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LA GOBERNANZA AMBIENTAL'Y LOS NUEVOS RETOS
DE LA PROCURADURIA FEDERAL
DE PROTECCION AL AMBIENTE

Maria de Lourdes HERNANDEZ MEZA*

“Se puede vivir dos meses sin comida y dos se-
manas sin agua, pero sélo se puede vivir unos
minutos sin aire. La tierra no es una herencia
de nuestros padres, sino un préstamo de nues-
tros hijos. El amor es la fuerza mas grande del
universo, y si en el planeta hay un caos me-
dioambiental es también porque falta amor por
¢l. Hay suficiente en el mundo para cubrir las
necesidades de todos los hombres, pero no para
satisfacer su codicia”.

Mahatma GANDHI
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1. INTRODUCCION

El concepto de gobernanza ambiental “fue acufiado en la década de 1990
en el mundo anglosajon para identificar la manera, o proceso, bajo el cual
los gobiernos habrian de tomar decisiones o ¢jercer su autoridad en la esfe-
ra publica”,! este término es utilizado para definir los procesos adoptados

*  Directora General de Control de Procedimientos Administrativos y Consulta en la
Profepa y catedratica en Derecho ambiental en diversas instituciones.

1 Laguna Celis, Jorge, “La gobernanza ambiental internacional y el Programa de Naciones
Unidas para el Medio Ambiente”, pp. 77 y 78, http://portal.sre.gob.mx/boletinimr/pdf/ 8803 Lagu
na.pdf.
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64 MARIA DE LOURDES HERNANDEZ MEZA

por los Estados para la administracion eficiente de sus instituciones en asun-
tos ambientales.

La Dependencia Comun de Inspeccion de las Naciones Unidas al rendir
su informe Examen de la gobernanza ambiental dentro del Sistema de las Naciones
Unidas, propuso la definicién de gobernanza ambiental desde cuatro niveles:

el primero, como la coherencia en el establecimiento de metas y la toma de
decisiones entre acuerdos e instituciones ambientales; en el segundo, como
arquitectura institucional para implementar y coordinar las politicas y deci-
siones medioambientales; en el tercero, como el manejo y la operacion de las
politicas y decisiones, y finalmente, como la coordinaciéon de la efectiva im-
plementacion en el ambito nacional de las decisiones relacionadas con la go-
bernanza ambiental internacional.?

La gobernanza ambiental internacional encuentra sus inicios con la De-
claracién de Rio, adoptada durante la Cumbre de las Naciones Unidas so-
bre el Medio Ambiente y el Desarrollo celebrada en Rio de Janeiro en el
ano de 1992, con la participaciéon de 178 paises, establecié como objetivo
de la proteccién ambiental el bienestar de generaciones futuras; como resul-
tado de esta Cumbre se crearon importantes instrumentos juridicos vincu-
lantes entre los que se encuentran el “Convenio Marco de las Naciones
Unidas sobre el Cambio Climatico y el establecimiento de las bases para la
formulacion y negociacion de la Convenciéon de Lucha contra la Desertifi-
cacion y la Sequia? de 1994; la Declaracion sobre Bosques, orientada a la
conservacion y proteccion de los bosques; la Agenda XXI, que constituyd
un programa orientador; ademas se establecieron 27 principios fundamen-
tales orientados a lograr una alianza mundial con nuevos niveles de coope-
racion entre los Estados, sectores clave de la sociedad y las personas para
crear acuerdos internacionales en los que se respeten los derechos de todos
y se proteja el medio ambiente a nivel mundial.

En la Reunion de Rio de Janeiro se destaco la necesidad de division en el
Sistema de Naciones Unidas asi como la de lograr acuerdos integrales en
materia de medio ambiente.

Como resultado de la Cumbre de la Tierra, el Consejo de Administra-
cion del Programa de Naciones Unidas para el Medio Ambiente adopt6 la
Declaracion de Nairobi en la que se establecié que el Programa de Nacio-
nes Unidas para el Medio Ambiente era la autoridad global en materia de

2 Ibidem, p. 78.
s Brusco, Andrea, “El PNUMA y el Derecho Ambiental”, Quinto Programa Regional
de Capacitacién en Derecho y Politicas Ambientales, pp. 74 y 75.
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medioambiente encargado de la implementacién coherente del desarrollo
sustentable en el Sistema de Naciones Unidas y seria el promotor de la
causa medio ambiental global.

En la primera sesion del Foro Mundial Ministerial del Medio Ambiente
celebrada en el ano 2000 en Malmo, Suecia, fue la primera vez que se uti-
liz6 el término gobernanza ambiental, los ministros reconocieron la inefi-
cacia de la creacién acelerada de multiples tratados internacionales e insti-
tuciones de caracter regional o mundial orientados de manera individual a
dar solucién a asuntos medio ambientales por lo que consideraban necesa-
ria la creacion de “una estructura institucional fortalecida para la gobernanza
ambiental internacional con base en la evaluacion de las necesidades futuras
para una arquitectura internacional capaz de solucionar con efectividad
las amenazas medio ambientales de un mundo globalizado”,* el referido
concepto busca dar énfasis en los distintos niveles de toma de decision, asi
como en los multiples actores que inciden en la solucion de problemas am-
bientales.

El Plan Estratégico de Bali, adoptado por el Consejo de Administracién
en 2005, establecié como objetivos entre otros el incremento de capacida-
des de los Estados en cuanto a acciones de adaptaciéon y mitigaciéon en con-
tra del cambio climatico y el aumento de cooperacion entre el Programa de
Naciones Unidas para el Medio Ambiente, los secretarios de los acuerdos
multilaterales ambientales, el Programa de Naciones Unidas para el Desarro-
llo y otros agentes y agencias de la Organizacion de las Naciones Unidas.

De conformidad con Andrea Brusco los Acuerdos mas importantes cele-
brados en materia ambiental son: Convencion de Trafico de Especies Ame-
nazadas de la IYauna y la Flora Silvestres de 1973, la Convencién sobre Espe-
cies Migratorias de 1979, la Convenciéon para la Proteccion de la Capa de
Ozono, Convencion de Viena de 1985, el Protocolo de Montreal de 1987,
Convenio de Basilea sobre el Control de los Movimientos Transfronterizos
de los Desechos Peligrosos y su Eliminacion 1989, el Protocolo de Kyoto, la
Convencién Marco de las Naciones Unidas sobre Cambio Climatico de
1998, Convenio de Rotterdam sobre Consentimiento Informado Previo rela-
tivo al Comercio Internacional de Sustancias Quimicas y Plaguicidas Peligro-
sos de 1998, Protocolo de Cartagena sobre Seguridad de la Biotecnologia, en
el Marco de la Convencion de Diversidad Biologica en 2000 y el Convenio
de Estocolmo sobre Contaminantes Organicos Persistentes en 2001.

La actual legislacion ambiental en América Latina super6 la vision higie-
nista al no solo proteger la salud sino también el ambiente, por lo que pasa

* Laguna Celis, Jorge, op. cit., nota 1, p. 82.
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a tener una visioén de uso sustentable; el aire, el suelo y el agua adquieren un
valor intrinseco.

Actualmente la mayoria de los paises de la regiéon cuentan con ministe-
rios de medio ambiente o agencias equivalentes que coordinan politicas, es-
trategias y actividades a través de sistemas nacionales de medio ambiente.
En este mismo tenor, los paises latinoamericanos tienen legislaciones am-
bientales muy desarrolladas que han incorporado dentro de sus cuerpos
normativos los compromisos contraidos en los tratados e instrumentos inter-
nacionales. En México se han emitido varias leyes generales ambientales y
sus correlativos reglamentos.

Segin Guillermo Acufia “el contar o no con una ley marco de medio
ambiente significa, también, que una serie de principios de politica ambien-
tal estén siendo reconocidos en dicho marco juridico y serviran de guia en
la adopcion de decisiones”.® Efectivamente, en México, esos principios han
permitido fortalecer la actuacion de las autoridades, tanto las normativas,
tal es el caso de la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales, co-
mo las que verifican el cumplimiento de la ley. Asi algunos principios, como
el de quien contamina paga, el precautorio, o el de equidad intrageneracio-
nal, entre otros, forman parte del bagaje juridico ambiental. Algunos jue-
ces® los han incorporado en sus sentencias, transformando su caracter de
meras reglas o directrices no vinculatorias, a tesis o precedentes judiciales,
que con el tiempo pasaran a ser parte de la jurisprudencia.

La gobernanza ambiental supone la interaccion entre tratados, acuerdos
internacionales, normatividad ambiental, instituciones y los procesos que
regulan la protecciéon del medio ambiente; asimismo, los actores de la go-
bernanza ambiental (autoridades, organizaciones no gubernamentales, sec-
tor privado y social, etcétera) son parte fundamental que justifica la existen-
cia de la gobernanza ambiental, toda vez que la problematica ambiental se
ha acrecentado y dado que vivimos en un mundo globalizado, el tema
cobra mayor relevancia.

En el contexto anterior, podemos analizar que la edificacion de la gober-
nanza ambiental en México se ha construido a partir del establecimiento de
instituciones que una vez determinadas las politicas y decisiones publicas

5 Acuna, Guillermo, “La importancia de la aplicacién y el cumplimiento de la legisla-
ci6n ambiental como politica publica”, Quinto Programa Regional de Capacitacion en Derecho y Poli-
ticas Ambientales, p. 63, www.pnuma.org/gobernanza/PonenciasVPrograma.pdf.

s Amparo directo namero 167-2011 Quejoso Desarrollo Marina Vallarta, S. A. de C. V.
Autoridad responsable Cuarta Sala Regional Metropolitana del TFJFA. Magistrado Jean
Claude Tron Petit. Cuarto Tribunal Colegiado en Materia Administrativa del Primer Cir-
cuito.
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medio ambientales, se hace indispensable que esas instituciones las manejen
y operen, determinando mecanismos eficaces para el tratamiento de los
problemas ambientales y, estar en posibilidad de dar cumplimiento a los
objetivos de la gobernanza ambiental.

Por otra parte, la firma del Acuerdo de Cooperaciéon Ambiental América
del Norte, derivado de la suscripcion del Tratado de Libre Comercio con
Estados Unidos de América y Canada, arrojé como resultados la imple-
mentacion de instituciones, principios, decisiones y herramientas que hicie-
ron que la gobernanza ambiental internacional’ encontrara en nuestro pais
un actor importante para la creaciéon de normas e instituciones ambientales;
asi se contaba ya con dos de los elementos mas relevantes de la gobernanza
ambiental internacional, hacia falta la instituciéon encargada del cumpli-
miento y observancia de esas normas, es decir, quien verificara el cum-
plimiento de la normativa ambiental.

De esta manera, en el Reglamento Interior de la Secretaria de Desarrollo
Social publicado el 4 de junio de 1992, se le establecieron sus facultades.
Posteriormente, por Acuerdo que regula la organizaciéon y funcionamiento
interno del Instituto Nacional de Ecologia y de la Procuraduria Federal de
Proteccion al Ambiente, del 17 julio de 1992, se establecieron sus unidades
administrativas y sus respectivas atribuciones, asimismo, la creacién de la
Procuraduria obedeci6 a los acontecimientos ocurridos en Guadalajara, Ja-
lisco, al explotar las tuberias que conducian gasolina, mezclandose con
otros combustibles como hexano, gases industriales y materia organica. Ese
accidente ocurrido el 22 de abril de 1992 ocasioné mas de 200 muertos y
100 heridos, destruyo 1,402 casas, 450 negocios, 600 vehiculos y 10 km. de
calles,? razon por la cual era necesario contar con una institucioén que se en-
cargara de verificar la realizacion de actividades altamente riesgosas.

La Profepa fue creada como un 6rgano desconcentrado, sin patrimonio
ni personalidad juridica, dependiente de la entonces Secretaria de Desarro-
llo Social, se le dotd de facultades para vigilar el cumplimiento de la norma-
tividad ambiental, para expedir certificados de industria limpia asi como

7 La gobernanza ambiental internacional puede definirse como el proceso continuo de
toma interactiva de decisiones en el ambito de los asuntos relacionados con el medio am-
biente. Engloba las instituciones y organizaciones, asi como los acuerdos vinculantes, los ins-
trumentos de las politicas y los procedimientos que regulan la proteccién del medio ambiente
en el ambito internacional. United Nations Institute for Training and Research, e-Curso 2:
Gobernanza Ambiental Internacional, Serie de Cursos on line de Derecho Ambiental Inter-
nacional, pagina 3.

s Véase ww.urv.cat/catedres/enresa/es_historic_catastrofics.html#méjico, Universitat Rovira,

Virgili.
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para recibir denuncias ambientales. No obstante, varias voces sefialaron la
necesidad de contar con una institucién que defendiera el ambiente, ante-
riormente de esto, se recomend6 que se creara una procuraduria ambien-
tal, tal es el caso de la propuesta del maestro Joaquin Davalos Paz, quien
en 1989 expuso la necesidad de contar con una Procuraduria de la Defen-
sa de la Ecologia, “organismo capaz de cumplir con un objetivo central:
ser la instancia agil, apoyada en una instrumentacion juridica actuante ante
la cual, la ciudadania en general, pueda acudir a promover la defensa de la
ecologia, el entorno que conforma el medio ambiente”,? es decir, tendria las
funciones de ombudsman ambiental.

Asi, la gobernanza ambiental contaba con una institucién distinta, que
integraba los elementos de la buena gobernanza como son la participacién
publica, la transparencia e informacién, y auditoria ambiental, asi como los
mecanismos de comando control, es decir, de imposiciéon de sanciones. Se le
atribuyeron como facultades el poder coadyuvar con el Ministerio Publico
Federal en la presentacion e integracion de denuncias o querellas penales;
mas adelante el inspeccionar otras materias, como la de recursos naturales,
“las actividades de la institucién se vieron incrementadas de una manera
importante desde principios de 1995, cuando asumi6 las funciones de ins-
peccidn y vigilancia en las materias forestal, pesquera, de vida silvestre, de
zona federal maritimo terrestre y, mas delante de revision fitosanitaria de la
madera que ingresa al pais”.!0 Posteriormente, en el 2004 se le atribuyo6 la
facultad de verificar el registro de emisiones o transferencia de contaminan-
tes, y la de organismos genéticamente modificados, en el 2005. Reciente-
mente, en el ano 2010, con la expedicién del nuevo Reglamento de la Ley
General del Equilibrio Ecologico y la Proteccion al Ambiente en materia de
autorregulacion y auditorias ambientales, debera ejercer facultades de veri-
ficaciéon en materia de auditoria ambiental, a fin de verificar el desempeno
de los auditores ambientales constituidos como unidades de verificacion, asi
como iniciar procedimientos en contra de empresas a fin de dejar sin efectos
un certificado ambiental por incumplimientos.

A 20 afos de creada la Profepa, la preocupacién por el cuidado del am-
biente y los recursos naturales ha crecido, la conciencia y la intenciéon de
preservar nuestro planeta para las futuras generaciones ha incidido en el
marco juridico, que necesariamente ha ido adecuandose y evolucionando

o Davalos Paz, Joaquin, “Crear la Procuraduria de la Ecologia como solucion al
Problema: Davalos”, Jus Semper, ano VII, vol. IX, 2a. época, nim. 89, noviembre de
1989, p. 25.

10 Procuraduria Federal de Proteccion al Ambiente, £/ htigio ambiental en México y la Profe-

pa, Reporte de desemperio jurisdiccional 1994-2000, noviembre de 2000, p. 7.
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para ajustar la conducta humana al cuidado de tan preciado tesoro, como
lo es el habitat donde vivimos, llamado tierra.

La Profepa ha sido participe de esa evoluciéon juridica, durante estos
veinte afos ha sido actora principal en numerosos actos de inspeccion y vi-
gilancia, de imposicion de sanciones, determinacion de clausuras y decomi-
sos, ha sido revisora estricta de la legalidad de sus actos administrativos me-
diante el recurso de revisién, ha sido férrea defensora de sus actos ante
tribunales jurisdiccionales, ha sido testigo y coadyuvante en denuncias y
querellas y en procedimientos penales, ha fomentado la cultura de la de-
nuncia popular, ha otorgado un sin nimero de certificados y reconocimien-
tos de cumplimiento ambiental, ha dictaminado numerosas iniciativas de le-
yes y reglamentos ambientales, ha aprobado laboratorios y unidades de
verificacién para que éstos certifiquen el cumplimiento ambiental en auxilio
de la autoridad, ha otorgado el beneficio de la conmutacién de multa, asi
como revocado gran cantidad de multas a quienes han cumplido con las
medidas correctivas a favor del ambiente, ha suscrito convenios de restaura-
ciéon o compensacion de dafios en aras de resarcir las afectaciones ambien-
tales causadas, ha sido promotora y respetuosa del acceso a la informacion
publica gubernamental y ha modernizado sus archivos en concordancia con
las leyes archivisticas.

No obstante lo anterior, hoy se encuentra ante nuevos retos, la gobernan-
za ambiental requiere que sean incorporados diversos actores en la toma de
decisiones y, a pesar de que la aplicacion de la ley no puede estar sujeta a
negociacion, lo cierto es que varios elementos deben ser tomados en cuenta
en las distintas funciones que la Profepa lleva a cabo derivado del ejercicio
de sus atribuciones.

Hoy en dia se sitGa frente a una etapa mundial de problemas ambienta-
les, que seran analizados en la proxima reuniéon de Rio+20 y, precisamente
a 20 afios de la reunion de Rio de Janeiro (1992), donde se proclamaron los
principios ambientales que actualmente rigen nuestro actuar y, a 20 afios de
creada la noble institucién, cobran mayor fuerza las ideas y propuestas de
transformaciéon de la Profepa; como un organismo descentralizado, o bien,
como 6rgano auténomo, pero lo cierto es que la multiplicidad de funciones
y atribuciones encomendadas no tienen ya cabida en el cuerpo de un 6rga-
no desconcentrado. Es asi que la gobernanza ambiental, tema fundamental
de Rio+20, la guiard a nuevos horizontes a fin de que pueda ser la
defensora del ambiente.
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II. LA GOBERNANZA AMBIENTAL Y SU RELACION CON LOS TRATADOS

El articulo 89, fraccion X, de la Constitucion Politica de los Estados Uni-
dos Mexicanos, otorga la facultad al presidente de la Republica de dirigir la
politica exterior del pais y de suscribir los tratados internacionales, facultad
que se encuentra supeditada a que los mismos sean aprobados o ratificados
por el Senado de la Republica.

La Constitucién Politica de los Estados Unidos reconoce como parte del
sistema juridico nacional a los tratados internacionales suscritos y ratificados
por el Estado mexicano, asimismo, el articulo 133 de la Constitucion esta-
blece la supremacia de la Constitucion y que las leyes y los tratados son la
ley suprema de la union; sin embargo, no establece un orden jerarquico
para las mismas.

De conformidad con el criterio nimero P.VIII/2007, emitido en la No-
vena Epoca por el Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, pu-
blicada en el Semanario Judicial de la Federacion y su Gacela XXV, correspon-
diente al mes de abril de 2007, en la pagina 6, la Constitucién General de la
Republica, las leyes generales del Congreso de la Unioén vy los tratados inter-
nacionales, constituyen la ley suprema de la Unién, en donde la Constitu-
cidn se encuentra en la caspide seguida por las leyes generales y los tratados
internacionales.

“En materia de tratados, el derecho internacional complementa el princi-
pio fundamental de pacta sunt servanda con la disposicion del articulo 27 de la
Convencién de Viena de 1969, que claramente establece que un Estado no
puede invocar los preceptos de su derecho interno como justificacion del in-
cumplimiento de un tratado, disposicién que esta ratificada por la jurispru-
dencia”!! antes mencionada.

México formo parte de la Conferencia de Estocolmo de 1972, convir-
tiéndose en uno de los miembros fundadores del Programa de Naciones
Unidas para el Medio Ambiente, ademas ha sido parte de la mesa directiva
del Consejo de Administraciéon en los periodos correspondientes de 1999 a
2001 y de 2009 a 2011.

Como parte de la gobernanza ambiental en México, en 1986 se cre6 la
Reserva de la Biosfera Sian Ka’an, ubicada en el estado de Quintana Roo,
misma que fue reconocida por la UNESCO como miembro de la red inter-
nacional de reserva de la biosfera y como patrimonio natural de la humanidad,
alberga alrededor de “800 especies de plantas clasificadas y de 2,161 espe-

11 Veéase http://www. juridicas.unam.mx/publica/rev/cconst/cont/3/¢)/¢j 7. him.
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cies faunisticas”,!2 en esta reserva de la biosfera se cre6 un sistema de uso
sostenible principalmente para actividades pesqueras, lo cual permite llevar
a cabo la explotacion de langostas de tal manera que se garantice la super-
vivencia de las mismas; “a pesar de la baja densidad de poblacion y el buen
estado de conservacion...enfrenta una serie de problemas...el desarrollo tu-
ristico acelerado y dificilmente controlable...la practica comtin de ampliar
y modificar las instalaciones turisticas...practicamente todos los grupos de
turistas visitan los mismos lugares...la practica de la caza ilegal para fines
de autoconsumo o comerciales”.! La mayoria de sus habitantes respetan las
restricciones impuestas a la explotacion de los recursos naturales existentes
en la reserva de la biosfera en comento. Pero, a manera de ejemplo, si el
Reglamento de la Ley General del Equilibrio Ecolégico y la Proteccion al
Ambiente en materia de Areas Naturales Protegidas o el Programa de Ma-
nejo de dicha area natural fueran violados, la Profepa podria ejercitar sus
facultades sancionatorias.

En 1993 el Estado mexicano celebrd con el gobierno de los Estados de
Canada y Estados Unidos de América el Acuerdo de Cooperaciéon Ambien-
tal de América del Norte, también conocido como Acuerdo Paralelo sobre
Medio Ambiente, instrumento en el cual se complementan el comercio y el
medio ambiente; este acuerdo tiene como objetivo promover la cooperaciéon
entre los Estados celebrantes para fomentar la conservacion, el manejo ade-
cuado y el uso sostenible de los recursos naturales existentes en América del
Norte, es importante precisar que a cfecto de dar cumplimiento al referido
Acuerdo se cred la Comision para la Cooperacion Ambiental en América
del Norte en 1994 en la cual a través de paneles se resuelven las controver-
sias que surjan entre los Estados parte.

Asimismo, México en atencién a su preocupacion medioambiental, en el
ambito internacional ha celebrado diversos acuerdos y tratados internacio-
nales por lo que se han incluido los mismos en la legislaciéon nacional de ca-
racter ambiental mediante la creacion de dispositivos legales tales como la
Ley General del Equilibrio Ecologico y la Proteccion al Ambiente y sus di-
ferentes Reglamentos, Ley General para la Prevencion y Gestion Integral
de los Residuos, Ley General de Bienes Nacionales, Ley General de Desa-
rrollo Forestal Sustentable, Ley General de Vida Silvestre y diversas Nor-
mas Oficiales Mexicanas; ademas de la creacion de instituciones encargadas
de la proteccion al medio ambiente tales como la Secretaria del Medio

2 Brenner, Ludger, “Gobernanza Ambiental, actores sociales y conflictos en las Areas
Naturales Protegidas mexicanas”, p. 290, www.revistas.unam.mx/index.php/rms/article/view/
17809.

15 Ibidem, p. 294.
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Ambiente y Recursos Naturales, la Comision Nacional del Agua, el Institu-
to Nacional de Ecologia, la Procuraduria Federal de Proteccion al Ambien-
te, la Comision Nacional de Areas Naturales Protegidas, la Comision Na-
cional Forestal y el Instituto Mexicano de Tecnologia del Agua.

III. CONSECUENCIAS O IMPLICACIONES DE LAS REFORMAS
LEGISLATIVAS EN LA GOBERNANZA AMBIENTAL DE LA PROFEPA

La mayoria de los procedimientos administrativos llevados a cabo por la
Procuraduria Federal de Proteccién al Ambiente son oficiosos, es decir, la
autoridad inicia el procedimiento de inspeccion emitiendo una orden de vi-
sita y, si considera que hay violaciones a la normatividad, sanciona; sin em-
bargo, en el articulo 189 de la Ley General del Equilibrio Ecolégico y la
Proteccion al Ambiente se establece la denuncia popular como el mecanis-
mo con el que cuenta toda persona, grupo social, organizacién no guberna-
mental, asociacion y sociedad para informar a la Procuraduria la existencia
de hechos, actos u omisiones que produzcan o puedan llegar a producir un
desequilibrio ecoldgico o danos a los recursos naturales o bien cuando exista
contravencion a los ordenamientos de caracter ambiental. En efecto, esta
forma de instar a la autoridad involucra a la sociedad de manera participa-
tiva en el cumplimiento de las disposiciones ambientales y contribuye a que
la Procuraduria tenga mayor control de las actividades realizadas en contra-
vencion a las disposiciones ambientales.

Asi, la denuncia puede ser atendida a través de la sustanciaciéon de su
propio procedimiento, si hay presunciéon de violaciones lo hace mediante el
de inspeccion y vigilancia, si no hay competencia se turna a la autoridad esta-
tal o local que asi lo fuere, o bien, si de la investigacion se desprende que se
trata de actos, hechos u omisiones en que hubieren incurrido otras autorida-
des, la Profepa podra emitir las recomendaciones, que seran publicas, auto-
nomas y no vinculantes, para que dichas autoridades ejecuten las acciones
procedentes.

Sin embargo, dentro del capitulo de denuncia popular, el articulo 196 de
la Ley General del Equilibrio Ecoldgico y la Proteccion al Ambiente, men-
ciona que cuando una denuncia popular no implique violaciones a la nor-
matividad ambiental, ni afecte cuestiones de orden publico e interés social,
la Profepa podra sujetar la misma a la conciliacion, escuchando a las partes
involucradas. Este procedimiento de conciliacién no ha sido explorado por
la instituciéon a pesar de haber sido incorporado como atribucién desde
1992, lo cual podria implicar un reto, lo anterior dado que en la mayoria de
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conflictos ambientales hay violaciones a la normatividad ambiental. Empe-
ro, muchas de las denuncias particularmente en temas en materia forestal y
zona federal maritimo terrestre, la conciliaciéon podria ser un mecanismo al-
ternativo de resolucion de la controversia, no implicando que Profepa re-
nunciara a su facultad sancionadora, y si, en cambio, los denunciados po-
drian hacer cesar la actividad dafiina al ambiente, obligandose a obtener los
permisos y autorizaciones, asi como restaurar los danos causados.

En los Gltimos anos se han realizado diversas reformas a la legislacion na-
cional en busca de dar cumplimiento a los compromisos internacionales ad-
quiridos por el Estado mexicano en materia de medio ambiente, entre los
que destaca la reforma al articulo 17 constitucional, de fecha 29 de julio de
2010 publicada en el DOF, a través de la cual se faculté al Congreso de la
Union para expedir leyes que regulen las acciones colectivas, las materias
de aplicacion, los procedimientos judiciales asi como los mecanismos de re-
paracion del dano. Asimismo, se determiné el ambito competencial de los
encargados de juzgar este tipo de controversias, limitandolo a la esfera de
los jueces federales, federalizando asi a las acciones colectivas, a pesar de
tratarse, de posibles violaciones a leyes estatales ademas de las federales.

Derivada de la reforma anteriormente mencionada, el 30 de agosto de
2011 se publico en el periddico oficial federal, la reforma mediante la cual
se adicion6 al CGodigo Federal de Procedimientos Civiles el libro quinto “De
las acciones colectivas”, titulo Gnico, capitulo I; en el cual se incluye el pro-
cedimiento para tutelar intereses colectivos en sentido estricto e intereses di-
fusos, entre estos Gltimos se encuentra el derecho al medio ambiente, desta-
cando que es hasta este momento que en materia ambiental se abre la
posibilidad de ejercitar acciones colectivas sobre intereses comunes a un
grupo de personas respecto a los cuales seria imposible dar tramite en forma
individual; en este sentido y al ser complicado conciliar los intereses de un
gran nimero de afectados, es como el legislador decidié que uno de los legi-
timados en materia ambiental para ejercitar este tipo de acciones seria la
Procuraduria Federal de Protecciéon al Ambiente, institucién a la que se le
reconoce como apta para representar adecuadamente los intereses relacio-
nados con el medio ambiente y cuyos efectos de la resolucion obtenida ten-
dra incidencia en todas las personas que demuestren su afectacion a través
de los medios legales establecidos para tales efectos, teniendo el efecto de
cosa juzgada para los que intervinieron en el proceso.

Lo anterior también sera aplicable respecto de aquellos actos, hechos u
omisiones que violenten la legislacion ambiental de las entidades federati-
vas, situacién que consideramos que es una violacién a la soberania de las
entidades federativas, toda vez que el legislador olvidé que la propia Consti-
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tucién en su articulo 73, fraccion XXIX — G, faculta al legislador a emitir
leyes generales que establezcan la concurrencia de competencias en materia
ambiental, por lo cual los Estados deben legislar en materia estatal, asi co-
mo vigilar el cumplimiento de su propia normatividad. Asimismo, en las en-
tidades federativas existen secretarias o procuradurias ambientales encarga-
das de la aplicacién y verificaciéon de las leyes ambientales estatales,
conocedoras de la problematica ambiental en sus localidades, y conocedo-
ras de su propia normatividad ambiental, misma que en muchos estados es
amplia y con una gran regulacion sobre gestion ambiental. Tampoco cree-
mos que la Procuraduria Federal de Proteccion al Ambiente, Profepa, tenga,
a pesar de los grandes éxitos logrados, la capacidad técnica y humana para
Iniciar acciones colectivas; ademas de la cuestion federal, en ambito estatal.

Ademas, se contempla la posibilidad de que en caso de que sea necesaria
alguna opinién técnica o bien la aportacion de pruebas en materia ambien-
tal, la misma sera requerida a la Procuraduria, esto de acuerdo con lo esta-
blecido en los articulos 598, ultimo parrafo; 585, fraccion 1, y 599 del Codi-
go Federal de Procedimientos Civiles, pudiendo requerir incluso a cualquier
tercero, la elaboracion de estudios o presentacion de los medios probatorios
necesarios con cargo al Fondo a que se refiere el titulo correspondiente.

Con la anterior disposicion, la Profepa debera actuar como perito, debera
realizar estudios técnicos asi como aportar probanzas que sirvan al juzgador a
llegar a determinar el dafio o afectaciéon ambiental, para lo cual su estructura
humana deberad agrandarse, ya que sera necesario que cuente con un grupo
de peritos en las diversas materias que abarcan los dos grandes temas: recur-
sos naturales e industria. El poder contar con un grupo de peritos, como es el
caso de la Procuraduria General de la Republica, la Procuraduria General de
Justicia del Distrito Federal o la Procuraduria Ambiental y del Ordenamiento
Territorial del Distrito Federal, fortalecera a la instituciéon, no inicamente pa-
ra el desahogo del requerimiento del juez civil que conozca de acciones colec-
tivas, sino que en la realizacion de dictamenes y peritajes en juicios adminis-
trativos, penales o bien ante el Ministerio Pablico Federal para auxiliarlo en
la integracion de la averiguacion previa, lo cual permitira que los inspectores
quienes en la actualidad desarrollan estas funciones, no sean cuestionados por
actuar como juez y parte, restandole valor a sus peritajes, lo que trae como
consecuencia que se desestimen por parte del juzgador.

Es importante recordar que antes de esta reforma, las personas que pre-
tendieran ejercitar una acciéon cast en cualquier materia debian acreditar
expresamente su interés juridico y la afectacion sufrida lo cual resultaba su-
mamente complicado para el caso de derechos como el medio ambiente; es-
ta problematica se rompe con la inclusion de las acciones colectivas al Codi-
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go Federal de Procedimientos Civiles, pues a partir de este momento se
abre la posibilidad de que un grupo o sector de la poblaciéon pueda hacer
valer sus derechos pasando de la obligacion de tener un interés juridico a un
interés legitimo, lo que garantiza el cumplimiento de la garantia de debido
proceso.

La reforma al cédigo procedimental prevé la aplicacion de medidas pre-
cautorias tales como la cesacion de los hechos o actividades que hayan cau-
sado o puedan causar un dafio inminente e irreparable a la colectividad,
realizar actos o acciones cuya omision haya causado o pueda causar un da-
fo inminente e irreparable a la colectividad, retiro del mercado o asegura-
miento de instrumentos, bienes, ejemplares y productos directamente rela-
cionados con el dano causado o que se pueda causar y cualquier otra
medida con la que el juez considere protegidos los intereses de la colectivi-
dad. De acuerdo con el tltimo parrafo del articulo 611 del Codigo Federal
de Procedimientos Civiles se establece que debe darsele vista a la demanda-
da en 3 dias para que manifieste lo que a su derecho convenga respecto de
la solicitud de medidas cautelares, debiendo el juzgador requerir, asimismo,
a los organismos competentes, en este caso a la Procuraduria Federal de
Proteccion al Ambiente, opiniéon. Nuevamente, la Profepa debera dar su
opinién en relacion con la imposicion de medidas cautelares, por lo cual es-
tara frente a un nuevo reto, toda vez que el analisis versara sobre si los he-
chos controvertidos asi como los lugares y utensilios presuntamente causan-
tes del dafio ambiental y afectacion colectiva, mismos que son materia del
juicio, deben permanecer en el estado en el que se encuentran hasta que se
resuelva el fondo del asunto, ya que st no se determina que es procedente la
medida cautelar, entonces ¢l agente danino seguiria causando afectaciones;
sin embargo, si fuera lo contrario, entonces ¢tendria que dar una opinién
negativa? En cualquiera de los dos supuestos, la demanda y los hechos de-
beran ser lo suficientemente estudiados para emitir una opinién seria, la
cual puede tener consecuencias si no son analizadas correctamente las cues-
tiones técnicas. Adicionalmente vy, toda vez que se trata de una medida cau-
telar, se entiende que la opinién debe hacerse de manera urgente.

Otra reforma novedosa consisti6 en el Decreto por el que se reforman,
adicionan y derogan diversas disposiciones de los articulos 94, 103, 104 y
107 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, publicado
en el Diario Oficial de la Federacion el 6 de junio de 2011, a través de la cual se
incorpora como supuesto de procedencia del juicio de amparo a las normas
generales, ampliando la legitimacion para poder accionar el juicio de ampa-
ro, pasando de ser un requisito demostrar que se tiene un interés juridico
por la posibilidad de tener un interés legitimo individual o colectivo, siem-
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pre que se trate de una violaciéon a los derechos reconocidos por la Consti-
tucién, afectando en consecuencia su esfera juridica, de manera directa o en
virtud de su especial situacion frente al orden juridico, por lo que si se trata
de la violacién a su derecho a un ambiente sano, entonces el afectado que
posea un interés legitimo individual o colectivo, podria interponer el juicio
de amparo de acuerdo a la fraccion I del articulo 107 de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

Al respecto, es importante hacer la distinciéon entre interés juridico e inte-
rés legitimo, por el primero debemos entender “la pretension que intenta
tutelar un derecho subjetivo mediante el ejercicio de la accién jurisdiccio-
nal”!*y requiere se acredite la afectacion a un derecho subjetivo y como in-
terés legitimo segiin la Segunda Sala de la Suprema Corte de Justicia de la
Nacién el “interés cualificado respecto de la legalidad de los actos impugna-
dos, interés que proviene de la afectacion a la esfera juridica del individuo,
ya sea directa o derivada de su situaciéon particular respecto del orden juri-
dico”,!3 con esto se pretende que los particulares tengan acceso a este medio
de impugnacion, por haber sido afectados en su esfera juridica, no obstante
carecieran de la titularidad del derecho subjetivo respectivo.

Esta reforma se encuentra estrechamente relacionada con la reforma al
Codigo Federal de Procedimientos Civiles antes referida, en la que se esta-
blece un mecanismo definido para la tutela de intereses colectivos abriendo
la posibilidad de que los particulares que resientan una afectacion en su es-
fera juridica por lo que hace a acciones colectivas ahora tengan la posibili-
dad de accionar el juicio de amparo.

Otro elemento que aporta un matiz distinto a la gobernanza ambiental, y
sobre todo a la aplicacion del derecho ambiental, y que va mas alla de la es-
tructura organizacional del pais, es el referente al “soporte juridico y politi-
co que tiene el tema. Es decir, si hay un reconocimiento constitucional, de
qué manera los acuerdos y tratados internacionales estan siendo generado-
res o aportan, desde el plano supranacional al doméstico, un ntimero de re-
glas en la materia”.16 Este es el caso de la reciente reforma que constitucio-
nalizd6 los derechos humanos y que ha reconocido en otros sectores
fundamentales de la politica pablica a los derechos humanos; tal es el caso
de la reforma publicada el 10 de junio de 2011 en el Diario Oficial de la Fe-
deracion, en donde se cambid la denominacion del capitulo I del titulo primero

4 Nuevo Diccionario Juridico Mexicano, t.: I-O, México, Porraa-UNAM, Instituto de Investi-
gaciones Juridicas, 2001, p. 2110.

15 Jurisprudencia 2a./]. 141/2002, Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta XVI, Nove-
na Epoca, diciembre de 2002, p. 241.

16 Acufia, Guillermo, 0p. cit., nota 5, p. 63.
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de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos para quedar
como “De los derechos humanos y sus garantias”, asi se establece una poli-
tica implicitamente ambiental, ya que en la referida reforma se elevé a nivel
constitucional la proteccion de los derechos humanos, dentro de los que se
encontraba el derecho a un medio ambiente adecuado; al efecto es impor-
tante precisar que el entonces derecho a un medio ambuente adecuado esta clasi-
ficado como un derecho humano de tercera generacién, cuya peculiaridad
es que se trata de un derecho no concedido a las personas en particular sino
como parte de un todo que es la humanidad. De esta manera, todos los de-
rechos humanos estan ligados entre si,

ejemplos de derechos humanos que pueden tener relacién con derechos am-
bientales, en la esfera de derechos humanos politicos, son el derecho a la in-
formacioén y a la participacion. El acceso a los recursos administrativos y judi-
ciales para compensar el dano ambiental es fundamental para el ejercicio de
los derechos ambientales.!?

Asi la Declaracion de la Cumbre de Rio, en su principio nimero 10, re-
conoci6 el derecho de acceso a la informacion, a la participacion pablica y
al acceso efectivo a los recursos judiciales y administrativos para resarci-
miento de los danos ambientales, derechos éstos que constituyen un derecho
humano. Resulta importante mencionar que la proteccion a los derechos
humanos y, de manera particular el derecho al medio ambiente adecuado,
fue también reconocido en el ano de 1972 por la Declaracion de Estocol-
mo,!® a través del cual se reconoce la importancia del hombre y de su dere-
cho fundamental a la libertad, la igualdad y el disfrute de condiciones de
vida adecuadas en un ambiente de calidad que le permita llevar una vida
digna y gozar de bienestar.

En el afio de 1999 se incorporé en la Constituciéon mexicana en el parra-
fo quinto del articulo 4o., el derecho a un medio ambiente adecuado; sin

17 Véasquez, Juan Carlos, “Derecho al medio ambiente como derecho humano”, Quinto
programa regional de capacitacion en Derecho y Politicas Ambientales, p. 32, www.punma.org/gobernan-
za/PonenciasVPrograma.pdf.

1t Declaracién de Estocolmo sobre Medio Ambiente Humano, Principio 1. El hombre
tiene derecho fundamental a la libertad, la igualdad y el disfrute de condiciones de vida ade-
cuadas en un medio ambiente de calidad tal que le permita llevar una vida digna y gozar de
bienestar, y tiene la solemne obligacion de proteger y mejorar el medio ambiente para las ge-
neraciones presentes y futuras. A este respecto, las politicas que promueven o perpetian el
apartheid, la segregacion racial, la discriminacion, la opresion colonial y otras formas de
opresion y de dominacion extranjera quedan condenadas y deben eliminarse.
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embargo, pertenecia a la categoria de una garantia individual y no a la de
derechos humanos.

En este sentido es importante resaltar que la reforma incorporé el reco-
nocimiento de que los derechos humanos poseen principios, como el de uni-
versalidad, por el cual debemos entender que los derechos humanos corres-
ponden a todas las personas por igual, es a través de este principio por
medio del cual se reconoce la dignidad de todas las personas sin importar su
género, condicion social, raza, origen étnico o cualquier otra distincion, y
obliga a la autoridad a su reconocimiento y respeto; el principio de interde-
pendencia que se refiere a que todos los derechos humanos se encuentran li-
gados unos a otros, por tanto el reconocimiento de algin derecho humano
implica el reconocimiento y respeto de otros derechos humanos que se en-
cuentran necesariamente ligados al primero; finalmente, el principio de in-
divisibilidad, consistente en que los derechos humanos son infragmentables
sin importar si son de naturaleza civil, cultural, econémica, politica o social
pues son inherentes al ser humano y derivan de su dignidad, en consecuen-
cia de las caracteristicas anteriores, no se puede proteger un grupo de dere-
chos humanos sin proteger al resto.

En consecuencia, el derecho humano fundamental a un medio ambiente
adecuado debe ser establecido mediante una disposicion que tenga fuerza
preceptiva o prescriptiva, lo que implica que puede hacerse efectivo a través
de las garantias procesales que se establezcan para tal efecto.!?

Ahora bien, esta reforma trasciende de manera importante a la labor de
la Profepa, pues no sélo el derecho a un medio ambiente adecuado fue con-
sagrado como un derecho humano sino también el derecho a un debido
proceso, el derecho de audiencia, el derecho a la legalidad, a la imparticion
de justicia pronta y expedita, al acceso a las acciones colectivas, mismos que
estan consagrados por los articulos 14, 16 y 17 de la Constitucion Politica
de los Estados Unidos Mexicanos, preceptos legales que en atencién al prin-
cipio de interdependencia antes precisado se traducen en el derecho huma-
no que tiene toda persona de tener acceso a los medios de defensa que de-
terminen las leyes en materia ambiental. Asi, la Profepa se enfrentara ante
un panorama distinto, sus actuaciones deberan fortalecerse con el objetivo
de lograr procedimientos administrativos substanciados conforme a dere-
cho, procurando una imparticiéon de justicia pronta y expedita. Y de esta
manera lograr que la sociedad acceda a la justicia ambiental, para lo cual su
estructura humana debe ser fortalecida, el nimero de inspectores actual-

19 Branes, Ratl, Manual de derecho ambiental mexicano, 2a. ed., México, Fundacion Mexica-
na para la Educacion Ambiental y Fondo de Cultura Econémica, 2004, p. 694.

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



LA GOBERNANZA AMBIENTAL 'Y LOS NUEVOS RETOS DE LA PROFEPA 79

mente asciende a 590, asi como el de abogados que es de 300, debe ser in-
crementado. Precisamente uno de los desafios de la gobernanza ambiental
esta relacionado con la estructura institucional y con la disponibilidad de
recursos.

En efecto, de las formas en que el particular puede ejercitar su derecho a
un medio ambiente adecuado es instando a las autoridades administrativas
en materia ambiental, tal es el caso de los recursos de revisiéon previstos por
los articulos 176 y 180 de la Ley General del Equilibrio Ecologico y la Pro-
teccion al Ambiente, en el primer dispositivo legal se prevé la posibilidad de
interponer el recurso de revision ante la autoridad administrativa en contra
de la resolucion definitiva a un procedimiento administrativo con motivo de
la aplicacién de las disposiciones legales en materia ambiental, en cuyo su-
puesto es necesaria la acreditacién del interés juridico a efecto de que se
cumplan los requisitos de procedencia previstos en la Ley; por lo que hace
al recurso administrativo previsto en el articulo 180 de la Ley General del
Equilibrio Ecolégico y la Proteccion al Ambiente, de conformidad con la
reforma publicada en el Diario Oficial de la Federacion el dia 28 de enero de
2011, se trata de un recurso administrativo optativo con la via jurisdiccional
que se puede tramitar como juicio ante el Tribunal Federal de Justicia Fis-
cal y Administrativa, al cual puede acudir cualquier persona con interés le-
gitimo que puedan ser danadas con obras o actividades realizadas en con-
travencion a la legislacion en materia ambiental, sus reglamentos, normas
oficiales mexicanas, programas de ordenamiento ecolégico, declaratorias de
areas naturales protegidas, teniendo ademas la posibilidad de exigir que los
responsables realicen acciones necesarias para ajustarse a la legislaciéon am-
biental con el Gnico requisito de que durante el procedimiento administrati-
vo se demuestre que con la accion realizada se pueda causar un dafio al me-
dio ambiente, los recursos naturales, la vida silvestre o la salud publica; es
conveniente resaltar la trascendencia de esta reforma pues a través de ésta
se abre la posibilidad de que incluso los denunciados de conformidad con el
articulo 189 de la Ley General del Equilibrio Ecolégico y la Proteccion al
Ambiente puedan tener un instrumento juridico a través del cual defender
su esfera juridica, ademas para los denunciantes les da la posibilidad de in-
terponer el recurso de revision ante la Profepa a través del recurso de revi-
sion, o en su caso el juicio de nulidad cuando derivado de la denuncia inter-
puesta, se sancione al denunciado y sus pretensiones no se vean satisfechas,
es decir, no se impongan las sanciones lo suficientemente altas para la
infraccién ambiental cometida.

“La vinculaciéon del derecho ambiental con los derechos humanos le
ofrece al primero acceso a las Cortes de Derechos Humanos existentes en
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Europa y América Latina, lo que daria mas herramientas para proteger ju-
ridicamente los derechos ambientales”.20

En este sentido, se le concede una mayor proteccion a este derecho pues
ademas del amparo existen mecanismos especificos de proteccion de los de-
rechos humanos que ademas con la reforma del 10 de junio de 2011 se for-
talecieron, aunque si bien es cierto no se volvieron vinculatorias las reco-
mendaciones de las Comisiones de Derechos Humanos (federal y estatales),
también lo es que a partir de este momento las autoridades que no acaten
las mismas se veran obligadas a fundar y motivar su negativa a aceptar o
cumplir la recomendacion asi como hacer pablica su negativa; ademas de
que las autoridades o servidores ptblicos que se encuentren en este supuesto
podran ser llamados ante la Camara de Senadores, en caso de receso la Co-
misiéon Permanente o en su caso ante las legislaturas estatales para que
comparezcan y manifiesten los motivos de su negativa.

Con esta reforma se favorece la “interpretacién armonica de los derechos
humanos con la Constitucion y los tratados internacionales atendiendo al
principio pro persona”,?! que tal como quedé precisado en lineas anteriores
ya fue acogido en la legislacién nacional a través del establecimiento de las
acclones colectivas en relacion con derechos difusos tales como el medio
ambiente.

Asi, se dio una evolucion interpretativa de los derechos humanos en el
ambito jurisdiccional, incorporando el principio pro persona entendido co-
mo aquel que tiene como “fin acudir a la norma mas protectora y/o a pre-
ferir la interpretaciéon de mayor alcance de ésta al reconocer/garantizar el
¢jercicio de un derecho fundamental; o bien, en sentido complementario,
aplicar la norma y/o interpretaciéon mas restringida al establecer limitacio-
nes/restricciones al ejercicio de los derechos humanos”.?? Por su parte la
Corte Interamericana de Derechos Humanos ha determinado en una de sus
sentencias que cuando un Estado ratifica un tratado internacional tal como
la Convencion Americana de Derechos Humanos, los jueces del Estado
parte se encuentran obligados a velar por que los efectos de dicha Conven-
cién no se vean afectados con la aplicacién de normas internas contrarias a
ésta y a velar los derechos humanos tutelados, luego entonces se deduce que
las autoridades administrativas, en este caso la Profepa, también se encuen-
tran obligadas aplicar en forma armoénica las leyes y la jurisprudencia na-
cional con los tratados internacionales, criterio determinado por tribunales

2 Vasquez, Juan Carlos, op. cit., nota 17, p. 35.
2t Martinez Garza, Minerva E., “La reforma constitucional al marco de los derechos hu-
manos”, Lado Humano, ntm. 75, abril-junio de 2011, Nuevo Leén, México, p. 3.

2 Véase http://www.juridicas.unam.mx/publica/rev./cconst/cont/20/ard/ard2. htm.
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colegiados de circuito a través de la jurisprudencia nimero VI.1o.P. J/26,
emitida en la Novena Epoca por los Tribunales Colegiados de Circuito, pu-
blicada en el Semanario Judicial y su Gaceta XV, correspondiente al mes de
marzo de 2002, visible en la pagina 1225.

Asimismo, y a fin de brindar mayor proteccion a lo consagrado en el ar-
ticulo 4o. constitucional, la reciente reforma a la Constituciéon Politica de
los Estados Unidos Mexicanos publicada en el Diario Oficial de la Federacion el
8 de febrero de 2012, mediante la cual se reforma el parrafo quinto, se adi-
ciona el parrafo sexto y se recorren los parrafos subsecuentes del articulo
4o0. constitucional; en la que se cambia la denominacion del derecho a un medio
ambiente adecuado por el derecho a un medio ambiente sano para su desarrollo y bie-
nestar, asi como la obligacion del Estado de garantizar el respeto a este de-
recho. El dafio y deterioro ambiental generara responsabilidad para quien
lo provoque en términos de lo dispuesto por la ley. Asimismo, se incluy6 el
derecho de toda persona al acceso, disposicion y saneamiento de agua para
uso personal y doméstico de forma suficiente, salubre, aceptable y asequi-
ble; reforma de gran trascendencia pues tiene por objeto dos elementos im-
portantes en materia ambiental.

La inclusién de este tipo de derechos es de vital importancia pues su ob-
jeto de proteccion es prioritario para alcanzar el desarrollo social y econo6-
mico de un pais, ademas de que tienen incidencia para las generaciones
presentes sin olvidar a las generaciones futuras.

Esta reforma es importante pues la connotacion de un medio ambiente ade-
cuado tnicamente implicaba que se garantizara un medio ambiente apropia-
do a las circunstancias del pais; sin embargo, un medio ambiente sano implica
que el medio ambiente esté libre de todo riesgo lo que tiene implicaciones
tanto para la sociedad como para las instituciones privadas y de gobierno
encaminadas a dar cumplimiento al mandato constitucional, en consecuen-
cia tal como lo menciona Claudia A. Dorantes “un ambiente adecuado no
implica un ambiente sano”.?3

A juicio de César Sepulveda, el derecho a un medio ambiente sano es
una norma imperativa de derecho internacional general (ius cogens) toda vez
que reune los elementos exigidos por el articulo 53 de la Convenciéon de
Viena sobre Derecho de los Tratados al ser “una norma aceptada y recono-
cida por la comunidad internacional de Estados en su conjunto como nor-
ma que no admite acuerdo en contrario y que solo puede ser modificada
por una norma ulterior de derecho internacional general que tenga el mis-

% Dorantes H., Claudia A., “El derecho a un ambiente sano”, Bien Comin y Gobierno, ano
3, nam. 30, mayo de 1997, p. 51.
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mo caracter”,?* por tanto, sin un ambiente sano la humanidad no podria so-
brevivir, ademas de constituir uno de los principios generales del derecho
ambiental internacional.

A nivel internacional la titularidad del derecho a un medio ambiente sa-
no se ha reconocido a personas fisicas, morales y a la humanidad como re-
presentante de las generaciones presentes y las futuras.

Christian Manelic Vidal Leén, opina que “...el derecho al medio am-
biente sano ha tenido que adherirse a otros derechos, especialmente algunos
civiles y politicos, para poder ser efectivamente justiciable desde el mismo
momento en que el Estado adquiere una obligacién”.23

Entre los derechos que se encuentran relacionados con el derecho a un
medio ambiente sano se encuentra el derecho a una vida digna, ya que este
derecho no podria lograrse sin haber dado primero cumplimiento al dere-
cho a un medio ambiente sano; sin embargo, esto no implica que el derecho
a un medio ambiente sano no sea auténomo al no ser sélo el medio para al-
canzar otros derechos sino conceptualizarse como un fin; al ser autonomo el
derecho a un medio ambiente adecuado logra que se le conceda proteccion
internacional.

La anterior reforma se encuentra estrechamente relacionada con el com-
promiso adquirido por el Estado mexicano a través del Protocolo Adicional
a la Convencion Americana sobre Derechos Econémicos, Sociales y Cultu-
rales, también conocido como Protocolo de San Salvador, instrumento juri-
dico de caracter obligatorio a partir de la fecha de su publicacién en el Dia-
rio Oficial de la Federacion, es decir, el 16 de abril de 1996, en cuyo articulo 11
se establece el “Derecho a un medio ambiente sano: 1. Toda persona tiene
derecho a vivir en un medio ambiente sano y a contar con servicios publicos
basicos”,?0 asimismo, se establece la obligacién de los Estados de promover
la proteccion, preservacion y mejoramiento del medio ambiente.

Otro aspecto sobresaliente de la reforma al articulo 4o. constitucional, es
el establecimiento del derecho de saneamiento como consecuencia de la
trasgresion al derecho de toda persona de tener acceso y disposicion al agua
potable necesaria para su uso personal o doméstico; sin embargo, atiin nos
encontramos dentro del periodo concedido a los legisladores para emitir la

2 Véase hitp://www.juridicas.unam.mx/publica/rev./boletin/cont/ 82 /art/art9.htm.

% Vidal Leén, Christian Manelic, “El derecho al medio ambiente sano y su evolucién
internacional. Logros y retos”, Sexto certamen de ensayo sobre derechos humanos. El derecho humano a
un medio ambiente sano, Toluca, Estado de México, Comision de Derechos Humanos del Esta-
do de México, julio de 2003, p. 130.

% Vazquez, Juan Carlos, op. cit., nota 17, p. 34.
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normativa correspondiente a la forma en que se tutelara dicho derecho y
que formard parte de la gobernanza ambiental del Estado mexicano.

La inclusion del derecho de acceso al agua es importante pues en la si-
tuacién medioambiental por la que se esta pasando a nivel mundial, se crea
la necesidad de regular de forma mas especifica recursos naturales tan im-
portantes como lo es el agua, aunado a que la reforma en comento no sélo
tiene implicaciones a nivel gubernamental sino que trasciende a los gober-
nados, quienes tal como ha quedado precisado con antelacion estaran
obligados al saneamiento.

Por lo analizado anteriormente, el derecho al medio ambiente sano asi
como su relaciéon con otros derechos, sustentado en el principio de indivisi-
bilidad e interdependencia, debera contar con los mecanismos efectivos pa-
ra la restauraciéon de los danos ambientales. La Profepa sera coadyuvante
en la defensa de este derecho, cuando el mismo haya sido violado por algu-
na autoridad, ya que ella no tiene la legitimacion para interponer el juicio
de garantias por violacién al mismo, aunque la reciente reforma constitu-
cional sehala que el Estado garantizara ese derecho, pero ¢deberan ser las
leyes secundarias las que asi lo sehalen? ;La Procuraduria podria actuar co-
mo tercero perjudicado? ¢Se le puede considerar garante de ese derecho? O
debemos interpretar que con la reforma sobre derechos humanos y la de ac-
clones colectivas, tiene un caracter distinto al que tenia cuando fue creada;
sin embargo, no ha sido reconocida por ninguna ley como defensora del de-
recho a un medio ambiente sano.

En este sentido, Maria del Carmen Carmona Lara “senala que en el de-
recho a un medio ambiente adecuado estamos frente a los denominados in-
tereses o derechos difusos cuando son reconocidos en la carta magna....pe-
ro, insistimos, debe de haber una referencia expresa que establezca quién y
ante quién se ejercita este derecho”.27 Asi, justamente uno de los grandes re-
tos serd el iniciar un camino para defender ese derecho a un ambiente sano
anhelado por la colectividad.

IV. RETOS Y DESAFIOS DE LA PROFEPA
A MANERA DE CONCLUSION

La Procuraduria Federal de Proteccién al Ambiente nace hace 20 anos
con el objetivo de mitigar el deterioro del medio ambiente a través de la

27 Carmona Lara, Maria del Carmen, Derechos en relacién con el medio ambiente, 2a. ed., Mé-
xico, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 2001, p. 15.
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procuracién de justicia ambiental, dotandola de la facultad genérica de la
verificacion del cumplimiento de la normatividad ambiental federal.

La gobernanza puede ser definida como la manera, o proceso, bajo el
cual los gobiernos han de tomar decisiones a partir de la evaluaciéon de las
necesidades futuras para una arquitectura ambiental capaz de solucionar
con efectividad las amenazas medioambientales.

La gobernanza ambiental supone la interaccion entre tratados, acuerdos
internacionales, normatividad ambiental, instituciones y los procesos que
regulan la proteccién del medio ambiente; asi como su vinculacién con los
actores de la gobernanza ambiental (autoridades, organizaciones no guber-
namentales, sector privado y social).

La gobernanza ambiental en México se ha construido a partir del esta-
blecimiento de instituciones, tal es el caso de la Profepa, con lo cual se esta
en posibilidad de dar cumplimiento a los objetivos de la gobernanza am-
biental.

Con la reforma referente a las acciones colectivas en materia ambiental
la Procuraduria, junto con otros actores, adquiri6 el caracter de actora res-
pecto a las afectaciones al equilibrio ecoldgico y los recursos naturales que
se susciten, ya que el cédigo procedimental federal reconocié una concu-
rrencia en la legitimacion procesal para iniciar las acciones colectivas, ahora
tendra un nuevo reto toda vez que debera transformarse para determinar
cuando procede la interposicion de la demanda para ejercitar la acciéon en
contra de quienes dafen el ambiente respecto de violaciones a la normativi-
dad ambiental federal y estatal.

La Profepa a la luz de la reciente reforma al articulo 17 constitucional y
su consccuente reforma al Codigo Federal de Procedimientos Civiles debe-
ra fungir como coadyuvante del juez civil federal en la elaboraciéon de anali-
sis y opiniones técnicas, por lo que debera contar con un cuerpo de peritos y
convertirse en una verdadera Procuraduria.

La Profepa tendra como reto la atencién a la participacion social, conti-
nuar con la atencion de las denuncias populares y buscar implementar el
procedimiento de conciliacion, sin menoscabo de la posibilidad de ejercer
su facultad sancionadora, pero con este medio alternativo de resolucion de
conflictos ambientales, se consolidara a la instituciéon en su funciéon pro-
tectora del medio ambiente y los recursos naturales, capaz de dar respuesta
a los problemas ambientales derivados del desarrollo sustentable.

La mera expedicién de leyes de caracter ambiental no garantiza su ob-
servancia y respeto, en efecto es necesario que la Procuraduria contintie
substanciando procedimientos de inspecciéon y vigilancia, procedimientos
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cada vez mas efectivos de manera que las resoluciones sancionatorias refle-
jen la observancia de la ley.

Ahora le correspondera verificar a la Profepa una nueva materia de ins-
peccion, la relativa a auditoria ambiental, ya que debera substanciar proce-
dimientos de inspeccién a las unidades de verificacién encargadas de la rea-
lizacion de auditorias ambientales a fin de evaluar su desempenio, asi como
a las empresas con el objeto de dejar sin efectos un certificado ambiental
cuando ésta actualice alguno de los supuestos del articulo 45 del Reglamen-
to en materia de Autorregulacion y Auditorias Ambientales.

La Profepa, 6rgano garante de la procuraciéon de justicia ambiental, ten-
dra que contar con mayores recursos humanos y técnicos a fin de que incre-
mente el nimero de inspecciones para continuar la vigilancia de hechos u
omisiones que puedan afectar el ambiente o los recursos naturales, median-
te la imposicion efectiva y ejemplar de sanciones que inhiban la comisién de
futuras infracciones ambientales. Asimismo, debera privilegiarse la restaura-
cion, ya sea a través de la sancion o mediante la imposiciéon de medidas co-
rrectivas.

En este sentido, uno de los desafios de la gobernanza ambiental estan re-
lacionados con la naturaleza y mandato legal de las instituciones, asi, la
transformacion de la naturaleza juridica de la Profepa; se torna inminente,
varias propuestas legislativas han versado sobre la necesidad del fortaleci-
miento de la Profepa; dichas propuestas van desde que se cambie a organis-
mo descentralizado con patrimonio y personalidad juridica propia hasta su
modificaciéon a organismo auténomo, con personalidad juridica y patrimo-
nio propios, con autonomia de gestion y presupuestaria.

Una labor no realizada por la Procuraduria, hasta la actualidad, tiene
que ver con el e¢jercicio de las acciones de responsabilidad civil en materia
de dafos al ambiente o los recursos naturales de acuerdo con la Ley de Bio-
seguridad de Organismos Genéticamente Modificados y la acciéon de res-
ponsabilidad por dano a la vida silvestre y su habitat, que sera objetiva y so-
lidaria, en términos de la Ley General de Vida Silvestre.

Otro de los retos tiene que ver con la informacién pablica, la Profepa de-
be hacer del conocimiento de la ciudadania el trabajo de la Procuraduria,
informando a la sociedad la forma en la que las inspecciones y los procedi-
mientos llevados a cabo los benefician y contribuyen a crear un equilibrio
entre el desarrollo economico y social y el uso sustentable de los recursos
naturales.

Otro de los grandes retos consiste en involucrar a la sociedad, lograr una
relacion participativa por parte de los ciudadanos a fin de prevenir los ilici-
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tos ambientales, ya que solo de esta forma se lograra el poder contar con un
ambiente sano para todos.

Finalmente, la Profepa frente a Rio+20 debera privilegiar que los actua-
les mecanismos de acceso a la justicia ambiental se fortalezcan, el acceso al
recurso efectivo a los procedimientos administrativos contemplado en la
Declaraciéon de Rio de 1992, deberd robustecerse para continuar con la loa-
ble tarea de procurar justicia ambiental, asimismo, la via de la gobernanza
ambiental determinara y le facilitara su eficacia frente a los grandes proble-
mas ambientales a los que se enfrenta nuestro pais.
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