibicion al-
guna para realizar proyectos de urbanizaclén, y para el efecto, establece
que la autoridad ambiental “no autorizard la realizacién de obras pabli-
cas o privadas que causen desequilibrios ecoldgicos o rebasen los lfmites
y condiciones sefalados en los reglamentos y las normas técnicas
ecolégicas, dentro de las zonas micleo del drea de protecclén de la flora y
fauna Corredor Biolégico Chichinautzin”. Asimismo, establece que teda
obra priblica o privada deberd contar con autorizacién de impacto am-
biental en los términos de la Ley General del Equilibrio Ecolégico y la
Proteccidn al Ambiente {LGEEFA).
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cer la intencién de revivir el proyecto, esta vez encabezado
por el llamado Grupo KS. El primer comunicado en que Ks
anuncia el proyecto del club de golf llegé a las oficinas de
Desarrollo Social del estado el 22 de marzo de 1994, un dia
después de las elecciones por las que Jorge Carrillo Olea se
convirtié en gobernador del estado de Morelos (Rosas, 1997,
17). El apoyo del gobernador seria decisivo en una serie de
acciones (todas ellas frustradas) encaminadas a persuadir
a los tepoztecos de aceptar la construccién del club de golf.

Pero el anuncio no era una sorpresa para los habitan-
tes de Tepoztlan. Desde antes habia indicios de que se
trataba de resucitar el proyecto, como lo prueba el hecho
de que el Ayuntamiento de Tepoztlan haya expedido, en
abril de 1994, un Acuerdo por el que se aprueba el Reglamento
de Uso del Suelo e Imagen Urbana del Municipio de Tepoztldn.'
El municipio, en tanto que comunidad politica, aparecia
ejerciendo la facultad que desde 1983 le confiere el arti-
culo 115 constitucional en materia de regulacién de uso
del suelo, aunque la legislacién del estado de Morelos atin
no establecia las bases para el ejercicio de esa atribucién,

En ¢l drea donde seria el proyecto del club de golf, ese
reglamento dispone explicitamente ques

El iinico asentamiento humano permitido en esta drea es el
de Santa Catarina, cuyo fundo legal y 4rea urbana estin de-
terminados en el plano anexo. Fuera del 4rea del centro de
poblacién de Santa Catarina: No se permite la construccion
de vivienda temporal o permanente, se prohibe todo tipo de
construcciones destinadas a vivienda temporal para turismo
de fin de semana (cursivas mfas) salvo las que ya existan
construidas con anterioridad al presente Reglamento.

Ademas, expresa lo siguiente en relacién con obras se-
mejantes:

43 Aprobado el 2 de abril de 1994,
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“No se permiten fraccionamientos ni la construccién
de hoteles, motcles, pensiones, chalets, campos de golf,
canchas deportivas o cualquier otra actividad recreativa,
ya sea a cubierto o descubierto”.

No puede haber duda alguna de la intencién de la auto-
ridad municipal en el sentido de impedir el proyecto del
club de golf. En 1995, cuando ya se habfa dado a conocer la
intencién de ks de promover el club de golf, se empezaba a
mostrar la oposicién al proyecto. Quiza la prueba mas elo-
cuente de ello es ¢l acuerdo plasmado en el acta de la re-
unién de cabildo llevada a cabo el 23 de enero de 1995, que
a continuacién se reproduce:

EL AYUNTAMIENTO MUNICIPAL CONSTITUCIONAL DE TEPOZTLAN, MORELOS;
POR ACUERDO DE CABILDO EXTRACRDINARIO CELEBRADO EL VEINTIRES DE
ENERO DE MIL NOVECIENTOS NOVENTA Y CINCO; ESTABLECE QUE COMO RE-
PRESENTANTE LEGAL DE ESTE MUNICIPIO E INSTANCIA EJEGUTORA DE LAS
OBRAS Y DEL DESARROLLO DE INFRAESTRUCTURA HABITACIONAL O DE CUAL-
QUIER OTRO TIPO, SE TOMARON LOS SIGUIENTES:

I. EN RELACION AL PROYECTO DEL CLUB DE GOLF Y DESARROLLO IN-
MOBILIARIO DENCMINADO “EL TEPOZTECO® Y/O™"MONTE CASTILLO",
SE DIO CUENTA AL CABILDO EN PLENC DE LAS INTENCIONES DEL
GRUPC DE INVERSIONISTAS KS DE CONSTRUIR UN CLUB DE GOLF Y
FRACCIONAMIENTO AL PONIENTE DE LA CABECERA MUNICIPAL.
LOS REQUISITOS QUE ESTABLECIO EL AYUNTAMIENTO MUNICIPAL DEL TRIENIO
1994-1907, PRESIDIDO POR EL C. ING. ALEJANDRO MORALES BARRAGAN,
FUERON LGS SIGUIENTES:

A} QUE LOS INVERSIONISTAS DEL GRUPO “KS® INFORMEN Y CONSULTEN
TANTO A LAS AUTORIDADES FEDERALES Y ESTATALES, AS| COMO DEBERAN
CONSULTAR ¥ OBTENER LA APROBACION DEL PROYECTO DE INVERSION POR
LOS AEPRESENTANTES DE LOS BIENES COMUNALES Y EJIDATARIOS DE
TEFOZTLAN, AS COMO DEL PUEBLO EN GENERAL REUNIDO EN ASAMBLEA.
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B} QUE EN PRIMER LUGAR DEBERA SER EL PUEBLO DE TEPOZTLAN Y LOS
REPRESENTANTES DE LOS BIENES COMUNALES Y EJIDATARIOS LOS QUE APRUE-
BEN, EN ASAMBLEA GENERAL | A ACEPTACION O REGHAZO DEL PROYECTO DE
INVERSION MENCIONADO,

II, SE DIO CUENTA QUE ESTE H. AYUNTAMIENTO A LA FEGHA NO HA OTORGA-
DO NINGUNA AUTORIZACION MUNICIPAL NI OTORGADO NINGUNA LICENGIA DE
USO DEL SUELO, NI LICENCIA DE CONSTRUCCION, NI PERMISO ALGUNG TEM-
PORAL O PARGIAL PARA DESARROLLAR NINGUN TIPO DE TRABAJO EN EL AREA
RELACIONADA CON EL PROYECTO DEL CLUB DE GOLF “MONTE GASTILLO®,

TAMPOCO HAN SIDO PRESENTADAS A LA CONSIDERACION DE LOS REGIDORES
PERTINENTES DICHAS SOUCITUDES

il TAMBIEN SE ACORDO QUE EN LAS GONDICIONES ACTUALES, NI ESTE H.
AYUNTAMIENTQ, NI DE AUTORIDAD ESTATAL ALGUNA PODRA OTORGAR NIN-
GUN PERMISO PARA DESARROLLAR EL PROYECTO DEL CLUB DE GOLF
MULTICITADO, PUES LA ZONA EN QUE SE PRETENDE DESARROLLAR ESTA PRO-
HIBIDA EN EL REGLAMENTOQ DE USO DEL SUELO E IMAGEN URBANA MUNICI-
PAL, EN QUE SE DESTINA DICHAS SUPERFICIES EXCLUSIVAMENTE PARA EL
USO AGRICOLA.
SE LEVANTA LA PRESENTE ACTA EXTRAORDINARIA DE CABILDO, SIENDO LAS
QUINCE TREINTA HORAS DEL DIA VEINTITRES DE ENERO DE MIL NOVEGIENTOS
NOVENTA Y GINCO. FIRMANDO AL CALGE LOS REGIDORES QUE SE ENCON-
TRARON PRESENTES.

ING., ALEJANDRO MORALES BARRAGAN, PRESIDENTE MUNICIPAL CONSTITU-
CIONAL; ING. JUAN CARLOS LARA GOMEZ, SINDICO PROCURADOR; C. EDUAR-
DO QUERRERO BELLO, REGIDOR DE HACIENDA; G. PEDRO CABRERA ESCU-
DEROQ, REGIDOR DE EDUCACION; LIC. BERNARDO RENDON SOLiS, REGIDOR
DE OBRAS PUBLICAS; C. JOSE ANTONIO RODRIGUEZ LEZO, REGIDOR DE
PLANEAGION Y DESARRCLLO URBAND; C, VICENTE CASTANEDA ORTIZ, RE-
GIDOR DE ECOLOGIA; C. ALEJANDRO VILLAMIL ORTIZ, SECRETARIO DE!. AYUN-
TAMIENTO.

Independientemente de si uno o mds de los integrantes
del cabildo hubiesen estado dispuestos a apoyar €l pro-
yecto, debe haber existido una fuerte presién local sobre
ellos en el sentido de no autorizarlo.

En forma simultdnea, la autoridad ambiental federal
evaluaba el impacto ambiental del proyecto, por tratarse
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de una obra de dimensiones significativas, ubicada den-
tro de un parque nacional. Este heche no significaba una
prohibicién para llevarlo a cabo, aunque si la necesidad
de someterlo a una evaluacién de impacto ambiental. Fue
esta condicién legal lo que convirtid a las autoridades
ambientales federales en actores del conflicto.

Desde fines de 1994, Constructora Tzematzin, que apa-
recia como la propietaria legal de los terrenos, habia pre-
sentado al Instituto Nacional de Ecologia (INE, en ese en-
tonces la autoridad competente) la primera manifestacién
de impacto ambiental {MIA) para la autorizacién del pro-
yecto en el marco de la LEGEPA. En marzo de 1995, el INB
le informé que deberia presentar una nueva MIA que in-
cluyera la justificacién del proyecto e informacién técni-
ca sobre diversos aspectos que no habian sido cubiertos
en el documento presentado en noviembre de 1994.

En mayo, Tzematzin presenté la nueva Mia, integran-
do ademais la opinién técnica de la Comisién Nacional
para el Uso y Conocimiento de la Biodiversidad { CONABIO)
respecto a la biodiversidad de la zona descrita. Pero al
igual que con la anterior manifestacién, el INE establecié
que tampoco satisfacia los requisitos elementales de in-
formacién sefialados en los instructivos oficiales corres-
pondientes, En particular, €l 21 de junio sefial6 una serie
de insuficiencias de la M1A. Pero no se trataba solamente de
problemas técnicos. Entre los puntos destacados que se con-
sideraron para su rechazo por parte del INE, estaba el he-
cho de que, en el mencionado Reglamento de Uso del Sue-
lo e Imagen Urbana de Tepoztlan, se establecian las zonas
ntcleo 1 El Tepozteco y nticleo II Chalchitépet], en las cua-
1es se ubica el predio del proyecto del club de golf El Tepoz-
teco, el cual era claramente incompatible con las disposi-
ciones y restricciones contenidas en el reglamento.

Ante la ausencia de informacién suficiente que pudie-
ra determinar de manera precisa la viabilidad ambiental
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del proyecto, el INE resolvié que no se podia emitir la reso-
lucién en cuanto a la procedencia ambiental del proyecto.
Ademés sefialé que la evaluacion y dictamen de una nue-
va MIA podria realizarse sobre la base de que contuviera
informacién completa, veraz, suficiente y fuera elaborada,
preferentemente, por una institucién académica o centro
de investigacion. Uno de los temas clave era el del agua.
Ante la falta de informaci6n, el INE no podia concluir si la
capacidad de las fuentes de abastecimiento y su recarga
podian hacer frente a la demanda agregada del proyecto
€N su construccion, en su operacion y garantizar ademas el
abasto al municipio de Tepoztian.

Con la presentacién de la Manifestacién de Impacto Am-
biental, elaborada por la Universidad Auténoma del Estado
de Morelos (UAEM) a través del Centro de Educacién Am-
biental y Monitoreo de la Sierra de Huautla (CcEAMISH) y de
otras opiniones recibidas a la par, el INE llevé a cabo una niuc-
va evaluacién del impacto ambiental y su correspondiente
dictamen como autoridad competente en la materia. Entre
las opiniones favorables al proyecto, estaban las de algunos
investigadores de la Universidad Auténoma Metropolitana,*#*
Unidad Xochimilco, asf como de la Universidad Auténoma
del Estado de Morelos {UAEM).

La CONABIO sefial6é que, una vez analizada la Manifes-
tacién de Impacto Ambiental de tipo especifico y las ac-
ciones que realizara el proyecto club de golf El Tepozteco,
“el impacto sobre la diversidad biolégica del &rea protegi-
da en conjunto puede ser benéfico”.'#*

4 gl dictamen de Roberto Eibenschutz, coordinador del proyecto, llegaba a
la conclusi6n de que “Se considera que la implantacién de un proyecto de
las caracteristicas del Club de Golf El Tepozteco puede conuribulr al orde-
namiento territorial en el Corredor Biol6gico Chichinautzin y a generar
un progeso de desarrollo econémico benéfico para la regién, siempre y
cuando se tomen oportunamente las medidas sefialadas para mitigar los
impactos negativos potencialmente asociados al proyecto” (Eibenschutz,
1995, p. 9).

144 Oficlo SE-197/95.
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Respecto al problema del agua, la queja méds impor-
tante del Comité de Unidad Tepozteca (CUT), que agrupa-
ba la oposicién al proyecto, era que el club de golf priva-
ria de agua a la poblacién de Tepoztldn. El Instituio
Mexicano de Tecnologia del Agua aclar6 que en el area
existen dos acuiferos independientes entre si: el del Valle
de Atongo, que abastece a Tepoztldn y el del Valle de
Cuernavaca, que suministrarfa agua a la zona donde se
pretendia realizar el proyecto del club de golf. Todo indi-
caba que el problema de la regién no era de disponibili-
dad, sino de mecanismos y redes de distribucidn. Por ello,
el promotor no tenia problema para financiar parte de la
red que incrementaria la disponibilidad de agua en la po-
blacién. A pesar de ello, los andlisis presentados por las
autoridades no fueron suficientes para convencer al cut
de que el problema tendria solucién en el contexto del
proyecto.

Después de mas de seis meses de andlisis que implica-
ron el rechazo de estudios previos, rectificaciones al pro-
yecto y opiniones técnicas externas, el INE llegd a la con-
clusién de que, desde el punto de vista estrictamente
ambiental, el proyecto era aceptable siempre y cuando
cubriera ciertos requisitos. Asf, el 31 de julio de 1995, re-
solvia que “el proyecto ES PROCEDENTE EN MATERIA AM-
BIENTAL Y por lo tanto deberd sujetarse a las disposiciones
contenidas en los siguientes términos”. En la resolucién
se autorizé parcialmente el proyecto y se establecieron
veintisiete condicionantes y diversas restricciones a fin
de evitar mayor deterioro ambiental en la zona. Sélo se
autorizé la realizacién del club de golf en las partes cen-
tro y sur del predio, que ya presentaban un alto grado de
deterioro,’*® y no se otorgd autorizacién para realizar obras
o actividades en la parte norte del predio, ya que ella atin
estaba cubierta por un bosque de encinos y madrofios,

4 Esos terrenos eran y siguen siendo milpas, sin vegetacién nativa alguna.
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entre otras especies. De las condiciones establecidas por
el INE, destacaban las siguientes:

+ La resolucién no amparaba obras ni actividades en
la parte norte del predio.

« La empresa deberfa continuar de manera sistematica
y permanente los estudios de biodiversidad que reali-
za actualmente la Universidad Auténoma de Morelos.

* La empresa deberia presentar la autorizacién de
cambio de uso del suelo, otorgada por el H. Ayun-
tamiento de Tepoztlan, Morelos. Cabe sefialar gue,
de no obtenerse el citado documento, la autoriza-
ci6n quedara sin validez alguna.

» La empresa apoyaria la construccién y operacién del
Centro de Monitoreo del Corredor Biolégico Chi-
chinautzin,

» La empresa habria de realizar, bajo los lineamientos
de los Institutos Nacional Indigenista y Nacional de
Antropologia e Historia, los diagndsticos y moni-
toreos del impacto que la gjecucién del proyecto
genere sobre las caracteristicas sociales, econ6mi-
cas, histéricas y culturales de los grupos sociales
ubicados en la zona de interés y su 4rea de influen-
cia inmediata.

El 17 de agosto ocurrié uno de los hechos mis relevantes
en el desarrollo del conflicto. Presionados por el goberna-
dor del estado, cuatro de los siete miembros del cabildo
autorizan lo que se presenté como “Licencia de Consiruc-
cién y de Uso del Suelo”, pero que estaba redactada en
términos no muy claros.'#” Asi, el promotor obtenia de la
" En su parte resolutiva, el documento de una sola pigina sefialaba que “sg
CONCLUYE QUE EL USO DEL SUELQO PROPUESTO PARA EI. PREDIO EN CUESTION

ES COMPATIBLE SIEMPRE Y CUANDO SE OBSERVEN LAS CONDICIONANTES Y
REQUISITOS SENALADOS EN EL DICTAMEN DE USO DE SUELO CON FECHA

10 DE JULYO DE 1995 ¥ DE LAS AUTORIDADES AGRARIAS DEl, MUNICIPIO,

POR LO QUE ESTE CABILDO CONSIDERA FACTIBLE LA REALIZACION DHL
PROYECLO”.
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autoridad municipal una “carta de factibilidad” cuya re-
daccién no dejaba totalmente en claro si se trataba de
una autorizacién formal y definitiva de cambio de uso
del suelo o de un sf en principio sujeto a una evaluacién
posterior. En cualquier caso, ese hecho desat6 una movili-
zacién que tuvo como resultado la ocupacion del palacio
municipal el dia 24 del mismo mes y el retiro forzado del
alcalde. Evidentemente, ese documento contradecia tanto
al Reglamento de Uso del Suelo e Imagen Urbana del mu-
nicipio de Tepoztlan, como el Acuerdo de Cabildo de enero
de 1995, en el que concretamente condicionaba la autori-
zacién de uso del suelo y construccién del club de golf a lo
que dictara la Asamblea Popular, por un lado v, por el otro,
las autoridades ejidales y comunales de Tepoztlan.,

El primero de septiembre se presenta una denuncia
ciudadana a nombre de la Asamblea Popular del Pueblo
Tepozteco, ante la Procuraduria Federal de Proteccion al
Ambiente (Profepa), y asi se inicia un procedimiento para
averiguar infracciones a la LGEEPA 0 a ofras normas y re-
glamentos aplicables en la materia.

Un momento particularmente violento se produjo el
domingo 3 de sepiiembre. Durante una reunién donde
vecinos y comuneros discutian sobre €l problema, se pro-
dujo un enfrentamiento con funcionarios del gobierno
local y cinco de ellos fueron detenidos. De inmediato se
instalaron retenes en las entradas del pueblo para evitar
el paso de los grupos policiacos que en el acto rodearon la
poblacién. En asamblea se resolvié condicionar la liber-
tad de los retenidos, principalmente, con la destitucién
del presidente municipal, Alejandro Morales Barragén,
lo que se concedi6é en menos de 24 horas; y con la sus-
pensidén de los trabajos de construccién, mismos que se
habfan iniciado ilegalmente.

Cinco dias después, el ocho de septiembre, la Profepa
tomaba la primera accién juridica como respuesta a la
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denuncia presentada dias antes: clausura parcial de las
obras que habia iniciado la constructora, después de ha-
ber detectado actividades en la zona norte del predio, es
decir, justamente ahi donde la resolucién del iNe habia
restringido toda actividad. A pesar de que la constructora
no habia cumplido los requisitos para llevar a cabo la obra,
inicié movimientos de maquinaria en el predio y anunci6
el arranque, a través de una publicidad en la que volvia a
mostrar el proyecto original, es decir, ignorando las mo-
dificaciones impuestas por la autorizaci6én del INB. Ade-
mas, la empresa no habfa acreditado fehacienternente la
aprobacién municipal del cambio de uso del suelo.

La clausura provocé reacciones encontradas: por un
lado, los promotores y los simpatizantes del club de golf
lo vieron como un atentado a un proyecto que traeria pro-
greso a la regién; por el otro, para quienes se habfan mo-
vilizado en contra del mismo y sus simpatizantes, la clau-
sura era un triunfo de la lucha popular. Pocos tomaron en
serio el anuncio en el sentido de que la clausura duraria
solamente en tanto la empresa cumpliese con los requisi-
tos exigidos en la autorizacién del INE.

Dias después, la Constructora Tzematzin, SA de cv, a tra-
vés de su apoderado legal, promovia dos juicios de amparo
contra la clausura, mientras la comunidad tepozteca reali-
zaba elecciones municipales en Asamblea Piblica —eleccio-
nes que el gobiermo del estado desconocié. Ante unas tres
mil personas reunidas en Asamblea Pablica, el 30 de sep-
tiembre, el profesor Lizaro Rodriguez Castafieda rendia pro-
testa como primer alcalde del “municipio libre, auténomo y
popular de Tepozilin”.

A mediados de octubre, ejidatarios y comuneros llegan
a la Secretaria de Gobernacién en la Ciudad de México,
inicidndose el didlogo para solicitar la cancelacién del pro-
yecto del club de golf, asi como el reconocimiento del nue-
vo cabildo. Mientras tanto, el Juez Primero de Distrito nie-
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ga el amparo promovido por la constructora en contra de
la clausura de Pofepa.

El 7 de noviembre, ¢l gobiermo del estado de Morelos
envia a la Profepa un oficio a través del cual valida juridi-
camente la Licencia de Construccién y Uso del Suelo emi-
tida el 17 de agosto de 1995 por el Ayuntamiento de
Tepoztlén,'* con lo que desaparece una de las condiciones
que dieron lugar a la clausura.'** En consecuencia, el 28 de
noviembre ordené el levantamiento de la dlausura. El anun-
cio hecho piiblico la tarde del martes 28 tomé por sorpresa
a los dirigentes del Comité de Unidad Tepozteca, quienes
ese mismo dia discutian con autoridades del gobierno del
estado de Morelos la posibilidad de llegar a un acuerdo
sobre la elecci6n de autoridades municipailes “legitimas”.
La respuesta inmediata del cuT fue romper el didlogo y
manifestar nuevamente su oposicién al proyecto.

A fines de noviembre, el Congreso de Morelos decreta
la desaparicién de poderes en Tepoztlin. En contradic-
¢ién con su posicion inicial, manifestada reiteradamente,
el gobierno del estado solicit6 al congreso local, el miér-
coles 29 de noviembre, ¢l desconocimiento de las autori-
dades municipales encabezadas por el Ing. Alejandro
Morales Barragén. Ese mismo dia, el congreso del estado
aprobé por unanimidad el desconocimiento de poderes
del municipio de Tepoztldn.

El 4 de diciembre se lleva a cabo una reunion en las
oficinas de la Semarnap en la Ciudad de México, entre un
numeroso grupo de miembros del cuT y diversos funciona-
rios de esa secretaria y de la Profepa. Los tepoztecos exi-
gian de la autoridad ambiental federa! el desconocimiento
de la licencia de tiltima hora que habia expedido la autori-

142 Oficio ST1L/1116/95.

%% Con respecto a la otra de las condiciones sefialadas, es decir, el hecho de
haber introducido maquinaria en la parte norte del predio, la empresa ya
habfa retirado la maquinaria y hablia manifestado su compromiso de no
llevar a cabo obras en esa parte.

166



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
TALES EN MEX]

e
Www.juridicas.unam.mx[A LEY'Y 1LOS CONFLICTOS § p://biblio.juridicas.unam.mx

dad municipal, argumentando que se trataba de un acuer-
do tomado a espaldas del pueblo y que ¢l gobierno del es-
tado estaba violando el articulo 115 constitucional. No tu-
vieron éxito los intentos de los funcionarios de la Profepa
para explicar que a la autoridad administrativa federal no
pueden arrogarse las atribuciones de un tribunal constitu-
cional y juzgar los actos de las autoridades locales.

Lamuerte llegé al conflicto el 10 de abril de 1996, duran-
te la conmemoracién del aniversario luctuoso de Emiliano
Zapata. Decenas de habitantes de Tepoztlin marchaban a
Chinameca, donde se encontraba el presidente Zedillo para
entregarle una carta. En el recorrido, se originé un en-
frentamiento con la policia del estado, que asesiné a Mar-
cos Olmedo, habitante de Santo Domingo, en el munici-
pio de Tepoztlan. Segin el recuento del profesor Lizaro
Rodriguez, quien en ese entonces ocupaba el cargo de
presidente del Consejo Municipal Aut6énomo: “Les dije a
mis compafieros, tdmense de las manos, fuerte, no co-
rran. Solamente sentia las balas pasar muy cerca de mi.
Alcancé a ver cuando Arifio levant6 su arma apuntando
hacia donde estdbamos y luego la bajé. Ganas no le falta-
ron para dispararnos. En ese momento ya le habian dis-
parado a Marcos Olmedo...”.!*®

El final del conflicto en cuanto a la materia ambiental
no tuvo lugar sino hasta el 15 de mayo de 1997, cuandola
Constructora Tzematzin renunciaba a los derechos deri-
vados de la autorizacién que, en materia de impacto am-
biental, le habfa otorgado el INE, casi dos afios atrés.

El 30 de septiembre de 1999, durante una junta en la
que tuvieron intervencion los representantes de los Bienes
Comunales de Tepoztlan, del Partido de la Revolucién De-
mocrdtica, del Ayuntamiento de Tepoztldn, ecologistas lo-
cales y comunidad en general, se decidi6 emprender un

150 Maria Rosas. Tepoztldn, Créptica de desacatos y resistencia, Edttorial Bra, Mégico,
p 80.
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procedimiento juridico para obtener la restitucién a los
Bienes Comunales de Tepoztlan, del predio que ocuparia el
club de golf “El Tepozteco”, es decir, las 189 hectéreas que,
segin estos actores, fueron adquiridas, privatizadas, de
manera ilegal y posiblemente fraudulenta, asf como de los
seis certificados de exclusién que se mencionaban dentro
del documento ejecutivo de promocién del club de golf.
El desenlace de! litigio que sostuvieron los cornuneros
de Tepoztldn es algo que ninguno de los actores del con-
flicto hubiese esperado. En marzo de 2002, el Tribunal
Superior Agrario, creado en el contexto de las reformas al
régimen agrario de 1992, resolvié que los terrenos que la
empresa promotora del club de golf habfa exhibido como
propios, con toda una documentacién avalada por auto-
ridades agrarias del gobierno y de la propia comunidad,
seguian perteneciendo a los comuneros de Tepoztlin. Y
no se trata solamente de las doscientas hectéreas donde
se programaba construir el club de golf, sino de una ex-
tensién de més de mil hectdreas que ahora recuperaba la
comunidad. No existe informacién todavia scbre los pla-
nes que tienen los comuneros para estas tierras, pero lo
que es obvio es que el Tribunal Agrario simplemente hizo
valer la ley: no importa cudnto tiempo haya transcurrido
y c6mo se haya expresado la tolerancia de la comunidad
a la venta de tierras, desde el punto de vista del derecho
agrario mexicano, esas ventas carecen de toda validez.
Antes de pasar al anélisis de nuestro segundo caso, es
interesante hacer notar que el principal dilema de caréc-
ter juridico que enfrentamos las autoridades ambientales
en el caso del club de golf de Tepoztldn no tenia que ver
con la propiedad, sino que se referfa a si debfamos o no
tomar en consideracién el “sentir de la comunidad” res-
pecto al proyecto. De hecho, ese problema nos llevd a
muchas discusiones y nos condujo a proponer, dentro de
las reformas a la legislacién ambiental que en ese mo-
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mento se estaban elaborando, una aclaracion al respecto.
Asf, desde las reformas aprobadas por unanimidad por
ambas cdmaras del Congreso de la Unién en 1996 a la
LGEEPA, s¢ establece con claridad que una autorizacién
federal en materia de impacto ambiental de ninguna
manera obliga a las autoridades locales a resolver en el
mismo sentido, dentro de su esfera de commpetencia (Ar-
ticulo 33}, pero que s6lo debe pronunciarse sobre los as-
pectos estrictarnente ambientales de los proyectos (arti-
culo 34). El criterio en el que se fundan esas disposiciones
radica en reconocer que quien representa a la comunidad
local (y por tanto, quien tiene que interpretar su volun-
tad) es la autoridad local que ha sido electa para ello.
En este caso existia un problema adicional, o sea el he-
cho de que las atribuciones que la Constitucién otorga a
los municipios eran {como en muchos estados de la Repii-
blica} negadas por la legislacion estatal. Pero no creimos
que fuese competencia de las autoridades ambientales fe-
derales pronunciarse sobre el particular. De hecho, en el
afo de 1996, la Suprema Corte de Justicia de la Naci6n
emitié una tesis jurisprudencial que supedita el ejercicio
de las atribuciones constitucionales de los municipios a la
existencia de una ley estatal que lo haga factible.'”! En todo
131 %M UNICIFIOS. ESTAN FACULTADOS PARA EXPEDIR REGLAMENTOS Y DISPOSICIONES
ADMINISTRATIVAS RELATIVOS A 5U DESARROLLO URBANO, FERO DE ACUERDO CON
LAS BASES NORMATIVAS QUE DEBERAN ESTABLECER LAS LEGISLATURAS DH LOS ES-
1ADOS. $i blen de lo dispuesto por el artfculo 115, fraccién ¥, de la Constitu-
cién Polftica de los Estados Unidos Mexicanos, se desprende que los

municipios estdn facultados para expedir los reglamentos y disposiciones
administrativas que fuercn necesarios para formular, aprobar y administrar
la zontficacién y planes de desarrollo urbano muuticipal; participar en la crea-
¢idn y administractén: de sus reservas territoriales, y controlar y vigilar la
utilizacién del suelo en sus jurisdicciones territorfales, de conformidad con
los fines del artfculo 27 constitucional, de acuerdo con Ja fraccién 11 del mis-
mo precepto fundamental, esa facultad debe regirse por las bases normati-
vas que deberdn establecer las legislaturas de los Estados. Por consiguiente,
tal facultad no corresponde criginalmente a los Ayuntamientos, sino que la
tienen derivada, esto s, que su desempefio debe someterse a las bases nor-
mativas que establezcan las legislaturas de las entidades federativas, apoya-
das en las mencionadas fracciones del articulo 115 de la Constitucién Polftica”.
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caso, ese problema adoptd un giro importante cuando una
mayoria del Ayuntamiento cedi6 a las presiones del gober-
nador para autorizar el proyecto. Ya no habfa una autori-
dad municipal formalmente constituida que pudiese de-
fender sus atribuciones constitucionales.'® Lo que habia
entonces era una gran debilidad del poder municipal, ya
no un problema de interpretacién constitucional.

METALCLAD Y LA PROTECCION DE LA PROPIEDAD
EN AMERICA DEL NORTE'”

El conflicto en torno a la disposicidn de residuos indus-
triales en el estado de San Luis Potosi, que a continua-
ci6én se analiza, es muy diferente al de Tepoztldn: el pro-
yecto era promovido por una empresa extranjera y no
contaba con el apoyo de las autoridades del estado, ni las
del municipio. Pero tiene dos rasgos en comiin: primero,
dicho proyecto fue detenido por una movilizacién social
y, segundo, al final de cuentas, el procesamiento juridico
del conflicto terminé en la proteccién de los intereses de
los propietarios afectados.

En 1990, en un lugar conocido como La Pedrera, en el
municipio de Guadalcézar, fueron depositados, increible-
mente y sin control ambiental alguno, unos cincuenta mil
tambores cargados de residuos peligrosos que han estado
contaminando los suelos. Aunque la contaminacién no
parece haber causado efectos ambientales fuera del pre-
dio, se trata de uno de los tiraderos de residuos peligrosos
mds grandes del pais. Junto al tiradero, dentro del mis-
mo predio, se construy6 unos aftos después un confina-

132 pe hecho, es a partir de esos afios cuando comienzan a proliferar las con-
troversias constitucionales, la mayorfa de las cuales se plantean entre
autoridades municipales y estatales (Herndndez, 2004).

133 1 que sigue es una versién resumida del anélisis que aparece en Azuela,
2004.
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miento que podia recibir, en condiciones mas seguras, €50s
residuos y muchos otros generados por diferentes activi-
dades econdémicas en el pais. El enfrentamiento que sur-
gi6 en torno a la posibilidad de que siguieran Ilegando
residuos a La Pedrera se convirtié en uno de los conflictos
ambientales mas importantes de la década. Al final, todo
el mundo salié perdiendo': Guadalcdzar todavia tiene
en su territorio un predio altamente contaminado'®; Ja
empresa que queria abrir el nuevo confinamiento quebrd,
a pesar de que recuperé lo que habfa invertido al ganar en
un litigio internacional contra México; el gobierno federal
no s6lo no pudo lograr aumentar la capacidad para el irata-
miento de residuos peligrosos, sino que tuvo que pagar una
indemnizacién de casi 17 millones de délares, al resultar
perdedor en ese pleito; el gobierno de San Luis Potosi quedd
desacreditado, porque la sentencia lo hacia aparecer como
responsable; una importante organizacién ambientalista
{Greenpeace), a pesar de haber logrado impedir que el pro-
yecto avanzara, también sufri6 cierto descrédito, por la for-
ma en que se condujo durante el procedimiento. Se trata de
un fracaso de tales dimensiones, que vale la pena acercarse
y considerar todo lo que estaba en juego.

Todo comenzd con una mentira. En 1990, los herma-
nos Guillermo y Salvador Aldrett, que llevaban varios afios
dedicados a la recoleccién de residuos provenientes de la
mineria en el estado de San Luis Potosi, compraron un
terreno de poco més de ochocientas hectareas, conocido
como La Pedrera. Cuando sus vecinos les preguntaron para
qué lo querfan, ellos les dijeron que iban a sembrar toma-
tes. Unos meses después, esos mismos vecinos descubrie-
ron que los camiones que llegaban al lugar no iban carga-
dos de semillas o de aperos de labranza, sino de tambores

134 En este sentido, se puede consultar el artfculo de Yelena Faynblyum en la
pégina Web de la Barra Canadiense de Abogados (www.cba.org).

135 Reclientemente {en enero de 2005} se anuncid el proyecte del Gobierno
Federal en el sentido de realizar la restauracién a su costa.
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con residuos industriales. Los Aldrett estaban cometien-
do lo que, de acuerdo con la flamante LGEEPA {promulga-
da apenas dos afios atréds), podria considerarse como una
falta grave. Planeaban construir un confinamiento con
todas las de la ley, pero no esperaron a obtener la autori-
zacibén y depositaron en La Pedrera més de cincuenta mil
tambores, con unas veinte mil toneladas de residuos pro-
venientes de diferentes fuentes (Profepa, 2000f).

Mientras evaluaba la solicitud, la autoridad ambiental
federal de entonces, 1a Secretaria de Desarrollo Urbano y
Ecologia (Sedue) trat6 de asegurar temporalmente los
residuos ya depositados, de modo que otorgé un permiso
para operar una “estacién de transferencia”, figura juri-
dica que no estaba prevista en ley o reglamento alguno y
que inventé la Sedue como una salida provisional para
reducir el riesgo ambiental mientras se hacian los estu-
dios y las obras definitivas. Los Aldrett nunca construye-
ron la estacién de transferencia y, a pesar de ello, fue con
ese nombre que se conoci6 lo que desde el principio fue
un simple tiradero a cielo abierto de una gran cantidad
de residuos. La preocupacion de los vecinos fue tanta, que
unos doscientos de ellos se presentaron a la entrada del
predio el 24 de septiembre de 1991, para impedir la en-
trada de més residuos. Al dia siguiente, la Sedue clausuré
el tiradero. Desde entonces, no han entrado més residuos
a La Pedrera.

Ademds de la Sedue, se movilizaron varias institucio-
nes. En particular, las de la ciencia y las del derecho, cuya
confluencia me interesa hacer notar aqui. Por un lado, el
gobierno del estado encargé un estudio a un grupo de
expertos en salud pidblica. Entre sus conclusiones, el es-
tudio sefialaba que el sitio no representaba un riesgo para
la comunidad, pero también llamaba la atencién sobre
una “preccupacién social justificable... debida a la desin-
formaci6n y al desconccimiento” (Dfaz Barriga et al. 1991
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y 1993). El problema de la desinformaci6én apareci6 tam-
bién en la esfera del derecho, En respuesta a la queja que
un grupo de ciudadanos de Guadalcazar present6 ante la
Comisién Nacional de Derechos Humanos,'* ésta emitié
una recomendacién en febrero de 1992, donde se ponia un
fuerte acento sobre la necesidad de realizar

un trabajo permanente y cuidadoso de informacién en la
entidad, danto a conocer a toda la poblacién [...] los benefi-
cios que producen los confinamientos de residuos industria-
les apegados a la legislacién vigente [...] para minimizar los
efectos en el ambiente y en la salud que dichos residuos ori-
ginan cuando son depositados en lugares dandestinos.!¥

Asf, desde el principio del conflicto, se planteaba con clari-
dad una solucién tipicamente modemna: utilizar la ciencia
para iluminar no s6lo el contenido de las normas juridicas,
sino también el juicio de los ciudadanos. Més adelante ve-
remos que el asunto resultd mucho més complejo que eso.

En 1993, Metalclad Corporation, empresa de origen
estadounidense, adquiri6, casi en su totalidad, el capital
de Coterin. Antes de la compra, la Sedue emiti6 la autori-
zacién definitiva para la construccién del confinamiento
y el gobierno del estado una licencia de uso del suelo para
el mismo fin. Asf, Metalclad adquiria un activo (la propie-
dad de un predio sobre el cual existian autorizaciones para
realizar una actividad altamente lucrativa) y un pasivo (la
obligacién de restaurar el sitio que los Aldrett habian deja-
do contaminado). Para las autoridades ambientales fede-
rales, ello significaba una salida al problema: el nuevo in-
versionista no s6lo se haria cargo de la restauracién, sino
que ademaés ofrecerfa, a través del nuevo confinamiento,

1% Aparentemente, la queja se origina en la cabecera municipal (Unidn de
Propietarios y Contribuyentes de Serviclos Pablicos y Unificacién Cam-
pestna, A.C. estd “a 30 kdlémetros”). Recomendacién de la cNpHE, 170.

7 Comisi6n Nadonal de Derechos Hurnmanos. Recomendacién 21/492,
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un servicio que ayudarfa a reducir la disposicién inade-
cuada de residuos peligrosos en el pais. Sin embargo, es
evidente que Metalclad estaba haciendo una inversién
altamentie riesgosa, habida cuenta del grado de oposicién
que el proyecto habfa suscitado por la forma en que se
origind, oposicién que era por todos conocida.

En 1994, Metalclad llevd a cabo varios movimientos para
llevar adelante su proyecto. Por un lado, acepio la realizacién
de una auditoria ambiental voluntaria bajo la supervisién de
la Profepa, que para entonces habfa asumido las atribucio-
nes que anteriormente ejercia la Sedue. Simultdneamente,
inicié las obras del nuevo confinamiento, sin contar con la
licencia mumicipal de construccién. Aunque, afios después,
Metalclad afirmaria ante un tribunal arbitral internacional
que los funcionarios de la Sedue le habian dicho que no
requeria dicha licencia, Io cierto es que si solicité esa licen-
cia, segin declararfa después, como un “gesto de buena vo-
luntad”. 1a respuesta que recibié no fue tan amigable. El
municipio no s6lo no respondié a la solicitud de licencia
de construccién, sino que, en octubre de ese mismo afo,
ordend la clausura de la obra; clausura que, es importan-
te hacer notar, consistié tinicamente en la colocacién de
sellos y que no detuvo el avance de la construccién. An-
tes de analizar las incidencias de los procedimientos juri-
dicos por los que se canalizé el conflicto, conviene revi-
sar, aunque sea brevemente, las posiciones de sus
diferentes actores.

Metalclad ocupa una posicién muy simple: una vez que
ha comprado los activos de Coterin no enfrenta dilema
alguno. Cuenta con recursos econdmicos e incluso con el
apoyo de la Embajada de Estados Unidos. Su tinico interés
—obtener la ganancia derivada de la operacion de un nuevo
confinamiento— esta en el origen de toda la historia. Sin
embargo, lo que tiene que hacer para lograrlo es més dificil
de lo que parecen percibir sus dirigentes. Esa ceguera, que
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la llevard a la ruina, serd objeto de un extrafio razonamiento
juridico que le traerd una compensacién importante.

Greenpedce México es el otro actor central del conflicto.
Sus miembros experimentan ese “estado avanzado” de
desencanto que es propio del nicleo duro del ambien-
talismo (Beck, 1995, 56). Forman parte de una organiza-
cién global que persigue un proyecto claro, aunque no re-
conocido en el &mbito nacional, que consiste en luchar
contra la apertura de confinamientos de residuos peligro-
s0s, independientemente del verdadero nivel de riesgo que
ellos representen. Sus recursos economicos son €scasos pero
su capital simbélico es considerable, ya que, tanto en la es-
cena local como en la internacional, aparecen como actores
desinteresados —en eso son la antipoda de Metalclad.

El Ayuntamiento de Guadalcdzar aparece en el con-
flicto como una instancia de gobierno notablemente dé-
bil en lo que se refiere a hacer efectivas sus decisiones,
aunque sumamente relevante en el terreno simbdlico. Al
igual que los otros actores gubernamentales, enfrenta el
dilema de aprobar o no los planes de Metalclad. Pero o
tiene capacidad alguna para hacer frente a ese dilema.
Nunca antes ha ejercido las atribuciones que la Constitu-
ci6n le otorga desde 1983, pero que la legislacién del es-
tado atin ahora le niega —su territorio es enteramente ru-
ral y ésta serfa la primera vez que otorgue una licencia de
construccién—, ni cuenta con los mecanismos para proce-
sar los diferentes puntos de vista de los ciudadanos sobre
algo tan aparatoso como un confinamiento de residuos
peligrosos. A pesar de ello, su postura tiene un significa-
do importante: aparece como el representante de los in-
tereses de la comunidad més directamente afectada por
lo que ocurre en La Pedrera.

El gobierno del estado, ante el mismo dilema, esta
mucho mejor equipado que el Ayuntamiento, al menos
politicamente. Pero ese dilema tiene una connotacién més
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politica que ambiental, ya que tiene que definir si su leal-
tad esté con “su comunidad” o con “el centro” (el mismo
que lo apoy6 para llegar al gobierno del estado con los
métodos que ya hemos olvidado y que ahora le pedird
que apoye el proyecto de confinamiento). Por los tiempos
politicos que se viven, se dirfa que tiene una capacidad
real de oponerse a los lineamientos del gobierno fede-
ral**; pero pronto aprendera que ésa no es una capacidad
que pueda ejercerse sin problemas. Uno de los cuales con-
siste en que el poder jurfdico que ha ejercido sobre el con-
finamiento, de acuerdo con la Constitucion corresponde
al Municipio.

Awtoridades Federales (nosotros). Los funcionarios fede-
rales también vivimos el dilema de apoyar o no el proyecto
de confinamiento; dilema que, por clerto, no consiste en la
llevada y traida disyuntiva entre desarrollo econémico y pro-
tecciébn ambiental.'*® Existen diferentes puntos de vista so-
bre cémo abordar el conflicto, derivadas de la fragmenta-
cién de funciones del gobierno federal. Asi, 1a Secretaria de
Comercio y Fomento Industrial abogaria en favor del pro-
yecto no s6lo por razones econmicas, sino también porque
ella es quien recibe las presiones de la Embajada nortearne-
Ticana.'® Por nuestra parte, quienes estamos a cargo de la
Profepa y de la Semarnap, sabemos que el problema del pro-

1% Baste recordar que, en la misma épgca, otro Gobernador priista, el
tabasqueiio Roberto Madrazo, pudo salir airoso de las pretensiones cen-
trales de quien abandonara ¢l cargo.

1% Como veremos, los funcionarios federales de entonces compartiamos la
percepcidn de que los riesgos ambientales del nuevo confinamiento eran
insignificantes comparados con sus beneficios estrictamente ambienta-
les, aiin sin poner en la balanza los beneficios econdmicos.

1% Cada que se acerca un viaje del presidente Zedillo a Washington, la emba-
jada insiste en que el presidente Clinton podria preguntar sobre el tema,
cosa que por clerto nunca ocurre. Es en la vispera de esos viajes, cuando
los recordatorios de la Secofl se hacen mds presentes en las autoridades
ambientales que, como veremos més adelante, se estin tomando el tiem-
po necesarlo para hacer una consulta pidblica y tratar de informar a la
poblacién, como ha recomendado la cypH.
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yecto no esta en sus efectos ambientales, sino en la dificul-
tad de legitimarlo localmente, Prevalece entre nosotros la
idea de que, tarde o tempranoc, habrd que resolver favora-
blemente al confinamiento, porque no existen razones cien-
tificas o juridicas para actuar en otro sentido, a pesar de la
oposicién local. Al final, quedaremos expuestos al mismo
déficit de legitimidad que suscitan las normas que restrin-
gen, pero al mismo tiempo permiten, las actividades me-
diante las cuales se manejan los riesgos ambientales.

Los expertos constituyen una categoria de actores socia-
les muy distintas a las anteriores. Su capacidad de influir en
el proceso estd en lo que (los demds actores suponen que)
ellos saben acerca de los aspectos duros de cada problema.
Como lo ha registrado la sociologia contemporanea, en las
sociedades modernas, todos estarnos en manos de expertos
{Giddens, 1991) y, en este caso, los encontramos en varios
contextos: como empleados gubernamentales, como con-
sultores contratados por Metalclad o por Greenpeace, 0 como
académicos consultados ad hoc.

Los grandes ausentes. Entre los actores del conflicto,
para 1995, han desaparecido de la escena unos que hubie-
sen tenide que jugar un papel importante, al menos si se
piensa en el principio de que “quien contamina paga”.
Autores tnicos de lo que después seria considerado por
muchos como un crimen imperdonable, Salvador y Gui-
llermo Aldrett, disfrutaran c6modamente de un especticulo
en ¢l que su lugar ha sido ccupado por alguien mucho maés
odioso: una compafiia estadounidense,

Volviendo al recuento de los hechos, en marzo de 1995,
Metalclad intent6 inangurar el confinamiento que habia
construido el afio anterior, sin contar con la licencia mu-
nicipal. Un grupo de personas se moviliz6 y encomiable-
mente logr6 impedirlo. Pocos dias después, el presidente
municipal de Guadalcdzar pidi6 a la recientemente crea-
da Secretarfa de Medio Ambiente, Recursos Naturales y
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Pesca (Semarnap) que mantuviera la clausura que se ha-
bia impuesto afios antes al tiradero y solicitd a la Profepa
una serie de informaciones, entre ellas los resultados de
la auditoria ambiental que estaba recién terminada. La
Profepa acordd con Greenpeace, con el gobierno del esia-
do y con Metalclad la realizacién de una “consulta técni-
ca”, que inicié en abril de 1995 y concluyd en octubre de
ese mismo ano. El objetivo de dicha consulta era poner a
disposicién de todos los actores las evidencias disponi-
bles y, de ser posible, generar un consenso sobre el desti-
no de La Pedrera, cosa que nunca se logré.

El caricter informal de la consulta (esa figura juridica
no estaba prevista en la ley} hacia sumamente incierto el
procedimiento. Por ejemplo, el representante del gobierno
del estado jamds tuvo que expresar un punto de vista so-
bre las exposiciones de los expertos y el presidente muni-
cipal de Guadalcizar nunca asisti6 a las reuniones. Green-
peace se presentaba como un simple asesor del municipio,
cuando en realidad participaba como un actor por cuenta
propia. Al final, la consulta consistié en un intenso debate
entre Greenpeace y los expertos de diversas instituciones.
Ademas de los expertos que habian realizado la auditoria
ambiental,'®' Profepa invit6 a dar su opinién a la Comisién
Nacional del Agua,'¢? al Colegio de Ingenieros Civiles de
México y al Instituto de Ingenieria de la unam. Todos coin-
cidieron en que, por sus condiciones geo-hidroldgicas, La
Pedrera era un sitio ideal para la instalacién de un confi-
namiento de residuos peligrosos. En cambio, para la ase-
sora de Greenpeace,'®® el subsuelo de ese lugar era “una

'et Al frente del equipo estaba Juan Antonfo Ortega, quien gozabka de amplio
reconocimicnto en ¢l medio y que posteriormente fundarfa una firma de
consultorfa ambiental con Victor Lichtinger quien, como se sabe, llegaria
a ser Secretario de Medic Ambiente y Recursos Naturales.

' La participacién de la Conagua era indispensable, ya que contaba con la
informacién histérica de las condiciones hidricas de la reglén.

183 1a principal experta de Greenpeace era la Dra. Marfa Eugenia Campa,
que se habfa distinguido afios atrds en la resistencia para impedir Ia ins-
talacién de la Nucleoeléctrica de Laguna Verde.

178




Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx http://biblio.juridicas.unam.mx

LA LEY Y LOS CONFLICTOS SOCIALES EN MEXICO

verdadera coladera” y la contaminacién de los residuos que
se pudiesen filtrar hacia el subsuelo podria llegar hasta re-
giones tan distantes como La Huasteca.

Greenpeace solicité que, como institucién académica, no
sOlo se invitara al Instituto de Ingenieria de la UNAM, sino
también al Instituto de Geologia. La Profepa accedi6 y el
investigador que fue designado por el director de ese Insti-
tuto para desahogar la consulta respectiva también lleg6 a
la conclusién de que el sitio ofrecia suficientes condiciones
de seguridad para la instalacién de un confinamiento,’

A fines de mayo, enfrentada a las abrumadoras evi-
dencias en su contra, Greenpeace decidi6 abandonar la
consulta técnica. Eso representaba el primer fracaso de
dicha consulta ya que implicaba la interrupcién del dié-
logo con el opositor mds consistente a la apertura del
nuevo confinamiento. Greenpeace México inici6 enton-
ces una campafia muy parecida a la que, al mismo tiem-
po, su casa matriz desplegaba en Alemania, cuando con-
vocd a un boicot de consumidores en contra de la empresa
petrolera Shell, por el supuesto dafio que producirfa al
desmantelar unas plataformas marinas en el Mar del
Norte. Ulrich Beck, que no es precisamente un vocero de
la industria petrolera, tomé el caso, en su libro sobre la
globalizacién, para ejemplificar el modo en que “un juga-
dor como Greenpeace condujo su propia politica [...] sin
consideracién por la soberanfa nacional”. La configura-
ci6n geopolitica del caso Shell es, desde luego, muy dife-
rente a la del caso Metalclad; pero hay una semejanza
que me interesa hacer notar: segiin Beck, después del éxito
del boicot, resultd que “Greenpeace habia estado jugan-
do con cartas falsas, exagerando por mucho la extensién
de los darfios al Mar del Norte” (Beck, 2000, 69).

En el caso de La Pedrera, Greenpeace México incurrié en
algo més que una simple exageracién: no sélo ignoré los

i 1a informacién cientifica del caso s¢ puede consuliar en Profepa, 2000f.
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puntos de vista de los cientificos que fueron invitados por
insistencia suya (los del Instituto de Geologia de la unam),
al ver que no coincidian con su posicién; aval6 las afirma-
ciones nunca documentadas de una organizacién local que
la acompafiaba en el proceso {Pro-San Luis Ecol6gico), se-
guin la cual ya nacfan en los pueblos vecinos nifios con de-
formaciones provocadas por el confinamiento;'®* atribuy6
al director del Instituto de Biologia de la uNAM declaracio-
nes que €l mismo tuvo que desmentir piblicamente;'%
distorsioné el cardcter del proyecto, al presentar lo que era
un nuevo confinamiento como la “reapertura” del tiradero
gue habfan hecho los hermanos Aldrett en el mismo predio,
tiradero que Metalclad estaba dispuesta a restaurar y, quiza
lo més notable, afirmé con insjstencia que en el predio exis-
tian residuos radiactivos, en lo que era una grosera tergiver-
sacién de la informacién contenida en la auditoria, la cual
reportaba los niveles de radiactividad “de fondo”, es decir la
radiactividad natural del terreno.’®” Quien haya ienido la
disposicién para creer la versién de Greenpeace tenia que
llegar a la conclusién de que las autoridades ambientales
mexicanas no s6lo estaban cometiendo un error de politica
ambiental, sino un verdadero crimen. %

Es muy probable que una parte de los vecinos de
Guadalcdzar hubiesen mantenido su oposicién al proyec-
to, independientemente de la postura de Greenpeace.'®®

'3 Todos los reportes que se elaboraron, incluyendo los de 1a Secretarfa de
Salud, dependiente de] propio gobierno del estado, sefalaban que no exis-
tia indicio alguno en ese sentido.

1% Carta del Dr. Robert Bye Boettler, director del Instituto de Biologfa de la
UNAM, al director de la revista Proceso, Noviembre 17 de 1995,

1¢7 Las mediciones de la Comisién Nacional de Seguridad Nuclear y Salva-
guarda revelaron que, en ¢l centro de la ciudad de San Luis Potosf, la
radiactividad era tres veces mas alta que en La Pedrera (Profepa, 2000f),

65 Ademds de mi punto de vista, el lector puede considerar el de Ugalde,
2000; Lezama, 1999, Rodriguez, 1999; y 1a versién mds reciente del propio
Fernando Bejarano (2003).

! Que haya podido moverse con liberiad en el estado de San Luis Potos{ no
significa que la poblacién aledafa al confinamiento la hubiese adoptado
COmo Su representante.

180



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx http://biblio.juridicas.unam.mx

LA LEY Y 1.0S CONFLICTOS SOCIALHES EN MEXTCO

Lo que es un hecho es que, en €l plano nacional, tanto para
los medios de comunicacién social, como para otros acto-
res relevantes del campo ambiental, Greenpeace estaba
operando con sus prioridades globales por encima de las
necesidades nacionales. Por ello, en los circulos ambien-
tales de la Ciudad de México su credibilidad qued6 muy
disminuida y recibié mucho mds apoyo de organizacio-
nes estadounidenses que de las mexicanas.

De hecho, a mediados de afio, los medios de cornuni-
cacién nacionales ya no expresaban una preocupacion por
los supuestos peligros del confinamiento, sino sobre la
fecha de su apertura. Con la informacién que habia gene-
rado la consulta técnica, los reporteros de la fuente am-
biental habian llegado a la misma conviccién de las auto-
ridades ambientales federales que, con razén o sin ella,
pensaban que México necesitaba al menos otro confina-
miento de residuos peligrosos, aunque sélo fuese para
romper €l monopolio que la empresa Rimsa ejercia (y si-
gue ejerciendo) en ese mercado. Si en los paises altamen-
te industrializados alguien pudiese pensar que existen
demasiados confinamientos de residuos peligrosos, en
México todos coincidfan en que se tiene el problema con-
trario: los residuos peligrosos de todo el pais que no se
pueden rehusar, reciclar o recibir algiin tratamiento tie-
nen que viajar a un mismo lugar.

Para agosto de 1995, era evidente que se habia agota-
do toda posibilidad de Hegar a una solucién de consenso.
Ademas del conflicto con Greenpeace, se habfa venido
ampliando la division entre el Gobiernc Federal, que no
tenfa duda alguna sobre el proyecto y el Gobierno Esta-
tal, que terminarfa siendo su més decisivo opositor. En
una serie de reuniones paralelas que sostuvieron el go-
bernador Sanchez Unzueta y la secretaria Julia Carabias,
junto con sus colaboradores mds cercanos, se hacian evi-
dentes las dos posturas: para el Gobierno Federal no s6lo
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no habia motivos técnicos o juridicos para impedir la ope-
racion del confinamiento, sino que su operacién repre-
sentaba una ampliacién de la capacidad de tratamiento
de residuos peligrosos en el pafs, ademés de una oportu-
nidad para limpiar un sitio contaminado. En cambio, para
el Gobierno estatal la oposicién local representaba un evi-
dente problema politico. Ambos necesitaban (y pedian)
el apoyo del otro, pero ninguno tenia motivos suficientes
para acceder.

Es dificil saber si el Gobierno Estatal impulsé desde el
principio la oposicién al proyecto. De hecho, S4dnchez
Unzueta parece haber dudado al menos por un tiempo,
como lo sugiere el hecho de que ignord por completo la
solicitud que le formulé6 el Ayuntamiento de Guadalcézar,
en marzo de 1995, para que revocara la licencia de uso del
suelo que habia otorgado la administracién estatal ante-
rior. En todo caso, a lo largo del conflicto, e inclusc desde
su campaiia para gobernador, sostuvo que no apoyaria el
proyecto si el pueblo no lo aceptaba. Tanto el gobierno del
estado como el del municipio actuaron en el terreno de la
politica mucho més que en el del derecho, ya que carecian
de una estrategia juridica clara. Como veremaos, los escasos
actos de autoridad que ejercieron sobre el confinamiento y
en los que se invocaba alguna ley fueron sumamente
erTéticos; su estrategia consistié mas bien en tratar de in-
fluir sobre la actuacién del Gobierno Federal, como si el
asunto fuese de la exclusiva competencia de éste.

Una vez que los funcionarios federales nos percata-
mos de que no seria posible llegar a una solucién de con-
senso, la tinica opcién que vefamos era tomar un acuerdo
en nuestra esfera de competencia, dejando bien claro que
ello no obligaba al estado o al municipio a actuar en el
mismo sentido. Asf, después de una serie de intentos fa-
llidos de comunicacién con el gobierno del estado, sus-
cribimos (el INEy la Profepa) un convenio de concertacién

182




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

www.juridicas.unam.mx http://biblio.juridicas.unam.mx
LA LEY Y LOS CONFLICTOS SOCIALES EN MEXICO

con la empresa, que establecfa las condiciones para el ini-
cio de las operaciones del confinamiento. En ese conve-
nio se establecian condiciones mucho mds estrictas que
las de la licencia original: se obligaba a la empresa a rea-
lizar la restauracion total del viejo tiradero en tres afios,
en un programa de limpieza y de prevencién de acciden-
tes sumamente detallado, que se puso a disposicion del
publico; las operaciones del confinamiento sélo se auto-
rizaban por cinco afios y la renovacién quedaba sujeta a
una evaluacion de su desemperio; el noventa y cinco por
ciento de la superficie del predio se destinaria a desarro-
llar un plan de rescate de las poblaciones de cactéceas
bajo los lineamientos de la Conabio;'™ se preveia la cons-
titucién de un comité técnico-cientifico con especialistas
de la uNaM y de la Universidad Auténoma de San Luis Po-
tosi; se creaba un mecanismo de participacion social en la
vigilancia consistente en un comité ciudadano de hasta
quince personas nombrado por la autoridad municipal que
tendria acceso a las instalaciones y a la documentacion del
confinamiento en cualquier instante; la empresa se obli-
gaba a proporcionar, un dia por semana, consulta médica
gratuita a los habitantes del municipio y a emplear mano
de obra originaria del mismo para labores no especializa-
das (Profepa, 2000f). Todo eso era en vano, porque la con-
sulta técnica no habia logrado convencer a quienes se ha-
bian movilizado en contra del proyecto.

Junto con la suscripcion del convenio, la Profepa publi-
<6 un desplegado en los periddicos en el que se sefialaba
que “las autorizaciones federales son un requisito necesa-
rio pero no suficiente para la operacién de un confinamiento
de residuos peligrosos [y que por lo tanto] la empresa debe
cumplir con la legislacién estatal en la materia, cuya inter-
pretacién y aplicacién compete exclusivamente a las auto-

" Comisién Nacional para el Uso y Conocimiento de Ja Biodiversidad.
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ridades locales”.'” Con esa referencia, no sélo se dejaban a
salvo las atribuciones de las autoridades locales; también
se trataba de dejar claro que si ellas no estaban de acuerdo
con la decisi6n de la Federacion tendrian que asumir la
responsabilidad de ejercerlas.

Lo cierto es que habiamos suscrito el convenio con ple-
na conciencia de que no tendria respaldo alguno en el
admbito local; es decir, que si bien existian argumentos
para defenderlo en el terreno del derecho y la técnica, era
muy probable que la oposicién local terminarfa impidien-
do su puesta en practica, cosa que finalmente ocurri6.

EL CONFLICTO TRANSFORMADO EN LITIGIOS

La suscripcion del convenio de concertacion desaté una fuer-
te reaccién del gobernador Sdnchez Unzueta, quien al dia
siguiente publicé un desplegado en los periédicos protes-
tando por la decisién que consideraba arbitraria. Pero las
consecuencias més importantes no se dieron en los me-
dios de comunicacion, a los que tanto temen los politicos,
sino en el terreno del derecho, como resultado de la trans-
formacién de los conflictos en litigios. Se trata fundamen-
talmente de tres de ellos: primero, el juicio de amparo que
promovieron las autoridades municipales de Guadalcizar
para tratar de anular el Convenio de Concertacién, que ter-
mind resolviéndose a favor de las autoridades ambientales
federales; un juicio arbitral que Metalclad emprendié en el
dmbito de América del Norte contra México para obtener
una compensacién por no haber podido operar el confina-
miento y como resultado, el gobierno federal tuvo que pa-
gar casi diecisiete millones de d6lares; y, tercero, una con-
" Desplegado aparecide en La Jormada, Excelsior y Novedades, el 25 de no-
viembre de 1995, Tres afios después, el gobiermo mexicano serfa sancio-

nado por un Tribunal Arbitral, por haber “permitido” la actuacién del
municipio ¥ del estado en contra de Metalclad.
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troversia constitucional por la cual el gobierno de San Luis
Potos{ impugné ante la Suprema Corte de Justicia de Méxi-
cola decisi6n del gobierno federal de descontar la indem-
nizacién de las participaciones de impuestos federales que
corresponden al Estado. Antes de entrar al laberinto auté-
ticamente kafkiano de lo que significa cada uno de estos
juicios para los actores sociales, es indispensable presen-
tar un esbozo esquemdtico de lo que se trat6 en los prin-
cipales juicios y del resultado al que condujo cada uno de
ellos.

El amparo que promovieron las autoridades munici-
pales de Guadalcazar con el apoyo del gobierno del esta-
do tenfa algo de extravagante, por decir lo menos. Cual-
quier estudiante de derecho sabe que el juicio de amparo
es el principal recurso que el orden juridico mexicano brin-
da a los gobernados, no a los gobernantes, para oponerse a
los actos de estos tiltimos que violan sus garantias cons-
titucionales. De hecho, ése fue el argumento con el que el
juicio se resolvié en contra de las autoridades de Gua-
dalcézar, y que validaba el Convenio de Concertacién que
hubiese hecho posible la apertura del nuevo confinamien-
to Y la restauracion del sitio. Sin embargo, esta simple
aclaracién tardo en llegar cuatro afios y medio. Mientras
tanto, el convenio no se podia ejecutar porque el primer
juez que conocié del caso otorgé la suspensién provisio-
nal del mismo. éQué pas6 en todo ese tiempo? Casi tres
meses después de recibir la demanda, ¢l juez segundo de
distrito en San Luis Potosi se declara incompetente (ar-
guyendo que el domicilio de las autoridades ambientales
federales era la Ciudad de México), por lo que remite el
caso a otro Juez en el Distrito Federal. Este tiltimo sf se
declara competente, pero tarda catorce meses en cerrar
{“sobreseer”) el juicio, porque el municipio “no es titular
de garantias individuales” y porque la instancia legal pro-
cedente que debié ejercer es la controversia constitucio-
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nal. Pero la sentencia fue impugnada por el municipio de
Guadalcézar (para ganar tiempo), arguyendo cuestiones
procedimentales, por lo que el Juez tuvo que reponer todo
el procedimiento. No fue sino hasta junio del afto 2000 cuan-
do se produjo una sentencia que surtié efectos juridicos pero
que, en la practica, resultaba tardia; pues el conflicio ya se
habfa desplazado a un espacio juridico distinto, el de Amé-
rica del Norte.

A la mitad del arduo camino de los litigios, se produjo
un episodio que habria de tener graves consecuencias en
el desenlace final. El 20 de septiembre de 1997, tres dfas
antes de concluir su mandato, el gobernador Sinchez
Unzueta, sin mediar consulta pidblica alguna, expidié un
decreto para establecer un Area Natural Protegida en el
municipio de Guadalcézar, incluyendo al predio del con-
finamiento. La motivacidn que invocaba el decreto erala
preservacion de importantes especies de cactdceas de la
regién, pero su verdadera intencién, que obviamente se
filtré a los medios de comunicacién, era la de impedir en
forma definitiva la operacién del confinamiento. Mas
adelante, México perderia un juicio arbitral por ese gesto
de dignidad regional que no fue posible justificar en el
terreno del derecho.

En ociubre de 1996, después de intentar la apertura
del confinamiento por diversos medios, incluyendo la
consabida intervencién del embajador de Estados Uni-
dos de A., Metalclad dio por muerto el proyecto e inicié
los tramites para la formacién de un tribunal arbitral, de
acuerdo con el capitulo once del Tratado de Libre Comer-
cio de América del Norte. Era la primera vez que el Esta-
do mexicano se enfrentaba a la necesidad de justificar el
ejercicio del poder piiblico sobre una empresa en el con-
texto del TLCAN. El procedimiento arbitral previsto en el
tratado es sumamente complejo, ya que incluye la inte-
gracién de un tribunal ad #oc (compuesto por tres magis-
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trados) y el establecimiento de diversas reglas que ha-
brén de regir en el procedimiento. Una de ellas es la rela-
tiva al lugar del arbitraje y su importancia radica en que,
una vez pronunciado el laudo, el perdedor puede recurrir
a los tribunales de dicho lugar para exigir la revisién del
mismo. En este caso, se acordd que el lugar del arbitraje
seria la ciudad de Vancouver, en Canad4, por lo que la
decisién del Tribunal podfa ser revisada, como de hecho
lo fue, por la Suprema Corte de la provincia de Columbia
Britanica.

Al trasladarse a la esfera juridica de América del Norte
{lo que no sélo significa llevar las cosas al terreno del dere-
cho, sino también ponerlas fuera del alcance del Estado
nacional) el conflicto se transfiguré tanto, que incluso cam-
biaron las posiciones de los protagonistas. Lo que habfa
comenzado como un conflicto entre algunas fuerzas loca-
les de sLp y Greenpeace, por un lado, contra Metaldad,
funcionarios federales y expertos, por el otro, se convertia
en un conflicto en el que Metalclad y el gobierno federal
de México (incluidos la Semarnap y la Profepa) pasaban a
ser adversarios. El hecho resultaba particularmente ir6ni-
co para la Secretaria de Comercio y Fomento Industrial, a
quien correspondia asumir la representacién legal del go-
bierno mexicano, y que tenfa ahora que combatir a quien
apenas un afo atras estaba defendiendo como una empre-
sa victima de la hostilidad local.

Fueron muchas las cuestiones gue enfrenté el tribu-
nal arbitral. Aqui basta con sefialar que €l mismo Ilegé a
la conclusion de que tanto el municipio de Guadalcizar
como el estado de San Luis Potosi habian llevade a cabo
acciones que equivalian a una expropiacién de los dere-
chos de Metalclad y que, por lo tanto, México tenfa que
compensar los dafios causados. En su laudo, el tribunal
concluyé que “México, a través de sus gobiernos locales
de sLp y Guadalcézar, interfirié con, e impidié la opera-
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cién, por parte de Metalclad, del confinamiento”. Después
de una larga argumentacion, el tribunal “sostiene que
Metalclad no fue tratado justa y equitativamente de acuer-
do con ¢l TLCAN y concede la reclarnacién relativa al articu-
lo 1105”. En su célculo de la indemnizacion, el tribunal
dedujo el costo de la limpieza del sitio y atin asf llegé a la
cantidad de usp 16,685,000, como compensacion que
México debia pagar a Metalclad.

Después de la resolucién del tribunal arbitral, México
todavia tenfa la oportunidad de impugnar la legalidad del
procedimiento seguido por aquél ante la corie de Colum-
bia Britdnica. Y ahi surgié algo sumamente interesante: la
corte encontré que el tribunal nunca debié haber entrado
al andlisis de ciertos temas (como las facultades munici-
pales en la materia); pero, al mismo tiempo, determiné
que el famoso decreto protector de cacticeas, que para el
tribunal no habia sido definitivo, era equivalente a una ex-
propiacién y que, por lo tanto, era suficiente motivo para
darle la razén a Metalclad. A pesar de que la Corte daba la
oportunidad para reabrir el proceso, México se dio cuenta
de que el caso estaba perdido y llegé a un convenio con
Metalclad para el pago de la indemnizaci6n.

Puede comprenderse por qué la decisién del caso
Metalclad ha despertado tanta indignacién en la discusién
ambiental internacional.'” Sin embargo, también es ver-
dad que la confusién que ha privado en México, tanto en
la legislacién como en la prictica administrativa en €l am-
bito de los estados, en lo que se refiere al papel de los mu-
nicipios en este tipo de decisiones, nos obliga a reconocer
que existen profundas debilidades institucionales que im-
piden una gestién ambiental juridicarnente sélida,

Pues bien, cuando todos pensdbamos que los litigios
en torno al caso Metalclad habfan concluido, las autori-

12 He expuesto una critica a la resolucién del Tribunal en mi libro Visionarios
¥ pragmdticos ante la juridificacidn de la cuestién aminental, en prensa.
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dades hacendarias federales emprendieron lo que pocos
nos hubiéramos imaginado: lo que los mexicanos llaman
“cobrarse a lo chino”. En 2002, la Secretaria de Hacienda y
Crédito Pablico decidié descontarle al estado de San Luis
Potos{ los diecisiete millones de délares que ¢l gobierno
federal tuvo que pagar a Metalclad, como resultado del li-
tigio, de las participaciones de impuestos federales que le
corresponden. Evidentemente, el gobierno del estado im-
pugné esa decisién y, el cuatro de marzo de 2004, el pleno
de la Suprema Corte de Justicia de la Naci6én resolvi6 el
conflicto a favor de San Luis Potosi, en virtud de que la
Secretaria de Hacienda habia emprendido la citada inicia-
tiva, sin tener fundamento legal para ello (Ver Juicio sobre
cumplimiento de los convenios de coordinacién fiscal ni-
mero 3/2002, Actor: estado de San Luis Potosf).

UNA INTERPRETACION DEL CONFLICTO

Para dar cuenta de la complejidad del conflicto, es impor-
tante comenzar por hacer notar que éste se despliega en
varios contextos o niveles geogréficos. Si recurriéramos al
simil del juego, podriamos decir que, en el campo ambien-
tal, no siempre participan los mismos jugadores, ni es siem-
pre la misma cancha. Con un poco de paciencia, podemos
ver que lo que estd en juego varia segiin el contexto. En el
contexto de San Luis Potosi, la cuestién ceniral es: “nos
traen su basura {de otra parte)” —que en este caso es mu-
cho més que el sindrome NIMBY'?, ya que el malestar con-
tra el centralismo habia adquirido, en la vida politica de
SLE més que en ninguna otra regién del pais, una fuerte
connotacin politica en los afios anteriores al conflicto. Por

7 Siglas de “not in my backyard”, que se utilizan para seftalar la cposicién
de las comunidades locales a instalaciones o actividades que generan ries-
gos, molestias o un decremento en el valor del suelo.
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su parte, en el contexto del derecho, no esté en juego sola-
mente la legislacién ambiental, sino también el uso de la
fuerza como 1iltimo recurso para hacer cumplir la ley, que
carecia de legitimidad en un caso como éste. A suvez, en el
contexto de la politica ambiental nacional, estdn en juego
al menos dos cosas; por un lado, un proyecto que permitia
ampliar la capacidad de fratamiento de residuos peligro-
s0s en el pais, pero que estaba asociado con una grave vio-
lacién a la ley ambiental; y estd también en juego la posibi-
lidad de aplicar la normatividad ambiental (me refiero a los
requerimientos técnicos de los confinamientos) de manera
que resulte convincente para la opinién piblica. Estos di-
lemas, digamos internos de la politica ambiental mexicana,
se articulan con (pero también se distinguen de) lo que
estd en juego en otro contexto més: el internacional, don-
de Greenpeace representa la posicién contraria a los confi-
namientos, como una cuestion de principio, y en el cual
contard con adhesiones simbélicas nada despreciables. En
el mismo debate internacional, una cosa més que estd en
juego es el papel de las empresas estadounidenses, No hace
falta abundar sobre el lugar que ellas ocupan en el imagi-
nario del debate global, para reconocer la existencia de pre-
juicios (tanto a favor como en contra) respecte de un actor
como Metalclad. Obviamente, el conflicto es mis que un
simple juego, pero el simil nos permite ver que en realidad
se trata no de un asunto, sino de muchos.

Por su parte, el municipio de Guadalcazar se presenta
como una instancia del poder piblico, pero que en reali~
dad carece de lo que la sociologia politica clasica defini6,
hace mas de un siglo, como un rasgo fundamental del Es-
tado moderno; el uso legitimo de /z firerza. Quiero poner en
el centro del andlisis la debilidad del poder municipal, no
s6lo porque fuvo consecuencias importantes en este caso,
sino también porque constituye un rasgo generalizado del
Estado Mexicano contempordneo. Una pregunta juridica
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obvia que surge aqui es:; épor qué no promovié el munici-
pio de Guadalcézar una controversia constitucional? En el
reporte de Profepa sobre el caso Metalclad se dice que “Qui-
z4 si el asunto se hubiese planteado como una controver-
sia constitucional [y no como un juicio de amparo], tal
como lo indicé en su momento uno de los Jueces de Distri-
to que consideraron el asunto, el Poder Judicial de la Fede-
racién hubiese tenido la oportunidad de sentar tesis de
contenido sobre un tema tan importante” { Profepa, 20001,
36). {C6mo explicar entonces que acudieron a la ventani-
lla equivocada? Suponiendo que no estamos frente a un
caso de ineptitud extrema de los abogados, por lo que has-
ta aquf he dicho, deberia estar claro que esa pregunta sélo
puede responderse de una manera: no habia en srp condi-
ciones para reconocer al municipio como una autoridad
con peso decisorio en este caso. La reforma constitucional
de 1983, que habfa ampliado las atribuciones municipales,
no habia sido respaldada por la legislacién ni por el gobier-
no del estado, y cuando el conflicto estallé, era demasiado
tarde para ejercer dichas atribuciones. Como el municipio
no habfa realizado auténticos actos de autoridad que aho-
ra tuviese que defender, no le quedaba més remedio que
irnpugnar los actos de otras autoridades.

Una vez descartado el municipio como una verdadera
autoridad en el conflicto, la pregunta evidente es por qué el
gobierno del estado no revocd la licencia estatal de uso del
suelo del confinamiento (si es que realmente existian ele-
mentos para ello), en lugar de caer en la inverosimil estrate-
gia de crear un Area Natural Protegida?.'”* La respuesta es

17 Las debilidades de e¢sa estrategia eran fundamentalmente dos: primero,
iba a ser dificil convencer a cualquier tribunal de que no se estaba usando
la atribucién de manera oportunista; y segundo, que una restriceién total
para utilizar un confinamiento ya existente {y, sobre todo, autorizado por
el propio gobierno del estado) implicaba una restriccién del dominio que
tenfa que haber sido indemnizada. §1 bubiese que prohibir las activida-
des econdmicas existentes en un 4rea al momento de declarar una ANF,

cientos de miles de ganaderps y campesinos —quiz4s millones— tendrian
que dejar de trabajar sus tierras en las ANPs del resto del pafs.
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muy simple: en los marcos de referencia de los gobiernos
estatales en México, la ley ha tenido un lugar marginal res-
pecto a las prioridades politicas. Pero cualquiera que sea la
explicacién de caricter sociolgico, todo apunta hacia lo
mismo: el escaso desarrollo del orden juridico de SLP o, sise
quiere, a la débil e incipiente juridificacién de la cuestién
ambiental en el nivel de los estados de la Repiiblica.

Para que la oposicién al confinamiento hubiese podido
tener una expresion coherente y sélida en el terreno del
derecho, habia sélo dos caminos: hacerlo a través de las
atribuciones del municipio o de las del gobierno del esta-
do, En cuanto a la primera opcién, €l gobierno de Sdnchez
Unzueta tuvo la mala suerte de ser el primero en quedar
atrapado en la contradiccién que se produjo desde 1983,
entre una norma constitucional que otorga importantes
poderes territoriales a los municipios y unas leyes estatales
que reservan esos poderes a los gobernadores. Para defen-
der exitosamente, en el terreno del derecho, su oposicién
al confinamiento a través del poder municipal (que Méxi-
co tratd de hacer valer frente al tribunal arbitral), el go-
biermno del estado tendria que haber comenzado muchos
afos antes a desarrollar un programa de reforma institu-
cional que no podfa improvisar en los Gltimos dias de su
administracién y que, ademads, hubiera implicado la renun-
cia de “su” poder territorial.'” Llevar eso a la practica hu-
biese sido sencillo, pues bastaba con prestarle al presiden-
te municipal un par de patrullas y un notario para hacer
efectiva la clausura. Lo que faltaba era el andamiaje
institucional para soportarlo.

Por otra parte, la decisién del tribunal arbitral del caso
Metalclad es una fuente de preocupacion auténtica para

'™ A falta de esa iniciativa, el municipio de GuadalcAzar tenfa que haber
huchado {en conra del gobernador) para desarrollar sus capacidades cons-
titucionales y poder expresar la voluntad popular en contra del confina-
miento en un lenguaje juridico coherente (con la Constitucién). Pero
sabemos que no existfan las condiciones politicas para ello.
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quienes pensamos que la proteccién del ambiente tiene
que estar por encima de la proteccién de las inversiones.
Es verdad que el tribunal arbitral actué en forma sesgada
hacia la proteccién de los intereses de los inversionistas y
que fue insensible a muchas otras consideraciones. Pero
quedarse ahi s6lo alimenta la actitud autocomplaciente de
quien estd seguro de que los intereses con los que simpati-
za estdn condenados a una derrota previamente anuncia-
da. Esa actitud ha llevado a muchos a sostener que el lau-
do en el caso Metalclad puso la proteccién de las inversiones
por encima de la proteccién ambiental. Por ejemplo, en la
pagina web de wroaction.org, se puede leer que

[...] en la mayoria de los reportes sobre ¢l caso de Metalclad
vs México el “problema” era que la legislacién del estado
llev6 a Metalclad a perder el valor de su inversion. El deba-
te tiene lugar en términos de la validez de la legislacién
para proteger el ambiente y la salud.

Pero (era realmente la legislacién ambiental lo que estaba
de por medio? Es preciso recordar lo que el tribunal tenia
enfrente. Por un lado, un decreto del gobernador de stp que
resultaba inverosfmil porque, a tiltima hora, sacaba a relucir
un asunto (el de las cactdceas) que no tenfa relacién con el
verdadero contenido del conflicto. Este tiltimo, se trataba
de un tiradero de residuos peligrosos; era ese el origen de la
movilizacién (y el verdadero motor detras del decreto), no
la proteccion de la flora silvestre. Lejos de ser una forma
juridica para salir de ese conflicto, el decreto era una mane-
1a de entrar en otro. Por otro lado, el tribunal tenfa ante s el
argumento de México sobre las atribuciones municipales.
Aungque es cierto que el tribunal fue insensible al tema, te-
nemos que admitir que tanto en la legislacién como en la
préctica juridica de San Luis Potosi, lo que habia en ese es-
tado era una negacién sistematica de dichas atribuciones.
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Quien quiera tomar en serio la pregunta de qué debe
hacerse en México para evitar otro Metalclad, tendré que
reconocer que nuestras instituciones locales no son lo
suficientemente sélidas para hacerse cargo de un conflic-
to como el que representé Metalclad. Si hay un camino
para que se reconozca en la practica arbitral internacio-
nal la importancia de las comunidades locales en la ges-
tién ambiental, ese camino no puede ser otro que el desa-
rrollo institucional dentro de cada uno de los estados de
la Repiiblica, cosa que, por cierto, dificilmente podra con-
ducirse desde el centro. 8i, en otros paises, las autorida-
des locales logran expresar en ¢l terreno del derecho la
voluntad de sus ciudadanos,'” habré que preguntarse cué-
les son las condiciones que hacen eso posible, antes que
seguir lamentando nuestra suerte.

Recordemos c6mo quedaron los actores del campo am-
biental y las organizaciones en las que ellos se desenvuel-
ven, después del caso Metalclad: una autoridad ambiental
{Profepa) que acttia dentro de la ley, pero no logra generar
legitimidad; un municipio que no tiene el poder real de
una comunidad politica y termina comportandose como
un simple grupo de vecinos; un gobierno del estado que si
tiene el poder pero no puede usarlo con una minima cohe-
rencia juridica; una organizacién ambientalista que tiene
que jugar con cartas marcadas para obtener un triunfo; un
Poder Judicial que no puede siquiera registrar de qué se
trata el conflicto, aunque si alcanza a afectar su desarrollo;
un mecanismo internacional de resolucién de conflictos
que privilegia los intereses de los inversionistas sobre cual-
quier otra consideracién. Con esta retahila, ya tendriamos

17 Hs muy importante hacer notar que el célebre sindrome NIMBY se ha ma-
nifestado exitosamente en el terreno del derecho, ya que las autoridades
locales de muchos paifses han desarrollado poderes juridicos (los de regu-
lacién del uso del suelo) que ejercen dentro de los cdnones més clasicos
del derecho piiblico. Detener una obra indeseable para la comunidad lo-

cal, con 1a ley en la mang, es alge que ocurre frecuentemente en las de-
moxracias occidentales,
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la excusa para declarar que los conflictos ambientales son
tan complejos que rebasan la capacidad del derecho moder-
no para hacerse cargo de ellos (posicién tipica del episte-
mologo critico) o bien que; en el caso Metalclad, pasaron
tantas “cosas raras” que no puede tomarse ¢ormo represen-
tativo de nada (opinién tipica del experto que conoce “de
cerca” el caso). Pero también podemos dejar de lado esas
excusas y emprender un analisis que, sin negar la compleji-
dad del conflicto, nos permita hacerlo comprensible. Sélo se
Tequiere un poco de paciencia.

Con los anteriores elementos, es posible presentar un
balance del conflicto en torno al confinamiento de La Pe-
drera. Para ello, vale la pena comenzar por reflexionar so-
bre lo que estaba en juego. Ademés de que se enfrentaron
dos posturas (una visionaria y una pragmatica) sobre los
confinamientos de residuos peligrosos, se nos confirma que
en los conflictos ambientales, suele ponerse en juego “algo
mads”, lo que se observa con mayor claridad cuando se re-
conocen los diversos planos geograficos del conflicto. En el
caso Guadalcizar, encontramos lo mismo que la sociologia
europea consigné desde los afios setentas en conflictos si-
milares. Tal como lo reporta el misme Ulrich Beck:

En su estudio del movimiento antinuclear en Francia, Alain
Touraine y sus coautores reportan que el riesgo nuclear por sf
mismo dificilmente puede convertirse en un asunto politico,
en virtud de su imperceptibilidad y su cardcter global. Al con-
trario, la oposicién se desata usualmente por problemas de
propiedad de la tierra y por la colisién de una comunidad
local con un mundo industrial controlado desde fuera. Los
patrones de la protesta son intercambiables con, digamos, la
resistencia a una presa hidroeléctrica (Beck, 1995, 49. Tra-
duccién mia).

La similitud con el conflicto de Guadalcdzar puede pare-
cer notable pero, vista mds de cerca, se vuelve trivial. Al
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final de cuentas, {no es perfectamente obvio que los
miembros de cualquier colectividad local se sientan ame-
nazados por un cambio en su territorio que no entienden
{y que no se sienten obligados a entender), no importa si
es una presa, una central termoeléctrica o un tren turisti-
co, sobre todo cuando unos desinteresados muchachos
en jeans vienen, acompafiados de profesores universita-
rios, a decirle a la gente que sus vidas y las de sus hijos
estdn en peligro? Este comentario es apenas un apunte
para hacer evidente la complejidad de un conflicto que,
antes de entrar al mundo del derecho, enfrenta a actores
sociales que experimentan el problema desde horizontes
culturales muy diversos.

Antes de hacer el recuento de los efectos de la juridifi-
cacién del conflicto, conviene hacer notar que ellos no tie-
nen lugar en una especie de vacio en el que siibitamente se
hacen presentes las doctrinas, los principios, las reglas (es
decir, las normas sustantivas) que ordenan lo que hay que
hacer para atacar un problema ambiental previamente
definido. El derecho s6lo se hace presente a través de pro-
cedimientos especificos. En nuestro caso, después de ha-
ber considerado, en la seccién anterior, las implicaciones
de diez de los procedimientos juridicos que tuvieron lu-
gar,'” el paciente lector estard en condiciones de recono-
cer que la experiencia juridica tiene muchos y muy im-
predecibles senderos, que los manuales y los c6digos
suelen considerar como secundarios. Para ofrecer un re-
sumen ordenado del tema, distinguiré entre dos tipos de
efectos del proceso de juridificacién: los que operan sobre
la configuracién del sistema de actores, y los que consti-

7 ¥ no repasé todos los procedimientos. No me referi, por ejemplo, al am-
paro que promovi6 la empresa contra la negativa de licencia del munici-
pio (que se resolvi6 a favor de este iiltimo} o la denuncia de Greenpeace a
functonarios por ¢l delito de encubrimiento, que no prosperé pero que
estuvo latente por més de cinco affos y que, naturalmente, condimenté
nuestras relaciones durante esos afios.
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tuyen una seleccién de los temas que son reconocidos
como la materia del conflicto.

Efectivamente, una mirada paciente a los procedimien-
tos a través de los cuales se ventilé el conflicto de La Pedre-
ra, nos permite ver el modo en que cambian los protago-
nistas de un procedimiento a otro, e incluso cé6mo quicnes
eran aliados en uno, aparecen como enemigos en el otro.
La distorsibn més notable que se produjo, y que ocurrié
precisamente a través de medios juridicos, fue la desapari-
cién de Guillermo y Salvador Aldrett, nada menos que los
autores de la granujada, de la escena juridica. No sélo se
dejé de hablar de ellos,'” sino que Metalclad pasé rapida-
mente a ocupar su lugar como el responsable y, por tanto,
como el quien debfa ser castigado. La polisemia de la pa-
labra responsabilidad permite confundir el deber de res-
taurar con la culpabilidad y la autoria. Pero esta sustitu-
cién de un personaje por otro no se da por alguna fuerza
intrinseca de las categorfas juridicas. Lo cierto es que la
version de Ia intromisién-desde-fuera es mucho mas ve-
rosimil si, en lugar de un actor local, se pone a un extran-
jero, no importa si el autor de la transgresién ha sido aquél.

No estoy diciendo que Metalclad no tuviese la obliga-
ci6n legal de restaurar.!” Estoy diciendo que el hecho de
que haya pasado a ocupar el lugar de los autores de la
falta revela un rasgo cultural que permea gran parte del
campo ambiental; esa sustitucién es la primera transfi-
guracién que sufri6 el conflicto al entrar a la esfera del
derecho. El hecho de que muchos hayan caido en la vieja
estrategia de quien grita “ial ladrén!”, cuando el autor de
la fechoria ha sido otro, es un claro indicio de la fuerza
que adquirié la atribucién de culpabilidad que se cons-
truyd en la esfera local y regional, y que selecciond a al-

% Ni a la Profepa, ni a Greenpeace ni, mucho menos, a las autoridades muni-
cipales se les ocurrié emprender accifn alguna en contra de ellos.

17 Bsa obligacién es inherente a su condicién de propletario de un predio
contaminado.
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guien de firera, como quien viene a traernos su suciedad; a
la hora de ventilar el conflicto, siempre es mejor tener un
enemnigo externo, que un mal elemento de casa. No importa
si con esto corro una vez maés el riesgo de quedar del lado
de los malos, porque aquf hay un punto crucial. Siuno de
los ejes de la sociologia del riesgo es la idea de que la
crisis ambiental no tiene una expresién social sino es a
través de una mediacién simbélica, en este caso podemos
ver con claridad que las categorias del derecho son esa
mediacion, son el lenguaje a través del cual se procesan
los agravios que se experimentan. Estamos ante la expre-
si6bn mas clara de la necesidad forense (Douglas, 1992) que
lleva a los actores a colocar las calamidades en un &mbito
especifico (el del derecho), en el cual recreamos nuestras
experiencias de acuerdo con nuestras respectivas dispo-
siciones. Insisto en el asunto, porque el sentido cormin
que prevalece, incluso en los medios académicos, suele
disociar derecho y sociedad como si fueran mundos dis-
tintos. Lo que aquf vemos es que esos (érminos son
indisociables. En este caso, la invocacién del derechoes la
experiencia social.

Ahora bien, los procedimientos juridicos no sélo ex-
cluyen a unos e incluyen a otros; también definen €l ca-
racter mismo de los protagonistas. A este respecto, la fic-
cién juridica més interesante del conflicto es la que hace
aparecer al municipio de Guadalcézar como si fuera una
comunidad politica. Uno de los aspectos més notables de
esta historia es que las autoridades municipales no ha-
yan consumado la clausura del nuevo confinamiento
cuando éste se comenzd a construir, a pesar de que se
oponfan rotundamente a él. No sélo esa ornision, sino toda
su actuacitn a lo largo del conflicto, pone en duda si real-
mente se trata de una organizacién que responde a la
definicién politica minima de lo que es una autoridad lo-
cal. En el campo del derecho, imper6 (desde el discurso
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constitucional, hasta el de la defensa de México ante ¢l
tribunal arbitral) la nocién de que es un érgano de go-
bierno. Pero basta con verlo desde la sociologia politica
para reconocer que en Guadalcazar falta uno de los pre-
supuestos fundamentales de la condicién moderna —el
monopolio del uso legitimo de la fuerza. Con el mismo
desenfado con que se suele proclamar que en México no
hay un estado de derecho, podemos decir que, para el caso
que nos ocupa, en ¢l plano local no hay estado, a secas, al
menos cuando se trata de lidiar con un asunto como éste.
El segundo tipo de efectos de la juridificacién del con-
flicto se refiere a la seleccifén de los temas sobre los que
versan los procedimientos. Aquf lo més notable es que, casi
en todos cllos, la materia del procedimiento no tiene nada
que ver con la pregunta de qué hacer con el proyecto de un
confinamiento. Lo que se discute en esos procedimientos,
mientras los abogados se ganan la vida alargdndolos, es
casi siempre otra cosa. En ellos no se ponen en juego las
normas sustantivas, sino las norwmas que confieren poder (en
el sentido de Atienza y Ruiz, 1996), es decir, las que delimi-
tan las esferas de competencia de los 6rganos del Bstado.'®
Sélo dos de esos procedimientos podfan reconocer lo sus-
tantivo: uno era el procedimiento de verificacién admi-
nistrativa que inici6 la Sedue en 1990, que dio lugar a la
clausura y que concluyé después de muchos contratiemn-
pos con la suscripcion del convenio de concertacién. Pero
ni el formato de ese procedimiento ni su resultado podian
acomodar una discusién suficienternente amplia del pro-
blema, como para que el resultade pudiese tener la mis
mfnima legitimidad. El otro procedimiento era la consulta
técnica, que no sélo fracasé, sino que, ademads, ni siquiera
estaba prevista en la ley. Los interesados en el derecho
1% En todos los procedimientos que tuvieron efectos decisivos, de lo que se
trataba era de determinar si el municipio tenfa las atribuciones para des-

autorizar €l confinamiento; o si la Profepa y el INE tenfan atribuciones
para autorizarlo mediante el convenio, etcétera.
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ambiental debieron reconocer que los procedimientos que
establece la ley son demasiado estrechos para acomodar
debates tan complejos como los que forman la sustancia
de la gestién ambiental.

Pero vale ]la pena acercarse a esos procedimientos por-
que, a pesar de su estrechez, es ahf donde se reconocen los
problemas sustantivos, Sobre todo, es ahf donde se obser-
van los dilemas que trae consigo la aplicacién de la ley am-
biental. En nuestro caso, aparecian claramente tres de ellos.
En primer lugar, est4 el dilema de autorizar o no €l confina-
miento de La Pedrera, que no sélo esta marcado por la cues-
tién de principio (¢deben o no deben existir los confina-
mientos?), sino que, una vez aceptada una respuesta
afirmativa, tiene que enfrentar numerosas preguntas de gra-
do, que remiten a niveles de tolerancia'® que no estdn pre-
determinados en la ley y que se tienen que definir al calor
del conflicto. Una ojeada al caso Metalclad deberia ser sufi-
ciente para abandonar la expectativa normativista,'$* segiin
la cual todo lo que se necesita es voluntad para lograr los
propésitos de Ias normas destinadas a proteger el ambiente.

El segundo dilema tenia que ver con la estrategia de apli-
cacién de la ley que debia seguirse. Se trataba de elegir
entre una estrategia punitiva y otra correctiva. Las razo-
nes que llevaron a adoptar la segunda estan claras: la lim-
pieza del sitio (o sea la correccién de la irregularidad) te-
nia prioridad sobre la imposicién de castigos, por no
mencionar las ventajas que implicaba contar con un nue-
vo confinamiento. Ademds, no resulitaba muy légico im-
poner una sancién a los nuevos duefios del sitio, cuando
la falta la habfan cometido los anteriores.'®* En todo caso,

18! Niveles de tolerancia que se refieren a la capacidad de la autoridad ambiental
de pasar por alto un conjunto de grandes o pequetias infracciones, as{ como
las estrategias {casi siempre plagadas de oportunisme) de los actores.

182 Para una critica de la aproximacién normativista en el estudio del dere-

cho, véase el espléndido ensayo de Martifn Diaz y Dfaz {1998).

183 Una cosa es afirmar que Metalclad era responsable de la limpieza y otra, que
sancionarla fuese Ia 1inica manera de hacer efectiva esa responsabilidad.
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lo que es interesante destacar es que, en el dilema de c6mo
aplicar la ley, la postura punitiva correspondia a una dis-
posicién visionaria. En la visién de un planeta sin confi-
namientos hay que castigar a quien se proponga estable-
cer uno, aungue sea por el sélo hecho de intentarlo.

El tercer dilema del caso Metalclad se referia al peso
que debfa tener la voluntad del pueblo de Guadalcézar en
una decisién federal, lo que trafa consigo una cuestién
constitucional: ¢deben las autoridades centrales de un
Estado nacional hacerse eco de la oposicién local, cuando
la autoridad municipal no puede traducir esa oposicién
en decisiones efectivas en términos practicos, y s6lidas
en términos juridicos? El hecho de haber optado por la
negativa —y aiin pienso que era lo correcto- no significa
que el debate esté cerrado. Estamos ante una de las ten-
siones més importantes del derecho moderno: la que se
genera entre la voluntad {en este casc la voluntad popu-
lar en el 4mbito local) y la razén (en este caso la razén
instrumental). Por desgracia no hay una férmula para
resolver esa tensién de una vez por todas.

REFLEXIONES FINALES

Los casos que he resefiado ilustran la complejidad de los
conflictos ambientales y de su procesamiento juridico.
Pero esa complejidad no nos impide reconocer en ellos
algunos rasgos comprensibles y, sobre todo, algunas ten-
dencias generales. En estas reflexiones finales me referi-
é s6lo a las que me parecen las dos més relevantes: el
fortalecimiento de los derechos de propiedad y la debili-
dad del poder municipal.

Efectivamente, tanto en el conflicto de Tepoztlan como
en el de Guadalcédzar, los procesos juridicos terminaron
protegiendo los derechos de propiedad. Metalclad recu-
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perd gran parte de su inversién porque un tribunal arbi-
tral considerd que habia sido expropiada sin indemniza-
cién; la comunidad agraria de Tepoztldn recuper6 terre-
nos que habian sido vendidos ilegalmente a una empresa
constructora cuatro décadas atras. Si bien es cierto que se
trata de formas de propiedad que solemos ver como opues-
tas, es decir, de la propiedad privada de una corporacién
estadounidense y de la propiedad colectiva de una corpo-
racién campesina,'® ambas han adquirido mayor protec-
ci6én como resultado de dos de las reformas més impor-
tantes del orden juridico mexicano de las tltimas décadas:
el Tratado de Libre Comercio de América del Norte, por
un lado, y la radical transformacién del régimen agrario,
por el otro. Lo pritmnero no s sorprendente (aungue si pre-
ocupante), en cambio lo segundo es un resultado que
pocos analistas {fuera de los promotores de la reforma al
régimen agrario) esperaban.

Es ciertamente preccupante que el TLCAN haya traido
consigo una mayor proteccién de los derechos de propie-
dad de los inversionistas canadienses o estadounidenses,
cuando los derechos de propiedad de los mexicanos que-
dan en la misma situacién de debilidad de la tradicién
juridica posrevolucionaria mexicana. Y también es pre-
ocupante la ligereza con que el tribunal arbitral del caso
Metalclad trat6 el tema de las atribuciones municipales
sobre los usos del suelo. Pero el caso de Tepoztldn tam-
bién debe ser una fuente de preocupacién. Desde luego,
no me refiero al hecho de que la resolucién del Tribunal
Agrario haya ratificado que las tierras son propiedad de
la comunidad de Tepoztldn. Ese hecho demuestra que,

¥ Recuérdese, sin embargo, gue las nuevas corrientes que han revalorizado
a la propiedad comin conciben a €sta como una forma de propiedad pri-
vada: es el derecho de una comunidad a exclulr, a quienes no son miem-
bros de ella, del uso y disfrute de una cosa. Como dice una autora, “la
propiedad comiin debe clasificarse como una propledad privada compar-
tida” {McKean, 2000, p. 30}.
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con las nuevas instituciones agraria,s los derechos de los
ejidatarios y comuneros estdn mejor protegidos que an-
tes. Lo que debe ser una fuente de preccupacién es la con-
fusion entre los derechos de propiedad de una comuni-
dad agraria con los derechos politicos de los ciudadanos
que habitan en el mismo territorio.

El territorio del municipio de Tepoztldn esti estructu-
rado en una gran cantidad de predios cuyos poseedores
los tienen “a titulo de propietarios”. Pero su situacion es
tan cuestionable como la de la empresa que traté de cons-
truir el club de golf. Todas las operaciones a través de las
cuales se han adquirido lo que hoy se utiliza como vivien-
das modestas o lujosas, hoteles y otros comercios que sir-
ven a clientelas de todos los estratos sociales pueden
declararse ilegales y, por tante, pueden en cualquier mo-
mento volver al control de los comuneros, que no son mas
que una minorfa respecto de una poblacién que crece con
la misma dindmica de otras ireas urbanas, Para todos los
que o son comuneros y ecupan un predio en Tepoztldn a
titulo de duefios, no debe ser cdmodo evocar las palabras
que pronunciara al calor del conflicto don Filiberto
Martinez, uno de los lfderes de la comunidad, respecto al
territorio municipal:

todo lo que se encuentra en el interior de esta jurisdiccién
es propiedad de los comuneros y si se aferran a la construc-
cién de un desarrollo turistico en el 4rea, iniciard la resis-
tencia civil por parte de la comunidad.'®

El problema de un territorio que es en su totalidad pro-
piedad de un nicleo agrario, pero que estd ocupado por
centros de poblacién en constante crecimiento, radica en
que el poder politico del municipio es suplantado por el
poder econdmico de los propietarios de la tierra. El caso de

183 Ei Dfa, 21 de agosto de 1993,
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Tepoztlan es ciertamente tinico, pero es un extremo que
nos obliga a reflexionar sobre los problemas que genera
€l hecho de que una minoria de propietarios pueda impo-
ner su voluntad sobre una mayoria de no propietarios. La
debilidad del poder municipal ya no es solamente un re-
sultado de la fuerza que han acumulado otras instancias
(estatales o nacionales) sino de la fuerza de la organiza-
cién corporativa del efido y la comunidad.

El caso del municipio de Guadalcazar en San Luis Po-
tosi es muy diferente en su conformacién socio-territo-
rial; pero igualmente muestra el problema de la debili-
dad del municipio. Como vimos, la autoridad municipal
fue incapaz de impedir, en ejercicio de su poder juridico,
la construccién de una instalacién que al menos una gran
parte de la comunidad rechazaba. El texto de la Constitu-
cién puede definir las atribuciones de las autoridades
municipales, y la misma Suprema Corte de Justicia de la
Naci6én puede proclamar a través de su jurisprudencia que
¢l municipio constituye una comunidad politica,’® pero
como QOrtega y Gasset hizo notar hace casi ochenta afios,
la normas juridicas no pueden, por si mismas, generar las
practicas materiales ni la cultura politica local que les dan
cuerpo.'®” He insistido en este asunto porque se trata de
una debilidad generalizada en casi todo el territorio na-
cional. Asi como la comunidad de Guadalcazar fue toma-
da por sorpresa por un problema que no era capaz de pro-
cesar a través de un ejercicio de autoridad juridica claroy
consistente, muchos otros municipios del pais se ven en-
frentados a experiencias similares. Mientras esas co-
munidades no tenian que lidiar més que con infractores

186 para un anélisis de la jurisprudencia reciente en la materla, véase
Herndndez, 2004,

12 B La redencidn de las provincias, el fllésofo afirmaba enfdticamente que los
municipalistas romé&nticos “no advierten que las instituctones —el orden—
s6lo son fuertes cuando hay fuerzas sociales que Ias nutran con su dina-
mismo” {Ortega y Gasset, 1967, 156).
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ocasionales, el orden tradicional era méas que suficiente.
Hoy, las transformaciones territoriales tienen un caracter
sistémico y si no surgen instituciones propiamente poli-
ticas para lidiar con elias en el plano local, las cosas se
seguiran resolviendo en otra parte. Tanto en Guadalcazar
como en Tepoztldn, la comunidad local (y no sabemnos si
realmente se trataba de una mayoria) pudo oponerse exi-
tosamente a un proyecto que consideraba indeseable. Pero
el hecho de que no lo haya podido hacer a través de una
auteridad municipal que ejerce el poder polftico con la
ley en la mano tuvo graves consecuencias, con las que
nadie sali6é ganando. La debilidad de la organizacién
municipal, en tanto que poder politico, es pues una de las
grandes lecciones de esos dos conflictos que marcaron la
gestion ambiental en la ltima década del siglo veinte,

Esos conflictos tienen muchos mas aspectos de los que
he resenado en este trabajo. Sin embargo, los dos fend-
menos sobre los que he puesto el acento son quizi los
més importantes en la agenda futura: tanto en lo que se
refiere a la investigacién social sobre los conflictos am-
bientales y el derecho, como en la agenda de nuevos dise-
fios institucionales que nos permitan procesar dichos con-
flictos en forma mas civilizada.
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