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Retos del acceso a la justicia
ambiental en México en el Siglo xx

Benjamin Revuelta Vaquero*
César Arturo Sereno Marin**

INTRODUCCION

La proteccién de los recursos naturales se ha convertido en los tlti-
mos afnos en un tema prioritario en las agendas gubernamentales,
las cuales han sido empujadas hasta cierto punto por una serie de
compromisos internacionales adquiridos mediante acuerdos e ins-
trumentos legales de caracter mundial. La mayoria de los paises se
han visto en la necesidad de realizar cambios significativos dentro
de sus legislaciones con el afdn de lograr una mayor proteccion y
preservacién del ambiente. En este sentido, nuestro pais también
ha venido haciendo lo propio. Sin embargo, los avances son lentos
y resulta necesario realizar ajustes sustanciales en diversos aspec-
tos. Uno de ellos —que resulta fundamental — es la protecciéon de
los derechos colectivos ambientales de forma integral. El reconoci-
miento normativo a tales derechos y su adecuado acompaiiamiento
de politicas piblicas resulta indispensable para garantizar su tutela
juridica y el acceso a una justicia ambiental en México.

El presente articulo ofrece un acercamiento multidimehsional al
tema de la tutela efectiva de los intereses colectivos ambientales y de
los derechos colectivos ambientales de naturaleza difusa. Para ello,

<> Doctor en Gobierno y Politica por la Universidad de Essex, Inglaterra. Miem-
bro del Sistema Nacional de Investigadores. Profesor Investigador de la Fa-
cultad de Derecho y Ciencias Sociales de la UMSNH. Profesor del Doctora-
do Interinstitucional en Derecho (DID) de la Regién Centro-Occidente de la
ANUIES.

< Licenciado en Derecho por la Universidad Michoacana de San Nicolas de Hi-
dalgo, Diplomado en Procedimiento Administrativo y Litigio Ambiental por
el CEJA, A.C.y en Auditoria Ambiental por la PROFEPA. Alumno de la Maes-
tria en Derecho de la Informacién (PNPC-Conacyt) de la Divisién de Estudios
de Posgrado de la Facultad de Derecho y Ciencias Sociales de la UMSNH.
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partimos de la idea de que la jurisdiccion ambiental —entendida
como el entramado procesal — requiere del previo establecimientq
de garantias ancladas en sede constitucional para su cabal protec-
cién; pero también resulta indispensable pensar en la conjuncién
de mecanismos administrativos y politicas ptiblicas para garantizar
una implementacion adecuada o —en términos juridicos— lograr
la positividad, entendida ésta como la accién efectiva de la norma,

En este contexto, se plantea la concepcién de un nuevo paradig-
ma que nos lleve a impulsar la proteccién ambiental, con base en e]
reconocimiento y accionar de tres aristas 0 momentos. De manera
inicial se requiere la tutela del interés y la consagracién del derecho
colectivo en la Constitucién. Es decir, llevar los valores y los princi-
pios de la sociedad a establecerse como garantia individual. En un
segundo momento, son necesarios mecanismos de tipo procesal;
garantias de orden prestacional que permitan el andamiaje juridico
para poder accionar el contenido del derecho fundamental —entre
ellos es pertinente abordar temas centrales de LETICARE,! que re-
sultan centrales en la posibilidad de acceso, defensa y resolucién
efectiva de los asuntos ambientales—. En un tercer momento, se
requiere de acciones administrativas efectivas — de alcance colecti-
vo preferentemente— cristalizadas en una serie de politicas publi-
cas, a fin de operacionalizar el derecho fundamental y lograr, en su
caso, la reparacion del daiio.

Si un derecho fundamental —como el medio ambiente — no tie-
ne cubiertas las tres aristas, las tres etapas o los tres momentos, es
un derecho vacio, en el aire, porque no existen mecanismos reales

para hacerlo efectivo y con ello proteger adecuadamente a los indi-
viduos de ésta y de futuras generaciones.

SITUACION AMBIENTAL EN MEXICO

La situacion ambiental en México se est4 deteriorando seriamente
en los altimos afios. Diversos problemas estin afectando los recur-
sos naturales, la biodiversidad y produciendo contaminacién. En

los préximos parrafos nos permitimos dar una breve resefia de al-
gunos aspectos relevantes,

! LETICARE =

dafi Legitimaci6n, Tiempos, Carga de la prueba y Reparacion del
afo.
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Retos del acceso a la justicia ambiental en México en el Siglo xx1

En lo referente al agua disponible en México, conforme a por-
centajes proporcionados por la Comisién Nacional de Agua (CO-
NAGUA), alrededor de 77% es utilizada para actividades agricolas
y ganaderas, la industria consume 10% y el consumo doméstico
con 13%. Cabe hacer notar que el sector industrial es el que menos
agua utiliza, pero el que mayores descargas contaminantes produ-
ce. Ademas, de 1998 a 2007, la generacion de aguas residuales mu-
nicipales se increment6 de 239 a 242 m? por segundo, de la cual s6lo
32.63% de este caudal tuvo un saneamiento conforme a la norma.2

La disponibilidad de agua por habitante segtin el Instituto Na-
cional de Estadistica, Geografia e Informatica (INEGI) en 2003 se
ubic6 en los 4 mil 547 m* de agua anuales, siendo la regién del
Valle de México la que tiene la menor disponibilidad por habitante
(182 m?) debido en gran parte a la alta densidad poblacional que
existe en esta regién. Ademas, los datos de 2005 proporcionados
por el INEGI, sefialan que en nuestro pais existen alrededor de 653
cuerpos de agua subterranea o acuiferos de los cuales 102 estan
sobreexplotados y son los que suministran alrededor de 50% del
agua subterranea destinada para todo uso. Esta sobreexplotacién
estd provocando que las reservas de aguas subterraneas disminu-
yan en 6 km?® por afio, una tasa demasiada acelerada considerando

la escasez de este recurso.?

En lo referente a los residuos, comiinmente conocidos como ba-
sura, se han convertido en un grave problema ambiental debido
no sélo a la elevada contaminacién del suelo que provocan, sino
ademas por los efectos contaminantes que tienen en otros elemen-
tos naturales como el agua y el aire. Algunos de los impactos que
provocan al ambiente esté el dafio a los mantos acuiferos por filtra-
cién de lixiviados,* la emision de gases a la atmésfera que resulta

2 Véanse estos y otros datos en Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Natu-

rales (SEMARNAT) (2009).

3 Para mayor detalle sobre estos datos se recomienda consultar “El Medio Am-

biente en México en 2009: en Resumen”, publicado por la SEMARNAT, 2009.

*  Conforme a la Ley General para la Prevencién y Gestion Integral de los Resi-

duos, articulo 30, fraccién XVI, se entiende por lixiviado: “Liquido que se forna
por la reaccién, arrastre o filtrado de los materiales que constituyen los residuos y que
contiene en forma disuelta o en suspension, sustancias que pueden infiltrarse en los
suelos o escurrirse fuera de los sitios en los que se depositan los residuos y que puede
dar lugar a la contaminacion del suelo y de cuerpos de agua, provocando st deterioroy
representar un riesgo potencial a I salud humana y de los dems organismos vivos.”
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de la descomposicion de la basura o la quema a cielo abierto (e
estos residuos, los cuales contienen elementos quimicos contamj-
nantes que pueden provocar ademas de la contaminacién del aire,
enfermedades para los habitantes de lugares aledafios en donde se
incineran de manera clandestina.

Conforme a estimaciones de la Secretaria de Medio Ambiente y
Recursos Naturales (SEMARNAT), la generacion de residuos s6li-
dos pasé entre 1997 y 2008 de 29.3 a 37.6 millones de toneladas, es
decir, hubo un incremento en la generacién de residuos sélidos de
alrededor de 28%. A la par de este crecimiento, también creci6 en e]
mismo periodo la generacién per capita diaria de 840 a 970 gramos
por habitante,® es decir, que cada persona en nuestro pais genera un
aproximado de un kilogramo al dia de residuos, una cifra muy eleva-
da considerando que la disminucién en la generacion de residuos es
un principio fundamental para provocar una menor contaminacién.®

Referente al Cambio Climatico, en el periodo 1971-2006, la emi-
sion de Bioxido de Carbono, el Gas de Efecto Invernadero (GEL)’
mas importante debido a su larga vida en la atmésfera, aumenté
98% a nivel mundial. Tomando en cuenta todos los GEI, nuestro
Pais contribuy6 con 1.5% de emisiones a nivel global. Conforme al
ultimo Inventario Nacional de Emisiones de Gases Efecto Inverna-
dero publicado en 2006, México aument6 30% sus emisiones entre
1990 y 2002.2 En la actualidad se encuentra en elaboracion el nuevo
inventario de emisiones, y segtin los datos preliminares arrojados
se estima un incremento de 11% respecto al 2002.

El cambio de uso de suelo forestal también es una agravante en
la problemética que del Cambio Climatico, y nuestro pais no es la
excepcion en esta tematica. Hasta 2007, en México se habian trans-
formado alrededor de 29% de la superficie con vegetacién natural
original hacia otros usos de suelo, entre ellos el uso agricola, el de

5 P .. 74 . . , {
Maés informacion en “El Medio Ambiente en México en 2009: en Resumen " pubh—

cado por la SEMARNAT, 2009.
Para més datos véase SEMARNAT 2009.

Se denominan gases de efecto invernadero (GEI) o gases de invernadero a los
gases cuya presencia en la atmosfera contribuye al efecto invernadero. Es de-
cir, son aquellos que provocan que los rayos solares que son filtrados en la at-
moésfera, una vez que rebotan en la tierra ¥y que tratan de regresar al espacio no
puedan salir del planeta, provocando que aumente la temperatura terrestre.

8 SEMARNAT (2009).
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huertas comerciales y para desarrollo urbano, siendo las selvas con
42%, el bosque meséfilo con 40%, bosque templado 27% y matorra-

les con 10%, los ecosistemas con un mayor porcentaje de pérdida
de superficie.’

Podriamos continuar con una serie de datos, registros y nii-
meros sobre las condiciones actuales de los recursos naturales en
Meéxico, pero los datos que mostramos son meramente ilustrativos
para darnos cuenta de la grave situacién ambiental en la que ac-
tualmente se encuentra el pais y la urgente necesidad de una ade-
cuada regulacién juridica, asi como de implementar una serie de
politicas piiblicas que generen los cambios requeridos para un pro-
blema que avanza seriamente y que pone en riesgo no sélo el cu-

brir un nimero importante de satisfactores, sino ademés la misma
sobrevivencia de la humanidad.

DERECHOS COLECTIVOS

Como hemos dicho, en el tema del medio ambiente resulta funda-
mental no solamente concebir los derechos colectivos, sino recono-
cerlos expresamente en la legislacion, ello debido a su naturaleza
publica que incorpora una l6gica diversa de nuestro sistema juridi-
co de corte privado. Por ello, se trata de un punto de partida indis-
pensable en un sistema juridico emanado de la tradicién romano-
germanica.'

Para ver maés detalle se recomienda consultar “El Medio Ambiente en México en
Resumen”, SEMARNAT, 2009.

“Durante siglos, el Derecho privado ha sido el tinico Derecho del continente europeo
(v los sistemas en esta tradicion). Sdlo en la esfera del Derecho privado podian las
Jurisdicciones instituidas o reconocidas por el Estado desempefiar su funcion y dar
solucion imparcial a los litigios. Si una de las partes del litigio era ln Adwinistracion,
todo el sistema se veia falseado, tanto en el plano de la teoria como de la prictica; en
In teorin porque el interés puiblico e intereses particulares se encuentran en distintos
planos y no pueden medirse con la misma vara; en la prictica, porque constituye un
serio problema para dictar decisiones de modo imparcial e independiente de un litigio
en el que se enfrentan el Estado y un particular. ‘

...En todos los paises de la familia romano-germdnica, el Derecho piiblico sélo ha
alcanzado un grado de desarrollo y de perfeccion muy inferior al del Derecho privado.
Ni juristas ni opinion piiblica se han extraiiado del hecho; al contrario, se muestran
contentos con lo conseguido y no creen que pueda lograrse mucho mds sin poner en
peligro el relativo buen orden que reina en ln sociedad” David (1968: 62-64).

10
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El derecho a un medio ambiente adecuado para todos los cjy-
dadanos ya se encuentra establecido en sede constituciona] desde
el 28 de junio de 1999. Asi, el articulo 40 constitucional en sy Cuarto
parrafo sefiala que “Todna persona tiene derecho a un medio ambiente
adecuado para su desarrollo y bienestar,” Sin embargo, debe hacerse
notar que, en su momento, no se sefialé expresamente la existen-
cia de los derechos colectivos de naturaleza difusa, como principio
esencial para establecer que los bienes ambientales nos pertenecen

atodos y que, por tanto, cualquier persona puede demandar la pro-
teccion de tales bienes, intereses y derechos.

Los derechos colectivos se encuentran expresamente reconoci-
dos en diversas legislaciones latinoamericanas.” Si bien con ciertas
diferencias, en realidad siguen el mismo patrén que se encuentra
establecido en el Cédigo brasilefio de Defensa del Consumidor
ahi se distinguen entre derechos colectivos, derechos difusos y de-
rechos individuales homogéneos. No pretendemos entrar al anali-
sis de las diferentes caracteristicas de estas clasificaciones. El tema
ha sido ampliamente tratado por diversos autores.? Sin embargo,
no por ello podemos abstraernos de hacer algunas precisiones bajo
la optica especifica de los derechos medioambientales,

Después de un proceso analitico y reflexivo nos inclinamos en
sostener que los derechos al medio ambiente son en realidad dere-
chos colectivos de naturaleza difusn. Esto es asi porque se trata de de-
rechos indivisibles y transindividuales, que pertenecen a un grupo
de personas no identificable, sin vinculos juridicos previos (fuera

de compartir la ciudadania o la vecindad), que se identifican entre si
por un acontecimiento especifico.’?

No podemos decir que se trata solamente de derechos colec-
tivos, ya que estos implican que los miembros del grupo estan
ligados por una relacién juridica previa. Esto nos lleva, en reali-

' Entre ellas podemos citar los casos de Brasil, Colombia, Uruguay, Chile, Vene-

zuela o Costa Rica.

> Véase, entre otros, el detalle en Antonio Gidi, Las Acciones Colectivas y la Tutela

de los Dereclios Difusos, Colectivos e Individuales en Brasil. Un modelo para paises
de derecho civil, UNAM, 1a. ed., México, 2004, quien de una manera muy di-

déctica expone las caracteristicas de los derechos difusos, colectivos e indivi-
duales homogéneos.

Cabe sefialar que no decimos que se relacionan entre si, porque muchas veces i
no se relacionan directamente, pues ni siquiera se llegan a conocer.

-492 -
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dad, a considerarlos como una persona moral. Tampoco, resulta
adecuado hablar de derechos individuales homogéneos, ya que en
realidad esto es un tratamiento procesal para la acumulacion de
acciones unitarias, en una sola accién colectiva. Decimos que no es
adecuado porque al pensar en un caso de dafio ambiental, algunos
ciudadanos podran acudir al tribunal, pero seguramente las gran-
des mayorias de personas de escasos recursos o marginadas no lo
podran hacer y entonces la pregunta es ;qué pasa con todos los que
quedaron afuera, con los que no pudieron acudir al tribunal?™

Al decantarnos por la denominacién de derechos colectivos de
naturaleza difitsa queremos poner énfasis en que los intereses y de-
rechos pertenecen a la colectividad desagregada. Pero no sélo a la
colectividad de la comunidad, del Municipio, del Estado o del pas,
de la region; sino a la colectividad planetaria. E incluso, debemos
aceptar que pertenecen a la colectividad planetaria no sélo presen-
te, sino también futura.”

Algunos autores mexicanos'® sostienen que el hablar de intere-
ses difusos respecto a los recursos naturales en el derecho mexicano
no es aplicable. Ello toda vez que nuestra Constitucién Politica en
el articulo 27, define la titularidad de los bienes nacionales y por
tanto su defensa en todo tiempo la tiene la nacién mexicana. Asi
expresamente se sefiala que “La propiedad de las tierras y aguas com-
prendidns dentro de los limites del territorio nacional, corresponde origi-
nariamente a la Nacion, la cual ha tenido vy tiene el derecho de transmitir
el dominio de ellas a los particulares, constituyendo ln propiedad privada”.
Incluso se puntualiza que “La Nacidn tendrd en todo tiempo el derecho

% Luis Paulo Da Silva (Antonio Gidi y Eduardo Ferrer, (coords.), La Tutela de
los Derechos Difusos, Colectivos e Individuales Homogéneos. Hacia un Cédigo Mo-
delo para Iberoamérica, Editorial Porraa, 2a. ed., México, 2004.) menciona que
estos derechos son individuales y divisibles pero que pueden asumir, por
determinadas circunstancias, naturaleza colectiva s6lo en forma en que son
tutelados.

Por tanto, no aceptamos la critica de KazuoWatanabe (Antonio Gidi y Eduar-
do Ferrer, La Tutela de..., op. cit.) cuando sostiene que en la practica, los intere-
ses o derechos difusos y los colectivos son fragmentados, atribuyéndolosa un
solo segmento de la sociedad, como pueden ser los habitantes de un Estado o
Municipio, lo que va en contra de su naturaleza indivisible.

6 Entre ellos, Ma. Del Carmen Carmona Lara. Ponencia del Encuentro Interna-

cional de Jurisdiccion Ambiental, Puerto Vallarta, Jalisco, México, Octubre de
2008.

15
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de imponer a la propiedad privada las modalidades que dicte el interés pii-
blico, asi como el de regular, en beneficio social, el aprovechamiento de Jos
elementos naturales susceptibles de apropiacion, con objeto de hacer 1y
distribucion equitativa de la riqueza piiblica, cuidar de su conservacion,

lograr el desarrollo equilibrado del pais y el mejoramiento de las condicio-
nes de vida de la poblacion rural y urbana.”

Lo que ha pasado —nos dicen estos autores— es que muchos
juzgadores no han dado una interpretacién adecuada de estos bje-
nes nacionales, su titularidad o defensa, siendo estos patrimonios
nacionales. De tal suerte que puesto el tema en el contexto actual y
buscando reencauzar el asunto, emergen dos alternativas: por un
lado, parece preciso tener un punto de rompimiento a las interpre-
taciones de los tribunales con el fin de fortalecer los criterios y tesis
en las interpretaciones judiciales, que den pauta a la resolucién de
conflictos colectivos; o por el otro lado, se puede pensar en una
nueva precision legislativa que venga a resolver explicitamente la
interpretacion de lo que es “ambiente y sus componentes” en su na-
turaleza colectiva, con el fin de permitir la aplicacién del derecho.

Ante la complejidad de la primera alternativa y el tiempo que
demoraria forjarla, la segunda resulta por demés atractiva. En este
sentido, nos sumamos a aquellos autores, académicos, ambientalis-
tas, jueces y legisladores que piensan que es preciso anclar los dere-
chos colectivos en sede constitucional.” Ello permite tener estable-
cido el principio constitucional y a partir de ahi pensar en todo un
entramado procesal que venga a desenvolver —a regular— su ejer-
cicio y su defensa, incluyendo una adecuada reparacién del dafio
ambiental. Es decir, disefiar acciones y procedimientos compatibles
con el espiritu colectivo.

Afortunadamente esta visi6n empieza a cristalizarse. El 29 de
julio de 2010 se publicé en el Diario Oficial de la Federacién el decreto
por el que se adiciona un pérrafo tercero al articulo 17 de la Cons-
titucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos: “El Congreso de
la Unidn expedird las leyes que regulen las acciones colectivas. Tales leyes
determinardn las materias de aplicacion, los procediniientos judiciales Yy
los mecanisnios de reparacion del daio. Los jueces federales conocerin de
forma exclusiva sobre estos procedinientos y mecanismos.”

7 Entendiendo por derechos colectivos los difusos, los colectivos en sentido es-

tricto y los individuales de incidencia colectiva.
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Esta reforma — este anclaje constitucional — ha permitido el de-
sarrollo de un entramado procesal mediante el cual aspiramos, a
que con procedimientos agiles, sencillos y flexibles se permita la
proteccion efectiva de derechos e intereses colectivos, tanto en la
materia ambiental, como en aquellas en que sea necesaria su regu-
lacion.™

EL ENTRAMADO PROCESAL

Una vez con el anclaje constitucional el legislador recientemente se
ocupé de vida a los mecanismos o instrumentos procesales, las ga-
rantias de orden prestacional que establezcan el andamiaje juridico
que permita operar los derechos colectivos.

Esto era una demanda creciente, ya que en diversos foros, en-
cuentros y trabajos académicos se venia sefialado reiteradamente la
insuficiencia de los instrumentos procesales vigentes para proteger
efectivamente los derechos medioambientales. Tanto la denuncia
popular, el contencioso-administrativo, la via civil, la via penal o el
amparo —tal como estin concebidos y estructurados— resultaban
alternativas insuficientes y forzadas para atender eficazmente la tu-
tela de los intereses y derechos colectivos al medio ambiente.”® De
ahi que los ambientalistas, académicos y juzgadores reclamaban la
generacion legislativa de respuestas y alternativas.

E130 de agosto de 2011, se publicaron en el Diario Oficial de la Fe-
deracion, una serie de reformas tanto al Cédigo Federal de Procedi-
mientos Civiles y a la Ley General del Equilibrio Ecolégico y la Pro-
teccién al Ambiente, que vienen a constituir el primer entramado
procesal de las acciones colectivas. Estas reformas habréan de entrar
en vigor en febrero de 2012. Con estas reformas sin duda se avanza
en rubros como la legitimaci6n activa para ejercitar acciones colec-

8 Expresamente se sefiala el medio ambiente, el equilibrio ecolégico, el desarro-
Ilo sustentable, el use y disfrute de espacios piiblicos, el uso y proteccion de
los bienes del dominio piblico, la libre competencia econémica, el acceso a
servicios piiblicos, los derechos de los consumidores y usuarios, la moralidad
administrativa y todos aquellos previstos en la legislacion secundaria y en
tratados internacionales.

¥ Véase articulos de los magistrados Neofito Lopez Ramos y Rubén Min}lth’
Zanatta en Benjamin Revueltas y Eduardo Pérez Alonso, Der'echos Colectivos
en México, cuatro desafios de ln Ley Secundaria, Regulacion Ambiental, Perspec-
tivas Diversas, en prensa,2011.
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tivas, el procedimiento que debe realizarse en este caso, aspectos
sobre las medidas precautorias, los gastos y costas en procesos re-
lativos a las acciones colectivas y ademas se contempla la creacién
de un fondo que serd administrado por el Consejo de la Judicatura
Federal y que se integrard por los recursos derivados de las sen-
tencias.?? Sin embargo, quedan pendientes temas que necesitan ser
revisados y contrastados contra la practica, contra la operatividad.

Entre ellos estan los temas de LETICARE. La revision de estos
temas requiere un ejercicio particular, por lo que aqui sélo habre-
mos de iniciar con algunos apuntes sobre la legitimidad.”

Gidi sefiala que para las acciones colectivas los tribunales de-
ben abandonar los principios ortodoxos e individualistas del pro-
cedimiento civil, el cual demanda un interés personal —interés
juridico—. Es entonces cuando surge la pregunta ;quién posee la
legitimacién colectiva? Para ello, resulta tutil reflexionar sobre las
experiencias de otros paises y pensar en nuestros mecanismos. Al-
guien ha dicho que llegar tarde a regular los derechos colectivos
debe tener sus ventajas y estamos totalmente de acuerdo.

La legislacion brasilefia hace una enumeracién sobre a quiénes
se les otorga legitimaci6n para iniciar una accién colectiva en re-
presentacion de los intereses de un grupo, estos entes que pueden
realizar esta accién son: el Ministerio Pablico, la Reptiblica Federal
de Brasil, Estados, municipios y Distrito Federal, 6rganos adminis-
trativos y. asociaciones privadas.?2 Sin embargo, esta legitimacién

#  Para ver detalle consultar los nuevos articulos en el Libro Quinto “De las Ac-

ciones Colectivas”, del C6digo Federal de Procedimientos Civiles.

Para adentrarse en el tema véase Benjamin Revueltas y Eduardo Pérez Alon-
50, Derechos Colectivos en..., op. cit.

21

El Anteproyecto del Codigo Modelo de Procesos Colectivos para Iberoaméri-
ca establece en su articulo 30. Son legitimados concurrentemente a la accion
colectiva: I. El ciudadano, para la defensa de los intereses o derechos difusos;
II. El miembro del &rupo, categoria o clase, para la defensa de los intereses o
derechos colectivos e individuales homogéneos; I11. El Ministerio Pablico; IV.
Las personas juridicas de derecho piblico interno; V. Las entidades y 6rganos
de Ia Administracién Piiblica, directa o indirecta, aunque sin personalidad ju-
ridica, especialmente destinados a la defensa de los intereses y derechos pro-
tegidos por este cddigo; VI. Las asociaciones legalmente constituidas desde
por lo menos un afo Y que incluyan entre sus fines institucionales la defensa

de los intereses y derechos protegidos en este codigo, no siendo necesaria la
autorizacion de la asamblea,
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parece limitada para los ciudadanos que simplemente tengan la
preocupacién colectiva. &

Para determinar al titular de la accién para la tutela de los de-
rechos colectivos existen diversas soluciones, desde la legitimacién
para cualquifer miembro de la colectividad lesionada, la legitimacién
para asociaciones o grupos privados de personas sin personalidad
o —como ocurre en la legislacién brasilefia— el reconocimiento e;
61ganos del poder ptiblico que enumeramos en parrafos anteriores
Cada una de estas soluciones tiene sus fortalezas y debilidades. .

Por ejemplo, en el caso de la legitimacién a los 6rganos del po-
der piblico, se corre el riesgo de parcialidad o manipulacién politi-
ca que puede convertir esta legitimacién otorgada por la ley en un
monopolio o en una tiranfa de no contar a la par con una serie de
instrumentos de control. Asimismo, jcémo dejar la representacion
de acciones colectivas en las manos de las mismas autoridades que
deben vigilar y controlar los hechos o actividades que afectan al
ambiente? Es decir, si hoy existe un dafio ambiental que requiera ir
a tribunales mediante accion colectiva es un parte a que la autori-
dad no realizé ni supervis6 acciones de prevencion o de autoriza-
cion. Incluso en algunos casos se podria argumentar que actu6 con
negligencia. Entonces, jcémo dejar el asunto en las mismas manos?

Cuando la legitimidad se otorga a las asociaciones privadas,
éstas deben revestir una serie de presupuestos para la representa-
cién adecuada. 2 Gidi sostiene que las asociaciones en la legislacion
brasilefia “son consideradas como representantes naturales de los dere-
chos de grupo, no por que estén expresadas en sus estatutos, sino por la
corresponsabilidad natural entre el cardcter transindividual del derecho
que se exige en el tribunal y In necesidad de un representante transindivi-
dual.” Sin embargo, él mismo acepta que existe un elemento oculto
en esta regla de legitimacion, puesto que “1no todas las asociaciones
representan intereses sociales legitimamente. En segundo término, los re-

% Para esto, como lo comenta Gidi, deben contar con un programa bien defini-
do. Es decir, que la asociacién que promueva tna accién colectiva debe ser
esencialmente relacionada con los fines que establecen en sus estatutos. Un
ejemplo de esto son las asociaciones para la proteccion del ambiente, las cua-
les sélo tendran legitimacién para promover acciones colectivas relativas al
medio ambiente. De lo contrario, si trata de promover acciones relativas a la
proteccién colectiva de los consumidores no tendria legitimacion. Este puede

ser ejemplo de un candado, pero el tema requiere pensar en otros mecanismos.
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stablecer una asociacion son wminimos.. . En tercer
la asociacion reciba una autorizacion previg de

quisitos legales para ¢
promover la accion colectiyg”,

lugar, la ley 1o exige que la
la asamblea general de sus miembros para
onte debe reflexionarse en que los asuntos ambien-
tales dificilmente van a estat involucrados en la totalidad de perso-
nas afectadas, por lo que cualquier asociacion o suma de asociacio-
nes, siempre serd parcializada. Perono s6lo eso. También debemos
pensar cOmo resolver la posibilidad que algunos individuos hagan
uso de los instrumentos procesales simplemente para inhibir que
otros lo hagan posteriormente. Estos son temas que debemos re-
flexionar desde diversos enfoques, con el fin de enriquecer las teo-
rias existentes y poderlas implementar exitosamente para el caso
mexicano. Pero sobre todo, habremos de revisar su funcionamiento

Adicionalm

en la préctica judicial.
La reforma al Cédigo Federal de Procedimientos Civiles (CFPC),
estableci6 quiénes pueden ejercitar acciones colectivas:

I. La Procuraduria Federal de Proteccion al Consumidor, la Pro-
curaduria Federal de Proteccion al Ambiente, la Comisién Nacio-
nal para la Proteccion y Defensa de los Usuarios de Servicios Finan-

cieros y la Comision Federal de Competencia;
11 El representante comiin de la colectividad conformada por al
menos treinta miembros;

[11. Las asociaciones civiles sin fines de lucro legalmente consti-
tuidas al menos un aiio previo al momento de presentar la accion,
cuyo objeto social incluya la promocién o defensa de los derechos e
intereses de la materia de que se trate y que cumplan con los requi-

sitos establecidos en este Cédigo, y
IV. El Procurador General de la Repriblica.**

Como se observa se dejé fuera no sélo a las procuradurias de
proteccion ambiental de los Estados, sino a personas individuales.
Es decir, imaginemos a cualquier ciudadano con conciencia am-
biental y buenas intenciones, bajo las reformas, no podria accionar
un juicio, lo que mostraria un breve reduccionismo de la accion.

Curiosa y afortunadamente a la par de las reformas al CFPC se
estan desarrollando otros principios que permiten el accionar de in-

B Articulo 585 del Coédigo Federal de Procedimientos Civiles.
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dividuos. Por un lado, algunos casos o jurisprudencias como la emi-
tida por la Suprema Corte de Justicia de la Nacién (SCJN), méximo
tribunal de justicia en México, con la tesis aislada que al rubro dice:
PERSONALIDAD. IMPROCEDENCIA DEL AMPARO INDIRECTO
CUANDO SE ADUCE LA FALTA DE AQUELLA CON MOTIVO DE
UNA DENUNCIA POPULAR PREVISTA EN LA LEY GENERAL
DEL EQUILIBRIO ECOLOGICO 'Y LA PROTECCION AL AMBIEN-
TE (INAPLICACION DE LA JURISPRUDENCIA P./J. 4/2001 DEL
PLENO DE LASUPREMA CORTE DE JUSTICIA DE LANACION) >
En esta tesis, queda claramente establecido que no procede el recurso
de amparo indirecto cuando se alega falta de personalidad por parte
del denunciante, ya que el procedimiento de la denuncia popular
reviste las caracteristicas de una verdadera accion popular, por tanto,
resulta intrascendente la personalidad de quien promueve la accién.

Otros medios, —en este caso en la via administrativa— lo en-
contramos en el articulo 180 de la Ley General del Equilibrio Eco-
l6gico y la Proteccién al Ambiente, el cual menciona que en obras
y materia objeto de dicha ley, “...Ias personas fisicas y morales que
tengan interés legitimo tendrdn derecho a impugnar los actos administra-
tivos correspondientes, asi como a exigir que se lleven a cabo las acciones
necesarias para que sean observadas lns disposiciones juridicas aplicables,
sienpre que demuestren en el procedimiento que dichas obras o activida-
des originan o pueden originar un daiio al medio ambiente, los recursos
naturales, la vida silvestre o la salud priblica.”

Para lo anterior, se tiene la posibilidad de acudir de manera
optativa al recurso administrativo de revisién o al juicio de nulidad
ante el Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa.

Ademads, tenemos las recientes reformas a la Ley de Amparo,
que contemplan entre otros aspectos, que los juicios de amparo se
podran tramitar haciendo valer el interés legitimo de las personas,
ademads de iniciarse no sélo en contra de actos de autoridad, sino

también de omisiones de las mismas.*

% Cabe destacar, que la tesis anterior esta bajo el registro 170469, que data de
enero de 2008, es decir que hace apenas un par de afios se ha discutido tan
importante tema en nuestros tribunales.

%  Ge trata de una nueva Ley de Amparo derivada de las reformas constitucio-
nales en materia de derechos humanos, amparo y justicia penal, que hasta
el momento de escribir el presente trabajo, se encuentra ain en proceso de
aprobaci6n por el Senado de Ia Republica.
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LAS POLITICAS PUBLICAS CORRELATIVAS

El tercer elemento de nuestro paradigma son las politicas piblicas
correlativas. Es decir, las acciones, planes, programas, estructuras
administrativas, que deben venir a acompafiar a los principios juri-
dicos constitucionales y a los instrumentos procesales, con el fin de
garantizar la debida aplicacién de éstos. El asunto no es menor. Por
el contrario, aqui es donde frecuentemente se obstruyen las buenas
intenciones plasmadas en la legislacion: en la falta de un andamia-
je administrativo que en la practica posibilite la aplicacién de la
norma o que trabaje en la prevencién, tema de vital importancia
para los asuntos ambientales. Por tanto, vale la pena hacer algunas
anotaciones al respecto.

El universo de las politicas ptblicas correlativas en temas am-
bientales puede ser enorme. Varios libros y manuales podrian ser
escritos al respecto. Desde luego que esa no es la intencién de este
articulo, por lo que s6lo nos concretaremos a mencionar un par de
ejemplos y algunas de las lineas generales que nos permitan enten-
der la importancia de las politicas publicas dentro del paradigma.

El primer ejemplo tiene que ver con las atribuciones del mu-
nicipio derivadas del articulo 115 constitucional. En las reformas
que entraron en vigor en marzo de 2000, el Congreso de la Unién
graciosamente dio més atribuciones a los ayuntamientos en dos te-
mas de su competencia: agua y basura. Asi, la fraccion II, inciso a),
sefiala no sodlo la responsabilidad de “agua potable y alcantarillado”,
como anteriormente se establecia, sino que en la nueva redaccion
especificamente se sefiala “agua potable, drenaje, alcantarillado, trata-
miento y disposicion de sus aguas residuales”. Por su parte, el inciso c)
establecia “limpia”. Con la reforma la nueva redaccion sefiala “lim-
pia, recoleccion, traslado, tratamiento y disposicion final de residuos”.

Quiza los legisladores pensaron en fortalecer al ayuntamien-
to dandoles mas atribuciones en estas dos materias ambientales
—como es el objetivo de la reforma en su conjunto—. Sin embargo,
parece que no dimensionaron lo que la implementacion de estas
acciones puede implicar. Los legisladores no establecieron —en
coordinacién con el ejecutivo— una politica general para estable-
cer un fondo o direccionar recursos, capacitacion y apoyo logistico
para apoyar las acciones de los ayuntamientos en los dos rubros. El
tratamiento de aguas es extremadamente caro y précﬁcamente en
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todos los casos supera la capacidad econémica de los municipios
para fanfrentar estas acciones. De tal suerte, que slo algunos mu-
Nicipios, —muy pocos— los mds grandes, los que tienen personal
mas capacitado para la gestion y el desarrollo de proyectos, han po-
dido iniciar acciones de tratamiento de aguas. Los municipios mds
pequefios, mas marginados estdn practicamente excluidos de esta
posibilidad. La CONAGUA ha ejecutado algunas politicas ptiblicas
pero no han sido exitosas, porque una gran parte de la responsa-
bilidad se le ha dejado a los municipios. Entonces se ha seguido
—mds que una politica de apoyo— una politica de gendarme, y
CONAGUA por medio de la Secretaria de Hacienda ha instaurado
créditos fiscales millonarios a muchos municipios en el pais, por no
haber realizado acciones para el tratamiento de aguas. El absurdo.

Casi lo mismo sucede en materia de tratamiento y disposicién
final de residuos s6lidos. Los ayuntamientos medianos y pequefios
carecen de recursos y capacitacién para realizar rellenos sanitarios
adecuados. No existen tampoco en este rubro apoyos suficientes
para atender la problemética. De tal suerte, que la basura esta inva-

diendo las calles, las carreteras, los espacios publicos y los tiraderos
a cielo abierto.

Ante la falta de mayor claridad en las politicas ptblicas de
apoyo en ambos rubros, de muy poco estd sirviendo la reforma
constitucional de fortalecimiento a los ayuntamientos, asi como las
demads disposiciones que se aprobaron en este contexto. Si hoy tu-
viéramos un marco juridico en materia ambiental que permitiera
con sencillez y agilidad que los particulares denuncien a las auto-
ridades por contravenir las disposiciones en materia de proteccién
ambiental, es muy probable que més de dos mil municipios en el
pais estarian en el ojo del huracan y sin posibilidades reales de sol-
ventar sus problemas.”

El segundo ejemplo tiene que ver con la reparacion del dafio
ambiental. La discusién académica ha sido rica. Asi, se ha explo-
rado que la reparacién del dafio ambiental tiene una serie de par-
ticularidades, no sélo por la dificultad de cuantificar y reparar los

7  Cerca de la mitad de los municipios del pais. Ello independientemente que
los ayuntamientos tuvieran pocas o muchas demandas en su contra. O inclu-
so aun y cuando tuvieran sentencias ejecutoriadas, ya que tendrian la imposi-
bilidad material de ejecutarlas. Es, por tanto, con toda claridad un problema
de politica piiblica, que trasciende la esfera juridica.
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dafios, sino porque en algunos casos —o la mayoria de ellos— el
dafio ambiental es irreparable.

Garcia sostiene que los dafios ambientales son auténomos y di-
ferentes a los dafios personales, por lo cual, es necesario hacer la
diferenciacién cuando una conducta produzca dafios al ambiente
por un lado y ademaés lesiones a particulares, ya que la reparacién
del dafio ambiental beneficiar4 a toda la sociedad y la reparacién
de lesiones a particulares puede realizarse mediante una indemni-
zacion.

Esto identifica una doble dimension de la reparacion del dafio: a la
colectividad y a los individuos. Para entender esta doble dimensién
pongamos un ejemplo sencillo. Imaginemos que en lugar determi-
nado una persona esta arrojando a un rio desechos contaminantes
de su fabrica de pinturas. Este hecho afecta de manera directa a
ocho propietarios que se encuentran un kilémetro rio abajo, que
cultivan hortalizas y que las riegan con agua de ese rio. Estos in-
dividuos y quiza otros méds muy determinados deberian estar en
condiciones de pedir la reparacién del dafio por una afectacién di-
recta individual. Pero debemos observar que los desechos contami-
nantes también estaran afectando las especies de flora y fauna de
ese rioy sus alrededores. Ello afecta a un niimero indeterminado de
personal a lo largo quiza de cientos de kilémetros. Incluso la conta-
minacion puede permanecer en el lugar por varios afios y afectar a
varias generaciones, con lo cual es evidente que se est4 ocasionan-
do un dafio colectivo que igualmente debe ser reparado. Asi, po-
demos observar que un mismo hecho genera una doble dimensién
para efectos de reparacion del dafio.

En México, en el caso de la reparacién del dafio, la Ley General
del Equilibrio Ecolégico y de Proteccién al Ambiente, en su articulo
203 establece: “Sin perjuicio de las sanciones penales o administrativas
que procedan, toda persona que contantine o deteriore el ambiente o afecte
los recursos naturales o la biodiversidad, serd responsable y estard obligada
a reparar los dafios causados, de conformidad con ln legislacién civil apli-
cable”. Como podemos observar, nuestra legislacién ambiental de
manera erronea remite la reparacion del dafio a la legislacién civil,
como si se tratard de un asunto solamente entre particulares, igno-
rando la dimensi6n colectiva del medio ambiente. Sobre esto, Gon-
zalez Marquez ( Tania Garcia Lopez, El Principio de la Reparacion del
Dafio Ambiental en el Derecho Internacional Priblico. Una aproximacion
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a su recepcion por parte del Dereclio Mexicano, en Anuario Mexicano
de Derecho Internacional, vol. VII, 2007, p. 503) menciona: “Desde
la perspectivn de la reparacion del daio, los sistemas juridicos de varios
paises han recurrido a la adaptacion del derecho civil, del derecho penal y
del derecho administrativo, pero pocos son los paises que han puesto en
vigor disposiciones juridicas especificas relativas a ln responsabilidad y
reparacion del daiio ambiental”.

La dimensi6n colectiva del medio ambiente nos lleva a sostener
la reparacion del dafio causado al medio ambiente, debe ir enca-
minada en dejar las cosas en el estado en que se encontraban, y de
no ser posible, entonces imponer una multa de cardcter econémico
que permita compensar el dafio; es decir realizar acciones que be-
neficien el medio ambiente, ya que en ningtin caso podemos estar
satisfechos con s6lo repartir los recursos entre las personas perjudi-
cadas de manera directa.?®

Sin embargo, cuando damos un vistazo a los mecanismos ope-
rativos para hacer realidad la reparacién del dafio ambiental vemos
un desierto. En principio, no tenemos establecidas vias dgiles para
determinar los montos de la reparacion del dafio. Los peritos son
pocos y cobran mucho. No hemos pactado con las universidades la
posibilidad de realizar estos estudios para efecto de generalizarlos
y reducir su costo. En este sentido, se deben romper muchos tabties
y ello cae dentro del campo de politicas piiblicas. Pero el asunto no
concluye aqui. Relacionado al hecho de determinar el monto de la
reparacién del dafio se presenta otro problema: la direccién de los
recursos de las multas. A pesar de que los articulos 175 BIS de la
Ley General de Equilibrio Ecol6gico y Proteccion al Ambiente, y el
130 de la Ley General de Vida Silvestre, establecen un fondo para
desarrollar programas, proyectos y actividades asociados con la
conservacion de especies, asi como con la inspeccién y la vigilancia
en la materia de estas leyes, vemos que este fondo no ha pasado de
ser una buena intencién perdida en la marafia juridica, sin que exis-
tan los mecanismos administrativos que permitan llevarla a buen
fin. Lamentablemente, el recurso de las multas va a parar al gasto

3 Ya que las implicaciones indirectas pueden ser también muy graves. Incluso
no se puede repartir la reparacion del dafio sélo entre los individuos que acu-
dieron a juicio, ya que en este caso seria un tratamiento injusto para quienes
no acudieron a juicio, que generalmente son las personas mas empobrecidas

y marginadas.
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corriente y no se destina a lograr la reparacion del daﬁ(? ambienta],
Ello es lamentable, pues ni siquiera los recursos destinados a las
acciones ambientales han crecido significativamente en los tltimog
anos.

Lo anterior, obliga a disefiar también el entramado burocrit-
co para que las multas ambientales puedan ir efectivamente a un
fondo y que este fondo asigne eficientemente los recursos. Incluso,
quiz4 sea mas 6ptimo pensar en un fondo en cada Estado de la Re-
publica que evite la tentacién del centralismo y permita la atencién
mas cercana a los problemas donde se generaron. Es importantisi-
mo destacar que un fondo de esta naturaleza no es el mismo fondo
que plantean los articulos 624 al 626 del CFPC, recientemente apro-
badas.” En el mismo sentido, habria que pensar en integrar la par-
ticipaci6n ciudadana para opinar y avalar sobre la direccién de los
recursos de esos fondos, asi como la opinién de las universidades.®
Todo ello, también cae dentro del campo de las politicas piblicas.

Estos dos ejemplos nos sirven de base para sostener la impe-
riosa necesidad de integrar las politicas priblicas para que el pa-
radigma pueda funcionar. Es indispensable pensar en un ciimulo
de acciones que vengan a potencializar los comportamientos in-
dividuales y colectivos en beneficio del medio ambiente, ya que
ello también favorece la positividad de la norma juridica. Asi, po-
driamos pensar en un abanico muy amplio de politicas pablicas
ambientales. Por ejemplo, politicas tendentes a fomentar la con-
ciencia y cultura ambiental de todos los grupos sociales; politicas
para aumentar la capacitaciéon de los funcionarios municipales en
temas ambientales; politicas para dimensionar agilmente el dario
ambiental y para repararlo o para introducir acciones compensa-
torias; politicas para instrumentar los servicios ambientales como
mecanismos de prevencion; politicas de paisaje como mecanismos
de valoracién ambiental; politicas para lograr la colaboracién inte-

¥ Elfondo recientemente aprobado es un absurdo para los temas ambientales,

yaque en lugar de buscar la reparacién del dafio ambiental, fomenta los liti-
8i0s, pues establece que los recursos de dicho fondo seran utilizados exclusi-
vamente para el pago de gastos derivados de los procedimientos colectivos y
Pago de honorarios de los representantes de las partes.

Esquemas de participacion seria y propositiva como el Consejo Estatal de
Ecologia en Michoacéan, podrian ser figuras muy favorables para transparen-

tar y aumentar el impacto positivo de los recursos de reparacion del dafio
ambiental.
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rinstitucional, etc., etc. Como se podr4 imaginar, son mdaltiples y
muy diversas las politicas publicas que se deben acompafiar para

que los principios constitucionales y el propio entramado procesal
tengan efectividad.

CONCLUSION

Un enfoque multidimensional — més all4 de lo estrictamente juridi-
co— nos permite visualizar una dimensién més amplia y profunda
del desafio ambiental. El paradigma de efectividad de las politicas
ambientales resulta un instrumento 4til para entender la necesi-
dad de vinculaci6n de los diversos esfuerzos, no sélo en el plano
gubernamental —tanto en su eje horizontal: Legislativo, Judicial y
Ejecutivo; como en su eje vertical: Federacién, Estados y MuI}ici-
pios— sino en su relacién corresponsable con los ciudadanos. Este
es el principio de las politicas ptiblicas.

La politica ambiental en México, por su complejidad y trascen-
dencia, alcanza dimensiones de una macropolitica o politica de Es-
tado, la cual debe incorporar al menos, los elementos del paradig-
ma: Principios fundamentales en sede constitucional, un entramado
procesal completo, agil y efectivo, asi como una serie de politicas
ptblicas correlativas para atender el amplio espectro de necesida-
des. Entender este pensamiento complejo que rebasa los esfuerzos
individuales de juzgadores, legisladores o burdcratas, e implica en-
tender la necesidad de buscar y construir amplios esquemas, tanto
de participacién como de colaboracién en donde los ciudadanos
y las universidades tienen mucho que aportar. Un enorme trabajo
para los préximos tiempos.
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