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I. LA GO BER NAN ZA Y LOS INS TRU MEN TOS

DE LA PO LÍ TI CA AM BIEN TAL

Una ca rac te rís ti ca esen cial de la sus ten ta bi li dad am bien tal es la par ti ci pa ción
de la so cie dad en la to ma de de ci sio nes y la aten ción de los te mas am bien ta -
les. Los pro ce sos de for ta le ci mien to de es tos te mas en las agen das na cio na les
han ga ran ti za do la exis ten cia de nue vos es pa cios le ga les y ad mi nis tra ti vos, así 
co mo un co no ci mien to e in te rés cre cien te de la po bla ción por par ti ci par en la 
aten ción de la pro ble má ti ca am bien tal. Insti tu cio nal men te se han ge ne ra do
ins tru men tos pa ra im pul sar es tos pro ce sos y pau la ti na men te la so cie dad se ha 
apro pia do de los es pa cios de par ti ci pa ción pú bli ca en es ta ma te ria.

El pa pel que ha ju ga do la Pro cu ra du ría Fe de ral de Pro tec ción al Ambien-
te (Pro fe pa) en es te pro ce so de cons truc ción de la go ber nan za am bien tal, a
tra vés de un bre ve re pa so de al gu nos te mas re le van tes, es el ob je ti vo de es te
ar tícu lo.

La Ley Ge ne ral del Equi li brio Eco ló gi co y la Pro tec ción al Ambien te
(LGEEPA) es ta ble ce co mo ins tru men tos de la po lí ti ca am bien tal la pla nea -
ción am bien tal, el or de na mien to eco ló gi co del te rri to rio, la re gu la ción am -
bien tal de los asen ta mien tos hu ma nos, la eva lua ción de im pac to am bien tal,
las nor mas ofi cia les me xi ca nas en ma te ria am bien tal, la au to rre gu la ción y
las au di to rías am bien ta les, la in ves ti ga ción y edu ca ción eco ló gi cas y otros

49

                        www.juridicas.unam.mx
Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Jurídica Virtual del Instituto de Investigaciones Jurídicas de la UNAM 

www.bibliojuridica.org

DR © 2012, Instituto de Investigaciones Jurídicas, Procuraduría Federal de Protección al Ambiente

http://www.juridicas.unam.mx
http://www.bibliojuridica.org/


ins tru men tos, co mo los eco nó mi cos.1 Estos ins tru men tos ofre cen una pla ta -
for ma pa ra que la so cie dad se in vo lu cre en la ges tión am bien tal y par ti ci pe
en los pro ce sos de to ma de de ci sio nes que afec tan el me dio am bien te y el
uso y ma ne jo de los re cur sos na tu ra les, in dis pen sa bles pa ra sus ten tar la vi -
da. Por ello, brin dan espacios de participación pública, a través de los
cuales la sociedad puede expresarse, in di vid ual o colectivamente.

Las dis po si cio nes de la LGEEPA, de acuer do con su ar tícu lo 1o., son de
or den pú bli co e in te rés so cial y tie nen por ob je to pro pi ciar el de sa rro llo sus -
ten ta ble.2 Por con cep to, el de sa rro llo sus ten ta ble tiene tres ejes:

a) Me dio am bien te.
b) Bie nes tar so cial.
c) Eco no mía.

La pre mi sa pa ra que es te de sa rro llo sea fac ti ble es que se ga ran ti ce un
equi li brio en tre los ele men tos ci ta dos, en ten dien do su in ter de pen den cia (si
al gu no de és tos no se lo gra, se afec ta rán los de más). El se gun do as pec to to -
ral del de sa rro llo sus ten ta ble es que se rea li ce sin me nos ca bo de las ge ne ra -
cio nes fu tu ras.3 Pa ra cum plir la pre mi sa del ba lan ce re que ri do, la so cie dad
de be ser par tí ci pe, es tar in for ma da co rrec ta y pun tual men te, en ten der cuál
es su pa pel, sa ber có mo lo pue de de sem pe ñar y res pon sa bi li zar se de ha cer -
lo. El Esta do de be in for mar a su ciu da da nía, es ta ble cer y ga ran ti zar el fun -
cio na mien to de ca na les e ins tru men tos que per mi tan la co mu ni ca ción de la
so cie dad (or ga ni za da o no) con las es truc tu ras ins ti tu cio na les res pon sa bles
de la aten ción de los pro ble mas am bien ta les. La so cie dad, por su par te, de -
be par ti ci par y de man dar que sus de re chos sean res pe ta dos. En Mé xi co se
rea li za ron di ver sas mo di fi ca cio nes al mar co le gal pa ra ga ran ti zar es tos de -
re chos. De es ta for ma se in cor po ra ron cier tos pre cep tos de ri va dos de la
Con fe ren cia de las Na cio nes Uni das so bre Me dio Ambien te y De sa rro llo y de la Agen da
21.4 De par ti cu lar im por tan cia son las en mien das al ar tícu lo 25 de la Cons -
ti tu ción Po lí ti ca de los Esta dos Uni dos Me xi ca nos, en don de el de re cho a
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1 Se cre ta ría de Me dio Ambien te y Re cur sos Na tu ra les (2003), Ley Ge ne ral del Equi li brio
Eco ló gi co y la Pro tec ción al Ambien te, 2a. ed., Mé xi co, Se mar nat, ca pí tu lo IV.

2 Ibi dem, ar tícu lo 1o.
3 Se re to ma la de fi ni ción de de sa rro llo sos te ni ble del in for me Nues tro fu tu ro co mún de la

Co mi sión Mun dial de Me dio Ambien te y De sa rro llo pu bli ca do en 1987, co mo “aquel que
ga ran ti za las ne ce si da des del pre sen te sin com pro me ter las po si bi li da des de las ge ne ra cio nes
fu tu ras pa ra sa tis fa cer sus pro pias ne ce si da des”.

4 Ri vie ra, A. E. y Vi lla lo bos, G. (2001), “The Coast of Me xi co: Approa ches for its Ma -
na ge ment”, Ocean and Coas tal Ma na ge ment, 44, 729-756.
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un me dio am bien te sa no pa ra el de sa rro llo y bie nes tar de su gen te, y la no -
ción de de sa rro llo sus ten ta ble fue ron in tro du ci dos en 1999.5

Lo an te rior se pre ci sa en la De cla ra ción de Río, que en mar ca la par ti ci pa -
ción ciu da da na en la ges tión am bien tal en su Prin ci pio nú me ro 10, “el me -
jor mo do de tra tar las cues tio nes am bien ta les es con la par ti ci pa ción de to -
dos los ciu da da nos in te re sa dos, en el ni vel que co rres pon da”. Por eso, se
en fa ti za nue va men te la ne ce si dad de que el Esta do, en to das sus en ti da des,
pro por cio ne a la po bla ción la in for ma ción su fi cien te y ac ce si ble so bre el
me dio am bien te, lo que en la prác ti ca re pre sen ta la úni ca for ma de pro pi -
ciar su in te rés y dar le opor tu ni dad de sen si bi li zar se y par ti ci par en los pro -
ce di mien tos ju di cia les y ad mi nis tra ti vos que im pli can las ac cio nes por la
me jo ra am bien tal. Al res pec to, la Agen da 21 dis po ne una sec ción al for ta le ci -
mien to del pa pel de los gru pos prin ci pa les se ña lan do que “uno de los re qui -
si tos fun da men ta les pa ra al can zar el de sa rro llo sostenible es la amplia
participación de la opinión pública en la adopción de decisiones”, para lo
cual se requieren nuevas formas de participación.

La par ti ci pa ción ciu da da na es tá en mar ca da en las frac cio nes VII y IX
del ar tícu lo 1o. de la LGEEPA;6 en ella se pue de ob ser var el do ble pa pel
que jue ga la po bla ción y las en ti da des gu ber na men ta les: “ga ran ti zar la par -
ti ci pa ción co rres pon sa ble de las per so nas, en for ma in di vi dual o co lec ti va,
en la pre ser va ción y res tau ra ción del equi li brio eco ló gi co y la pro tec ción al
am bien te” y “el es ta ble ci mien to de los me ca nis mos de coor di na ción, in duc -
ción y con cer ta ción en tre au to ri da des, en tre és tas y los sec to res so cial y pri -
va do, así co mo con per so nas y gru pos so cia les, en ma te ria am bien tal”.
Mien tras que la frac ción III del ar tícu lo 15 de ter mi na co mo prin ci pio pa ra
la for mu la ción y con duc ción de la po lí ti ca am bien tal que “las au to ri da des y
los par ti cu la res de ben asu mir la res pon sa bi li dad de la pro tec ción del equi li -
brio eco ló gi co”.7

Uno de los me jo res ins tru men tos de la po lí ti ca am bien tal, no ex pre sa -
men te se ña la do co mo tal en la LGEEPA, es el es ta ble ci mien to y ad mi nis -
tra ción de las áreas na tu ra les pro te gi das (ANP). La pro pia LGEEPA de di ca
un ca pí tu lo a es te te ma que, sin du da, cons ti tu ye uno de los ejem plos más
com ple tos de la par ti ci pa ción de la so cie dad en te mas am bien ta les.8
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5 Qui ja no, P. M. y Ro drí guez, A. B. (2004), “El mar co le gal de la zo na cos te ra”, en Ri -
vie ra-Arria ga, E. et al. (eds.), El ma ne jo cos te ro en Mé xi co, Uni ver si dad Au tó no ma de Cam pe -
che-SEMARNAT-CETYS-Uni ver si dad de Quin ta na Roo, pp. 69-84.

6 Véa se no ta 1, ar tícu lo 1o.
7 Véa se no ta 1, ar tícu lo 15.
8 Véa se no ta 1, tí tu lo se gun do, ca pí tu lo I.
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Las ANP se han cons ti tui do co mo el mar co le gal e ins ti tu cio nal más só li -
do pa ra ga ran ti zar la par ti ci pa ción de la ciu da da nía en la ad mi nis tra ción de 
un es pa cio te rri to rial. Esta par ti ci pa ción es se ña la da pa ra el es ta ble ci mien -
to, ad mi nis tra ción y ma ne jo de las ANP en el ar tícu lo 47 de la LGEEPA.9

Po de mos ci tar, por ejem plo, los pro ce sos re que ri dos pa ra de cre tar una nue -
va ANP10 en que el Esta do de be ga ran ti zar que las per so nas y gru pos que
po drían ver se di rec ta o in di rec ta men te afec ta dos o be ne fi cia dos por un de -
cre to de ANP sean con sul ta das pre vio a la de cla ra to ria. Los Con se jos Ase -
so res11 son otro ejem plo de me ca nis mo de par ti ci pa ción so cial pa ra el ma -
ne jo de las ANP. Éstos pue den ser cons ti tui dos por la au to ri dad con el
ob je ti vo de que ase so ren y apo yen a los di rec to res de las ANP.12

La Pro fe pa tie ne la res pon sa bi li dad, en to dos los ins tru men tos de po lí ti ca
am bien tal, de vi gi lar el cum pli mien to ade cua do del mar co le gal que los re gu -
la; tam bién ha es ta ble ci do es pa cios de par ti ci pa ción so cial que pro mue ven y
fo men tan ma yor cum pli mien to de las le yes am bien ta les en nues tro país.

La go ber nan za no es un tér mi no nue vo; sin em bar go, se ha in cre men ta -
do su uso a par tir de la po lí ti ca apli ca da por el Ban co Mun dial y el Pro gra -
ma de las Na cio nes Uni das pa ra el De sa rro llo (PNUD), a me dia dos de la
dé ca da de los no ven ta, con ba se en el pro yec to “Bue na Go ber nan za”. Fra -
ga y otros autores (2008) señalan que

la go ber nan za am bien tal re co no ce que el go bier no no es el úni co agen te que
de be res pon sa bi li zar se de la ges tión de los pro ble mas am bien ta les si no que la
so lu ción es tá en ha cer lo jun to con la so cie dad. Este re co no ci mien to ha ge ne -
ra do la apa ri ción de di ver sos me ca nis mos de par ti ci pa ción pri va da y so cial
pa ra in vo lu crar se en los te mas de la agen da pú bli ca am bien tal. Go ber nar
con sis te hoy en crear in ter de pen den cia en tre los ac to res pú bli cos y pri va dos,
po lí ti cos y ci vi les de una so cie dad.13
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9 Véa se no ta 1, ar tícu lo 47.
10 Véa se no ta 1, ar tícu lo 58.
11 De acuer do al ar tícu lo 20 del Re gla men to en Ma te ria de Áreas Na tu ra les Pro te gi das

de la LGEEPA, los con se jos ase so res con sis ten de un má xi mo de 21 miem bros y se con for -
man con un pre si den te ho no ra rio (go ber na dor del es ta do), pre si den te eje cu ti vo (ele gi do por
la ma yo ría del Con se jo), se cre ta rio téc ni co (di rec tor del ANP), pre si den te del mu ni ci pio o
mu ni ci pios en los cua les se en cuen tra el ANP y re pre sen tan tes de ins ti tu cio nes aca dé mi cas,
or ga ni za cio nes no gu ber na men ta les, or ga ni za cio nes so cia les, em pre sas pri va das, eji dos, co -
mu ni da des, pro pie ta rios, po see do res de de re chos y ha bi tan tes lo ca les del ANP. Asi mis mo,
los miem bros del Con se jo pue den in vi tar a sus se sio nes a re pre sen tan tes de las ins ti tu cio nes
gu ber na men ta les de ni vel fe de ral, es ta tal y mu ni ci pal (DOF, 30 de no viem bre de 2000).

12 Véa se no ta 11, ar tícu lo 17.
13 Fra ga, J. et al. (eds.) (2008), Des cen tra li za ción y ma ne jo am bien tal: go ber nan za cos te ra en Mé xi co, 

Mé xi co, CINVESTAV, IPN.
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Los prin ci pios de la bue na go ber nan za del PNUD (Go ber nan za y De sa rro llo 
Hu ma no Sos te ni ble, 1997), son:

• Voz y le gi ti mi dad: es cu char la voz de to dos y orien tar al con sen so en
la to ma de de ci sio nes.

• Di rec ción: te ner una pers pec ti va am plia y de lar go pla zo, es de cir, una 
vi sión es tra té gi ca.

• De sem pe ño: aten der las de man das de to dos los gru pos de in te rés, y

• Ren di ción de cuen tas: res pon sa bi li dad de las ins ti tu cio nes an te el pú -
bli co so bre las ac cio nes rea li za das.

Aun que de di fe ren te ma ne ra, es tos prin ci pios es tán con te ni dos en las ac -
cio nes de sem pe ña das por la Pro fe pa en el cum pli mien to de sus atri bu cio nes.
Algu nos de ellos cla ra men te ex pre sa dos en los ejem plos que se co men tan.

II. EL PA PEL DE LA PRO FE PA PA RA GA RAN TI ZAR

LA PAR TI CI PA CIÓN DE LA SO CIE DAD EN LA GES TIÓN AM BIEN TAL

Ha ce vein te años, a la par de la ce le bra ción de la Con fe ren cia de las Na cio nes 
Uni das so bre el Me dio Ambien te y el De sa rro llo, na ció la Pro fe pa. El 4 de ju nio de
1992 se pu bli có en el Dia rio Ofi cial de la Fe de ra ción el Re gla men to Inte rior de
la Se cre ta ría de De sa rro llo So cial (Se de sol) en el que se es ta ble ce la crea -
ción de la Pro fe pa y del Insti tu to Na cio nal de Eco lo gía (INE) co mo ór ga nos 
des con cen tra dos de la Se de sol.14

La crea ción de la Pro fe pa re fle ja, en bue na me di da, el re cla mo so cial de
ga ran ti zar el cum pli mien to efec ti vo de la ley por la rea li za ción de obras y
ac ti vi da des que im pac tan ne ga ti va men te el me dio am bien te y degradan los
recursos naturales.

La Pro fe pa tie ne la ta rea de vi gi lar el cum pli mien to de la nor ma ti vi dad
am bien tal y san cio nar los in cum pli mien tos. Antes de su exis ten cia, la ve ri fi -
ca ción del cum pli mien to de las le yes en es ta ma te ria se ha cía de ma ne ra
sec to rial, sin la aten ción in te gral que re quie re la com ple ja pro ble má ti ca del
me dio am bien te. Con su crea ción se for ta le cie ron el mar co le gal y ad mi nis -
tra ti vo pa ra ini ciar un pro ce so de con trol so bre las ac ti vi da des pro duc ti vas y 
de ser vi cios que oca sio nan, o pue den oca sio nar, im pac tos ne ga ti vos al me -
dio am bien te. El éxi to de di cho proceso ha sido posible solamente cuando
se ha tenido una plena participación de la sociedad.

VEINTE AÑOS DE LA PROFEPA CONTRIBUYENDO A LA GOBERNANZA 53

14 Dia rio Ofi cial de la Fe de ra ción, 4 de ju nio de 1992, “Re gla men to Inte rior de la Se cre ta ría
de De sa rro llo So cial”.
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Di cha par ti ci pa ción so cial en el cum pli mien to de la nor ma ti vi dad am -
bien tal a tra vés de la es truc tu ra y las ini cia ti vas de Pro fe pa ha tran si ta do va -
rias eta pas y se ha ex pre sa do en una se rie de me ca nis mos e ins tru men tos
que han ocu pa do el es ce na rio am bien tal del país en es tos vein te años. Entre 
los ejem plos más evi den tes se en cuen tran los pro ce sos vo lun ta rios de cer ti fi -
ca ción am bien tal, la par ti ci pa ción so cial a tra vés de los pro ce sos de quejas y 
denuncias, y los comités de vigilancia comunitaria.

La es truc tu ra ori gi nal de la Pro fe pa es tu vo com pues ta por la Sub pro cu -
ra du ría de Au di to ria Ambien tal, la Sub pro cu ra du ría de Ve ri fi ca ción Nor -
ma ti va y la Sub pro cu ra du ría de Par ti ci pa ción So cial y Que jas. Di cha es -
truc tu ra re fle ja ba las prio ri da des de en ton ces: la aten ción de los pro ble mas
am bien ta les ge ne ra dos por la in dus tria y la preo cu pa ción por que la so cie -
dad co no cie ra y par ti ci pa ra en la aten ción de la pro ble má ti ca am bien tal.
Las atri bu cio nes de en ton ces com pren dían la ins pec ción y vi gi lan cia de los
pro ce sos in dus tria les, la pro mo ción de la au di to ría am bien tal y, des ta ca da -
men te (pa ra los fi nes de es ta re vi sión) la pro mo ción de la par ti ci pa ción
social que se proponía contribuyera al incremento de los niveles de ob ser -
vancia de la normatividad ambiental.

En ese mar co, tu vie ron es pe cial aten ción en los pri me ros años los pro ce -
sos in dus tria les, par ti cu lar men te aqué llos de las gran des in dus trias. Al po co
tiem po de vi da de la ins ti tu ción, se in cor po ra ron a los pro ce sos de ins pec -
ción otras ac ti vi da des pro duc ti vas y de ser vi cios, in clui das las de la pe que ña
y me dia na in dus tria.

En esa pri me ra eta pa, la Pro fe pa al can za im por tan tes lo gros en los pro -
ce sos de ins pec ción en ma te ria in dus trial y de ve ri fi ca ción vo lun ta ria, así co -
mo en el for ta le ci mien to de la participación social.

Es fun da men tal se ña lar que las mo di fi ca cio nes a la Ley Ge ne ral del
Equi li brio Eco ló gi co y Pro tec ción al Ambien te de 1996, per mi tie ron in cre -
men tar los es pa cios de par ti ci pa ción so cial al in cor po rar fi gu ras de cum pli -
mien to vo lun ta rio de la Ley y for ta le cer y am pliar los ins tru men tos de po lí -
ti ca am bien tal.

Con la crea ción de la Se cre ta ría de Me dio Ambien te, Re cur sos Na tu ra les y
Pes ca (Se mar nap), el 28 de di ciem bre de 1994, se in cre men tan sus tan cial men te 
las atri bu cio nes de la Pro fe pa.15 La in te gra ción de la Pro fe pa a la Se cre ta ría de
Me dio Ambien te y Re cur sos Na tu ra les (Se mar nat) co mo ór ga no des con cen tra -
do se es ta ble ce en el Re gla men to Inte rior de la pro pia Se mar nat.16
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15 Dia rio Ofi cial de la Fe de ra ción, 28 de di ciem bre de 1994, “Esta ble ci mien to de la
SEMARNAP”.

16 Dia rio Ofi cial de la Fe de ra ción, 8 de ju lio de 1996, “Re gla men to Inte rior de la Se cre ta ría
de Me dio Ambien te, Re cur sos Na tu ra les y Pes ca”.
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El Re gla men to se ña la que la Pro fe pa ten drá, en tre otras atri bu cio nes, las
de vi gi lar el cum pli mien to de las dis po si cio nes re la cio na das con la pre ven ción 
y con trol de la con ta mi na ción am bien tal, de apro ve cha mien to y pro tec ción
de los re cur sos na tu ra les, los bos ques, la flo ra y fau na sil ves tre, te rres tres y
acuá ti cas, pes ca y zo na fe de ral ma rí ti mo te rres tre, pla yas ma rí ti mas y te rre -
nos ga na dos al mar y áreas na tu ra les pro te gi das. El úni co cam po de apli ca -
ción de la ley en ma te ria am bien tal pa ra el que Pro fe pa nun ca ha te ni do atri -
bu cio nes es el del agua.

La trans for ma ción de la es truc tu ra de Pro fe pa, al pa sar de tres a cua tro
sub pro cu ra du rías (véa se cua dro 1), re fle ja el ajus te de las prio ri da des y de
los pro ce sos de pro cu ra ción de justicia ambiental.

De es ta for ma, la Pro fe pa tran si ta a lo lar go de vein te años, de te ner una
prio ri dad ma yo ri ta ria men te in dus trial ha cia la aten ción de los re cur sos na -
tu ra les. De al gún mo do es te pro ce so de trans for ma ción re fle ja la vi sión so -
bre el pa pel es tra té gi co que tie nen los recursos naturales para el país.

Con la am plia ción de ac cio nes so bre la ve ri fi ca ción de la nor ma ti vi dad
de los re cur sos na tu ra les, la Pro fe pa ajus ta su es truc tu ra pa ra in cor po rar la
Sub pro cu ra du ría de Re cur sos Na tu ra les y la Sub pro cu ra du ría Ju rí di ca de la 
que hoy de pen de la Di rec ción Ge ne ral de Que jas, De nun cias y Par ti ci pa -
ción Social. A continuación se muestra la transición señalada.

CUA DRO 1. ESTRUC TU RA ORI GI NAL Y AC TUAL DE LA PRO FE PA

Estruc tu ra ori gi nal 1992 Estruc tu ra ac tual 2012

1. Sub pro cu ra du ría de Au di to ría

Ambien tal.

2. Sub pro cu ra du ría de Ve ri fi ca ción

Nor ma ti va.

3. Sub pro cu ra du ría de Par ti ci pa ción So cial y 

Que jas (de sa pa re ce).

4. De le ga cio nes Fe de ra les en las 32

en ti da des.

1. Sub pro cu ra du ría de Au di to ría

Ambien tal.

2. Sub pro cu ra du ría de Inspec ción

Indus trial.

3. Sub pro cu ra du ría de Re cur sos Na tu ra les (se

agre ga).

4. Sub pro cu ra du ría Ju rí di ca (se agre ga y se le

in clu ye la Di rec ción Ge ne ral de De nun cias

Ambien ta les, Que jas y Par ti ci pa ción So cial).

5. De le ga cio nes Fe de ra les en las 32 en ti -

da des.
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De la evo lu ción de la Pro fe pa pa ra ga ran ti zar el cum pli mien to de la le -
gis la ción am bien tal, re sal ta mos tres de las ex pe rien cias di rec ta men te ar ti cu -
la das con el eje de gobernanza:

• El cum pli mien to vo lun ta rio de la nor ma ti vi dad am bien tal.

• El for ta le ci mien to de los es pa cios y ca na les ins ti tu cio na les pa ra ga ran -
ti zar la par ti ci pa ción so cial, el de re cho a te ner ac ce so a in for ma ción
am bien tal y la de nun cia am bien tal co mo ins tru men to de exi gen cia de
cum pli mien to de la ley.

• La vi gi lan cia co mu ni ta ria del apro ve cha mien to y pro tec ción de los re -
cur sos na tu ra les.

Estos te mas no se re fie ren en or den prio ri ta rio, pues ca da uno ha si do
fun da men tal pa ra avan zar en la cons truc ción de la go ber nan za am bien tal.
Re fle jan des de sus pro gra mas y con sus re sul ta dos, los es fuer zos por con so li -
dar la par ti ci pa ción de la so cie dad en la aten ción a la pro ble má ti ca am bien -
tal y de los recursos naturales en México.

1. Au di to ría am bien tal

La au di to ría am bien tal tie ne sus an te ce den tes mu cho an tes de la crea ción 
de Pro fe pa y ha bía si do uti li za da co mo un ins tru men to pa ra dar sa li da a la
muy gra ve si tua ción de in cum pli mien to am bien tal de mu chas em pre sas en
una épo ca en la que la apli ca ción de la le gis la ción am bien tal era al ta men te
dis cre cio nal.17 El Pro gra ma de Au di to ría Ambien tal de Pro fe pa, aun que
con ajus tes, ha es ta do pre sen te des de 1992 y for ma par te de los ins tru men -
tos y me ca nis mos vo lun ta rios que im pul sa la institución para fortalecer el
cumplimiento de la legislación ambiental.

Si bien la au di to ría am bien tal no es con si de ra da en ge ne ral co mo un me -
ca nis mo di rec to de par ti ci pa ción so cial, el he cho de que se tra te de un me -
ca nis mo vo lun ta rio por el cuál se han au di ta do un im por tan te nú me ro de
em pre sas y ser vi cios lo co lo ca cla ra men te en el ám bi to de los pro ce sos de
cons truc ción de la go ber nan za am bien tal. Ha si do un ins tru men to de apo yo 
a la in dus tria (in clu yen do a la pe que ña y me dia na), a or ga ni za cio nes de
pro duc to res y de ser vi cios pa ra iden ti fi car de bi li da des en el cum pli mien to
am bien tal a tra vés de la re vi sión de sus pro ce sos y del es ta ble ci mien to de
pro gra mas que per mi tan ajus tar los pa ra cum plir la nor ma ti vi dad am bien -
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tal. Ha si do im por tan te tam bién pa ra avan zar en el cumplimiento de es tán-
da res internacionales y de buenas prácticas en diversos procesos industriales 
que no están normados.

Con las mo di fi ca cio nes a la Ley Ge ne ral del Equi li brio Eco ló gi co y Pro -
tec ción al Ambien te de 1996 se in clu yó la fi gu ra de la au di to ría am bien tal y 
si mul tá nea men te su cam po de ac ción se am plió al del apro ve cha mien to de
los recursos naturales.

El Pro gra ma de Au di to rías Ambien ta les ha otor ga do, a par tir de 1997,
cer ti fi ca dos de “in dus tria lim pia”. Éstos fue ron sus ti tui dos por un cer ti fi ca do 
de “cum pli mien to am bien tal”. Ade más, las or ga ni za cio nes que ya cum plen
con la le gis la ción pue den as pi rar a un re co no ci mien to denominado “ex ce-
len cia ambiental”.

His tó ri ca men te a tra vés del Pro gra ma Na cio nal de Au di to ría Ambien tal,
de 2007 a 2012, se han otor ga do un to tal de 5,949 cer ti fi ca dos, in clu yen do
las re no va cio nes (véase cuadro 2).

CUA DRO 2. CER TI FI CA DOS EN TRE GA DOS POR PRO FE PA

DEL 1o. DE ENE RO DE 2007 AL 1o. DE ABRIL DE 2012

Año Cer ti fi ca dos en tre ga dos

2007 968

2008 1,217

2009 1,060

2010 1,358

2011 1,163

2012 317

Co mo par te de la ciu da da ni za ción del pro ce so y pa ra ga ran ti zar su
trans pa ren cia, se cuen ta con un Con se jo Con sul ti vo del Pro gra ma y con
gru pos de tra ba jo di ver sos. Éstos in clu yen los gru pos de tra ba jo de ética y
de riesgo ambiental.

Co mo da tos his tó ri cos re le van tes, re sal tan que de 1995 a ma yo de 2000
se ha bían fir ma do 1,085 pla nes de ac ción y pa ra me dia dos del año 2000 se
te nían 1,614 ins ta la cio nes in cor po ra das al pro gra ma, que re pre sen ta ban
más del 60% PIB del país en ese mo men to.18
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2. Par ti ci pa ción so cial, que jas y de nun cias

Las que jas, de nun cias y la par ti ci pa ción so cial cons ti tu yen un re fe ren te
di rec to del es ta ble ci mien to de es pa cios pa ra el ejer ci cio de la go ber nan za.
Un ele men to fun da men tal pa ra ga ran ti zar el ac ce so de la so cie dad a un me -
dio am bien te sa no, es con tar con es te ti po de ca na les pa ra exigir el cum pli-
mien to de las leyes ambientales.

El ar tícu lo 5o., frac ción XVI, de la LGEEPA, es ta ble ce la obli ga ción del
go bier no fe de ral de pro mo ver la par ti ci pa ción so cial en te mas am bien ta les,
mien tras que el 7o., frac ción XIV, es ta ble ce la obli ga ción pa ra los go bier -
nos es ta ta les.19 Las re for mas de 1996 a la LGEEPA con so li dan y am plían
los es pa cios de es ta par ti ci pa ción y son los pre cep tos bá si cos so bre los que la 
Pro fe pa ha cum pli do sus atribuciones y ha desarrollado sus programas.

La fi gu ra de la de nun cia am bien tal ha si do otro de los ejes pa ra ga ran ti -
zar la par ti ci pa ción de la so cie dad. Si bien ha es ta do re gla men ta da, al me -
nos des de 1982 en la Ley Fe de ral de Pro tec ción al Ambien te, es con la Pro -
fe pa que la de nun cia am bien tal ad quie re un ca rác ter ins ti tu cio nal só li do y
se con vier te de for ma prác ti ca en el me dio le gal uti li za do por la so cie dad
para demandar la protección del medio ambiente.

Con el pa so de los años la es truc tu ra de Pro fe pa se mo di fi có y ajus tó los
pro gra mas y las es tra te gias pa ra im pul sar la par ti ci pa ción so cial y ga ran ti -
zar el cum pli mien to le gí ti mo de sus obligaciones.

En es ta ma te ria, el Re gla men to Inte rior de 1996 ra ti fi có y am plió lo que
se es ta ble cía en sus atri bu cio nes ori gi na les: re ci bir, in ves ti gar y aten der las
que jas y de nun cias y sal va guar dar los in te re ses de la po bla ción en asun tos
de pro tec ción y de fen sa del ambiente y recursos naturales.

De 1992 a mar zo de 2012 la Pro fe pa re ci bió 126,459 de nun cias y de
ellas 102,207 han si do con clui das.20
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19 Véa se no ta 1, ar tí cu loS 5o. y 7o.
20 Se cre ta ría de Me dio Ambien te, Re cur sos Na tu ra les y Pes ca, Pro cu ra du ría Fe de ral de

Pro tec ción al Ambien te, 2000, Infor me 1995-2000, Mé xi co, 343 pp. Se cre ta ría de Me dio
Ambien te y Re cur sos Na tu ra les, Pro cu ra du ría Fe de ral de Pro tec ción al Ambien te (2001,
2002, 2003, 2004, 2005, 2006, 2007, 2008, 2009, 2010), Infor me Anual de Pro fe pa, Mé xi co. Se -
cre ta ría de Me dio Ambien te y Re cur sos Na tu ra les, Pro cu ra du ría Fe de ral de Pro tec ción al
Ambien te, Ane xo Esta dís ti co del Pri mer Infor me de Go bier no, Se mar nat, p. 254. Se cre ta ría de Me -
dio Ambien te y Re cur sos Na tu ra les, Pro cu ra du ría Fe de ral de Pro tec ción al Ambien te, Ane xo
Esta dís ti co del Quin to Infor me de Go bier no, Se mar nat. Insti tu to Tec no ló gi co Au tó no mo de Mé xi -
co, Bi blio te ca, (2000), Estí mu lo y vi gi lan cia del cum pli mien to de la nor ma ti vi dad am bien tal (bi blio te ca.
itam.mx/docs/inf gob00/162.xls).

DR © 2012, Instituto de Investigaciones Jurídicas, Procuraduría Federal de Protección al Ambiente



Los ca na les de par ti ci pa ción so cial de Pro fe pa se han man te ni do du ran te
los vein te años de exis ten cia de la ins ti tu ción, aun que con mo di fi ca cio nes y
ajus tes a su es truc tu ra y a los pro gra mas de atención a la ciudadanía.

Actual men te, la Di rec ción Ge ne ral de De nun cias Ambien ta les, Que jas y
Par ti ci pa ción So cial de pen de de la Sub pro cu ra du ría Ju rí di ca por Acuer do
de ads crip ción pu bli ca do en el Dia rio Ofi cial de la Fe de ra ción el 31 de agosto de 
2011.

3. La vi gi lan cia co mu ni ta ria

La vi gi lan cia co mu ni ta ria cons ti tu ye un es pa cio pa ra que ciu da da nos y or ga -
ni za cio nes so cia les coad yu ven con la au to ri dad en fun cio nes de vi gi lan cia
de los re cur sos na tu ra les. Des ta ca el tra ba jo de la Pro fe pa con las co mu ni -
da des lo ca les, pa ra es ta ble cer y ope rar los Co mi tés Mix tos de Vi gi lan cia
Pes que ra, Fo res tal y de Flo ra y Fau na Sil ves tre. Aun que la de no mi na ción
de los co mi tés ha va ria do, es ta ex pe rien cia re pre sen ta una nue va eta pa en la 
re la ción de la au to ri dad ambiental con la ciudadanía en el proceso de cons-
truc ción de la gobernanza ambiental.

Es fun da men tal se ña lar que el pro ce so de vi gi lan cia co mu ni ta ria ha im -
pli ca do que las co mu ni da des pro po nen a los vi gi lan tes de en tre sus co mu ni -
da des, con el com pro mi so de es tar aten tas al com por ta mien to de la per so na 
a quien han pro pues to. Impli ca tam bién un pro ce so de ca pa ci ta ción, acre -
di ta ción y se gui mien to de las ac tua cio nes de par te de Pro fe pa. Lo an te rior
se es ta ble ce en ac tas cons ti tu ti vas de Co mi tés de Vi gi lan cia.

A ma ne ra de ejem plo, pa ra las ANP, en las que se pro te gen los eco sis te -
mas y la bio di ver si dad en po lí go nos geo grá fi cos bien de fi ni dos, se es ta ble cen 
pro gra mas de vi gi lan cia co mu ni ta ria coor di na dos en tre Pro fe pa y la Co mi -
sión Na cio nal de Áreas Na tu ra les Pro te gi das (Co nanp) co mo el Pro gra ma
de Vi gi lan cia Co mu ni ta ria (Pro vi com). Este Pro gra ma per mi te otor gar re -
cur sos a las co mu ni da des pa ra la rea li za ción de ac cio nes de vi gi lan cia. Los
re cur sos son sub si dios otor ga dos por el go bier no fe de ra.21

El pro ce so de vi gi lan cia co mu ni ta ria es su ma men te va lio so en sí mis mo y
cons ti tu ye una pie dra an gu lar pa ra ga ran ti zar con di cio nes de go ber nan za en
ma te ria de apro ve cha mien to y pro tec ción de los re cur sos na tu ra les; sin em -
bar go, co mo to do pro ce so que se ha de sa rro lla do en un es ce na rio de com ple -
ji dad so cial no ha es ta do exen to de pro ble mas. Ha si do ne ce sa rio rea li zar
ajus tes pa ra ga ran ti zar la ac tua ción de los vi gi lan tes con es tric to ape go a las
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re glas y la nor ma ti vi dad apli ca ble. La ins ti tu ción y las pro pias co mu ni da des
son co rres pon sa bles pa ra es ta ble cer y ga ran ti zar la per ma nen cia de es te ti po
de me ca nis mos que sin du da son esen cia de la go ber nan za am bien tal.

De 2001 a 2011 se in te gra ron 1,657 co mi tés de vi gi lan cia am bien tal par ti ci pa ti va
a ni vel na cio nal y se acre di ta ron cer ca de 10,700 vi gi lan tes co mu ni ta rios en
to do el país. Du ran te 2012 la Pro fe pa ha ins ta la do 36 co mi tés con 405 vi gi -
lan tes. Sin du da el me ca nis mo de vi gi lan cia co mu ni ta ria de la Pro fe pa ha evo lu -
cio na do a lo lar go de los años. Po de mos men cio nar es que mas in no va do res
co mo las re des de vi gías, cam pa ña pro mo cio nal de la Pro fe pa en 2007 pa ra in -
vi tar a la so cie dad ci vil a par ti ci par ac ti va men te en es tas re des con el ob je ti vo
de in cen ti var ma yor par ti ci pa ción de los ciu da da nos en la pro tec ción de la
gran ri que za de re cur sos na tu ra les con que cuen ta el país; y, pa ra le la men te,
de sa len tar a los tra fi can tes de ma de ra ile gal al lo grar una vi gi lan cia so cial
más ex ten sa. Otro ejem plo de me ca nis mo in no va dor es el que dio ini cio en
2009 a tra vés del ope ra ti vo in ten si vo con tra la ta la clan des ti na “Ce ro To le ran cia” en 
la Re ser va de la Bios fe ra Ma ri po sa Mo nar ca. Di cho pro gra ma se ha man te -
ni do has ta la fe cha y, a tra vés de és te, se in te gra ron do ce co mi tés de vi gi lan cia 
(cien to cin cuen ta eji da ta rios) lo gran do su par ti ci pa ción ac ti va en el cui da do y
guar dia de sus pro pios re cur sos fo res ta les.

Pa ra des ta car la re le van cia de la vi gi lan cia co mu ni ta ria y la con for ma ción de 
los co mi tés de vi gi lan cia am bien tal par ti ci pa ti va, es im por tan te re cor dar que 85%
de los bos ques y sel vas del país son pro pie dad de eji dos y co mu ni da des. La
par ti ci pa ción y com pro mi so de los due ños de las tie rras en la pro tec ción de
di chas zo nas y apro ve cha mien to sus ten ta ble de los re cur sos fo res ta les es in -
dis pen sa ble. (No ta Pro fe pa: Co mi tés de Vi gi lan cia Ambien tal Par ti ci pa ti va.)

III. LOS AL CAN CES Y LOS RE TOS

La Pro fe pa tie ne co mo ta rea fun da men tal in cluir la par ti ci pa ción so cial
co mo eje cen tral de la ges tión am bien tal y vin cu lar es tre cha men te sus pro -
gra mas y ac cio nes con otras que con tri bu yen al de sa rro llo sus ten ta ble. Su
pa pel es esen cial pa ra la in te gra ción de las po lí ti cas na cio na les con las po lí -
ti cas am bien ta les que permitan avanzar hacia la sustentabilidad.

De ben for ta le cer se los es fuer zos de coor di na ción con otras ins tan cias del
go bier no fe de ral pa ra prio ri zar la aten ción de la ve ri fi ca ción del cum pli -
mien to de las le yes am bien ta les.

Tie ne la ins ti tu ción un re to es pe cial en man te ner y ro bus te cer la con fian -
za ciu da da na so bre sus ac tua cio nes, pro ce di mien tos ad mi nis tra ti vos y san -
cio nes. La le gi ti mi dad de sus ac tos es con di ción fun da men tal pa ra el for ta-
le ci mien to de la gobernanza.
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Tam bién es prio ri ta rio man te ner el buen ca mi no de la apli ca ción de los
ins tru men tos de cum pli mien to vo lun ta rios de la le gis la ción am bien tal a tra -
vés del for ta le ci mien to y apli ca ción es cru pu lo sa de in cen ti vos. Este pro ce so
de be ga ran ti zar efec ti va men te el incremento del cumplimiento de la ley.

La par ti ci pa ción so cial y la aten ción de que jas y de nun cias de ben con so li -
dar se co mo me ca nis mos re co no ci dos y uti li za dos por la so cie dad en es ta
ma te ria.

La vi gi lan cia co mu ni ta ria, con to dos los ries gos que en tra ña ba jo con di -
cio nes am bien ta les y so cia les su ma men te com ple jas, de be con ser var se co mo 
uno de los ejes más im por tan tes de la go ber nan za, cui dan do es cru pu lo sa -
men te la apli ca ción de la ley y la le gi ti mi dad de los ac tos de vi gi lan cia. Este
ins tru men to de be con tri buir a la re duc ción real de la co mi sión de ilí ci tos
am bien ta les so bre la ba se de la par ti ci pa ción co mu ni ta ria en la pro tec ción
de sus re cur sos y eco sis te mas.

La Pro fe pa, con ba se en las for ta le zas cons trui das en es tos vein te años y
la ex pe rien cia de su per so nal, tie ne con di cio nes pa ra ini ciar una nue va eta -
pa de vi da ins ti tu cio nal en fren tan do los enor mes re tos de ga ran ti zar el cum -
pli mien to de la ley a tra vés del for ta le ci mien to de me ca nis mos de par ti ci pa -
ción so cial que con tri bu yan a la cons truc ción de la go ber nan za am bien tal
en Mé xi co.
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