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Introduccioén.
1. Objetivos del Estudio.

La pujanza con la cual el discurso ambientalista ha irrumpido y se ha mantenido en la
discusion publica y académica de nuestros dias obliga a intentar alguna intromision en este
tema y en su relacion con otros topicos ya arraigados en el debate del Meéxico
contemporaneo como lo son el federalismo y el municipalismo.

Pensar en la implementacion de las politicas implicitas en el discurso ambiental sin
considerar la estructura institucional que imponen el sistema federal y la existencia del
municipio, puede traer como resultado el conminar la cuestion ambiental a un mero cuerpo
retérico plagado de tonos voluntaristas, acusatorios y de advertencia, pero ajeno a toda
posibilidad de traducirse en acciones por las que la autoridad publica, en sus diferentes
ordenes de gobierno, conduzca la accion de la sociedad.

El eje central de la investigacion que aqui se presenta se vincula con la gestion
publica en materia de medio ambiente, el federalismo y la institucion del municipio. Para tejer
la relacion entre esos aspectos se analizan dos estudios de caso sirviendonos del concepto
de la ciencia politica norteamericana conocido como Relaciones Intergubernamentales (en
adelante RIG's) y atendiendo a dos de los factores que mas las condicionan: las
competencias legales de los tres ordenes de gobierno y la cooperacion entre las unidades
gubernamentales. Asi, las especificidades propiamente cientificas de la problematica
ambiental no son, en consecuencia, el objeto del estudio que aqui se presenta. Si lo son en
cambio, las capacidades y limites que en dicha materia tienen los é6rganos de los tres
ordenes de gobierno, tanto en relacion con el ejercicio de sus atribuciones legales, como en
cuanto a la coordinacion de sus acciones.

La intencion de este trabajo es presentar y discutir dos experiencias en las cuales se
presume que el disefio de la distribucion de competencias en el marco legal, las
interacciones que se despliegan entre los érdenes de gobierno y la actuacion de agentes de
la sociedad civil ocasionan una situacion de obstruccion, o incluso de paralisis, en acciones
de gestion publica en materia ambiental.

La conveniencia de recurrir a casos que constituyen ejercicios de gestion en materia
ambiental radica en las particularidades que dicha materia, es decir la ambiental, presenta en
el aspecto de la distribucion de competencias, asi como en el rubro de la cooperacion
intergubernamental. En cuanto a la distribucion de competencias, esta singularidad consiste



en que en el sistema juridic5 mexicano, la materia ambiental y la de asentamientos
humanos, -ambas importantes en algunas practicas de gestion ambiental-, presentan un
régimen de “concurrencia” entre los tres érdenes de gobierno. Por su parte, en relacién con
la cooperacion intergubernamental, los casos que seran analizados implican algunos
conflictos por intereses economicos y politicos que, al permear en las estructuras
gubernamentales, condicionan el comportamiento de los entes publicos involucrados.

En sintesis, en los dos estudios de caso que se presentan, el ejercicio de funciones
de los diferentes 6rdenes de gobierno en asuntos-de gestion ambiental ha propiciado
tensiones y conflictos ya sea formales, |éase legales, o bien informales, |éase ausencia de
coordinacion en las RIG's. Tales casos son, por una parte, el intento de establecer un
Confinamiento de Residuos Peligrosos en el Municipio de Guadalcazar, San Luis Potosi vy,
por otra parte, el de la modificacion de un Plan de Centro de Poblacion Estratégico mediante
el cual se cre6 un area de preservacion ecolégica en el municipio de Tepotzotlan, Estado de
México.

Junto a la pertinencia de las razones expresadas para recurrir especificamente a
estos dos casos, también existen algunos inconvenientes. En primer término, al momento de
escribir estas lineas, el desenlace de ambos conflictos esta en suspenso. Esta situacion,
aunque no demerita las reflexiones que en cada caso se suscitan, puede poner en
controversia los aspectos que en ambos asuntos ha llamado nuestra atencion: la obstruccion
y. especialmente, la paralisis en la gestion. Por otra parte, aunque en ambds casos se
conjugan tres aspectos de capital interés para este trabajo: gestion publica en materia
ambiental. federalismo y la institucion municipal, existe cierta asimetria en cuanto a la
trascendencia e implicaciones de los casos. Mientras que el conflicto de Tepotzotian es un
tanto domeéstico, es decir que basicamente se ha ventilado al interior de instancias
jurisdiccionales y sin atraer la atencion publica. en el conflicto de Guadalcazar los escenarios
de la confrontacion han ido desde la movilizaciéon de la comunidad local, pasando por la
prensa nacional e internacional. hasta la conformacién de un Panel en los términos del
capitulo 11 del Tratado de Libre Comercio de América del Norte. Finalmente, otro
inconveniente que es preciso mencionar, estriba en que, derivado de las asimetrias propias
de los conflictos, existe asimismo una pronunciada desigualdad en las fuentes de
informacion lo que, inevitablemente, conduce a que la presentacion de los casos sea en
muchos aspectos disimil. Sin embargo, a pesar de estas y otras desventajas implicitas en la
seleccion de estos casos, se pueden extraer algunas conclusiones comparativas relevantes.
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El propésito del trabajo es entonces, determinar en ambos casos las razones que
propiciaron la obstruccién y paralisis de los proyectos emprendidos en ambos municipios.
Para ello, se presentan y discuten argumentos que defienden la idea de que las causas de la
obstruccion y paralisis en la gestion ambiental que cada caso presenta, se localizan en la
arena de las relaciones intergubernamentales, condicionadas principalmente por la
distribucion de competencias legales entre los érdenes de gobierno, asi como por los
conflictos de intereses que se filtran en las agencias de gobierno.

En el caso de la distribucion de competencias entre los érdenes de gobierno, el
trabajo pretende demostrar que ella presenta serias inconsistencias; no sélo en cuanto
constituyen una posibilidad permanente de obstruccion y paralisis en la gestion publica, sino
también en relaciéon con el tan llevado y traido discurso de la descentralizacion. Para el
tratamiento de este aspecto juridico, en aras de contar con un marco conceptual que sirva de
referencia a las reflexiones que se presentan, se recurre a la dogmatica constitucional
mexicana.

Por su parte, al considerar la arena de las relaciones intergubernamentales, el trabajo
pretende advertir que ante la ya iniciada descentralizacion gubernamental, se hace necesario
el desarrollo de estructuras y comportamientos encaminados a una adecuada coordinacion
intergubernamental ya que su ausencia puede conducir a situaciones de obstruccién o
paralisis en la gestion publica. En este sentido, para el analisis de los aspectos politicos de la
cooperacion intergubernamental, mas que servirnos de un marco conceptual proveniente de
la doctrina en la materia, optamos por una descripcion y analisis de los casos, mas intuitiva
que conceptual, aunque sin ignorar algunas referencias doctrinales.

En suma, analizar la emergencia, naturaleza y acrecentamiento de los conflictos entre
los diferentes agentes involucrados en cada caso, tendra un doble propésito: por una parte,
permitira conocer la forma en que esos conflictos se filtran en las estructuras de gobierno
afectando las relaciones intergubernamentales, y por otra, servira para argumentar que el
juego de intereses econémicos y politicos constituye, por si mismo, una variable explicativa
en las experiencias de gestion revisadas.

Por ultimo, otra variable que emerge en el desarrollo de los casos y que finaimente
pasa a cobrar un importante peso explicativo, se refiere al consenso de la comunidad como
elemento necesario para evitar el surgimiento de conflictos politicos o econémicos que
conduzcan a la paralisis de la gestion ambiental.
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Desarrolio del trabajo.

El trabajo consta de cuatro partes. En el capitulo introductorio, se expone una somera
discusion en torno a la nocion de las relaciones intergubernamentales o federalismo
cooperativo, y a la conveniencia de su uso para el analisis de los casos en revision.
Asimismo se discuten los aspectos legales mlaﬁvos a los regimenes de distribucion de
competencias, prestando especial atencion al sistema de competencias concurrentes, propio
de la regulaciéon de los asentamientos humanos y de la materia ambiental. También se
exponen las convenciones propias que a lo largo del trabajo regiran el uso del término
gestion publica, particularizando sobre la problematica de la gestion municipal. El propésito
que se persigue al considerar estos temas es el de aportar las herramientas a partir de las
cuales se analizaran las experiencias de gestion presentadas en los dos siguientes capitulos.
La intencién es articular, en un marco conceptual comun a ambos casos, aspectos relativos
a la distribucién de competencias entre los 6rdenes de gobierno, asi como sus relaciones
intergubernamentales.

En el segundo capitulo se presentara el caso del Confinamiento de residuos
peligrosos en el municipio de Guadalcazar, San Luis Potosi y el tercero contendra la
exposicion del caso del Plan de Centro de Poblacion Estratégico en el municipio de
Tepotzotian en el Estado de México. En estos dos capitulos, para entender la complejidad de
los procesos que en cada caso determinaron los resultados conocidos, fue necesario tener
en cuenta que no participaron solamente las variables que se han venido mencionando
(competencias legales y actitudes de cooperacion en las relaciones intergubernamentales),
sino también aquéllas que son propias del contexto econémico, politico y social tanto local
como externo.

En el cuarto y Gltimo capitulo del trabajo se destacaran, a partir de las comparaciones
entre los casos, aquellos aspectos del sistema de distribucion de competencias legales que a
nuestro juicio constituyen una permanente amenaza para la obstruccion y paralisis de la
gestion municipal.

2. Aspectos metodolégicos.
Para el desarrollo de los estudios de caso se considera un marco conceptual comun a
los casos analizados y en la medida de lo posible, se trata de homogeneizar la informacion

de los mismos para hacerla comparable. Dicha informacion, se referira principaimente a tres
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aspectos: el contexto general de cada municipio, el marco juridico de la gestion intentada en
cada caso, y los hechos particulares correspondientes a éstos.

Con relacion al contexto general de cada municipio, se cubrira su situacion
economica, su problematica social y en la medida de lo posible, los aspectos de su dinamica
politica. Para tal efecto hubo que recurrir a la revision de censos econémicos, asi como a
entrevistas semiestructuradas a informantes clave.

En cuanto a los aspectos juridicos, la informacion se refiere las materias propias de
cada caso (residuos peligrosos para el de Guadalcazar, asentamientos humanos para el de
Tepotzotlan), tanto de cada municipio como de sus correspondientes entidades federativas;
esta informacion se completa con aquélla relativa a las estructuras administrativas abocadas
al tratamiento de los casos expuestos. En ambos casos fue necesario revisar, en relacion
con el aspecto competencial de las estructuras organicas, las leyes federales y locales, asi
como normas oficiales, decretos u otras normas juridicas en cualquier formato. Cabe aclarar
que el tratamiento de la informacion juridica es de suma importancia y por ello se hizo una
revision exhaustiva de las normas que conformaron el marco legal del desarrollo de los
casos de estudio, tratando de determinar aquellas normas que pudieran constituir elementos
paralizantes o en su caso, que facilitasen la gestion publica. En todo caso, la informacion del
analisis juridico fue complementada con algunos analisis econémico-sociales y politicos.

Salvo los trabajos de Blanca Torres (1997), Lépez Farfan (1999) y un reportaje de la
Procuraduria Federal de Proteccion al Ambiente (1995), no existe bibliografia en torno a los
casos estudiados, por lo cual la informacion sobre los mismos se buscé principalmente en
fuentes hemerograficas, en acervos documentales de instituciones gubernamentales
(Ayuntamientos, Instituto Nacional de Ecologia, Procuraduria Federal de Proteccion al
Ambiente, Gobiernds estatales) y de no gubernamentales (basicamente Pro San Luis
Ecologico y la Fundacion Mexicana para la Educacion Ambiental). Ello no significé que las
fuentes consultadas hayan aportado toda informacion deseada. En algunos casos no fue
posible acceder a documentos oficiales, fuere por la negativa de las autoridades o bien, por
la imposibilidad material de hacer busquedas exhaustivas. No obstante lo anterior, la
informacién recabada se complementé mediante entrevistas de formato abierto y
semiestructurado con informantes clave que tuvieron participacion en los procesos relativos
a cada caso. A partir de esas fuentes pudieron extraerse las particularidades propias de los
conflictos originados por los intereses economicos y politicos implicados en cada caso, lo
cual permitié construir los argumentos que explican los resultados en las experiencias de
gestion revisadas.
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Capitulo |. Aspectos conceptuales.
1.1 Las relaciones intergubernamentales.

El sistema federal, entendido como un .a'rreglo politico y juridico por el cual se unen
diversas entidades politicas para dar forma a una entidad superior de alcance nacional,
implica la existencia de dos 6rdenes de gobierno que para el caso mexicano conocemos
como el federal y el estatal. Aunado a lo anterior, el municipio, como entidad juridico-politica
con personalidad propia que constituye la modalidad fundamental de la division politica y
administrativa de los estados, se suma como un tercer orden o nivel gubernamental. A su
vez, estos tres ordenes de gobierno, presentan una diversificada estructura organizacional.
En el caso del orden nacional y el estatal, existen 6rganos encargados de las funciones
legislativa, judicial y administrativa. De hecho, si s6lo se considera a los 6rganos encargados
de la funcion administrativa, ello significa de entrada, enfrentarse a estructuras de gran
complejidad y dimension. Por su parte, en afos recientes, debido al crecimiento de los
municipios urbanos, es posible asimismo encontrar robustos cuerpos administrativos en sus
ayuntamientos. En sintesis, el modelo de Republica Federal que presenta el Estado
Mexicano y la multiplicidad de funciones que ha asumido en el periodo postrevolucionario
han provocado la proliferacion de organizaciones y dependencias de gobierno cuya
necesaria coordinacion para el desempefio de sus tareas ha devenido en una complicada
tarea.

Mas complicado aun se ha tornado ese entendimiento entre unidades
gubernamentales, cuando en los afos recientes hemos presenciado el advenimiento de
manifestaciones de insurgencia civica y electoral que, ademas de ocasionar la alternancia
politica, han propiciado una serie de acciones descentralizadoras que significan que estados
y municipios tengan ahora mayores espacios de accion gubernamental en comparacion con
aquéllos con los que se contaba en los tiempos en que la unicidad del Estado mexicano
presentaba una rigida jerarquizacion y un feroz centralismo.

Aunque las leyes, reglamentos y demas disposiciones del sistema juridico mexicano
establecen la competencia o bien, delimitan el ejercicio del poder y la accion gubernamental
de las unidades de los tres ordenes de gobierno, el propio sistema juridico deja un gran
numero de lagunas o margenes de ambigliedad en cuanto a qué le corresponde hacer a la
federacion, a los estados y a los municipios. De esa manera, cuando se presenta tal
ambigiiedad, se hace necesério el entendimiento y cooperacion entre ellas para alcanzar el



logro de ciertos objetivos. Asimismo, aun cuando en algunos casos, la definicion de
responsabilidades y poderes de cada orden de gobierno es clara. ello no significa que en
ciertas ocasiones la accion coordinada de las unidades de los diferentes ordenes de
gobierno permita un mejor desempefio que aquel que se alcanzaria si la accion es aislada.

El tratamiento sistematico de la relacion entre las unidades de los diferentes 6rdenes
de gobierno ha venido cobrando fuerza en el tiempo reciente, principalmente entre autores
norteamericanos. Bajo diferentes denominaciones, “federalismo cooperativo” o “relaciones
intergubernamentales’, ha surgido un nuevo campo de estudio que revisa ese fenémeno y
del cual tomaremos algunas referencias para analizar los casos que se revisan en este
trabajo."’

El estudio de las relaciones intergubernamentales se presenta como una util
herramienta para entender y eventualmente transformar las formas de coordinacion entre las
diferentes unidades y organizaciones de gobierno con el fin de hacerlas mas eficientes en el
desemperio de sus funciones.

De acuerdo con Robert Agranof la nocion de Relaciones Intergubernamentales sigue,
en su sentido mas basico, la definicion propuesta en 1960 por William Anderson, segun la
cual las RIG's son un importante contingente de actividades o interacciones que tienen lugar
entre unidades de gobierno de todo tipo y nivel territorial de actuacién (Agranof,1997:127).
Aunque la definicion de Anderson fue inspirada en el sistema norteamericano, donde el
concepto aparecié en la década de los treinta, la idea es util para otros sistemas como el
mexicano. El concepto se torna mas util aun, si se consideran los desarrolios recientes en
torno al estudio de las Relaciones Intergubernamentales, como es el caso del trabajo
presentado en la década pasada por Deil Wright, en el cual se hace mas comprensible este
campo de estudio al sefialar cinco de los rasgos mas caracteristicos de las Relaciones
Intergubernamentales (Wright,1997:71).

En primer término, las Relaciones Intergubernamentales trascienden las pautas de
actuacion gubernamental constitucionalmente reconocidas e incluyen una amplia variedad
de relaciones entre el nivel nacional y el municipal, entre el nivel estatal y el municipal y/o
entre las distintas unidades de gobierno municipal. A estas relaciones, Agranof afiade
aquellas que involucran unidades monofuncionales de gobierno, empresas publicas,

Producto de su actividad jurisprudencial, el federalismo norteamericano ha experimentado algunos cambios a lo
largo de su historia. Al National Federalism, caracteristico de los primeros tiempos de la nacién norteamernicana,
siguio el Dual Federalism vigente en la ultima parte del periodo decimondnico y hasta los afios treinta del siglo
XX. época a partir del cual se instaurd “el federalismo del New Deal también conocido como Cooperative
Federalism, pero ademas caracterizado en la doctrina como Intergovemmental Relations (Alberti, 1986:346).
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organizaciones sin animo de lucro, y organizaciones “casi no gubernamentales”, que actian
en las fronteras del sector publico (Agranof,1997:127).

La segunda caracteristica de las Relaciones Intergubernamentales se refiere al
elemento humano, constituido por las actividades y actitudes del personal al servicio de las
unidades de gobierno. Al respecto, Wright (1997:74) sostiene que en sentido estricto, no
existen relaciones entre los gobiernos y que Unicamente se dan relaciones entre las
personas que dirigen las distintas unidades de gobierno.

Tal vez sea el momento justo para establecer una primera convencion en cuanto al
uso de los términos empleados, especificamente en cuanto a la expresiéon “unidad
gubernamental”. Segun el propio Wright (1997:73) la Oficina del Censo de los Estados
Unidos ha definido a una unidad gubernamental como “... una entidad organizada que,
ademas de tener caracter gubernamental, tiene suficiente discrecionalidad en la
administracion de sus propios asuntos para dirigira como separada de la estructura
administrativa de cualquiera otra unidad gubernamental.” De esta manera, si suscribimos la
interpretacion y uso que este autor hace de la definicion, podremos afirmar que en México el
gobierno federal es una unidad gubernamental, que existen 31 unidades gubernamentales
estatales y una del Distrito Federal y asimismo, que existen 2427 unidades gubernamentales
Municipales.?

Un tercer rasgo de las Relaciones Intergubernamentales es el relativo a que las
relaciones entre los empleados publicos suponen continuos contactos e intercambios de
informacion y de puntos de vista, al grado de que las preocupaciones centrales de los
participantes en las Relaciones Intergubernamentales es la de conseguir que los asuntos
salgan adelante, lo que se logra a través de diferentes mecanismos informales, practicos y
orientados a fines concretos, desarrollados dentro de un marco formal y legal en que se
desenvuelven los distintos actores.

Segun el cuarto rasgo, todos los funcionarios publicos son, al menos en potencia,
participantes en los procesos intergubernamentales de adopcion de decisiones. Los actores
implicados proceden tanto de los diferentes niveles territoriales, como de los distintos
poderes, es decir, ejecutivo, legislativo y judicial.

El quinto rasgo, se refiere a que las Relaciones Intergubernamentales se caracterizan
por su dimension politica, es decir, por su vinculacion con las politicas publicas. Este aspecto
se concibe como el conjunto de intenciones y acciones o inacciones de los empleados

? Esta ultima cifra esta referida al numero de municipios existentes en el pais al 07 de enero de 2000 de acuerdo
al Centro Nacional de Desarrollo Municipal de la Secretaria de Gobernacion.
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publicos, asi como las consecuencias de dichas acciones o inacciones. Lo anterior implica
una revision de las interacciones entre los actores de los diferentes érdenes de gobierno que
intervienen en la formulacién, implementacion y evaluacion de las politicas publicas.

En general, tenemos que las Relaciones Intergubernamentales se refieren al analisis
y a la comprension del conjunto de interacciones entre unidades de gobierno. Sin embargo,
en lo que concierne a la ejecucion de dichas interacciones, la gestion cotidiana de los
asuntos entre esas unidades se torna un aspecto de especial importancia, por lo que sera
necesario considerar otro concepto: la Gestion Intergubernamental. Robert Agranof
establece que la Gestion Intergubernamental se refiere a las transacciones diarias o
relaciones informales entre los elementos gubernamentales componentes de un sistema
politico administrativo (Agranof,1997:145).

Por su parte, Wright (1997:611) describe tres atributos consustanciales a la Gestion
Intergubernamental. El primer atributo se refiere a la orientacion de la Gestion
Intergubernamental hacia la resolucion de problemas, es decir, un proceso para la accién
que permite a los administradores de todos los niveles trabajar de forma constructiva. El
segundo atributo que presenta la Gestion Intergubernamental consiste en que es un medio
para comprender y actuar en el sistema tal y como es, lo cual supone incluir consideraciones
estratégicas acerca de como y por qué se producen intercambios para operar en el contexto
intergubernamental. Por ultimo, el tercer atributo tiene que ver con el énfasis que esa gestion
pone en los contactos y el desarrollo de redes de comunicaciones.

Asi, en un pais como México, debido al desarrollo de complejos entramados de
relaciones entre unidades de gobierno, surge la necesidad de prestar atencion a las diversas
practicas de relacion y gestion intergubernamental para proceder a su analisis y evaluacion.
En relaciéon con los casos especificos que se consideran en este estudio, desde nuestra
perspectiva, las relaciones entre diferentes unidades de gobierno y su gestion son
condicionadas en gran medida. por la distribucion de competencias legales en materia
ambiental y de asentamientos humanos, pero asimismo, por la cooperacion o falta de ella
entre las diferentes unidades de gobierno implicadas en los casos de estudio.

La razon para atender a estos dos aspectos (la distribucion de competencias y la
cooperacion intergubernamental), obedece por una parte a que, luego de una aproximacion
estrictamente intuitiva a los casos, estos dos aspectos parecian ser los principales factores
explicativos de sus respectivos desenlaces. Pero asimismo, enfocar nuestro analisis hacia
estas variables se debe a que, como lo sugiere la literatura, existen dos arenas o marcos a
través de las cuales las Relaciones Intergubernamentales han sido examinadas en distintos



paises (Agranof, s/f). Dichas arenas son, por ur;a parte, la de las competencias impuestas a
los 6rganos de gobierno por los marcos constitucionales y legales y. por otra, la de los
aspectos politicos de las Relaciones Intergubernamentales. De esta manera. es sobre la
base de estos dos marcos, que se intenta construir los argumentos explicativos de los casos
que aqui se analizan. Es necesario considerar el hecho de que, siendo estos casos de
naturaleza ambiental, la cuestion de las competencias legales y de los aspectos politicos de
las Relaciones Intergubernamentales presenta rasgos particulares. En el primer caso. esta
singularidad es otorgada por la disposicion constitucional de la competencia concurrente
entre los tres 6rdenes de gobierno en materia de proteccion al ambiente y asentamientos
humanos; mientras que en el segundo, la particularidad se debe a que, en controversias de
tipo ambiental en una comunidad, surge una tension entre el interés universalista de tipo
ambiental y el interés local de decidir sobre su ambito territorial.

1.2 El régimen de competencias en el Estado Federal Mexicano.

Anteriormente nos hemos referido a que el sistema federal es un arreglo institucional
entre diferentes niveles de gobierno; asi pues, dicho arreglo supone, en lo politico, una
distribucion de poder, en lo administrativo una distribucién de recursos, y en lo juridico, una
distribucion de competencias. Esta distribucion de competencias se encuentra en la propia
Constitucion Politica y aunque pareciera clara su disposicion, al momento de hacer una
revision, se hace evidente su complejidad. Aunque la tarea de tipificar los arreglos
competenciales entre los niveles de gobierno resulta dificil, existen esfuerzos por identificar
los principios en funcion de los cuales la Constitucion distribuye las competencias entre los
tres 6rdenes de gobierno.

Carpizo (1979: 252) ha especificado ocho modalidades de distribuciéon de facultades:
1) las atribuidas a la federacion; 2) aquéllas atribuidas a las entidades federativas: 3) las
prohibidas a la federacion; 4) las prohibidas a las entidades federativas; 5) facultades
coincidentes; 6) las coexistentes; 7) las de auxilio, y por ultimo; 8) facultades que emanan de
la jurisprudencia, ya sea reformando o adicionando la clasificacion anterior.

En cuanto a la primera modalidad, ésta se refiere a que aquello que la federacion
puede realizar se encuentra, o bien enunciado en forma expresa en las facultades
mencionadas en el articulo 73 de la Constitucién, o bien se deducen de las prohibiciones



establecidas en los articulos 117 y 118 a las entidades federativas.’ La segunda, acerca de
las facultades atribuidas a las entidades federativas, encuentra su referente constitucional en
el articulo 124, de acuerdo al cual, lo que no corresponde a la federacion es facultad de las
entidades federativas. En lo referido a las facultades prohibidas a la federacion, que
constituye el tercer principio mencionado, Carpizo comenta que es ocioso que se hagan
prohibiciones expresas al respecto, pues al no otorgarsele facultades a la federacion,
implicitamente se le prohiben.* En lo que toca a las facultades prohibidas a las entidades
federativas, el cuarto principio, ese autor comenta que se presentan de dos formas: como
prohibiciones absolutas (que es el caso de los actos que jamas pueden realizar las
entidades), o bien como prohibiciones relativas (referidas a actos que en principio estan
vedados a los estados, pero que se podrian realizar con autorizacion del congreso federal).
Las facultades coincidentes a que hace referencia el quinto principio son entonces aquéllas
que tanto la federacién como los estados pueden realizar y que estan establecidas en forma
amplia y ‘en forma restringida.® El principio de las facultades coincidentes establecidas en
forma restringida, presenta particular interés para el presente trabajo, toda vez que, como
mas tarde se comentara, podrian corresponder al caso de la distribucion de competencias en
materia de proteccion al ambiente y de proteccion y restauracion del equilibrio ecolégico, asi
como de los asentamientos humanos, el cual ha sido reiteradamente llamado sistema de
facultades concurrentes. Los tres ultimos principios se refieren a las facultades coexistentes,
que son aquéllas que en una parte competen a la federacion y en otra a las entidades

Cabe aqui mencionar la particularidad que presenta la fraccion XXX del articulo 73 constitucional. de la que se
desprende que la federacion tiene facultades implicitas al otorgarsele los poderes necesarios para ejercitar las
facultades explicitas en las veintinueve fracciones restantes.

“ Sin embargo, en la propia Carta Magna es posible encontrar una expresion al respecto cuando el parrafo
segundo del articulo 24 dispone que el Congreso no puede dictar leyes que establezcan o prohiban religion
alguna.

En forma amplia cuando no se faculta en forma excluyente a la federacion o a los estados a expedir las bases o
un cierto criterio de division; como se dispone en el caso del parrafo ultimo del articulo 117 de la Constitucion
cuando establece que “el Congreso de la Union y las legislaturas de los estados dictaran, desde luego. leyes
encaminadas a combatir el alcoholismo™. En forma restringida. cuando la facultad se otorga a la federacion y a los
estados. pero se concede a una de ellas la atribucion para fijar bases o un criterio de division de esa facultad. Tal
es el caso del articulo 3° cuando establece que: "El Estado -Federacion, Estados y Municipios- impartira
educacion preescolar. primaria y secundaria”; mas tarde, el mismo articulo en la fraccion VIl establece que: “El
Congreso de la Union, con el fin de unificar y coordinar la educacion en toda la Republica, expedira leyes
necesarias, destinadas a distinguir la funcion social educativa entre la Federacion, los Estados y los
Municipios..."; lo cual es reiterado en el articulo 73 fraccion XXV cuando dispone como facultad del Congreso
Federal: “Para establecer, organizar y sostener en toda la republica escuelas rurales. elementales, superiores,
secundanas y profesionales; de investigacion cientifica, de bellas artes y de enseianza técnica. escuelas
practicas de agricultura y de mineria, de artes y oficios. museos, bibliotecas, observatorios y demas institutos
concernientes a la cultura general de los habitantes de la Nacion y legislar en todo lo que se refiere a dichas
instituciones; ...asi como para dictar leyes encaminadas a distribuir convenientemente entre la Federacion, los
estados y los municipios el ejercicio de la funcion educativa y las aportaciones econémicas correspondientes a
ese servicio publico, buscando unificar y coordinar la educacion en toda la Republica”.



federativas;® de auxilio, en las que una autoridad ayuda a otra por disposicién constitucional
(articulo 130 de la Constitucién) y al hecho de que las modalidades mencionadas pueden
sufrir alteraciones mediante la jurisprudencia.

1.3 El sistema de facultades concurrentes.

Algunos autores han discutido la cuestion del sistema de facultades concurrentes. De
acuerdo con Tena Ramirez. ellas constituyen una excepcion al principio sostenido en el
articulo 124 de la constitucion (Tena, 1989:119).7, y agrega que en el Derecho
norteamericano las facultades concurrentes son las que pueden ejercer los Estados mientras
no las ejerce la federacion, titular constitucional de las mismas, siendo ademas que tales
facultades no estan consagradas en la Constitucion, sino que se determinan por la
jurisprudencia y la doctrina. Partiendo de esta base, ese autor sostiene que el término
“concurrentes” es impropio en castellano si se le da el sentido con el cual es usado en el
Derecho norteamericano. En castellano ese término supone dos o mas acciones que
coinciden en el mismo objeto, mientras que en el sentido norteamericano, las facultades
concurrentes de la Union y los estados no llegan a coincidir, sino que el ejercicio de
facultades por parte de aquélla. suprime las de cualquier estado. Agrega que en todo caso
podria hablarse de que antes de que la federacion ejercite una de estas facultades. existe
concurrencia entre la facultad en potencia de ésta y la facultad en acto de los estados y que
en el sentido castizo del término, el Derecho norteamericano no contempla esta clase de
facultades.

Tena se muestra partidario de hablar de facultades coincidentes cuando en referencia
a éstas menciona el ejemplo de la fraccion XXV del articulo 73 constitucional. Carpizo por su
parte, define las facultades concurrentes como aquellas que “no estan atribuidas a la
federacion, ni prohibidas a los estados y cuando la primera no actua, las entidades
federativas pueden realizarlas; pero si la federacion legisla sobre esas materias. deroga la
legislacion local al respecto” (Carpizo. 1979: 255). Es decir, que este autor se esta refiriendo
a esta clase de facultades mas o menos en el sentido al que a propésito de la acepcion
norteamericana hace referencia Tena Ramirez. Ademas, ambos juristas se refieren a la
conveniencia de este sistema en el sentido de que los estados no pueden estar esperando a

® Respetando la idea del autor, se podria mencionar aqui como ejemplo la fraccion XVII del articulo 73
constitucional que dispone que el Congreso de la Unién tiene facultad “ Para dictar leyes sobre vias generales de
comunicacion...”; de donde se desprende, entonces, que las vias locales son competencia de los estados.



que la federacion intervenga para satisfacer sus necesidades y deben actuar en tanto
aquélla no lo haga. Finalmente, Carpizo se manifiesta en acuerdo con Mario de la Cueva en
el sentido de que en México no existen facultades concurrentes (Carpizo, 1979: 255). Esta
ultima afirmacion nos interesa particularmente, sobre todo a la luz del sistema de
competencias que a propésito de las materias de asentamientos humanos y de proteccion al
ambiente y preservacion y restauracion del equilibrio ecolégico se han establecido en
nuestro sistema juridico.

En cuanto al sistema de competencias en materia de asentamientos humanos y de
proteccion al ambiente y preservacion y restauracion del equilibrio ecologico, la legislacion
mexicana hace referencia a la “concurrencia”, otorgandole a esta idea un sentido particular.
En materia de asentamientos humanos, el articulo 73 constitucional en su fraccion XXIX-C
faculta al congreso de la Unién para: “...expedir las leyes que establezcan la concurrencia
del Gobierno Federal, de los estados y de los municipios en el ambito de sus respectivas
competencias,...” en la materia, ello ademas con el objeto de cumplir los fines previstos en el
parrafo 3° del articulo 27 de la propia Constitucion. En el mismo sentido, el articulo 6° de la
Ley General de Asentamientos Humanos dispone que en materia de asentamientos
humanos y de desarrollo urbano de los centros de poblacién las facultades corresponderan a
la Federacion, a las entidades federativas y a los municipios de manera concurrente en el
ambito de su competencia.

Por su parte, la fracciéon XXIXG del articulo 73 de la Constitucion establece que el
Congreso tiene facultad “para expedir leyes que establezcan la concurrencia del Gobierno
Federal, de los gobiernos de los estados y de los municipios, en el ambito de sus respectivas
competencias, en materia de proteccion al ambiente y de preservacion y restauracion del
equilibrio ecolégico”. Asi, al revisar las facultades que tanto la Ley General de Asentamientos
Humanos(LGAH) como la Ley General del Equilibrio Ecolégico y la Proteccion al Ambiente
(LGEEPA) otorgan a los tres ordenes de gobierno, se observa que el sistema de
competencias que se establece no es un sistema de facultades concurrentes en el sentido
que tanto Carpizo como Tena Ramirez otorgan al término, sino en el sentido castizo de
acciones que coinciden en el mismo objeto, por lo que en todo caso estamos en presencia
de facultades coincidentes en la terminologia de estos autores.®

Este articulo dispone que: “Las facultades que no estan expresamente concedidas por esta Constitucion a los
funcionarios federales, se entienden reservadas a los estados”.

* En efecto, si por ejemplo se revisan los articulos 50, 70 y 80 de la LGEEPA es posible observar que se presenta
una situacion similar a la que Carpizo menciona como ejemplo al referirse a las facultades coincidentes en forma
restringida, ya que aunque se conceden facultades a los tres niveles de gobierno, la atribucion para fijar las bases
o criterios de division de esas facultades corresponde al Congreso de la Union.



Sin embargo, podria en todo caso argumentarse, que de acuerdo a lo expresado en
la exposicion de motivos de la LGEEPA, se esta entendiendo por sistema de concurrencia el
establecer los ambitos de actuacion que corresponden a los distintos 6rdenes de gobierno, .
reconociendo el principio establecido en el articulo 124 constitucional. En este sentido
parece pronunciarse Raul Brafies, quien dice que el sistema de concurrencia que establece
la LGEEPA parte de la distincion entre los asuritos de interés de la Federacion (que quedan
reservados a ésta) y los demas asuntos que competen a los estados y municipios, conforme
a las facultades que esa y otras leyes les otorgan, para ejercerlas en forma exclusiva o en
participacion con la federacion en sus respectivas jurisdicciones (Brafies, 1994: 119). Asi
pues, estariamos ante el caso de que el término “concurrencia” a que se refiere la
Constitucion y la ley no corresponden al sentido al que se refieren Tena y Carpizo, sino a
otro que, al tiempo que establece facultades coincidentes, se remite asimismo al principio
establecido por el articulo 124 constitucional.

La discusion en torno al sentido de ese término, lejos de estar concluida, es
reanimada a medida que se abunda en el tema de las facultades especificas, sobre todo en
aquéllas que corresponden a los 6rdenes inferiores de gobierno. Entre las voces que se han
alzado para sefalar las deficiencias que el sistema de competencias de la LGEEPA y de la
LGAH presentan, podemos mencionar dos interesantes opiniones.

En un interesante articulo publicado en 1996 a propésito de las reformas a la
LGEEPA, Gonzalez Marquez expone que esa ley presenta una seria inconsistencia. Luego
de analizar el contenido del articulo 4°, ese autor sefala que ahi se establecen funciones
materiaimente legislativas que el sistema de concurrencias fijado -en articulo 73 fraccién
XXIXG no otorga, debido a éste sblo se refiere a funciones administrativas (“El reparto de
competencias que propone la nueva LGEEPA es en relacion con las facultades de caracter
administrativo”, Gonzalez, 1996:50).°

Por otra parte, al referirse al régimen de facultades concurrentes de la LGAH, Antonio
Azuela reconobe que el significado preciso del régimen de facultades concurrentes aun esta
lejos de ser definido tanto por la doctrina como por la jurisprudencia y agrega que la
tendencia general respecto del tema esta en contra de que cada uno de los tres 6rdenes de

®Ademas de lo mencionado, ese autor sostiene que la ley esta equivocada cuando al delimitar facultades entre
federacion, los estados, el Distrito Federal y los municipios, incluye aquéllas relacionadas con la promocién o
coordinacion de acciones para atender problemas ambientales entre varios niveles de gobiemno. Esto es claro en
la fraccion XVI del articulo 6° que establece que la promocion de la participacion de la sociedad en materia
ambiental, de conformidad con lo dispuesto en la ley, corresponde a la federacion. Ello no implica que los
restantes ordenes de gobierno estaran impedidos para promover la participacion social. por lo que entonces,
resulta ociosa la estipulacion, ademas de que dificulta tipificar el tipo de sistema de competencias que establece
la LGEEPA.



gobierno ejerza sus atribuciones ignorando a los demas (Azuela,1998: 71). En referencia al
mismo tema, pero hablando de la materia ambiental, este autor afirma que es incorrecto que
la LGEEPA determine las competencias de los tres érdenes de gobierno, ya que segun su
punto de vista, lo que la Constitucion autoriza a dicha ley es establecer la concurrencia, es
decir, sefialar las modalidades del ejercicio de ellas, y no asignar competencias, ya que el
propio texto constitucional alude de antemano a las de los niveles de gobierno (Azuela, 1995:
33).

1.4 La gestion publica.

La intencién de incluir algunos comentarios en torno al uso de la expresion “gestion
publica”, obedece a que para el desarrollo de este trabajo dicho término interesa tanto en su
sentido de “campo del conocimiento”, como en el de “actividad gubernamental”. Los casos
que aqui se revisan constituyen ejemplos de acciones de unidades gubernamentales que
podrian considerarse como ejemplos de gestion publica, pero por otra parte, este trabajo
constituye un ejercicio intelectual que puede inscribirse dentro del campo de estudio de la
"Gestion Publica”.

En cuanto al primer sentido de la expresion, de acuerdo con el Diccionario del
Espanfiol. el término gestion denota un doble significado: por una parte, “accion y efecto de
administrar” y por la otra, “cuasi contrato que se origina por el cuidado de intereses ajenos
sin mandato de su daino” (Real Academia de la Lengua Espafiola, 1972: 664). De esta
manera, la "gestion publica” se refiere a la accion de las unidades gubernamentales, ya sea
para la administracion de recursos financieros y humanos, o para denotar la accion de
gestionar ante alguien —otra unidad gubernamental, por ejemplo- que dara algo. En este
orden de ideas, una definicion que por su alcance resulta util para los efectos de este trabajo
es la sugerida precisamente por una dependencia del gobierno federal encargada del estudio
de los gobiernos municipales y segun la cual “la gestion municipal comprende las acciones
que realizan las dependencias y organismos municipales, encaminadas al logro de objetivos
y cumplimiento de metas establecidas en los planes y programas de trabajo, mediante la
interrelacion e integracion de recursos humanos, materiales y financieros® (Cedemun-
INAP;1988:361). _

Sin embargo, en el actual contexto del consenso neoliberal, sobre la base del cual las
reformas estatales han plasmado y llevado a efecto una serie de tesis relativas a la
organizacion, alcance, funcionamiento y tamafio del Estado, el concepto en general de la
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accion publica esta dejando cada vez mas el ambito de lo exclusivamente estatal para
aproximarse al de una articulacion de acciones entre el Estado y el sector privado. En este
tenor, podemos pensar que la idea de la gestion publica comienza a suponer una dinamica
en la que las organizaciones publicas son un actor mas en un espacio de actuacion en el que
intervienen mas actores y por tanto, la gestion publica pasa a ser entendida como un
proceso dinamico de confrontacién de proyectos, coordinacion de esfuerzos y conflictos
entre diversos agentes no sélo publicos sino también sociales y privados. Es decir que, si en
un principio, la idea de gestion publica encontraba un unico referente en el aparato estatal,
ahora trasciende e involucra a la vez a otros actores sociales.” En el caso de México, la
gestion municipal no ha estado exenta a esta mutacion y se percibe un proceso en el que
ésta se ha estado abriendo a agentes diversos al estatal.

Una aclaracién que conviene traer a consideracion, es el hecho de que se pueden
usar indistintamente los términos gestion o gerencia publica ya que en ultima instancia
ambas expresiones, aunque la primera deriva de un galicismo y la segunda de un
anglisismo, evocan la idea norteamericana de Public Management.’ Aunque se encuentra
todavia en sus primeros pasos. la Gestion Publica se ha venido consolidado como campo de
estudio. Barry Bozeman (1998) ha coordinado una obra representativa del estado de esta
disciplina y en ella es posible encontrar algunas de las problematizaciones mas serias
respecto de los alcances y problemas de este campo.'? También es posible encontrar una
util referencia a propésito del concepto de Gestion Publica, de acuerdo al cual “la
investigacion de la Gestion Publica entrafia un enfoque en la estrategia (no en el proceso
empresarial), en las relaciones interorganizacionales (no en las relaciones
intraorganizacionales) y en la interseccion de las politicas y la gestion publica.”
(Bozeman,1998.7). En esta direccion, la utilidad estriba en el interés que la disciplina pone
en las relaciones interorganizacionales, aspecto que se atendera con especial interés en los
estudios de caso que aqui se presentan.

'“ De acuerdo con Cabrero (1999:20) la necesidad de incorporar agentes no gubemnamentales en las decisiones
publicas ha sido uno de los elementos contextuales que han influido en la conformacion del campo de estudio de
la gestion o generencia publica.

' Sobre la diferencia e identificacion de estas expresiones véase Cabrero (1998:23).

'? En relacion con la definicion de la propia disciplina, Bozeman (1998:41) apunta que existen dos enfoques y dos
formas de concebirla. Uno que se deriva de la Escuela de Politicas Publicas y al que él denomina “enfoque P" y
otro que proviene de la Escuela de Comercio y al que llama “enfoque B". Aunque entre ambos enfoques existen
considerables diferencias, Bozeman apuesta por la posibilidad de una sintesis, para lo cual subraya los puntos
que son comunes a ambos enfoques y que en este trabajo consideramos suficientes para particularizar a esta
disciplina y para subrayar sobre la factibilidad de inscribir este trabajo en ella. Esos puntos son: 1) la
preocupacion por algo mas que la administracion interna de las dependencias (un enfoque interorganizacional de
la gestion externa); 2) respeto a la funcion de la politica en la administracion; 3) una orientacion prescriptiva e
interés por mejorar la eficiencia administrativa y: 4) aprecio del aprendizaje por experiencia, como se refleja en el
empleo del estudio de casos al ensefiar la gestion publica.



Finalmente, con el animo de precisar aun mas el sentido de la expresion “gestion” o
“gerencia” publica procederia retomar el esbozo que de ello hace Cabrero (1999:21)
planteando que la Gerencia Publica, como conjunto de métodos de analisis y decision, surge
como una herramienta para reconceptualizar la accion gubernamental y para generar nuevas
alternativas ante la complejidad de los problemas. Se trata efectivamente —agrega este
autor-, de una orientacion que acepta la privatizacion como una alternativa viable, e incluso
en ocasiones deseable, pero siempre y cuando las condiciones de competencia entre
agentes genere los niveles de eficiencia requeridos, de tal suerte que las agencias
gubernamentales puedan también ser parte del nuevo arreglo y la coexistencia de agentes
publicos y privados en competencia sea en muchos casos recomendable.



Capitulo . El caso de Guadalcazar, San Luis Potosi.
2.1 El problema de los residuos peligrosos en México.

La capacidad de la infraestructura para el control, manejo y disposicién de residuos
peligrosos en México estd muy por abajo del volumen de residuos generados.'® Se estima
que la capacidad instalada para este tipo de operaciones con residuos peligrosos alcanza
apenas a cubrir el 26 por ciento de las 8 millones de toneladas que la industria nacional
prodt;ce anualmente (CESPEDES, 1998:121).' Este déficit, mas que derivarse de la falta de
interés o desinformacion de las autoridades ambientales o de quienes pudieran estar
involucrados en este problema, obedece a que, de las iniciativas gubernamentales para
promover la inversion privada en infraestructura técnicamente apta para realizar esas tareas,
solamente dos de ellas se han logrado, aunque actualmente una ha dejado de funcionar.'®

Se trata de las instalaciones de CYTRAR, S.A. de C.V. ubicadas en Hermosillo,
Sonora, empresa que, aunque habia estado funcionando regularmente desde que fue
autorizada en 1987, ha dejado de operar debido a que en noviembre de 1998 le fue negada

1.'® Por otro lado, actuaimente

la renovacion de una autorizaciéon por parte del gobierno loca
desempefian con mayor regularidad las tareas de tratamiento, manejo y confinamiento de
residuos peligrosos, las instalaciones ubicadas en Mina, Nuevo Leon, pertenecientes a la
empresa Residuos Industriales Multiquim, S. A. (RIMSA).

El problema se agrava mas por el hecho de que entre el Distrito Federal y el Estado
de México producen aproximadamente el 42 por ciento del total de los residuos peligrosos,
siendo que la distancia entre estas entidades y la mas cercana de las instalaciones
mencionadas es de mas de 1000 km., lo que representa un tiempo de transportacion

aproximado de doce horas (INEGI-SEMARNAP, 1997:320).

"“La fraccion XXXII del articulo 30 de la Ley General del Equilibrio Ecolégico y Proteccién al Ambiente define
como Residuos Peligrosos todos aquellos residuos, en cualquier estado fisico, que por sus caracteristicas
corrosivas, reactivas, explosivas, toxicas, inflamables o biologico-infecciosas, representen un peligro para el
equilibrio ecologico o el ambiente (Semamap, 1997: 54); asimismo existe un Reglamento de la Ley General del
Equilibrio Ecolégico y Proteccion al Ambiente en materia de residuos peligrosos, el cual norma lo relativo a esta
materia (Diario Oficial de la Federacion, del 25 de noviembre de 1988) y algunas Normas Oficiales Mexicanas
relativas a residuos peligrosos.

'“En 1994 la produccion anual de residuos peligrosos se calculaba en 5.3 millones de toneladas (INEGI, 1995-b:
240), ello sugiere un alto nivel de crecimiento en la produccion de este tipo de desechos.

'“La mas serie iniciativa de este tipo lo constituye el Programa para la Minimizacion y Manejo Integral de
Residuos Industriales Peligrosos en México, 1996-2000. De igual forma, el programa para la creacion de los
Centros Integrales para el Manejo y Aprovechamiento de los Residuos Industriales (CIMARI's) representa otro
importante intento de la autoridad ambiental para atraer inversion privada para la creacion de infraestructura
ambiental para atender el problema de los residuos peligrosos.

'®Una breve referencia al caso de estas instalaciones puede encontrarse en CESPEDES, 1998: 127.
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El resto de los intentos para establecer sitios aptos donde confinar residuos
peligrosos se han detenido. Tal es el caso de las instalaciones de General Cepeda,
Coahuila, donde al momento en que la empresa de capital mexicano y norteamericano
Servicios Ambientales de México se disponia a iniciar los trabajos de construccion de un
Centro Integral para el Manejo y Aprovechamiento de Residuos Industriales, se inicié una
campaiia de oposicion encabezada por miembros del Cabildo de General Cepeda que derivo
en que el inicio de dichos trabajos se pospusieran.”” Este es el estado en el que se
encuentra la situacion hasta el momento. En otros casos, las tentativas por establecer
centros para el manejo de residuos industriales peligrosos han sido detenidas por la
incertidumbre que los inversionistas han observado ante este tipo de negocios. Asi ha
sucedido en proyectos de los estados de Puebla, Guanajuato y México, que han sido
postergados en espera de que exista una mayor certidumbre en cuanto a este tipo de
inversiones, o bien, en los casos de Hidalgo, Tamaulipas y Veracruz, donde los proyectos
han sido cancelados en forma definitiva.

A los anteriores casos, se suma el de un confinamiento cuya construccion ha
originado un conflicto entre una empresa, las autoridades municipales, estatales y federales,
la comunidad y grupos ecologistas: el caso de La Pedrera en el municipio de Guadalcazar,
estado de San Luis Potosi.

2.2 El contexto municipal de Guadalcazar.
2.2.1 Aspectos geograficos e histéricos.

El estado de San Luis Potosi se localiza en la altiplanicie central mexicana que es
considerada como parte de la zona norte de la Republica Mexicana. Su territorio de 62 848
kilometros cuadrados representa el 3.13 por ciento de la superficie del pais (Almazan,
1972:9) y su poblacion asciende a 2 200 000 habitantes (INEGI, 1995).

Por su localizacion geografica, que le hace colindar con nueve estados de la
republica, el estado de San Luis Potosi tiene algunas ventajas comparativas para la
localizacion de actividades comerciales e industriales. Esta ventaja se acentua por el hecho
de que en la capital del estado convergen importantes ejes carreteros del pais. Ese es el
caso de la carretera 57 (México-Piedras Negras) que cruza el estado de sur a norte a través

""Algunos pormenores del caso del Cimari de General Cepeda pueden encontrarse en Teorema (1998) y en
Quinones (1999).
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de los municipios de Santa Maria del Rio, Zaragoza, San Luis Potosi, Soledad Diez
Gutiérrez, Villa Hidalgo, Guadalcazar, Matehuala y Cedral. Otras importantes carreteras son
la 49 que une la ciudad de San Luis Potosi y la de Zacatecas y las carreteras 70 y 110 que
unen a la capital potosina con las ciudades de Tampico y Guadalajara, por no mencionar
otras que atraviesan el estado en puntos diferentes al de la capital (Almazan, 1972: 147).

En la parte conocida como zona altiplano, especificamente al noroeste del estado, se
localiza el municipio de Guadalcazar, el cual tiene una superficie de 3 843 kilémetros
cuadrados que representan el 6.168 por ciento del territorio del estado. Colinda al norte con
el estado de Nuevo Ledn, al este con el municipio de Ciudad del Maiz y el estado de
Tamaulipas, al sur, con el municipio de Cerritos y al oeste con los municipios de Villa Hidalgo
y Villa de Guadalupe.

Aunque en el territorio municipal no existen rios, la precipitacion pluvial promedio
anual de 780.3 milimetros provoca la ocasional aparicion de escurrimientos superficiales.
Ademas, el municipio cuenta con una importante corriente subterranea denominada
Guadalcazar-Villa Hidalgo. La temperatura media anual del municipio es de 18.1 grados
centigrados.

En abril de 1615, bajo el gobierno de Pedro de Salazar, fueron descubiertas las minas
de Guadalcazar. Puesto que este hecho enaltecié al gobierno de Salazar, el nombre de éste
y el titulo del virrey Marqués de Guadalcazar, se perpetuaron en el nuevo mineral que pasoé a
ser conocido como San Pedro de Guadalcazar, cuya fundacion oficial data del 2 de marzo de
1620 (Velazquez, 1982: 85).

2.2.2 Perfil socioeconomico del municipio.

En Guadalcazar se asientan 110 localidades de las cuales solo seis sobrepasan los

mil habitantes sin llegar a mil quinientos, siendo una de ellas, con igual nombre que el

municipio, la cabecera municipal (INEGI, 1995). De 1980 a 1995 la poblacién ha disminuido

de 28 357 a 26 974 habitantes, lo cual ha sido principalmente derivado de la migracion que
éstos realizan a ciudades o a los Estados Unidos en busca de elevar la calidad de vida.

De acuerdo con el censo de poblacion y vivienda de 1990 (INEGI, 1990), por sector

de actividad econdémica, la poblacion econdmicamente activa, que asciende a 6 506

personas, se distribuye de la siguiente manera: el 60 por ciento en el sector primario,

basicamente en la agricultura, ganaderia y silvicultura; el 22 por ciento en el sector

“dario, principalmente en la mineria, la industria manufacturera, la construccion y la



industria eléctrica y el resto en el sector terciario, que para el caso comprende comercio,
turismo y servicios .

En este sentido, las actividades del sector primario, principal actividad econémica de
Guadalcazar en términos del numero de personas que se dedican a esta actividad,
presentan los siguientes aspectos. En primer término, la agricultura se desarrolla en una
superficie de 22 111.787 hectareas de temporal en su mayoria, cultivandose principalmente
maiz, frijol, sorgo, cafa de azucar y forrajes para apoyar a la ganaderia. En lo que se refiere
a la ganaderia, el VIl censo agricola y ganadero revela el predominio del ganado bovino
sobre el porcino, ovino y caprino que se presentan en menor cantidad. La actividad silvicola,
por su parte, concentra so6lo una pequefia parte de la poblacion dedicada a este sector. Pero
no obstante el alto niumero de poblacion dedicada a actividades del sector primario, éstas
principalmente estan destinadas al autoconsumo y en el mejor de los casos, se
comercializan a nivel local. Por su parte, las actividades del sector secundario basicamente
se limitan a aquéllas desarrolladas por micro y pequefias industrias de construccion y a la
actividad minera de la extraccion del yeso. En cuanto al tercer sector, éste comprende en
forma casi exclusiva pequefios establecimientos comerciales de diferentes giros. '

En resumen, ademas de presentar una escasa actividad econémica, el municipio de
Guadalcazar carece de infraestructura educativa, de salud y comunicacion suficiente para
crear expectativas en torno a una mejoria en la calidad de vida de sus habitantes.

2.3 Antecedentes del estudio de caso.

2.3.1 La estacion de transferencia de “La Pedrera”.

En el municipio de Guadalcazar se localiza un valle denominado La Pedrera. en el
cual se encuentra un predio de 814 hectareas perteneciente a la empresa Confinamiento
Técnico de Residuos Industriales. S. A. de C. V. (en adelante COTERIN). Los hechos que
han motivado la controversia aun en litigio comenzaron cuando entre 1989 y 1991 esta
empresa depositd en el predio referido 55 000 tambores que contenian 20 500 toneladas de
desechos peligrosos asi como residuos a granel, confinandolos en tres celdas. Tales
desechos presumiblemente fueron generados por industrias metal-mecanicas, automotriz,
quimica, farmacéutica y agroquimica.

"“Fuente: Centro de Desarrollo Municipales de San Luis Potosi.
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El depédsito de esos desechos se realizd sin el correspondiente permiso de la
autoridad y al parecer obedecié a que los propietarios de COTERIN habiendo adquirido
compromisos para confinar residuos, ya no tuvieron la posibilidad de almacenarios en el
lugar que la empresa, también de su propiedad, Manejo y Disposicion de Desechos
Quimicos S.A., tenia en el municipio de Mexquitic, S.L.P., el cual dej6é de operar en 1989."
Las instalaciones de Manejo y Disposicion de Desechos Quimicos, S.A., habian sido
autorizadas por la Subsecretaria del Mejoramiento del Ambiente de la Secretaria de
Salubridad y Asistencia Publica a principio de la década de los ochenta y al parecer reunian
las condiciones que la precaria normatividad de entonces imponia para el caso.?

Para la fecha en que COTERIN deposité los desechos en la Pedrera, existia una
nueva reglamentacion en materia ambiental, asi como nuevos oérganos de gobiemo
encargados de su aplicacion. En 1988 habia aparecido la Ley General del Equilibrio
Ecolégico y la Proteccion al Ambiente (en adelante LGEEPA), de la cual se derivaron nuevos
reglamentos, asi como diverso numero de normas oficiales mexicanas y otros
ordenamientos. Asimismo existian leyes, reglamentos y normas estatales y municipales que
complementaban el marco juridico en materia ambiental. Este marco legal, al otorgar al
ejecutivo federal, a través de la Secretaria de Desarrollo Urbano y Ecologia (en adelante
SEDUE), las facultades relativas al control del manejo de residuos peligrosos, obligé a que
COTERIN se enfrentara a un nuevo régimen de procedimientos para la gestion de
autorizaciones diferente de aquél que habia encontrado una década antes. Asimismo este
nuevo marco legal conminaba a la empresa a obtener autorizaciones tanto del gobiemo
estatal como del municipal.

La fecha exacta en que comenz0 el traslado de residuos a La Pedrera se desconoce.
Lopez Farfan (1999: 392) por ejemplo, asevera que la recepcion de desechos toxicos
comenzd en 1989, en tanto que Torres (1997: 6) y la PROFEPA (1995) afirman que fue
durante el verano de 1990. Lo cierto es que la Direccion General de Prevencién y Control de
la Contaminacion de la Subsecretaria de Ecologia de la SEDUE, otorgé a COTERIN una
autorizacién para operar una Estacién de Transferencia de esos desechos.?’ Dicha

'“Sobre las caracteristicas del confinamiento de la empresa Manejo y Disposicion de Desechos Quimicos S.A.,
véase (Ortiz, 1987). .

#Esta informacion se deriva de una entrevista al Coordinador Estatal de Ecologia en el periodo 1993-1997. Por
otra parte, en materia estrictamente relacionada con lo ambiental, solamente existia la Ley Federal para Prevenir
y Controlar la Contaminacion Ambiental, misma que dejaba sin regulacion muchas areas de interés de esa
materia.

2'Con"anterioridad esta misma dependencia habia autorizado en agosto de 1990 la realizacion de un Proyecto
Ejecutivo para un Confinamiento Controlado, autorizacion que presuponia la idoneidad de las caracteristicas
geohidrologicas y de ubicacion del predio. Sin embargo el fundamento de esa idoneidad no pudo ser confiable
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autorizacion, que data del 31 octubre de 1990, se dio en tanto la SEDUE evaluaba la
solicitud de la misma empresa para el establecimiento del Confinamiento Controlado
(PROFEPA, 1995).

Es importante mencionar que aunque se trata de un mismo predio, la Estacion de
Transferencia y el Confinamiento controlado son dos instalaciones y por tanto dos figuras
diferentes, ya que mientras el confinamiento se destina a la disposicion permanente de
residuos, la estacion de transferencia, por su denominacion, hace suponer que solo los
almacena temporalmente.? De igual forma, de lo anterior se desprenden dos
cuestionamientos que merecen especial atencién: por un lado, el hecho de que los desechos
hayan comenzado a ser depositados antes de la fecha en que se otorgé tal permiso. lo cual
es reconocido por la Procuraduria Federal del Medio Ambiente (PROFEPA, 1995), puede
interpretarse como un acto en el cual la autoridad, en lugar de penalizar al transgresor de la
ley, lo premia. Por otra parte, la figura de la Estacién de Transferencia de residuos no existia
ni existe en la legislacion, por lo que es cuestionable la legalidad del acto de su autorizaciéon
por parte de la extinta SEDUE.?

Las obras concernientes a la Estacion de Transferencia, cuya construccion habia sido
autorizada, no se llevaron a cabo, debido a lo cual la disposicion de los residuos fue
inadecuada, lo que aunado a ciertos fendmenos meteorolégicos ocasioné que, por una parte,
se dieran filtraciones de fluidos toxicos, al tiempo que las lluvias arrastraran parte de esos
residuos a un estanque de agua del cual se surtian los habitantes del poblado denominado
El Huizache.

Lo anterior trajo como consecuencia, primero, descontento y desconfianza, y
posteriormente, la emergencia de una oposicidon a la Estacion de Transferencia y al
Confinamiento por parte de los habitantes de la region. Una de las primeras muestras de
esta oposicion fue la carta del 9 de febrero de 1991 que los presidentes municipales de la
zona altiplano suscribieron en apoyo al presidente municipal de Guadalcazar manifestando

toda vez que la Manifestacion de Impacto Ambiental del Confinamiento se presenté hasta el 7 de octubre del
siguiente afo.

““El Reglamento de la LGEEPA en materia de Residuos Peligrosos publicada el 25 de noviembre de 1988 en el
Diario Oficial de la Federacion se refiere en su articulo 3o0. al Confinamiento Controlado como “la obra de
ingenieria para la disposicion final de residuos peligrosos, que garanticen su aislamiento definitivo™; en tanto que
no hace referencia alguna a la Estacién de Transferencia.

““El Oficio No. 411-7180 del 31 de octubre de 1990 en el que la Direccion General de Prevencion y Control a la
Contaminacion Ambiental de la SEDUE autoriza a COTERIN unicamente la construccion de la Estacion de
Transferencia no presenta fundamento legal alguno de la autorizacion y en cambio, sélo motiva ese acto en el
hecho de que la dependencia considera que el sitio reune condiciones para ese fin. Asimismo en el oficio
unicamente se recomienda a COTERIN que en cuanto al manejo de los residuos en la Estacion se apegue al
marco legal.
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su inconformidad a la instalacion de un confinamiento de desechos industriales en La
Pedrera.

Posteriormente, el presidente municipal de Guadalcazar acudié en auxilio a la
Universidad Autonoma de San Luis Potosi (en adelante UASLP) con la finalidad de que ésta
le proporcionara un panorama mas preciso y extenso de los problemas que las instalaciones
pudieran acarrear a la region. En respuesta a esta peticion, se verificaron dos importantes
evaluaciones. La primera de ellas consistié en un estudio geoldgico de la zona de la Pedrera,
en el cual se establece que debido a que el lugar se ubica dentro de una unidad
paleogeografica denominada Valles-San Luis, es poco recomendable el depédsito de residuos
peligrosos. Se menciona ademas, que los suelos de la region que forman parte de una zona
de recarga de acuiferos de otras regiones del estado, presentan un importante grado de
permeabilidad. Este estudio fue realizado por el Ingeniero Sergio Aleman, investigador de la
Facultad de Ingenieria de la UASLP. La segunda evaluacion fue aportada por el Doctor
Fernando Diaz Barriga del Departamento de Taxicologia de la Facultad de Medicina de la
UASLP, quién luego de realizar estudios a trabajadores de la Estacion de Transferencia,
concluy6 que aquellos que habian laborado sin proteccion mostraban un incremento en las
aberraciones de sus cromosomas, asi como un elevado nivel de arsénico en la orina y el
cabello (Lépez, 1999: 393).

Ademas de lo adverso que hacian ver el panorama los estudios realizados por los
investigadores de la UASLP, ciertos hechos y situaciones desencadenaron la clausura de la
Estacion el 25 de septiembre de 1991 por parte de la SEDUE. Al respecto, algunas
referencias sefalan que el flujo de desechos téxicos hacia el lugar no cesé sino hasta el 24
de septiembre de ese afo, cuando un grupo de aproximadamente 200 ciudadanos bloque6
la entrada a La Pedrera para impedir la entrada a 20 vehiculos que transportaban desechos,
lo cual motivé la inmediatez de la intervencion de la autoridad (Lépez, 1999:394). Asimismo
constituyé un importante motivo para la clausura el hecho de que ademas de la inexistencia
de las instalaciones de la Estacion de Transferencia, COTERIN no habia obtenido ninguna
otra autorizaciéon para la misma, ya fuera del gobierno estatal o de la autoridad municipal,
como son la licencia de uso del suelo y de construccion respectivamente. De conformidad
con el Codigo Ecolégico y Urbano del Estado de San Luis Potosi, corresponde al ejecutivo
estatal a través de la Secretaria de Desarrolio Urbano y Ecologia el otorgar la licencia de uso
del suelo. El mismo ordenamiento dispone que corresponde al Ayuntamiento otorgar la
licencia de construccion. Lopez Farfan (1999: 394) sostiene que COTERIN habia solicitado
en diversas ocasiones esta ultima, pero que le fue negada.



Para la clausura no se implementé ninguna medida inmediata de proteccion
ambiental. De hecho, no fue sino hasta 1992 en que los desechos fueron cubiertos con una
capa de tierra y posteriormente en 1994, por orden de la delegacion estatal de la
Procuraduria Federal de Protecciéon al Ambiente (en adelante PROFEPA), cuando se les
cubrié con una cubierta plastica y de arcilla.

2.3.2 La autorizacion del Confinamiento de Residuos Peligrosos.

En tanto se resolvia el problema ocasionado por la inadecuada disposicion de los
residuos en la Estacion de Transferencia, el 10 de agosto de 1993 el Instituto Nacional de
Ecologia otorgé a COTERIN la autorizacion para operar el Confinamiento controlado de
desechos peligrosos en La Pedrera. Dias antes, el 11 de mayo de ese afio el gobierno del
Estado le habia concedido a la empresa la licencia del uso del suelo para el mismo fin. Sin
embargo, aunque COTERIN ya contaba con la autorizacion de los gobiernos federal y
estatal, hasta entonces no habia tramitado la licencia municipal de construccion.

De esta manera, el hecho de que se requieran autorizaciones de los tres 6rdenes de
gobierno para establecer un confinamiento de esta naturaleza da lugar a situaciones que
merecen alguna consideracion. En primer lugar, parece emerger una tension entre el interés
nacional de tipo ambientalista que motiva la intervencion del gobierno federal y el interés
local que, basado en el discurso de la autonomia, busca resolver los asuntos de su ambito
territorial. Esa tension se deriva a su vez, de las facultades legales que la Ley General del
Equilibrio Ecoldgico y Protecciéon al Ambiente (en adelante LGEEPA) da a la federacion para
intervenir en lo local, en contra de aquéllas que la Ley General de Asentamientos Humanos
(en adelante LGAH) y las leyes locales otorgan a los municipios respecto a la planeacion y el
control del desarrollo urbano. En segundo lugar, surge el cuestionamiento en torno a la
constitucionalidad de la ley de San Luis Potosi que otorga al ejecutivo estatal la facultad de
expedir la licencia de uso del suelo.? Este aspecto de naturaleza constitucional se evidencia
cuando al revisar las legislaciones de otras entidades federativas, se descubre que la

““El Codigo Ecologico y Urbano del Estado de San Luis Potosi vigente desde junio de 1990 dispone en su articulo
74 que toda edificacion requiere de la licencia municipal de construccion y faculta en el numeral 13 a. los
Ayuntamientos a otorgarla, en tanto que el articulo 104 de ese ordenamiento establece como sanciones que
pueden ser aplicables por el Ayuntamiento respectivo, la clausura provisional o definitiva. total o parcial de la
construccion, instalacion, explotacion u obra, asi como la demolicion total o parcial de éstas. Por su parte. la Ley
Organica del Municipio Libre del Estado de San Luis Potosi, vigente desde mayo de 1997 seiiala en su articulo 46
como una facultad del presidente el expedir o negar licencias para la construccion, mientras que en el articulo 124
establece como una sancion la suspension temporal o cancelacion de permiso o licencia (San Luis Potosi, 1997).
“*EI mencionado Codigo Ecolégico y Urbano del estado otorga en el articulo 12 a la administracion publica estatal
la facultad de otorgar licencias estatales de uso del suelo (San Luis Potosi, 1997).
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mayoria de las interpretaciones en torno al articulo 115 constitucional sugieren que esa
facultad corresponde a los ayuntamientos.® Y por ultimo, de sér acertada la interpretacién
que el legislativo de San Luis Potosi ha dado al articulo 115 constitucional, aparece entonces
un conflicto de leyes entre la ley local y la LGAH, ya que la primera expresamente otorga la
facultad sobre los usos del suelo al estado y la segunda al municipio.

Los hechos que hasta ese momento se habian verificado, propiciaron el
acrecentamiento de la oposicion por parte de los habitantes del municipio al establecimiento,
tanto hacia la Estacion de Transferencia como al Confinamiento. Ademas, se puede detectar
la presencia de un conflicto de intereses entre los siguientes agentes: por un lado, los
opositores al establecimiento de los depésitos y por otro lado, la empresa COTERIN. En tal
conflicto entrarian a jugar un papel importante las autoridades de los tres niveles de
gobierno, asi como algunas organizaciones no gubernamentales como es el caso de
Greenpeace y Pro San Luis Ecolégico.

2.3.3 Metalclad.

En septiembre de 1993, dias después de que el INE otorgé la licencia para operar el
Confinamiento a COTERIN, el 94 por ciento de las acciones de ésta fueron adquiridos por
Metalclad Corporation Ecosistemas del Potosi, S.A. de C.V.¥

Metalclad Corporation es una empresa de estadounidense fundada en 1933 y cuya
actividad preponderante y casi exclusiva ha sido el procesamiento de asbestos. Tiene el
principal asiento de sus negocios en Los Angeles, California y desde 1990 realiza
operaciones en México. En Estados Unidos, esta corporacion tiene dos subsidiarias:
Metalclad Insulation, Inc. y Metalclad Environmental, Inc. En México, aunque su estructura
corporativa ha cambiado en afios recientes, en principio Metalclad oper6 a través del holding
Ecosistemas Nacionales, S. A. (en adelante ECONSA), mismo que estaba constituido por las
subsidiarias Ecosistemas del Potosi (empresa que practicamente duefia de COTERIN esta
dedicada al confinamiento de la Pedrera denominado “El Confin"), Quimica Omega (empresa
que operaria la coleccion de desechos peligrosos para su reutilizacion como combustible

*En virtud de la reforma al articulo 115 constitucional de diciembre de 1999, se establece como una facultad
excluyente de los Ayuntamientos el formular, aprobar y administrar la zonificacion en su territorio. Ello sugiere que
el Cadigo Ecologico y Urbano de San Luis Potosi contiene disposiciones anticonstitucionales.

#"Escrito No. ESP-94-001 de fecha 17 de marzo de 1994 de Grant S. Kesler presidente de Metalclad al Ingeniero
José Luis Calderdn subprocurador de la PROFEPA. En relacion con esta transaccion, cabe mencionar que forma
parte de una larga secuela de actos legaimente irregulares que han acompafiado al conflicto de La Pedrera, de
los cuales algunos fueron subsanados. pero otros aun se ventilan en los érganos de la procuracion de justicia
federal.
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alterno en hornos de cemento), Consultoria ambiental Total S. A. (CATSA) y finalmente, un
incinerador de residuos peligrosos que hasta 1995 no dejaba de ser un proyecto. 2

Con la construcciéon del confinamiento de la Pedrera con capacidad para almacenar
360 000 toneladas de desechos anualmente, Metalclad esperaba acaparar una parte muy
importante del naciente mercado del tratamiento y disposicion de los desechos peligrosos en
México. De acuerdo con los autores del Dictamen a la Auditoria Ambiental.”® Metalclad
pretendia obtener cuantiosos beneficios bajo el llamado que en el Contexto del Tratado de
Libre Comercio de América del Norte el gobierno mexicano ha venido haciendo a la inversion
extranjera. La intencion de Metalclad, segun este Dictémen, era que Ecosistemas del Potosi
operara el confinamiento de residuos peligrosos en La Pedrera por un periodo de 25 afos,
plazo en el cual pretende confinar de 10 000 a 14 000 toneladas mensualmente. Las
expectativas que al respecto habia proyectado Metalclad le llevaron a cotizar en la bolsa de
valores captando dinero de inversionistas tanto norteamericanos como europeos, lo que,
debido al resultado que hasta ahora se tiene en el desarrolio de los eventos de La Pedrera,
constituye una agravante del conflicto.

El hecho de la compra de acciones por parte de la corporacion americana a
COTERIN es significativo, toda vez que aun cuando Metaiclad se convierte en el accionista
mayoritario de COTERIN, es a esta ultima persona moral, a quien han sido otorgadas las
autorizaciones mencionadas. Pero por otra parte, resulta polémico que siendo COTERIN, de
acuerdo al lugar de su conformacion y operacion, una empresa mexicana, haya motivado
una controversia internacional cuya resolucién ha sido sometida a un Panel constituido de
conformidad con el Tratado de Libre Comercio de Ameérica del Norte.

La aparente contradiccion en cuanto al por qué de la conformacién de un Panel para
la resolucion del conflicto de La Pedrera se resuelve por algunas disposiciones del capitulo
11 del acuerdo comercial mencionado. El articulo 1115 y subsecuentes del Tratado de Libre
Comercio que versan sobre la solucion de controversias entre una Parte y un inversionista

*"De acuerdo con Javier Guerra, presidente de ECONSA, algunas de las subsidiarias de ese holding no llegaron a
realizar formalmente operaciones comerciales. Asimismo, ademas de las mencionadas, existieron otras
subsidiarias como Ecosistemas El Llano, enfocada al establecimiento de un confinamiento de desechos toxicos
en el municipio de ese nombre ubicado en el estado de Aguascalientes, pero que aunque contaba con todas las
autorizaciones fue detenido por Metalcla-ECONSA ante la politizada oposicion local y el incierto panorama que
ello presentaba a sus inversiones. Asimismo la empresa decidi® suspender sus proyectos por establecer
confinamientos en los estados de Puebla y México (Quinones, 1999).

“*EI Dictamen Ciudadano a la Auditoria Ambiental de la Estacion de Transferencia es un documento coordinado
por la Escuela Regional de Ciencias de la Tierra de la Universidad de Guerrero, Greenpeace México, A.C. y Pro
San Luis Ecolégico, A.C., en el cudl algunos de los opositores a la Estacion de Transferencia y al Confinamiento
en Guadalcazar manifiestan sus objeciones a la Auditoria Ambiental promovida por Metalclad y sobre el cual se
hace referencia en este trabajo mas adelante. Véase: Universidad Autonoma de Guerrero (UAG), Escuela
Regional de Ciencias de la Tierra, 1995: 17.



de otra Parte, contemplan el supuesto bajo el cual es posible ubicar el caso de la Pedrera
donde Metalclad Corporation se presenta como inversionista de una Parte (es decir, Estados
Unidos que es un pais miembro del acuerdo comercial), en tanto que México funge como la
otra Parte (México, 1997:398-417).° Asi entonces, queda abierta la posibilidad de que, aun
cuando COTERIN sea una empresa mexicana, al ser el 94 por ciento de su capital originario
de otro de los paises (partes) miembros del acuerdo, el conflicto entre ésta y el Estado
Mexicano pueda dar lugar a un mecanismo de resolucion de conformidad al propio tratado.
También en 1993, particularmente desde el mes de mayo, una nueva administracion
estatal, diferente a la que habia otorgado la licencia de uso del suelo, entré en funciones.
Aunque en un principio el nuevo gobierno agradecié a Metalclad el hecho de interesarse en
participar en acciones de control y protecciéon ambiental en el Estado, asimismo advirtié a la
empresa que el ejecutivo estatal apoyaria los proyectos de esa naturaleza siempre que
cumplieran con la normatividad ambiental de los diferentes niveles de gobiemo y que se
respetasen los intereses de la comunidad.®' Esta actitud de mesurada aceptacion hacia
Metaliclad se modificé rapidamente al grado de que el ejecutivo estatal llegdé a constituir el
principal apoyo al Ayuntamiento de Guadalcazar en su oposicion al establecimiento del
Confinamiento. El cambio de actitud por parte del titular del ejecutivo estatal puede encontrar
explicacion en los siguientes factores. Por una parte, si bien es cierto que la nueva
administracion apoyaba una politica promotora de infraestructura ambiental en la region,*? de
igual forma, su proyecto de gobierno prestaba especial cuidado a una politica ambiental
integral y como parte de ello se planteaba el estudiar y resolver la situacion de los
confinamientos de Mexquitic y Guadalcazar.® Por otro lado, los testimonios de la prensa
local sugieren que para el periodo previo a las elecciones de 1993 la oposicion al
establecimiento del Confinamiento habia trascendido la dimension local. De hecho el
candidato vencedor en la eleccién para el gobierno estatal habia manifestado que si la
oposicion de la sociedad de Guadalcazar continuaba, él apoyaria esa decision. De esta
manera. el contacto entre el nuevo titular del ejecutivo estatal con los representantes de
Metalclad, dificilmente pueden interpretarse como una aprobacién por parte de la autoridad
estatal hacia la intervencion de Metaiclad en la Pedrera, sino mas bien como una

¥ pe conformidad con el Tratado de Libre Comercio para América del Norte el término “Parte” hace referencia a
cualquiera de los tres paises miembros del acuerdo.

3'Carta del Gobernador Horacio Sanchez Unzueta al Sr. Grant S. Kesler, Presidente de Metalclad Corporation del
11 de junio de 1993.

32 Como parte de las acciones y estrategias en materia de industria, en el Plan Estatal de Desarrollo 1993-1997 la
administracion estatal se habia propuesto promover la prestacion de algunos servicios a la industria, entre los que
se mencionaba la disposicion de desechos industriales (San Luis Potosi, 1993f: 37).



manifestacion de cortesia hacia la inversion extranjera. En referencia a este particular
asunto, el entonces titular del ejecutivo del estado manifiesta que al inicio de su
administracion desconocia el interés de la empresa de invertir en La Pedrera, asunto que ya
acarreaba conflictos y que mas bien, la empresa sélo habia manifestado su intencion de
invertir en el Estado. * A finales de ese afio, la Coordinacion Estatal de Ecologia solicité a la
autoridad federal reconsiderar el otorgamiento de la autorizacion para operar el
Confinamiento.*

La situacion anteriormente descrita no present_é grandes modificaciones en lo que
restaba de 1993 y durante el siguiente afio. Lo que si ocurrié, fue una importante
movilizacion por parte de los actores involucrados en el conflicto. Cada uno de ellos
desarroll6 sus estrategias e implemento diferentes acciones para enfrentar el problema.

La estrategia de Metaiclad, que para entonces era accionista mayoritario de
COTERIN, consistié en reconocer el peligro que representaban los residuos dispuestos en la
Estacion de Transferencia, pero imputando al mismo tiempo la responsabilidad de este
hecho a la empresa COTERIN previa a su participacion en su capital social. No obstante lo
anterior, la corporacion se mostraba dispuesta a hacer el gasto necesario para el tratamiento
de dichos residuos.* Otra parte de la estrategia de la empresa se tradujo en una abundante
cantidad de desplegados periodisticos a favor del Confinamiento, asi como propaganda en
este mismo sentido entre los habitantes del municipio de Guadalcazar.

2.4 El conflicto.

El ayuntamiento de Guadalcazar por su parte, luego de las gestiones anteriormente
descritas, y ante el desarrollo del conflicto, procedié a nombrar un regidor de ecologia para
que diera seguimiento al caso y atendiera a la poblacién en asuntos relacionados al mismo.
Lopez (1999: 396) menciona que a partir del nombramiento del regidor de ecologia se dio
lugar a un trabajo mas organizado. en el cual participaron habitantes de la zona, asi como 54
de los 56 comisariados ejidales del municipio y otros presidentes municipales de la region.
Con esta opinidon coincide Leonel Ramos, quién afirma que aunque la oposicion de la

* Vease el apartado relativo a Ecologia y Medio Ambiente del Plan Estatal de Desarrolio 1993-1997 (San Luis
Potosi, 1993:62).

* Informacién derivada de la entrevista al Gobernador del Estado en el periodo 1993-1997 Horacio Sanchez
Unzueta.

*Informacion obtenida en entrevista a Pedro Medellin Milan, Coordinador Estatal de Ecologia del periodo 1993-
1997.



comunidad a la instalacion del confinamiento y de la Estacion de Transferencia surgio destle
la administracién municipal de Salomén Avila Pérez (1989-1991), fue en el periodo deUuan
Carrera cuando esa oposicion se exacerbd, siendo que el momento cuando la oposicidh a la
empresa se mostré mejor organizada, fue cuando el liderazgo de las movilizaciones estuvo a
cargo de Hermilo Méndez, regidor de Ecologia de esa administracion, llegandose incluso a
clausurar las instalaciones.”

En relacién con el ejecutivo estatal su actuacion fue y sigue siendo objeto de algunos
cuestionamientos. Como se ha mencionado, esta administracion entr6 en funciones en mayo
de 1993. En ese momento, no sélo heredaba el problema de la Estacion de Transferencia y
el muy controvertido otorgamiento de la licencia de uso de suelo por su predecesor dias
antes del cambio de poderes, sino que ademas heredaba la tarea de gobernar un estado que
recientemente habia estado sometido a agitaciones politicas. La complejidad de la dinamica
politica estatal se agudizé cuando en octubre de 1991 el entonces gobernador constitucional
Fausto Zapata Loredo renuncié a su cargo a quince dias de haber tomado el poder debido a
la resistencia civil dirigida por el activista opositor Salvador Nava Martinez. A este
acontecimiento siguieron el paso de dos efimeras administraciones interinas encabezadas
por Gonzalo Martinez Corbala y Tedfilo Torres Corzo (este ultimo apenas duré 7 meses en el
encargo y otorgé la mencionada licencia de uso del suelo para el Confinamiento controlado).

Asi pues, la administracion que recién habia comenzado en mayo de 1993 y que fue
encabezada por Horacio Sanchez Unzueta enfrento6 la complicada situacion politica derivada
de los hechos mencionados y en consecuencia, debio emprender la tarea de fortalece a las
instituciones locales entonces debilitadas por la inestabilidad politica de su pasado reciente.
No obstante que el incontrovertible argumento de los votos daba legitimidad a la
administracion entrante, los grupos opositores habian mostrado un eficaz dominio de la
resistencia civi. De esta manera, ademas de devolver fuerza y credibilidad a las
instituciones, el gobierno estatal debia conducirse cuidadosamente con respecto a las
pretensiones de los grupos sociales y politicos tanto simpatizantes como opositores.

La comunidad de Guadalcazar, que habia venido oponiéndose a la instalacion del
Confinamiento, habia obtenido la promesa del respaldo a su decision por parte de quien
encabezaba la nueva administracion estatal. Asi, la existencia de un compromiso politico en
cuanto a la oposicion al confinamiento se confrontaba con la intencién del proyecto de

*Esta actitud por parte de Metaiclad es descrita por Eduardo Lépez Farfan (1999: 395) y se corrobora por el
escrito de fecha 17 de marzo de 1994 que Grant S. Kesler presidente de Metalclad dirigio al Ingeniero José Luis
Calderon Subprocurador de la PROFEPA.

*Entrevista con Leonel Ramos Torres, Presidente Municipal de Guadalcazar 1995-1997.
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Metaiclad en la Pedrera. A esta clara polarizacion de intereses entre inversionistas y
comunidad de Guadalcazar vendria a sumarse la actuacion de algunos grupos sociales y
politicos estatales, principalmente en apoyo del bando opositor al Confinamiento.

Uno de estos grupos fue la organizacion no gubernamental Pro San Luis Ecolégico,
agrupacion que de alguna manera se derivé de uno de los contrincantes electorales del
gobernador Sanchez Unzueta y el cual habria de jugar un importante papel a lo largo del
conflicto de La Pedrera por la constancia de sus denuncias y en general, de sus apariciones
en la prensa local como promotores de la oposicion al confinamiento.

Durante el proceso de campaias electorales de 1993, en el mes de marzo, los
partidos politicos De la Revolucion Democratica y el Nava Partido Politico organizaron un
foro ecolégico denominado “Naturaleza, Sociedad y Desarrollo”, en el cual expusieron a la
candidata a gobernador de estas agrupaciones politicas algunos casos de deterioro
ambiental entre los que se encontraba el de La Pedrera. Al iniciar el mes de junio de ese
ano, algunos de los organizadores del foro dieron lugar a Pro San Luis Ecolégico, grupo
presidido por un Consejo de Directores y entre cuyos miembros mas importantes se
encuentra la Doctora Angelina Nuiiez y Sergio Serrano, quienes desempefaron relevantes
papeles en el desarrollo del conflicto de Guadalcazar y su difusion.*®

Las acciones de algunos funcionarios de organismos del nivel federal involucradas en
el caso sugieren que existe cierta preferencia por parte de ellos hacia la instalacion y
funcionamiento del Confinamiento. Por una lado, el ingreso de Metalclad en el problema se
presentaba como la oportunidad para que se remediara el dafio que se estaba causando con
la Estacion de Transferencia. Por otra parte ello significaba también la ocasion para que,
ante la falta de confinamientos controlados en el pais, (solamente existe en operacion el de
RIMSA en Mina, Nuevo Leodn) se instalara otro (PROFEPA, 1995). Sin embargo, a estas
motivaciones se agregan hechos que provocan suspicacias de las demas partes
involucradas en el conflicto, como lo es que un funcionario de la Secretaria de Desarrolio
Social (en adelante SEDESOL) participé como intermediario en la transaccion de compra de
acciones de COTERIN por parte de Metalclad y ademas, al dejar de laborar en la
dependencia inmediatamente ocupé un cargo directivo en Metalclad.

Posteriormente otros actores fueron apareciendo en el conflicto, primero en forma
esporadica y posteriormente con mayor regularidad; tal es el caso de Greenpeace, asi como
de otras manifestaciones de oposicion por parte de agentes de la sociedad local de San Luis
Potosi capital y de la region de Guadalcazar.

*Entrevista sostenida con la Dra. Angelina Nufiez, miembro de la organizacion Pro San Luis Ecologico.
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2.5 La auditoria ambiental y sus repercusiones.

En marzo de 1994 Metalclad solicité a la PROFEPA su autorizacidon para realizar una
auditoria ambiental en La Pedrera, especificamente en las tres celdas que contenian
residuos peligrosos. Esta accion tenia la intencion de detectar los riesgos para el ambiente
originados por los desechos, asi como de llevar a efecto las medidas necesarias para la
remediacion.®® La PROFEPA autorizo el inicio de la auditoria el 6 de mayo siguiente. Para
ello COTERIN contraté a un grupo de empresas especializadas que trabajaron bajo la
coordinacion de la Corporacion Radian, S.A. de C.V. Por su parte la PROFEPA encargé la
supervision de la misma a la empresa Consultores Técnicos en Impacto Ambiental. El hecho
de la solicitud de autorizacion por parte de Metalclad, asi como del otorgamiento de la misma
por parte de la PROFEPA, independientemente de los resultados y de las repercusiones de
éstos, originan algunas consideraciones.

La Auditoria Ambiental, practica que nacié en los afios setenta en los Estados Unidos
de Ameérica, es un instrumento de caracter preventivo y correctivo que al no estar
contemplado de manera explicita por la legislacion vigente en 1994, fue recientemente
incorporado en las reformas y adiciones a la LGEEPA publicadas en el Diario Oficial de la
Federacion el 13 de diciembre de 1996. Como parte de estas adiciones, el articulo 38 bis
establece que a través de la auditoria ambiental, los responsables del funcionamiento de una
empresa podran realizar voluntariamente el examen metodolégico de sus operaciones
respecto de la contaminacion y el riesgo que generan, asi como el grado de cumplimiento de
la normatividad ambiental y de los parametros internacionales y de buenas practicas de
operacion e ingenieria aplicables, todo lo anterior con el objeto de definir las medidas
preventivas y correctivas necesarias para proteger el medio ambiente.

La misma disposicion establece que para fomentar la realizacion de auditorias
ambientales y supervisar su ejecucion, la Secretaria del Medio Ambiente Recursos Naturales
y Pesca (en adelante SEMARNAP) desarrollara un programa, para el cual, entre otras cosas:
establecera la metodologia para la realizacion de las auditorias, instrumentara un sistema de
aprobacion y acreditamiento de peritos y auditores ambientales y establecera ademas, un
sistema de estimulos y reconocimientos para identificar a aquellas industrias que cumplan
con los compromisos adquiridos en las auditorias.*®

¥Escrito de fecha 17 de marzo de 1994 que Grant S. Kesler presidente de Metalclad dirigio al Ingeniero José Luis
Calderén Subprocurador de la PROFEPA.

“En general, algunos aspectos, objeto y alcance de la auditoria ambiental, asi como las formalidades para el
reconocimiento de peritos y para la realizacion de auditorias pueden encontrarse en los articulos 38 BIS, 38 bis 1
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Asimismo, como parte de las adiciones a la LGEEPA, en el articulo 38 bis 1 se
establecié que la SEMARNAP garantizara el derecho de terceros a acceder a los resultados
de las auditorias, es decir, que el diagnéstico detectado en las auditorias, asi como los
programas correctivos y preventivos derivados de ellas deben ser puestos a disposicion de
quien resulte o pueda resultar afectado.

Sin embargo, aunque la figura de la auditoria ambiental como unico instrumento
voluntario de autorregulacion para el cumplimiento de la normatividad ambiental, se incluy6
en la legislaciéon hasta las reformas de diciembre de 1996, en México esta practica inicio en
1992. Posteriormente, en julio de 1995 se dio a conocer el Programa de Proteccion
Ambiental y Competitividad Industrial, en el cual se incluia la autorregulacion ambiental como
un instrumento elemental en la busqueda de estimular iniciativas y programas voluntarios de
proteccion ambiental en la industria. Este programa contemplé diversos componentes entre
los que se encuentra el Programa Voluntario de Gestion Ambiental, el Programa de Apoyo a
las Normas Voluntarias Internacionales, el Programa de Certificacion Privada, el Programa
de Convenios Voluntarios y el Programa Nacional de Auditoria Ambiental. Pero siendo que
este programa data de fecha posterior a aquélla en que Metalclad solicité a la PROFEPA
autorizacion para realizar la auditoria en las instalaciones de la Estacion de Transferencia de
la Pedrera, la naturaleza legal de dicha autorizaciéon, asi como del nombramiento de una
empresa supervisora de la auditoria por parte de la procuraduria, pueden someterse a
discusion.

En relacién con lo anterior conviene tener en cuenta las siguientes consideraciones.
Por una parte, puede pensarse que el acto de autorizar la auditoria y nombrar a una
empresa supervisora se basé en una laxa interpretacion de la disposicion reglamentaria ya
existente en 1994, la cual facultaba a la PROFEPA para realizar auditorias y peritajes
ambientales respecto al uso y disposicion de desechos.*' Aunque el Reglamento Interior de
la SEDESOL seialaba esta facultad, ello da lugar a interpretar que se trataba de una
atribucion fiscalizadora; que se hacia referencia al procedimiento tradicional de inspeccion,
vigilancia y sancion y no a que la disposicion posibilitara la practica de auditorias
ambientales como mecanismos autoregulatorios. Ni el Reglamento Interior de la SEDESOL,

y 38 BIS 2 de la LGEEPA, publicados en el Diario Oficial de la Federacion del 13 de diciembre de 1996. o bien
publicados en SEMARNAP, 1997: 88-89.

“'Tanto la fraccion IX del articulo 38 del Reglamento Interior de la Secretaria de Desarrollo Social, publicado en el
Diario Oficial de la Federacion el 4 de junio de 1992, como la fraccion | del articulo 25 del Acuerdo que regulaba la
organizacion y funcionamiento interno del Instituto Nacional de Ecologia y de la Procuraduria Federal del Medio
Ambiente publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 17 de julio de ese afio, facultaban a la PROFEPA para
realizar auditorias ambientales y peritajes a las empresas respecto de las actividades que por su naturaleza
constituyeran un riesgo potencial para el ambiente.
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ni el Acuerdo que regulaba la organizacién y funcionamiento del INE y de la PROFEPA
mencionaban como atribucion de la procuraduria el autorizar auditorias ni nombrar empresas
auditoras.

A esta reflexion se le podria oponer la objecion consistente en que el fundamento
legal de la actuacion de la autoridad en relacion con la auditoria realizada en la Pedrera, era
la fraccion VIl del articulo 24 del Acuerdo que regulaba la organizacién y funcionamiento
interno del INE y la PROFEPA, cuando establece como una facultad de ésta el “promover en
los grupos y camaras industriales, la realizacién, bajo su supervision, de auditorias
ambientales” (DOF, 17,VII,1992). Sin embargo al considerarse esta interpretacion como la
correcta se evidenciaria la presencia de un enorme vacio regulatorio, sin la existencia de
disposiciones encaminadas a especificar los mecanismos para dichas auditorias, ni de
autorizar a los auditores correspondientes, contandose unicamente con el sefialamiento de
que en ese tipo de auditorias la autoridad sélo desempeniaria la tarea de supervision.

Por ofra parte, aunque se puede argumentar que antes de las reformas y adiciones a
la LGEEPA de diciembre de 1996 existia la permisibilidad legal de que la autoridad celebrara
convenios de concertacion con los particulares para que éstos se sometieran a auditorias y
se comprometieran a los subsecuentes planes de remediacion, en el caso de La Pedrera el
convenio de concertacion fue posterior y al parecer, consecuencia de la celebracion de la
auditoria; y no fue la auditoria consecuencia de algun tipo de convenio.

En sintesis, lo que se pretende subrayar es que la legalidad del acto por el cual la
PROFEPA autorizé a Metaiclad la realizacion de la auditoria resulta cuestionable, toda vez
que, aunque la practica de auditorias ambientales en México data de 1992, la inclusién en la
ley de esta figura aparece hasta la reforma de 1996. dos afios después de se dio la
autorizacion y el nombramiento de Consultores Técnicos en Impacto Ambiental S.A. de C.V.
como empresa supervisora de la auditoria. Puede entonces especularse en el sentido de
que, en medio de un ambicioso programa de auditorias, donde se buscaba arraigar en los
habitos de la industria mexicana el uso de medios de autoverificacion para medir el grado de
cumplimiento de la normatividad ambiental, dejaba de representar una prioridad el aspecto
de la rigidez de las especificaciones bajo las cuales dichas auditorias se llevaran a cabo, asi
como la legalidad de los actos de autoridad al participar en dichas practicas. Ademas, a la
cuestion de las especificaciones técnicas, seguramente también se anteponia el impulsar la
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creciente tendencia a que sectores ajenos al publico participaran en el financiamiento de las
auditorias.*? '

De cualquier manera, en 1994, fecha en que se solicitd, autonzé y realizé la auditoria
ambiental a las instalaciones de La Pedrera, la normatividad ambiental en relacion con este
sistema de autofiscalizaciéon practicamente no existia, no se regulaba la capacidad de los
sujetos fiscalizadores y se dejaba a la empresa la libertad de convenir sobre su
procedimiento. Por otro lado, con ello no se sugiere que la utilidad técnica de la auditoria se
viera afectada. De acuerdo con la PROFEPA, en los trabajos de la auditoria a las
instalaciones ubicadas en La Pedrera se incluyé la visita y reconocimiento del sitio y areas
de influencia, la recopilacion y analisis de informacion acerca de la historia de la instalacion,
el medio fisico y natural, las condiciones econémicas de la poblacion y los registros
ambientales existentes de la Estacion de Transferencia (PROFEPA, 1995). El resultado de
estos trabajos fue dado a conocer un afio mas tarde en mayo de 1995.

Estos resultados ademas de que han originado diferentes actitudes por parte de los
actores involucrados en el caso de La Pedrera, aspecto al que se hara referencia mas
adelante, también han permitido la divulgacién de aspectos técnicos sobre la idoneidad del
lugar y sobre algunos dafios que ocasionan los residuos dispuestos en la Estacion de
Transferencia.

En relaciéon con la divulgacion, la PROFEPA, en una publicacion dada a conocer en el
ano de 1995 bajo el titulo de Situacion de los residuos peligrosos en el predio “La Pedrera”,
municipio de Guadalcazar, San Luis Potosi (PROFEPA, 1995), ha presentado un resumen
de la auditoria. De acuerdo con este resumen, los aspectos revisados acerca del lugar
presentan las siguientes caracteristicas:

Explosividad.- En dos de las tres celdas se detectaron niveles de explosividad de
hasta 100% en pozos de monitoreo cubierto. Por el riesgo que ello representa,
cualquier actividad que se realice en las mismas se debera hacer con las medidas de
maxima seguridad.

Radioactividad.- Las mediciones realizadas durante la auditoria detectaron
radiaciones sobre la superficie de las celdas. Dado que este hecho. como el resto de
la auditoria, fue de conocimiento publico, ello generé inquietud entre la poblacién. Por
ello, la Profepa solicitd a la autoridad competente en esta materia, la Comision
Nacional de Seguridad Nuclear y Salvaguardias (CONASENUSA). la realizacion de
mediciones mas precisas a fin de determinar el grado de peligrosidad de las
radiaciones. Luego de llevar a cabo las medicines el 17 de julio pasado, dicha
Comision comunicé a la Profepa que “los niveles de radiacion medidos sobre las tres

“‘Para 1994 se habian realizado 246 auditorias en el pais, de las cuales 151 habian sido financiadas por la
PROFEPA. y 95 con recursos de los sectores paraestatal y privado. En los afios subsecuentes hasta 1997 la
procuraduria pagé 158 auditorias en tanto que los otros sectores financiaron 413 (PROFEPA, 1998: 69). Lo
anterior denota una creciente participacion de sectores diferentes al publico en el financiamiento de las auditorias.
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celdas de confinamiento, asi como dentro de los pozos de las celdas y de los
lixiviados, estan dentro del intervalo de valores de fondo radioactivo natural obtenido
en los alrededores del confinamiento”. Ello significa que no existe ningun riesgo para
la salud y el medio ambiente por efecto de la radiacién en la superficie.

Agua subterranea. En el subsuelo de “La Pedrera” no se ha localizado agua hasta
345 metros de profundidad, por lo que se realizaron analisis a las muestras de agua
de los pozos de abastecimiento de las localidades de “San Juan sin Agua” y “Norias
del Refugio”, que se encuentran a 15 y 17 kildmetros del sitio, respectivamente. En
ninguno de los dos pozos se encontraron evidencias de una influencia directa de la
Estacion de transferencia en la calidad del agua subterranea de la region.

Agua superficial.- Se tomaron muestras de agua del estanque “El Huizache”, el cual
se encuentra a 4.5 kilometros aguas abajo de “La Pedrera". Las concentraciones de
aluminio, mercurio, grasas y aceites sobrepasan los criterios ecolégicos, lo cual se
explica por los residuos que produce el equipo de bombeo utilizado en dicho
estanque. No se encontré indicio ni evidencia alguna que indique una influencia
directa de la Estacion de Transferencia en la calidad del agua del estanque.
Sedimentos.- Se realizaron analisis de los sedimentos del cauce del arroyo en “La
Pedrera” y del estanque en “El Huizache”. No se encontré6 evidencia de
contaminacién provocada por los residuos acumulados en “La Pedrera”.

Lixiviados.- Se obtuvieron muestras compuestas de lixiviados (liquidos que se filtran
hacia abajo en los tambores que contienen residuos) en el fondo de cada una de las
tres celdas de disposicion. Las concentraciones de compuestos inorganicos en las
tres muestras no rebasan los limites de toxicidad establecidos en la norma aplicable y
las concentraciones de bifenilos policlorados (EPC's) son poco significativas
(menores a una parte por millén). En cambio, las concentraciones de hidrocarburos
totales de petréleo (HTP's) en la celda 3 fueron muy elevadas. En la celda 1 no se
detectaron compuestos organicos volatiles (COV's) y las concentraciones de éstos en
las celdas 2 y 3 no rebasan los limites de la norma aplicable.

Emisiones a la atmoésfera.- Se realizd el monitoreo de emisiones de COV's
provenientes de los venteos de las celdas. Los niveles de COV's corresponden a los
resultados de explosividad ya sefialados y estan asociados con los mismos.

Suelo superficial y semiprofundo.- Se analizaron las concentraciones en 14 puntos
de la estacion, tanto a nivel superficial (10 cm.) como semiprofundo (60 a 80 cm.).
Los puntos de muestreo se localizaron en los alrededores de las celdas, en areas
sospechosas de haber sido utilizadas para el almacenamiento de los residuos
peligrosos durante la operacion de la Estacion de Transferencia. En dos de las cuatro
areas estudiadas se detectaron concentraciones de plomo, mercurio. niquel y cromo
por encima de los valores naturales del sitio. Se hizo evidente que el suelo esta
contaminado por el inadecuado manejo de residuos peligrosos en las areas de
almacenamiento de la Estacion de Transferencia.

Gas del subsuelo.- En 26 puntos se realizé el muestreo y analisis del gas del
subsuelo. En todas las areas se detecté la presencia de hidrocarburos clorados
(especialmente percloroetileno) e hidrocarburos volatiles totales. Las concentraciones
registradas son un indicador de la contaminacion en el entorno de las celdas,
posiblemente asociada con derrames de derivados del almacenamiento inadecuado
de residuos peligrosos y/o a infiltraciones procedentes de las mismas celdas.
Deteccion de metales.- En tres areas sospechosas de almacenamiento temporal del
sitio se busco la existencia de tambores enterrados clandestinamente. En ninguno de
los casos se encontr6 un almacenamiento masivo de tambores de residuos
peligrosos.
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Efectos sobre la salud de los trabajadores y de las poblaciones vecinas.- Al
momento de efectuar la auditoria solo existian tres trabajadores laborando en el area
de las celdas, por lo que se realizé el muestreo y analisis de polvo fraccién respirable
en los trabajadores del sitio. Asimismo, se evalué la concentracion de vapores
organicos a nivel laboral en tres trabajadores de la instalacion. En uno de ellos se
detectaron concentraciones de polvo fraccion respirable fuera de norma. No se
detectd la presencia de vapores organicos. Debido a las caracteristicas del terreno se
levanta polvo, por lo que es necesario utilizar equipo de proteccion personal para las
vias respiratorias.

Con respecto a la salud de las poblaciones vecinas, la auditoria recogié los
resultados de un estudio realizado por especialistas de la Universidad Auténoma de
San Luis Potosi y de otras instituciones académicas. En dicho estudio se advierte
sobre los riesgos que significa para los trabajadores la operacion y el manejo de los
residuos tal como se dio en “La Pedrera”. En las conclusiones se indica que no existe
ningun registro en materia de salud que sefiale algiun efecto de los residuos
peligrosos en las comunidades vecinas. El mismo estudio sefiala que “...en este
momento (agosto de 1991) el sitio no es un riesgo para la comunidad. Cabe recordar
que n%se han depositado mas residuos peligrosos en el sitio desde 1991 a la
fecha".

En general, aunque la publicacion de la PROFEPA a que se viene haciendo
referencia reconoce que las instalaciones de la Estacion de Transferencia incumplen
dieciocho normas ambientales, asimismo, también establece que no existian efectos
negativos en la salud de la poblacion y en el territorio de Guadalcazar y que el lugar cumple
con los requisitos de normatividad ambiental para la construccion del Confinamiento siempre
que se subsanen las irregularidades sefaladas. En este sentido, la procuraduria, al comentar
los resultados de la auditoria, ha asegurado que “la contaminacion provocada por la Estacion
de Transferencia no ha producido efectos regionales en la poblacion y el territorio de
Guadalcazar,..." pero al mismo tiempo reconoce que ante esa contaminacion:

"...es impostergable llevar a cabo la restauracion del sitio a través de una serie de
programas relativos a la proteccion del trabajador y la prevencion de posible
afectacion al medio; el monitoreo, seguridad, limpieza y control de los tambores
existentes en el area restringida; un plan de restauracion que incluya el registro de
todas las actividades previstas; un plan de prevencion de accidentes, un programa de
capacidad y adiestramiento relativo al plan de emergencia; un programa de salud
para la proteccion del trabajador; un programa para alarmas y comunicacion y un
programa de higiene industrial" (PROFEPA, 1995).

Quiza lo anterior explica el por qué de la reaccion de las autoridades federales
involucradas en el caso luego de conocidos los resultados de la auditoria. La respuesta del
INE y la PROFEPA a la informacién conocida luego de la auditoria, fue participar en una

“>Los resultados de la auditoria. contenidos en once volumenes de informacién técnica estan abiertos para
consuita publica en las oficinas de la PROFEPA, tanto de la ciudad de México como de la ciudad de San Luis
Potosi.
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serie de acciones de consulta para finalmente suscribir con COTERIN un convenio por el
cual la empresa se comprometia a llevar a efecto la remediacién del sitio y a partir del cual
se desatarian manifestaciones mas abiertas del conflicto social y politico de La Pedrera.

2.6 Las reacciones a la auditoria.

Previamente a la celebracion de dicho convenio, se manifestaron reacciones a la
auditoria por parte de otros de los agentes relacionados al caso. En abril de 1995, se verifico
un acto que posiblemente precipité la publicacion de los resultados de la auditoria. Debido a
una solicitud hecha por el presidente municipal de Guadalcazar, en la cual se hacia mencién
de la preocupacion de la ciudadania sobre la Estacion de Transferencia, la SEMARNAP
abri6 un proceso de consulta mediante el cual se puso a disposicion del publico la
documentacion de la auditoria ambiental. De esta manera, la informacion relativa a la
auditoria fue revisada por diversas entidades como el Ayuntamiento de Guadalcazar, la
UASLP, el gobierno estatal y las organizaciones ambientales Greenpeace México y Pro San
Luis Ecolégico. “

Por la fecha en que estas entidades revisaban los resultados de la auditoria, las
oficinas de la PROFEPA en la ciudad de México se constituyeron en sede de una reunién el
6 de junio de 1995 en la que se revisaron y discutieron los resultados de la auditoria
ambiental. En esa junta participaron representantes de la propia PROFEPA, del INE, de la
Comision Nacional del Agua (en adelante CNA), del gobierno del Estado de San Luis Potosi,
del Ayuntamiento de Guadalcazar, de las organizaciones ambientalistas Greenpeace México
y Pro San Luis Ecolégico, de las empresas de consultoria Corporacion Radian, GYMSA
estudios de Planeacion Regional, S.A. de C.V. y Consultores Técnicos en Impacto Ambiental
y de la empresa COTERIN.*®

A partir de esa reunion y con la intencién de contar con otras opiniones calificadas se
origind un proceso de consulta técnica que implicd la celebracion de posteriores reuniones
celebradas los dias 19 y 26 de junio y 10 de julio de ese afio y a las que de acuerdo con la
PROFEPA (1995) se invito al Instituto de Ingenieria de la Universidad Nacional Autonoma de
México y por iniciativa de Greenpeace de México, al Instituto de Geologia de la misma casa

“‘En relacion con el hecho de que se abrieran los resultados de la auditoria ambiental a consulta publica, cabe
sefialar que al no haber reglamentacion relativa a esta practica de autorregulacion, ni la empresa, ni la PROFEPA
o el INE estaban obligados por la ley a publicar estos resultados, en tanto que de conformidad con las
disposiciones adicionadas a la ley en la reforma de 1996, existiria obligacion de dar a conocer los resultados de la
auditoria a quienes resultaren o pudieran resultar afectados.
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de estudios. Otra fuente sefiala que también participaron en esta consulta técnica el Colegio
de Ingenieros Civiles de México, la Facultad de Ingenieria de la Universidad Auténoma de
San Luis Potosi, y la Comisiéon Nacional de Seguridad Nuclear y Salvaguardias.*® El
resultado de esta consulta técnica fue una serie de opiniones emitidas por las instituciones
invitadas y de las cuales se extrajeron algunas recomendaciones acerca de acciones que
debian de realizarse para sanear el sitio de la Estacion de Transferencia y que serian
incorporadas en un Plan de Accién que supuestamente habria de llevar a cabo la empresa.*’

De manera simultanea al desarrollo de este proceso, las otras partes involucradas en
el caso de La Pedrera fueron externando sus reacciones a la auditoria coordinada por
Radian. Greenpeace por ejemplo, luego de conocer los resultados de la auditoria en el mes
de mayo, a través de su Coordinador del Programa de Desechos Peligrosos, Fernando
Bejarano, manifestdé que “esta auditoria no esta concluida, ya que falta un plan y un
programa de remediacion del sitio segun se establecié previamente en el oficio de la
PROFEPA: PFPA-SLP-01-1244 del 14 de noviembre de 1994, mismo que establece que la
auditoria no termina cuando se llevan a cabo los estudios, sino al terminar las acciones de
correccion y remediacion, con base en planes y programas especificos” (citado por Lopez,
1999: 401). Esta objecion no apela a disposicion juridica alguna pues como se ha
comentado, a la fecha en que se realizé la auditoria no existian reglas juridicas sobre este o
cualquier otro tipo de instrumentos de autofiscalizacion sobre el cumplimiento de la
normatividad ambiental.

Por su parte, la reaccion de representantes del Ayuntamiento de Guadalcazar no
mostré gran acuerdo hacia la auditoria. Leonel Ramos, entonces Presidente Municipal,
manifesto su insatisfaccion. De acuerdo con el exalcalde, existe peligro de contaminacion de
los mantos freaticos en la regién, ya que a tan sélo 5 Km del confinamiento existe un pozo
que abastece de agua los alrededores. Asimismo sefiala que sobre las instalaciones de la
Pedrera pasa el cause natural de un arroyo que afos atras expandié los residuos ya
depositados en la Estacion de Transferencia. Recuerda que en el ejido Norias del Conde
ubicado a 13 Km de las instalaciones del confinamiento se descargan arroyos subterraneos y
que en la comunidad de San Juan Sin Agua, también cercano a la zona de la Pedrera, existe
ahora un pozo que abastece a una cantidad considerable de poblacion.*®

“*La Jomada, 15 de febrero de 1996. Sobre esta misma reunion, la PROFEPA no menciona la asistencia de
Radian, GYMSA, Consultores Técnicos en Impacto Ambiental, ni de COTERIN (PROFEPA, 1995).

“La Jomada. 15 de febrero de 1996.

*"Un extracto de las opiniones derivadas de la Consulta Técnica puede verse en La Jomada. 15 de febrero de
1996.

“*Entrevista a Leonel Ramos Torres, Presidente Municipal de Guadalcazar, S.L.P., 1995-1997.

34



Lépez Farfan recabé la inconformidad de autoridades municipales con relacion a la
auditoria. De acuerdo con ese testimonio la autoridad municipal sostuvo que ‘el
levantamiento de la auditoria realizada por Radian, reflejo serias deficiencias y escaso
conocimiento de la zona... no se tomaron en cuenta la ejecucion de estudios a profundidad,
- sobre la contaminacién de corrientes subterraneas... (y)... dado que la auditoria describe
detalles que no se sustentan a satisfaccion, como los indices de radiactividad sernalados
supuestamente como bajos y los grados de explosividad hasta del 100 por ciento”(Lopez,
1999: 401). _

A raiz de lo anterior, el Ayuntamiento de Guadalcazar y al parecer, Greenpeace de
México y Pro San Luis Ecolégico convocaron a un grupo de especialistas para que
elaboraran un dictamen a la auditoria. El resultado de esta gestion fue el Dictamen
Ciudadano a la Auditoria Ambiental de la Estacion de Transferencia de Residuos Peligrosos
ubicada en el sitio “La Pedrera”, Guadalcazar, San Luis Potosi dado a conocer por estas tres
entidades el 28 de junio de 1995. Este documento, ademas de acreditar la coordinaciéon de
sus trabajos a Pro San Luis Ecolégico y a Greenpeace de México, menciona a la Escuela
Regional de Ciencias de la Tierra de la Universidad de Guerrero. Asimismo aparecen como
sus autores la Gedloga Maria Fernanda Campa Uranga de la Universidad de Guerrero, el
Ingeniero Consultor Ambiental Julio Millan Soberanes, la Doctora Angelina Nuiiez Galvan del
grupo Pro San Luis Ecolégico y Fernando Bejarano de Greenpeace de México.

En su texto, el Dictamen ofrece cinco conclusiones. La primera de ellas expresa que
el Informe de la Auditoria Ambiental esta inconcluso al omitir el plan o proyecto de
remediacion del lugar. La segunda conclusion aborda un aspecto abundantemente
cuestionado en el documento y que se refiere a que por la localizacion del sitio, La Pedrera
no ofrece una adecuada proteccion a la salud y el equilibrio ecolégico y que no cumple con
las especificaciones estipuladas en la NOM-CRP-004-ECOL/1993 (Norma Oficial Mexicana),
que se refiere a la seleccion del sitio para la construccion de un confinamiento de residuos
peligrosos.*’ La tercera conclusion menciona algunas de las investigaciones relacionadas a
la evaluacion de riesgos ambientales que no fueron realizadas en la auditoria y la cuarta se
refiere a informaciones que se excluyeron del informe de la auditoria y que necesariamente
deben ser consideradas. Una ultima conclusion se refiere a la necesidad de considerar las
limitaciones técnicas que aun se tienen respecto de los confinamientos de ese tipo y de

“‘La NOM-CRP-004-ECOL/1993 que se refiere a la seleccion y los requisitos que deben reunir los sitios
destinados a un confinamiento de residuos peligrosos, excepto los radiactivos, fue sustituida por la NOM-055-
ECOL-1993 publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 22 de octubre de 1993, disposicion que al parecer,
sera posteriormente sustituida por la NOM-055-ECOL-1996.
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introducir un enfoque preventivo en el disefio y ejecucion de la politica de residuos
peligrosos. Finalmente, en su parte conclusiva, el Dictamen advierte que la reapertura de la
Estacion de Transferencia y la construccion del Confinamiento de Residuos Peligrosos por
parte de Metalclad Ecosistemas del Potosi, constituye una grave amenaza ambiental y a la
salud publica por lo que debe impedirse.

El Dictamen Ciudadano contiene también una enumeracion de siete
recomendaciones entre la que destaca que la empresa Metalclad y sus subsidiarias
involucradas en el caso se comprometan mediante un convenio a realizar con la mayor
brevedad, el proyecto de remediacion para tratar los desechos peligrosos que permanecen
- en la Estacion de Transferencia.

Este Dictamen suscité a su vez una respuesta por parte del INE y de la PROFEPA en
la que se incluyeron algunas de las opiniones originadas por el proceso de consuilta técnica.
La respuesta consistié en unos comentarios al Dictamen Ciudadano entre los que destaca el
pronunciamiento de que la auditoria ambiental no concluye con las obras de limpieza del
sitio, como sostiene el Dictamen, sino con la firma de un convenio en el que se definen los
compromisos de la empresa para dicha remediacion y a partir de lo cual las autoridades
deben supervisar el cumplimientos de esos compromisos. Asimismo destaca que el sitio es
apto para la instalaciéon del confinamiento y en este punto se menciona que dicho sitio si
cumple con los requisitos de la norma oficial NOM-CRP 004-ECOL/1993, pero se reconoce
que se incumple el requisito relativo a la distancia que el sitio debe de guardar con respecto
a cualquier corriente superficial.°Este ultimo comentario, hace explicita la inconsistencia del
argumento sobre la idoneidad del sitio al reconocer el incumplimiento del requisito de la
distancia a las corrientes superficiales.

La propia PROFEPA, al revisar los resultados de la auditoria ambiental habia
solicitado el 28 de marzo de ese afio a la empresa auditada la elaboracion de un Plan de
Accion con el fin de que se corrigieran las deficiencias encontradas. Este plan fue
presentado a la procuraduria junto con el Plan de Remediacion el dia 4 de abril.

El Plan de Accion, que fue elaborado con las aportaciones técnicas de las entidades
que participaron en el proceso de consulta, permite corroborar que de la auditoria fueron
detectados dieciocho incumplimientos a la norma ambiental, dos en materia de riesgo en la
instalacion y su entorno, dos en materia de control de la contaminacion del agua, tres
relativos a la operacién y manejo de residuos peligrosos, cinco relacionados con el control de
la contaminaciéon del suelo y del subsuelo y seis en materia de seguridad industrial e

*®Una version de estos comentarios puede encontrarse en La Jomada, 15 de febrero de 1996.
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higiene.' Ese Plan de Accion fue considerado en el Convenio de Concertacion que mas
tarde suscribirian el INE, la PROFEPA y COTERIN. Sin embargo, antes de la firma de ese
convenio, el gobierno del estado de San Luis Potosi, manifesté su inconformidad ante el
hecho de que algunos actores directamente afectados por la Estacion de Transferencia no
estaban participando en la Consulta Técnica que se venia realizando desde marzo de 1995.
Ante ese reclamo, el 26 y 27 de octubre de ese afio se llevaron a cabo reuniones con
miembros de la comunidad de Guadalcazar, de la legislatura del estado, con funcionarios del
ejecutivo estatal, con algunos medios de comunicacion y con representantes de las
organizaciones empresariales, con la finalidad de exponer los resultados de la consulta
técnica.

2.7 El convenio y sus repercusiones.
2.7.1 El convenio y sus primeras reacciones.

Un mes después, en noviembre de 1995 el INE, la PROFEPA, y COTERIN
suscribieron un Convenio de Concertacion cuyo principal objeto era establecer el
compromiso por parte de esta ultima para llevar a cabo las labores preventivas y correctivas
de la Estaciéon de Transferencia resultantes de la auditoria ambiental y al tiempo proceder al
inicio de las operaciones del Confinamiento.

En el Convenio, que incluyé el Plan de Accion y de Remediaciéon a que antes se ha
hecho referencia, establece en su primera clausula que COTERIN se obliga a realizar las
obras previstas en dichos planes en un plazo de tres afos. De igual forma, la empresa se
compromete a llevar a cabo operaciones comerciales durante cinco afos, mismas que se
realizarian en forma simultanea a las acciones de correccion de los dafios ocasionados por
la Estacién de Transferencia. Este plazo podria ampliarse luego de una revision a la
operacién y funcionamiento de confinamiento a cargo de las partes en el convenio. >

Como parte del Convenio se establecen ademas una serie de compromisos por parte
de la empresa para con la comunidad, entre los cuales se encuentra el hecho de que
COTERIN empleara mano de obra originaria del municipio de Guadalcazar, que
proporcionara semanalmente consulta médica gratuita a habitantes del municipio, que

$'El Plan de Accién se encuentra en un documento denominado Resumen Ejecutivo. Auditoria Ambiental a la
Estacién de Transferencia de residuos peligrosos ubicada en el sitio “La Pedrera” Guadalcazar. San Luis Potosi,
editado por la PROFEPA, SEDESOL en diciembre de 1994, Iéase (SEDESOL. 1994). .

2Una transcripcion del Convenio aparecié en Diarnio Pulso de San Luis Potosi. 30 de noviembre de 1995.
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destinara a obras sociales dentro del territorio municipal $2.00 (dos pesos 00/100 M.N.) por
cada tonelada de residuos que ingrese al confinamiento y que apoyara a instituciones de
educacion superior y de investigacion cuando la PROFEPA lo solicite.®® La empresa, a
solicitud de las autoridades gubernamentales, también les brindara a éstas asesoria y
consultoria en materia de remediacion de sitios y anualmente destinara cursos sobre el
manejo de residuos peligrosos a personal del gobiemo y del sector privado.* Otro
compromiso por parte de la empresa y que significaria un beneficio para las industrias del
estado consistia en hacerles un descuento del 10 por ciento sobre el costo por el tratamiento
y disposicion final de residuos.

Dentro de las obligaciones a que la empresa quedaba sujeta por motivo de este
Convenio de Concertacion se encuentra aquélla que se refieren a que, de las 814 hectareas
que comprenden su propiedad, 34 se destinarian para las instalaciones del confinamiento,
en tanto que el resto serian ocupadas como zona de amortiguamiento para desarrollar un
plan de rescate de poblaciones de especies endémicas de la region. Se establecian ademas
una serie de estipulaciones por las cuales la empresa se obligaba a llevar a cabo acciones
conducentes a facilitar el ejercicio mismo de la fiscalizacién de sus acciones, entre ellas
estaban la de realizar los estudios que de acuerdo con el Plan de Accién eran necesarios, el
compromiso de informar mensuaimente a la Procuraduria sobre el cumplimiento de las
obligaciones a que se refiere el propio Convenio de Concertacion, asi como de proporcionar,
al cumplimiento del término de cinco afios, un reporte sobre las obras y actividades
realizadas. Quedaba también establecida la obligacion para que COTERIN justificara los
retrasos en que incurriera al cumplir el Plan de Accion y para que permitiera el acceso a sus
instalaciones y proporcionara informacion al personal de la PROFEPA con el fin de realizar
tareas de verificacion.

La PROFEPA, otra de las partes contratantes en este Convenio de Concertacion, se
obligaba entre otras cosas, a vigilar el cumplimiento de las acciones estipuladas y a constituir
un Comité Técnico Cientifico al que invitaria a representantes del INE, la UNAM y la UASLP
para que dieran seguimiento al proceso de remediacion y del cual la Procuraduria habria de
evaluar aquellas opiniones que al respecto de ese proceso emitiera el comité. La

“*Para la fecha de la firma del Convenio de Concertacion, algunas fuentes periodisticas sefialaban que el cobro
por confinar una tonelada en La Pedrera iria de 600 a 2,500 nuevos pesos. Diario La Jomada, 26 de noviembre
de 1995.

* En relacion con la estipulacion del compromiso por parte de la empresa para prestar asesoria y consultoria en
materia de remediacion de sitios y manejo de residuos peligrosos, cabe recordar que una de las principales
objeciones que se han opuesto a Metalclad consisten en su falta de experiencia en esa materia. Ello de alguna
manera cuestiona la seriedad del Convenio.
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Procuraduria promoveria ademas la creacion de un Comité Ciudadano de Supervision en el
que participarian hasta quince personas designadas por el Ayuntamiento de Guadalcazar.

Por su parte, en virtud del convenio, el INE quedaba comprometido a participar junto
con la Procuraduria y la empresa auditada en la evaluacion de las acciones de ésta para
determinar la procedencia de la ampliacion del término de operacion del Confinamiento.
Asimismo el Instituto se obligaba a revisar y modificar en caso de ser necesario, las
autorizaciones otorgadas para la operacion y funcionamiento del confinamiento.

La firma del Convenio de Concertacion suscitd reacciones entre los diferentes
agentes involucrados en el asunto de La Pedrera y origin6 que emergiera a la luz publica
informacion sobre la presion de que habian sido objeto algunas autoridades mexicanas por
parte de funcionarios norteamericanos. Por otro lado, aunque hubo algunas reacciones a
favor del Confinamiento por parte de habitantes de Guadalcazar, la manifestacion
mayoritaria fue de rechazo e indignacion.

No obstante que al hacerse publica el 25 de noviembre de 1995 la firma del Convenio
de Concertacion la manifestacion de descontento por parte de los habitantes de Guadalcazar
adquiri6 dimensiones considerables, dias antes de esa publicacion comenzaron a darse
muestras de inconformidad ante la posibilidad de la apertura del Confinamiento. En el mes
de septiembre ante la eminente apertura de las instalaciones, los opositores realizaron un
bloqueo en la carretera 57 en el tramo entre San Luis Potosi y Saltillo. Posteriormente, en los
primeros dias de noviembre la prensa nacional daba cuenta de que al problema de la
contaminacion existente en Guadalcazar se sumaba el de la desconfianza de sus habitantes
en las autoridades ambientales.®® Asimismo el 4 de noviembre diversas organizaciones
politicas convocadas por Pro San Luis Ecologico se aglutinaban en el Frente para la Defensa
de Guadalcazar cuyo objetivo era impedir la reapertura del Confinamiento y exigir la
remediacion del lugar. En el acto de conformacion del Frente, alrededor de 300 personas se
dieron cita en el auditorio de Guadalcazar. Entre quienes integraron este movimiento se
encontraban los dirigentes estatales del Partido Revolucionario Institucional y de la
Revolucion Democratica, también estaban presentes representantes de las organizaciones
Frente Civico Potosino, Frente Civico de Cerritos, asi como miembros del Centro Potosino
de Derechos Humanos, de Mujeres en Lucha por la Democracia y de Greenpeace de
México.

A la constitucion del Frente para la Defensa de Guadalcazar siguieron diversas
acciones por parte de los opositores al confinamiento. El 8 de noviembre el vocero de Pro

%La Jomada. 6 de noviembre de 1995.
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San Luis Ecolégico instd a los Servicios Coordinados de Salud Publica en el estado a que
realizara un estudio epidemiolégico y una semana mas tarde advirti6 sobre casos de
anencefalia, aborto prematuro y cancer de piel en habitantes de las inmediacioneé al sitio de
la Pedrera, asimismo llamé a que se hiciera un estudio climatolégico ante la sospecha de
que las corrientes de aire estaban disipando particulas toxicas en la region de Guadalcazar.

Al difundirse la noticia del convenio el rechazo que ya existia y que se habia
manifestado en forma intermitente, comenzé a mostrar expresiones mas organizadas debido
a la iniciativa de las autoridades locales, partidos politicos y organizaciones no
gubernamentales.*® Algunos testimonios refieren que el 26 de noviembre el gobernador del
estado presidié una reunién extraordinaria del Cabildo de Guadalcazar en la cual se acordé
no otorgar la licencia de construccion a la empresa, requisito necesario para la apertura del
confinamiento. En la sesion a la cual fue acompafiado por una comision plural de diputados
del Congreso Local, el gobernador denuncié que habia sido objeto de presiones por parte de
senadores y representantes (diputados) norteamericanos e informé que no habia tenido
conocimiento del convenio sino hasta que fue publicada por los medios de comunicacion.”
Segun esas versiones, en el mismo acto, el presidente municipal de Guadalcazar dijo que el
Ayuntamiento negaria a Metalclad la licencia para construir el confinamiento en la Pedrera.
Al respecto, los regidores se manifestaron en igual sentido. A la declaracion de las
autoridades municipales y estatales se sumaron habitantes de Guadalcazar que hicieron de
esa sesion de Cabildo un acto multitudinario.

Sin embargo, aunque de acuerdo con las versiones de la prensa local y nacional, en
la cabecera municipal de Guadalcazar la oposicion era mayoritaria, también circulé la version
periodistica que presentaba testimonios de habitantes del poblado “el Huizache”, el mas
cercano al sitio de la Pedrera, quienes estaban a favor de la apertura del confinamiento.*®

En los dias subsecuentes otros actores, principalmente de la sociedad del estado,
fueron expresando su posicion ante el Convenio de Concertacion. El presidente de la
Comision de Ecologia del Congreso del Estado, diputado de representacion por el opositor
Nava Partido Politico, criticé el Convenio por no tomar en cuenta ni a la autoridad, ni a la
comunidad local. El legislador propuso en cambio la celebracion de una consulta directa a la
comunidad de Guadalcazar para que ésta decidiera el destino de la Pedrera. En este mismo

* EI Diario Pulso de San Luis Potosi, de circulacion estatal, publico el 27 de noviembre de 1995 la opinién de diez
personas de la comunidad de Guadalcazar y sus alrededores pertenecientes al clero. a la iniciativa privada
(comerciante), a la clase trabajadora (empleados de comercios), y a organizaciones politicas, las cuales se
mamﬁestan de manera aislada en contra de la apertura del confinamiento.

%" La Jomada., y Diario Pulso de San Luis Potosi del 27 de noviembre de 1995.

“*Diario Pulso de San Luis Potosi, 28 de noviembre de 1995.
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sentido se pronunciaron los miembros del Grupo Plural San Luis, agrupacién independiente
que aglutina destacados miembros de la clase politica de la capital del estado.

Por parte del sector privado local, el lider estatal de la Camara Nacional de la
Industria de la Transformacion (CANACINTRA) en el estado y el dirigente de Industriales
Potosinos, A.C. coincidieron en que, aunque existe la urgencia de tiraderos industriales,
deben de situarse donde la comunidad no se oponga.

Una posicion basada menos en razones politicas, fue expresada por el dirigente
estatal del Partido Accion Nacional, quién se pronuncié porque la decision para abrir el
confinamiento se diera sobre la base de razones técnicas y propuso que el gobierno
impusiera su razén ante un caso que posiblemente estaba manipulado.

Ante estas reacciones las autoridades federales se pronunciaron en defensa del
Convenio. El delegado de la PROFEPA se refiri6 al convenio como algo indispensable para
mejorar el medio ambiente del lugar, pero reconocié que la autoridad federal respetaria la
decision del gobierno municipal. Por su parte, la titular de la SEMARNAP seiialé que la
PROFEPA habia decidido levantar la clausura de la estacion de transferencia basada en el
marco legal y en informacion cientifica, en tanto que la PROFEPA sefal6 que las cuestiones
técnicas de la viabilidad del caso habian sido aclaradas por lo que el problema social era
asunto que debia resolver el gobierno del estado.*®

Pro San Luis Ecolégico por su parte, ademas de pedir al gobierno estatal que
revocara la licencia de uso del suelo, anuncié resistencia civil para evitar el funcionamiento
del confinamiento asi como movilizaciones civiles de los partidos politicos y organizaciones
integrantes del Frente Pro Defensa de Guadalcazar. Greenpeace de México propuso que se
pactara un nuevo convenio de remediacion y acusé a las autoridades ambientales de la
federacion el haber cedido ante las presiones que el embajador de Estados Unidos en
México y un congresista de ese pais habian hecho mediante cartas al Presidente de la
Republica y a la titular de SEMARNAP.*°

En sintesis, de una revision de los testimonios sobre las reacciones de los diversos
actores involucrados en el caso de la Pedrera, es posible percibir que el conflicto originado
por la Estacion de Transferencia y el confinamiento controlado, al trascender a la arena
politica propici6 un conflicto entre autoridades del gobierno federal por una parte y
autoridades estatales y municipales por la otra. En tanto que la posibilidad de que emergiera

**Diario Pulso de San Luis Potosi, 28 de noviembre de 1995.

%9La Carta del Senador norteamericano Paul Simon dirigida al Presidente Zedillo con fecha del 11 de agosto de
1995 y la del Embajador James Jones a la Secretaria Carabias de fecha 2 de ese mismo mes, fueron publicadas
en el Diario Pulso de San Luis Potosi el 30 de noviembre del mismo aiio.
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un conflicto entre los partidos politicos estatales o nacionales, se fue diluyendo en la medida
en que la polarizacion centro-periferia cobro fuerza.

Al respecto de esta controversia surgieron pronunciamientos tanto de la titular de la
SEMARNAP, como del ejecutivo del estado de San Luis Potosi. Ambos manifestaron que no
existia una confrontaciéon entre el estado y la autoridad ambiental federal por motivo del
Convenio de Concertacion, sin embargo, sus respectivas posiciones en torno al caso
continuaban en franca oposicion.

2.7.2 El conflicto en su fase judicial.

El despliegue de reacciones a la firma y publicacion del Convenio no termino con la
exposicion de posturas. Luego de la mencionada sesion de Cabildo del 26 noviembre, el
Ayuntamiento de Guadalcazar interpuso el 15 de diciembre una denuncia popular y un
recurso de inconformidad en contra de la celebracién del Convenio.®' A la denuncia popular,
la autoridad dio tramite, en tanto que el recurso de inconformidad se deseché dias después,
en el mismo diciembre de 1995. El argumento en el cual la autoridad fundamenté la
determinacion de desechar el recurso consistio en que éste se interpuso en forma
extemporanea, es decir, en fecha posterior al término fijado por la ley. Pero al mismo tiempo
se tuvo pbr no interpuesto debido a que la figura del recurso de consideracién dejo de existir
en la legislacion mexicana de la materia administrativa al haber sido derogado con
anterioridad.®* Con motivo de la determinacion de la autoridad de desechar el recurso de
consideracion, en enero de 1996 el Ayuntamiento promovié un juicio de amparo.

El 6 de febrero de 1996 el juez federal del conocimiento del juicio de amparo dictd
dos acuerdos. En el primer acuerdo se admitia la demanda y en el segundo se ordenaba la
suspension provisional del acto reclamado por el Ayuntamiento, con lo que las cosas debian
de mantenerse en el estado que guardaban, es decir, que provisionalmente no se podian
llevar a efecto los actos derivados del Convenio de Concertacion.’® Ante este segundo

" El articulo 189 de la LGEEPA establece la figura juridica de la denuncia popular cuando dice: “Toda persona,
grupos sociales, organizaciones no gubernamentales, asociaciones y sociedades podran denunciar ante la
Procuraduria Federal de Proteccion al Ambiente o ante las autoridades todo hecho. acto u omision que produzca
o pueda producir desequilibrio ecolégico o dafios al ambiente o a los recursos naturales, o contravenga las
disposiciones de la presente Ley y de los demas ordenamientos que regulen materias relacionadas con la
Erotecc:én al ambiente y la preservacion y restauracion del equilibrio ecolégico...”

“En virtud de la entrada en vigor de la Ley Federal del Procedimiento Admnmstratwo el 1 de julio de 1995 el
recurso de revision quedo establecido como el unico medio para impugnar actos de autoridades administrativas.
Esta disposicion fue incorporada a la LGEEPA mediante las reformas y adiciones de diciembre de 1996, a partir
de las que sdlo se contempla el recurso de revision regulado en el capitulo V de la ley.

%Los articulos 123 y 124 de la Ley de Amparo disponen los casos en que procede la suspension del acto
reclamado en el Juicio de Amparo. A través de la suspencion del acto reclamado, el juez federal ordena a la
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acuerdo, la PROFEPA se inconformé mediante un recurso de queja alegando que toda vez
que el acto reclamado, es decir el acuerdo que desechaba el recurso de inconformidad
dictado por ella misma, no tenia efectos materiales y que constituia. un acto negativo y
consumado, era improcedente la suspencion.® Este recurso, sin embargo fue desechado por
el Tribunal Colegiado por considerar que la PROFEPA carecia de interés juridico para
interponerio.

Por su parte, la empresa también se opuso al acuerdo que decretaba la suspension
del acto reclamado y promovi6é otro recurso de queja argumentando que ese acuerdo de
suspension solo obligaba a la autoridad responsable, es decir a la PROFEPA, pero no a ella
en su calidad de particular. Sin embargo, el Tribunal Colegiade también declard
improcedente este recurso y- determiné que aunque la empresa quedaba impedida de
realizar operaciones comerciales, se le permitia la ejecucion del convenio en lo relativo a las
obras y reparaciones encaminadas a corregir las fallas detectadas por la auditoria.

Dias mas tarde, el 23 de febrero, el Juez de Distrito decreté la resolucion incidental
concediendo la suspension definitiva del acto reclamado, es decir del acuerdo mediante el
cual la PROFEPA habia desechado el recurso de inconfirmidad, con lo cual se impedia la
ejecucion del Convenio de Concertacion dejando a la empresa imposibilitada para realizar
operaciones comerciales hasta en tanto no se resolviera en definitiva el juicio de amparo.

Contra la resolucion incidental del 23 de febrero tanto la empresa como la PROFEPA
interpusieron recursos de revision, mismos que habrian de ser resueltos por el superior
jerarquico del Juez de Distrito, es decir por el Tribunal Colegiado. Sin embargo el resultado
de estos recursos careceria de importancia, toda vez que el 25 de abril el Juez de Distrito
emitiera una resolucién declarandose incompetente para resolver el juicio de amparo,
remitiendo el caso al juez competente de la ciudad de México. El argumento de esta decision
consistia en que la PROFEPA como autoridad ordenadora del acto reclamado tenia su
residencia en la ciudad de Meéxico. A su vez, esta resolucion de incompetencia fue
impugnada por el Ayuntamiento de Guadalcazar y correspondié al Tribunal Colegiado
resolver si el Juez de Distrito de San Luis Potosi, o uno de la ciudad de México. seria el
competente para conocer del juicio de amparo. A finales de 1998 la autoridad determiné que
el juez competente para conocer del asunto era el de la ciudad de México y se ordené la
reposicion de todo el juicio.

autoridad responsable cesar en la ejecucion de aquel o aquellos actos de su competencia que, presuntamente,
violentan las garantias del gobernado.
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Independientemente de su descenlace, la dilaciéon del procedimiento judicial, asi
como la cada vez mas remota posibilidad de llegar a un acuerdo para el inicio de las
operaciones del Confinamiento habian orillado a la empresa a modificar la estrategia de
defensa de sus intereses economicos. Metalclad, como principal accionista de Ecosistemas
Nacionales S. A., recurrié a un mecanismo de solucion de controversias contemplado en el
Tratado de Libre Comercio de América del Norte, por supuesta discriminacion comercial,
queja que ha propiciado el correspondiente procedimiento hoy en tramite.*

Este procedimiento inici6 en octubre de 1996 cuando Metalclad notifico a la
Secretaria de Comercio y Fomento Industrial (en adelante SECOFI) su intencién de someter
una reclamacion de arbitraje en contra del Gobierno Mexicano bajo la seccion B del Capitulo
XI del Tratado de Libre Comercio. Posteriormente, las partes, es decir, Metaiclad y el
Gobierno Mexicano a través de la SECOFI| expresaron su consentimiento de someterse al
arbitraje y con el nombramiento de sus respectivos arbitros, se procedié a la constitucion del
tribunal arbitral que hoy prepara la resolucién de la controversia.®® Entre otras cosas.
Metaiclad demanda el pago de una cantidad de 90 millones de délares por concepto de
dafios y perjuicios, sin embargo, el gobierno mexicano ha preparado una defensa con el fin
de no cubrir ese pago.

El sometimiento de la controversia a este tipo de mecanismo de resolucion dota de
ciertas singularidades al caso que se viene revisando. Ademas de que el conflicto pasa a
constituir la primera ocasion en que una desavenencia en materia de inversion extranjera se
resolvera de acuerdo al capitulo X| del Tratado de Libre Comercio, el hecho de que se
presente una nueva polarizacion entre las partes involucradas, ha propiciado que las
diferentes unidades gubernamentales mexicanas establezcan una vinculacién cooperativa
que antes no se habia presentado. Esta particularidad en las relaciones
intergubernamentales que se despliegan con motivo del conflicto de La Pedrera habra de ser
revisada mas adelante.

““La fraccion X| del articulo 95 de la ley de Amparo establece la procedencia del recurso de queja, uno de los tres
tipos de recursos previstos por esa ley. en el caso en que un juez federal conceda o niegue una suspension
provisional.

"* En adicion a las dificultades que la via de los tribunales mexicanos representaba para la empresa, la
normatividad del TLC determinaba la suspension de los procedimientos judiciales pendientes en tribunales
nacionales.

E) procedimiento arbitral al cual las partes se han sometido implica la constitucion de un tribunal arbitral en el
cual cada parte nombra un arbitro. Para tal efecto, Metaiclad nombré como arbitro al Sr. Benjamin R. Civletti y el
Gobierno Mexicano al Sr. José Luis Siqueiros. Asimismo. como presidente y secretario del tribunal se han
nombrado al Sr. Elihu Lauterpacht y al Sr. Alejandro A. Escobar, respectivamente.
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2.7.3 Otros frentes del conflicto.

En tanto que se llevaban a efecto los actos conducentes a someter el caso de La
Pedrera al tribunal arbitral, al parecer se verific6 un nuevo intento por llegar a una solucién
negociada. En abril de 1997, la prensa nacional dio cuenta de que, presionado por los
acuerdos ambientales derivados del Tratado de Libre Comercio, el gobernador potosino
intenté conciliar a las autoridades municipales de Guadalcazar con ECONSA. Esta iniciativa
sin embargo, no prospero.

El intento de conciliacion, por el contrario, agudizé las diferencias entre las partes
involucradas y evidencié aun mas, que dentro del catalogo de intereses de la empresa, no
figuraban los ambientales. El 8 de enero de ese afio, se habia firmado un Acuerdo de
Entendimiento para dar lugar a platicas encaminadas a solucionar el conflicto y en
consecuencia, abandonar la via jurisdiccional. El acuerdo contemplaba varias faces.

En primer término, se debia informar a la poblacién el contenido de la propuesta. El
planteamiento de la empresa consistia en ésta al no tener capacidad economica para
remediar el sitio, necesitaba comenzar a operar el Confinamiento. Por su parte la posicion
del Ayuntamiento consistia en que no se autorizaria la operacion, sin que antes se llevara a
cabo la remediacion. En principio la empresa accedié a la pretension del Ayuntamiento. Asi,
planteadas estas posturas, se acordé establecer un calendario de remediacion y un
programa tentativo de operacion del Confinamiento sélo con desechos no téxicos. El acuerdo
contemplaba ademas que. si era técnicamente conveniente, procederia la remediacién y
operacion del Confinamiento con desechos no tdxicos de manera simultanea.®”’

De esta manera, en virtud de ese Acuerdo de Entendimiento, se procedié a la
realizacion de platicas entre las partes involucradas. Sin embargo, el resultado de las
reuniones no fue el deseado. Aunque en principio la empresa accedi® a operar sélo con
desechos no toxicos, su posicion cambié y finalmente abandoné la negociaciéon. Al parecer,
Metalclad debia acreditar ante sus accionistas y ante la Security Exchange Comision
(organo rector del mercado de valores en Estados Unidos) que el Confinamiento de
desechos toxicos entraria en operacion. Por ello, antes de dejar las negociaciones propuso
la firma de dos convenios: uno que se haria publico, mediante el cual se acordaba la
remediacion y autorizacion para el funcionamiento del Confinamiento de desecho téxicos y
otro que no se haria publico, a través del cual la empresa se comprometia a no operar el

57 Esta informacion se obtuvo en entrevista a Leonel Serrano, en algiin momento asesor juridico del Ayuntamiento
de Guadalcazar.

45



Confinamiento.*® El Ayuntamiei. .echazé esta pretension de la empresa y el intento de
negociacion termind. :

Pro San Luis Ecolégico reaccioné ante estas negociaciones. La organizacion
ambientalista denunci6 publicamente que el gobierno estatal habia hostigado a habitantes y
autoridades de Guadalcazar para accedieran al' acuerdo. La autoridad estatal negé la
acusacion y el Cabildo junto con 19 Comisariados Ejidales firmaron una carta de rechazo
acuerdo, solicitando ademas la remediacién de la Estacion de Transferencia.®®

Meses mas tarde el gobierno del estado llevaria a efecto una acciéon que refrendaria
su apoyo al municipio de Guadalcazar en su oposicion al Confinamiento. Esa accion, junto
con la suspension judicial vigente, cerraria la posibilidad de concertar un acuerdo para el
funcionamiento del confinamiento. Mediante Decreto Administrativo publicado el 20 de
septiembre de 1997 en el Periddico Oficial del Estado de San Luis Potosi, el Poder Ejecutivo
de esa entidad emiti6 una Declaratoria de Area Natural Protegida bajo la modalidad de
Reserva Estatal con caracteristicas de Reserva de la Biosfera a la region denominada Real
de Guadalcazar ubicada en el municipio del mismo nombre. Lo anterior, ademas de que
practicamente cancel6 la factibilidad de que opere el Confinamiento, obstaculiza el proceso
de remediacion de la Estacion de Transferencia por parte de la empresa. Hasta la fecha, el
estado de las cosas no ha variado, lo unico que estado cambiando son las tensiones entre
las autoridades locales y las federales debido a que los titulares de aquéllas cambiaron en
septiembre de 1997 y a que la substanciacion del mecanismo arbitral de resoluciéon de la
controversia ha obligado a las entidades gubernamentales mexicanas a coordinarse en torno
a la defensa que el gobierno mexicano opone a la pretension de Metaiclad.

Otra faceta del conflicto se presentd entre las organizaciones ecologistas
involucradas y las autoridades del gobierno federal. El 14 septiembre de 1995 la
organizacion Pro San Luis Ecolégico habia interpuesto una denuncia de hechos ante la
Procuraduria General de la Republica (PGR) contra la empresa por los delitos ambientales
suscitados en la Estacion de Transferencia. La Averiguacion Previa AP/7821/SEDEC/95
motivada por esa denuncia no derivd en accion penal, sin embargo. en abril de 1997 la
organizacion ecologista anuncié que presionaria a la PGR para reactivar la averiguacion.™

"* En virtud de que Metaiclad habia colocado captado capital a través del Mercado de Valores norteamericano, se
encontraba legalmente obligado a responder a sus inversionistas con la inmediata apertura del Confinamiento de
La Pedrera. La demora en el inicio de las operaciones del Confinamiento colocaba a Metalclad en una complicada
situacion de acuerdo a la legislacion norteamericana. Esa situacion, de hecho continua, sin embargo en virtud de
la controversia comercial entre ambos paises originada por el caso, Metaiclad se encuentra de alguna manera,
amparada ante sus accionistas y en consecuencia, ante la Security Exchange Comission.

““Diario EI Universal, 20 de abril de 1997.

“La Jomada, 20 de abril de 1997.
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Aunque no prosperaria esta forma de confrontacién entre las partes, Greenpeace también
recurriria a ella. En febrero de 1996 la esta organizacién denuncié ante la Contraloria
General de la Republica, la Comisién Nacional de Derechos Humanos y penaimente ante la
PGR, a los titulares del INE y de la PROFEPA por haber exonerado a la empresa COTERIN
de las sanciones a que ésta se habia hecho acreedora por la inadecuada disposicion de
residuos peligrosos en la Estacion de Transferencia.”' Sin embargo esta denuncia tampoco
prosper6. En sintesis, han sido varios los episodios del conflicto con motivo de La Pedrera,
asi como diversos los medios de los que las partes se han servido para presionar a sus
adversarios. Pero el problema mas importante del caso, el relacionado con la afectacion al
equilibrio ecolégico y a la salud de los habitantes de la region, no siempre ha sido el principal
foco de atencion para las partes.

2.8 Aspectos pendientes en el caso de La Pedrera.
2.8.1 El tema pendiente de la salud publica.

En relacion con el tema de la salud publica, algunas evidencias sugieren que desde
la disposicion de los residuos toxicos en la Estacion de Transferencia, los casos de
afectaciones en la salud de los habitantes de zonas cercanas a La Pedrera han aumentado.
Segun el testimonio de Hermilo Méndez, representante de Pro San Luis Ecolégico en
Guadalcazar y quién en alguna administracion fungi6 como regidor de Ecologia en el
Ayuntamiento, en 1990 no habia casos de cancer en la region, en tanto que para 1991 se
detectaron cuatro, seis en 1992 y 16 en 1993.7

Las recurrentes denuncias de este tipo por parte de Pro San Luis Ecolégico en torno
a la aparicion de diferentes efectos nocivos en la salud derivados de los residuos dispuestos
en la Estacion de Transferencia, llevaron a que la entidad gubernamental local del ramo de la
salud publica denominada Servicios Coordinados de Salud Publica en el Estado (SCSPE)
realizara estudios entre la poblacion de las zonas cercanas a La Pedrera. Entre los
resultados que la dependencia dio a conocer, destaca el cual dice que, luego de un analisis
de mortalidad por malformaciones en el sistema nervioso de 1993 a 1995 en el Municipio de
Guadalcazar, se encontraron dos defunciones en 1993, una en 1994 y ninguna en 1995.”
En relacion con estudios epidemiolégicos practicados por la SCSPE, se encontré que

"' Diario Reforma, 3 de febrero de 1996.
"2La Jomada, 6 de noviembre de 1995.
"*Diario Pulso de San Luis, 28 de enero de 1996.

47



durante el ultimo trimestre de 1995 nacieron en Guadalcazar 3 nifios con malformaciones en
el tubo neural. Asimismo se revel6é que de 1991 a 1995 se detectaron otros 5 casos en la
entidad, lo que situé a San Luis Potosi un 25% arriba de la media nacional. Sin embargo, la
agencia gubernamental aclaré6 que la incidencia de estos casos en el municipio de
Guadalcazar estaba ligeramente abajo de la media nacional y que no era posible establecer
una relacion de causalidad entre los casos y los desechos téxicos de La Pedrera.”™

Los resultados de los estudios realizados por los SCSPE, suscitaron la reaccion de
Pro San Luis Ecoldgico. Inmediatamente después de que el organismo estatal revelara sus
conclusiones, la organizaciéon no gubernamental potosina public6 que de 1991 a 1995 se
habian registrado 38 casos de malformaciones congénitas diversas en los municipios de
Guadalcazar, Cerritos y Villa Juarez, estos ultimos conectados con La Pedrera por corrientes
subterraneas. De acuerdo con el informe presentado por esta organizacion, la Clinica del
Seguro Social Solidaridad niumero 41 del municipio de Cerritos reportd que en 1991 se
habian presentado 4 anomalias congénitas no especificadas, 5 en 1992 y 8 en 1993.
Ademas se did0 a conocer que en este ultimo afio se habian presentado un caso de
hidrocefalia, un caso de microcefalia, uno de espina bifida, 3 de miclomengéceles y uno de
acrecentamiento de extremidades. De igual forma, dio a conocer una lista de 34 casos de
embarazo interrumpido y 5 de diversos tipos de cancer, verificados entre 1993 y 1995.”° Por
su parte, como resultado de una encuesta realizada por Pro San Luis Ecolégico, la Dra.
Angelina Nufiez ha documentado 22 casos de cancer entre 1992 y 1995 en el municipio de
Guadalcazar.

Ante estas declaraciones y ante la especulacion sobre la relacion directa entre la
presencia de los desechos toxicos y los dafios a la salud registrados, la auditoria ambiental
de COTERIN establece que no existen tales efectos, sin embargo los estudios en que se
basan esas conclusiones apenas abarcan hasta 1991, un afo posterior a la disposicion de
los desechos, mientras que los datos referidos consideran casos verificados hasta 1995. El
hecho es que los fundamentos cientificos de una y otra parte resultan aun insuficientes para
que puedan constituir una opinion lapidaria a una controversia que todavia no se resuelve.

En cuanto a la actitud de las demas partes involucradas en el conflicto con relacion al
aspecto de la salud, ésta se ha manifestado de manera similar. La posicion tanto de
Greenpeace, como de las autoridades federal y estatal, basicamente se orienta a evadir este
aspecto de la discusion toda vez que no hay suficiente evidencia cientifica en cuanto a la

"“Diario Sol de San Luis. 15 de marzo de 1996.
*San Luis Hoy, 11 de abril de 1996; Diario Momento, 14 de abril de 1996.
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relacion de causalidad entre los desechos y los casos de afectacién en la salud de los
habitantes de la region.

2.8.2 Otros aspectos pendientes.

Aunque La Pedrera constituye un claro ejemplo de un caso de paralisis y en
consecuencia inconcluso, permite, como se vera mas adelante, obtener algunas importantes
observaciones. Por una parte, es evidente que el problema implicito en el asunto de la
Pedrera se encuentra resuelto solamente de manera parcial. Ante el hecho poco probable de
que el confinamiento comience a funcionar, la empresa ha manifestado su decision de
abandonar el proyecto.” Esto representa que una de las facetas del conflicto haya quedado
resuelta, lo que de hecho constituye asimismo una victoria parcial para los opositores a la
empresa. Pero por otro lado, la remediacion de la Estacion de Transferencia significa la parte
irresuelta del problema. En este caso, tanto las autoridades de los tres ordenes de gobierno
como la sociedad civil organizada en agrupaciones o de manera desarticulada, han
manifestado la urgente necesidad de que se lleve a cabo la remediacion. Existe entonces un
incontrovertible consenso en relacion con que la parte mas importante del problema sigue sin
resolverse. La causa de esta situacion la constituye el elevado costo de esa tarea. Ademas,
a este desenlace parcial del caso hay que adicionar el hecho de que también esta pendiente
la resolucion del arbitraje internacional entre Metalclad y el Gobierno Mexicano.

Otro saldo derivado de este conflicto lo constituye el hecho de que ha comenzado a
plantearse la conveniencia de hacer de la Procuraduria Federal de Proteccién al Ambiente
un 6rgano autonomo. En julio de 1998, la Comision de Ecologia y Medio Ambiente de la
Camara de Diputados organizé un Foro Nacional de Procuracion de Justicia Ambiental en el
cual se desprendio, entre otros puntos, que la Profepa debe en gran medida su ineficiencia al
hecho de que depende directamente del Ejecutivo Federal, puesto que es un dérgano
desconcentrado carente de personalidad juridica y patrimonio propios. Por lo que es
necesario desvincularla del ejecutivo para convertirse en un Organo Constitucional
Auténomo. Esta inquietud ha dado lugar a la presentacion de una Iniciativa de Decreto que
Reforma y Adiciona los articulos 27, 105, 108, 110 y 111 de la Constitucién Politica de los
Estados Unidos Mexicanos para dar autonomia organica, financiera y de ejercicio en las
atribuciones que la ley les confiera a las Instituciones de Procuracion de Justicia Ambiental,

"6 Javier Guerra director general de ECONSA manifesté que Metalclad ha decidido vender sus filiales en México
debido al descenlace del asunto del confinamiento de Guadalcazar.
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iniciativa que ha sido dictaminada por la Comisién respectiva de ese érgano parlamentario,
pero que hasta la fecha no se ha traducido en la correspondiente reforma constitucional.

En sintesis, no obstante que el desarrolio de los acontecimientos del asunto de La
Pedrera dista de estar en su fase final, principalmente en lo que se refiere a la remediacion
del lugar, el estado en que se encuentran las cosas, asi como el desarrollo del conflicto
desde sus inicios, permite extraer algunas interesantes observaciones, tales como las
referidas a la relacion entre las diferentes unidades gubernamentales involucradas en el caso
y a la idoneidad del marco legal en que estas relaciones se desencadenan, temas que son
materia de analisis en este trabajo. A propésito de lo anterior, en dias recientes, la titular de
la Semarnap ha dicho que el confinamiento de Guadalcazar nacié mal y terminé mal porque
violenté procesos legales y que en este tipo de proyectos se requiere el cumplimiento de las
leyes estatales y municipales, porque todas las leyes del pais valen lo mismo.”

" Diario Pulso de San Luis, 16 de marzo de 2000.
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Capitulo lll. El caso del drea de preservacioén ecolégica en el municipio de Tepotzotién,
Estado de México.

3.1 Tepotzotian y la Zona Metropolitana de la Ciudad de México.

El desmesurado crecimiento de la Zona Metropolitana de la Ciudad de México
(ZMCM) supone serias dificultades en torno a como habran de enfrentarse las demandas
implicitas en esa urbanizacion, mas aun cuando existe la pretensién de satisfacerlas sin
afectar abruptamente al medio ambiente. Esa zona comprende las 16 demarcaciones
territoriales (o delegaciones) de la Ciudad de México y 41 municipios del Estado de México.
Desde 1990 Tepotzotlan es parte de ese grupo de municipios lo cual no significa que el
proceso aun inconcluso de esa conurbacion, haya estado exento de problemas, que en
algunos casos han involucrado a instancias gubernamentales y agentes sociales.™

Los hechos que se presentan en el caso de Tepotzotlan tienen que ver con los
siguientes problemas: 1) el enfrentamiento entre unidades gubernamentales del orden
municipal y estatal; 2) la pugna entre organizaciones no gubernamentales y del gobierno; 3)
enfrentamientos como consecuencia de la interacciéon entre urbanizacion y medio ambiente;
y 4) el fracaso de la implementacion de acciones gubernamentales tendientes a frenar el
proceso de urbanizacion y la correspondiente degradacion al medio ambiente.

Al entrar en juego intereses econémicos, los méviles estrictamente ambientales de la
actuacion gubernamental parecen ser vencidos y pasar a ocupar un segundo lugar tras las
razones estrictamente econdémicas. Aunque que en principio fueron agentes no
gubernamentales quienes protagonizaron la controversia implicita en este caso, conforme
transcurrié el tiempo comenzaron a tomar parte en ella algunas organizaciones publicas. El
ejemplo mas claro de como las dependencias gubernamentales se involucraron en el
conflicto lo representa el Ayuntamiento que estuvo en funciones de 1994 a 1997 en su pugna
con la dependencia del nivel estatal encargada de la politica de asentamientos humanos.
Este enfrentamiento a su vez, constituye una muestra de las tensiones que emergen en un
esquema gubernamental tradicionaimente centralista que presumiblemente, antes de
atender al interés de la colectividad por un medio ambiente sano y ecolégicamente

’® De acuerdo con el Reglamento Interno de la Comision Ejecutiva de Coordinacion Metropolitana, 6rgano creado
para atender los temas de interés comun en materia de conurbacion entre el Gobierno del Estado de México y el
del Distrito Federal, la Zona Metropolitana es el area de conurbacién existente entre el territorio del Distrito
Federal y los Municipios del Estado de México que constituyen una continuidad fisica que abarca dos entidades
federativas, en los términos que establecen para sus efectos los convenios de creacion de cada una de las
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equilibrado, privilegia el interés del desarrolio econémico a través del establecimiento de
industrias. Este centralismo en materia de desarrolio econémico se manifiesta en el hecho de
que, aun cuando se pudiera pensar que las acciones gubernamentales relacionadas con el
establecimiento de parques industriales involucran principalmente al municipio, en un
considerable porcentaje de los casos ocurridos hasta ahora no ha sido asi (Garza, 1992:
178), sino que las politicas en esta materia se disefian e implementan desde instancias
superiores de gobierno.”®

Bajo este esquema, lo que originaimente constituye un acciéon gubernamental
tendiente a establecer una zona verde de amortiglamiento para el proceso de
metropolizacion, es posteriormente revertido por otra serie de acciones tendientes a propiciar
el establecimiento de un parque industrial sobre la misma area.®

3.2 El contexto municipal de Tepotzotian.
3.2.1 Aspectos geograficos e historicos.

Al noroeste del Valle de Cuautitian-Texcoco y a 44.5 kilometros de la Ciudad de
México se ubica el municipio de Tepotzotlan, Estado de México. Su superficie de 208
kilometros cuadrados representa el 0.94 por ciento del territorio mexiquense y colinda al
norte con el estado de Hidalgo y los municipios de Huehuetoca y Coyotepec, al este con los
municipios de Coyotepec, Cuautitlan, Cuautitidn lzcalli y Teoloyucan, al sur con los de
Nicolas Romero y Cuautitlan lzcalli y al oeste con el estado de Hidalgo y los municipios de
Nicolas Romero y Villa del Carbon. En la parte este del municipio, lugar donde se ubica la
cabecera municipal del mismo nombre, cruza la carretera México-Querétaro, parte del eje
carretero mas importante del pais.

Comisiones Metropolitanas que se crean para efecto de coordinacion entre estos gobiernos. Publicado en la
Gaceta de Gobierno del Estado de México el 21 de septiembre de 1998.

“Noes objeto de esta discusion el abundar en los aspectos técnicos de la disciplina econémica de la localizacion
industnial, sin embargo si conviene apuntar que. como sefala Garza (1992: 45), un parque industrial se puede
definir como un area planeada para promover el establecimiento de empresas industriales mediante la dotacion
antlclpada de infraestructura, naves y servicios comunes, que opera bajo una administracion permanente.

% EI gobierno del Estado de México ha dado especial importancia a su politica de fomento industrial a través de la
creacion de parques industriales. El propio gobierno creé, desde 1982, un Fideicomiso para el Desarrollo de
Parques Industriales (FIDEPAR), el cual ha desarrollado 10 parques en diferentes municipios de la entidad (uno
de ellos, catalogado como parque Microindustrial Ecolégico, en Cuautitian lzcall). Ademas ha construido un
parque industrial en el municipio de Ixtlahuaca y proyecta actualmente la construccion de 3 parques mas.
Actualmente existen 33 parques industriales. de los cuales 11 son privados. 15 municipales y el resto estatales.
Fuente: Registro Estatal de Tramites Empresariales del Estado de México.
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3.2 2 Perfil socioeconémico.

El comportamiento poblacional de Tepotzotlan ha sido muy dinamico, principaimente
en la década de 1960 a 1970 en la que present6 una tasa de crecimiento promedio anual del
5.8 por ciento. Este crecimiento disminuyé en la siguiente década a una tasa de 2.1 por
ciento para volver a incrementarse los afios ochenta a una tasa del 4 por ciento. En la mitad
de la Ultima década del siglo, el municipio unos 39 647 habitantes distribuidos en 41
localidades, una de las cuales, la cabecera municipal, concentraba el 60 por ciento de
lapoblacién con 24 100 personas. Las comunidades mas importantes, entonces y todavia,
son Santiago Cuautlalpan con 5 005 habitantes, San Mateo Xoloc con 3 865, Cafiada de
Cisneros con 2 158 y Santa Cruz con 1 548 (INEGI, 1995 c).

En el renglén de la actividad econémica, debido a que desde 1990 Tepotzotian forma
parte de la Zona Metropolitana de la Ciudad de México, pero asimismo a que tiene también
una importante area rural, existe una singular diversificacion de actividades. En materia
agricola, en orden de importancia, la producciéon comprende maiz, frijol, cebada, avena, y en
menor proporcion, arboles frutales, haba, nopal, maguey y algunas hortalizas. En materia
ganadera, el municipio cuenta con produccion de ganado bovino, porcino, avicola y
colmenas, pero en cantidades tales que no constituyen una actividad especializada.

Por lo que respecta a la industria manufacturera, ésta constituye un importante
destino de la actividad humana. De las 6 122 personas ocupadas en las manufacturas, el
subsector de productos alimenticios, bebidas y tabaco, absorbe tan sélo en 32
establecimientos a 1 452 personas y en el subsector de textiles e industria del cuero, 6
establecimientos ocupan a 1 855 personas. Por su parte, en relacion con las actividades
comerciales, éstas solamente en 414 establecimientos dan trabajo a 931 personas y los
servicios por otra parte, ocupan a 389 (INEGI, 1995 C). Es decir, que mientras las
manufacturas ocupan al 74.3 por ciento de la poblacion econémicamente activa, el comercio
y los servicio ocupan al 11.3 y 14.4 por ciento respectivamente.

La ubicacion geografica de Tepotzotian le convierte en un lugar propicio para la
actividad industrial, toda vez que siendo parte de la ZMCM, en ella atraviesa la carretera
México-Queretaro, en torno a la cual se ha instalado un importante nimero de industrias
dentro de otros municipios conurbados.?’ Sin embargo, Tepotzotian también presenta la
particularidad de ser sede del Museo Nacional del Virreinato, lo que ha provocado que

' Una amplia discusion al respecto de los factores que condicionan la localizacion industrial en México puede
encontrarse en Garza (1992).

53



muchos de sus habitantes prefieran explotar la vocacion turistica del lugar, antes que la
industrial.

3.3 Antecedentes del caso de estudio.

Mediante el Decreto 86 publicado en la Gaceta del Gobierno del Estado de México el
21 de abril de 1986, se dotdé al municipio del Plan de Centro de Poblacion Estratégico de
Tepotzotlan (en adelante Plan de 1986).°2 Ademas de que con esto se pretendié dar un
instrumento para el ordenamiento y regulaciéon de los asentamientos humanos y del
desarrollo urbano, otro de los objetivos de este plan fue proteger al municipio del crecimiento
desmedido de la mancha urbana de la ZMCM, para lo cual se estableci6 como area de
preservacion ecolégica una amplia franja de aprovechamiento agricola ubicada en la parte
sur de su temitorio. De esta manera, se decretaba a esta zona como no urbanizable
haciéndosele objeto del programa “Pinte su raya” y evitandose con ello, la conurbacion del
municipio de Tepotzotlan con las areas urbanas de Cuadtitilan Izcalli. Los terrenos objeto de
la medida colindan con el rio Cuautitlan, que divide al municipio de Cuautitlan Izcalli con
Tepozotian y a través de los cuales cruza la autopista México-Querétaro. Esa decision se
hizo ademas con el proposito de preservar el conjunto del patrimonio histérico, natural y
cultural del municipio de Tepozotian.

La prohibiciéon legal a darle un uso industrial a los terrenos mencionados obedece a
que el uso del suelo que el Decreto 86 posibilitaba para esa area del territorio municipal se
limitaba a construir equipamiento social y turistico; construcciones de apoyo a la producciéon
agricola, picuaria, ganadera, forestal y minera; vivienda rural o campestre e industria de algo
riesgo a solamente a 5 km. de cualquier centro de poblacién. En mayo de 1991, la propia
Direccion General de Desarrollo Urbano y Vivienda, a través de su residencia local en
Cuautitlan Izcalli respondié en estos términos a una solicitud de factibilidad de uso del suelo
que la empresa Philips Mexicana habia hecho.®® Lo anterior obedecio a que algunos de los

“ De acuerdo con el articulo 4 de la Ley de Asentamientos Humanos del Estado de Meéxico, los Centros de
Poblacion Estratégicos son los centros de poblacion definidios en el Plan Estatal de Desarrollo Urbano. que
desemperian una funcién primordial en la ordenacién de los asentamientos humanos del Estado, ya sea por estar
integrados en sistemas urbanos intermunicipales, o en regiones metropolitanas o porque cumplen o se prevea
que cumplen funciones regionales en la prestacion de servicios, en el desarrollo de las actividades productivas y
en la distribucion de la poblacion. Esta misma ley establece que es competencia del Ejecutivo del Estado la
elaboracion, aprobacion, ejecucion y evaluacion de dichos planes y que lo hara en concurrencia y coordinacion
con los Ayuntamientos . También establece que la zonificacion aprobada en estos planes sera administrada tanto
E,°' la autoridad municipal como por la estatal.

Esta respuesta se fundaba en el articulo116 fraccion X de la Ley de Asentamientos Humanos del Estado
entonces vigente y consta en el Oficio 478/91 de la citada dependencia.
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terrenos afectados con dicha declaratoria pertenecian a las empresas Olivetti y Philips
Mexicana quienes los vendieron ante la imposibilidad de darles un uso industrial.®

El citado Decreto 86. que habia sido expedido de conformidad con la Ley General de
Asentamientos Humanos del 25 de mayo de 1976 y la Ley de Asentamientos Humanos del
Estado de México del 16 de diciembre de 1983 (en adelante ley de 1983), otorgaba el
caracter de permanente al Plan del Centro de Poblacién Estratégico de Tepotzotlan y por
consiguiente, al area de preservacion ecolégica establecida en el mismo. De acuerdo con el
articulo 31 de la ley de 1983 los planes de Desarrollo Urbano adquirian el caracter de
permanentes al afio de su expedicion y solamente podrian ser modificados en caso de que
se presentaran situaciones excepcionales que imposibilitaran su realizacion, situaciones que
debian ser debidamente acreditadas por las autoridades ante el Congreso Local. Con base
en lo anterior y con el propio Decreto 86, un afio después de la publicacién de este ultimo, es
decir el 22 de abril de 1987, el Plan del Centro de Poblacion Estratégico de Tepotzotian, en
el que se decretaba el area de preservacion ecolégica, adquiria el caracter de permanente.

No obstante que el area de preservacion ecolégica se encontraba sustentada en una
aparente solidez juridica, los intereses econdémicos relacionados con la especulacion
inmobiliaria comenzaron a presionar para que se pudiera dar un uso mas rentable a los
terrenos afectados. Esas presiones pronto comenzaron a surtir efecto en algunas entidades
de la administraciéon publica estatal y asi fueron apareciendo los actores y los eventos que
constituyen el conflicto por el uso del suelo en el area protegida de Tepotzotian.

En clara contravencion juridica con la ley de 1983 y con el Plan de Centro de
Poblacion Estratégico, el 4 de junio de 1991 la Direccion General de Desarrollo Urbano y
Vivienda otorgé una licencia de uso del suelo para la construccion de un Centro de Acopio.
Sin embargo, debido a una serie de acciones legales, el Centro de Acopio no fue edificado.
Entre esas acciones, estuvo la Denuncia Ciudadana que el 15 de mayo de 1992 promovié la
Asociacion Civil Ecologista de Tepotzotlan, A.C. ante el Consejo Consultivo de Proteccion al
Ambiente del Estado de México.

Durante 1991 se habian hecho algunas gestiones para establecer en el area
mencionada una escuela agropecuaria pero las autoridades estatales negaron la posibilidad
argumentando que el uso del suelo permitido no contemplaba esa actividad.

Ante los obstaculos legales y sociales que enfrentaban los intentos por darle un uso
econoémicamente mas rentable a los terrenos afectados por el Decreto 86, las autoridades

%Como parte de los intentos de Philips Mexicana por vender sus terrenos, en febrero de 1991 esta empresa
ofrecio la Fundacion Siglo XXI, la posibilidad de fungir como promotor de esa venta.
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del Estado de México instrumentaron algunas medidas para cambiar el uso del suelo del
area de preservacion ecoldgica por el de uso industrial y para autorizar el aumento en la
densidad habitacional del centro de poblacion. A través de los decretos 89 del 4 de mayo de
1992 y 212 del 11 de agosto de 1993 fue modificado el Plan de Centro de Poblacion
Estratégico de Tepozotlan de 1986. Estos decretos a su vez, derivaron de los acuerdos
aprobados en sesion ordinaria de Cabildo de Tepotzotian de fecha 18 de enero de 1991 y de
24 de septiembre de 1992, por los cuales el Ayuntamiento de Tepotzotian concurrié con la
Secretaria de Desarrollo Urbano y Obras Publicas del Gobierno del Estado en la mencionada
modificacion.

El primero de estos Decretos, publicado el 4 de mayo de 1992 en la Gaceta Oficial
del Estado de México, al modificar el Plan de Centro de Poblacién Estratégico, invalidaba el
caracter de area de preservacion ecolégica de la franja de terrenos colindantes con el
municipio de Cuautitian, permitiendo que esos predios se destinaran a fines industriales.
Este Decreto sin embargo, no cumplia con el requisito estipulado por el articulo 31 de la ley
de 1983 entonces vigente, segun el cual para modificar un Plan de Desarrollo Urbano
permanente, las autoridades debian claramente demostrar las situaciones que
imposibilitaran la realizaciéon del plan. La evidente contradiccion legal del Decreto mismo, asi
como la oposicion que su publicacion origind, principalmente por parte de la Asociacion Civil
Ecologista de Tepotzotian, A.C. y la Fundacion Mexicana para la Educacion Ambiental, A.C.,
conminaron a las autoridades a la no aplicacion del Decreto a través de la no concesion de
licencias para el uso industrial de los terrenos afectados por el mismo.

Sin embargo, el marco legal de la politica urbana fue modificado. El 10 de marzo de
1993 se publicé en la Gaceta del Gobierno del Estado la nueva Ley de Asentamientos
Humanos (en adelante ley de 1993). Esta ley presenté, entre muchos otros cambios, la
posibilidad de modificar los planes de Desarrollo Urbano sin necesidad de que fueran
acreditados los requisitos estipulados en la ley de 1983, lo que hacia mas facil cambiar los
usos del suelo. Ademas, derogé una disposicion, presente en la ley de 83, que prohibia la
urbanizacion en zonas contiguas a las carreteras. Aunque no es posible acreditar
fehacientemente la relacion entre esa reforma legal y el interés por modificar el uso del suelo
de los terrenos afectados por el Plan de 1986, los hechos subsecuentes a la reforma
sugieren ésta estaba encaminada a otorgar sustento legal al cambio de uso del suelo en el
area mencionada.

Dos dias después de la publicacion de la nueva ley, la Legislatura Local aprobo el 3
de marzo el Decreto 212, al que anteriormente se hizo referencia, mediante el cual se
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modificaba el Plan de 1986. Este Decreto, publicado el 11 de agosto de 1993, incluia las
modificaciones al Plan de 1986 que se habian intentado introducir en el Decreto 89, de tal
suerte que otorgaba la posibilidad de dar un uso industrial al 4rea que mediante dicho Plan
habia sido decretada como zona de preservaciéon ecolégica. El hecho de que, para la
aprobacion de este Decreto, no se hubieran acreditado los requisitos que el articulo 31 de la
ley de 1983 ya abrogada establecia para modificar los Planes de Desarrollo Urbano
permanentes, puede ser explicado por dos vias: o bien, constituye un acto de autoridad que
omiti6 tomar en cuenta el caracter de plan “permanente” que habia adquirido el plan de
1986, o por otro lado, es un ejemplo de aplicacién retroactiva de la ley de 1993. En ambos
casos se constituye por lo tanto una accién ilegal.

A raiz de este cambio de uso del suelo, la Fundacién Mexicana para la Educacion
Ambiental ha emprendido un decidido enfrentamiento a las acciones del gobierno estatal y
de los particulares interesados en dar un uso comercial e industrial al area antes protegida.
La principal manifestacion de ese enfrentamiento ha sido una dilatada defensa juridica del
area de preservacion ecolégica del municipio, la cual no solamente ha encontrado a sus
adversarios en las autoridades estatales decididas a otorgar licencias de uso del suelo para
fines comerciales e industriales, sino también en los propietarios de los predios afectados.®

Esa dilatada y esforzada defensa, sin embargo, no ha alcanzado su objetivo
manifiesto: el de que se respetara la permanencia del plan de 1986. Lo anterior, debido a
que en fecha reciente ha circulado en los medios de comunicacion de alcance nacional que
el Presidente de la Republica inauguré el parque Eco-Industrial “Los Cedros Business Park”,
el cual se localiza precisamente en la zona que segun el Plan de 1986 seria zona de
preservacion ecologica.® Este parque industrial supone una inversién de 50 millones de
doélares, de los cuales, al momento de su inauguracion, se ha ejercido aproximadamente la
mitad. El propésito de los desarrolladores inmobiliarios, ha sido el aprovechar la localizacién
del area en cuestion, es decir su cercania a la ciudad de México con su importante planta
industrial, asi como el hecho de que el principal eje carretero del pais le atraviesa, para
propiciar el asentamiento de actividades de vocacioén industrial y comercial, dandole con ello
un impulso a la actividad econémica del municipio de Tepotzotian y del Estado de México.

Estamos entonces ante el desarrollo de un conflicto originado por el enfrentamiento
de dos tipos de intereses dificiles de conciliar, sobre todo en México: el cuidado del equilibrio
ecologico y el desarrollo economico. Una somera revision de los principales eventos

®La Ley de Asentamientos Humanos del Estado de México faculta al ejecutivo del Estado, a través de la
Secretaria de Asentamientos Humanos y Vivienda para otorgar las licencias de uso del suelo.
Diario Reforma. 19 de enero de 2000.
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constitutivos de este enfrentamiento ilustran como el margen de accién que la ley deja a las
autoridades de los diferentes 6rdenes de gobierno, permite que la actuacion gubernamental
se incline a favor de ciertos intereses en perjuicio de otros. El resultado de la tensiéon esta
vez ha sido, al contrario de Guadalcazar, el triunfo del interés de tipo econémico, sobre el
interés conservacionista.

3.4 Los actores y su participacion en el conflicto.

3.4.1 El gobierno del Estado de México.

La actuacion de las dependencias del poder Ejecutivo del gobierno del Estado de
México en relacion con el area de preservacion ecolégica del municipio de Tepotzotian varia
en funcion del tiempo en que ésta fue realizada. Mientras que 1986 el Ejecutivo estatal fue
artifice del programa “Pinte su raya", el cual estaba encaminado a evitar, mediante la
instalacion de una zona verde de amortiguaminto, la conurbacion entre el poblado de
Tepotzotian y el municipio de Cuautitlan, afios después algunos érganos de ese mismo
gobierno participarian en la alteracion del instrumento que llevaba a efecto ese programa, el
Plan de Centro de Poblacion Estratégico del municipio de Tepotzotian. De esa forma, al
modificar el uso del suelo del area de preservacion ecolégica, se eliminaba la barrera natural
que impedia la conurbacién que en principio se buscaba evitar.

Es importante considerar que de 1986 afio en que se publicé el Plan de Centro de
Poblacion Estratégico de Tepotzotian al inicio del afio 2000 en que ha sido inaugurado el
parque Eco-industrial “Los Cedros Business Park®, tres diferentes administraciones
encabezaron el gobierno del Estado de México y que ademas de ello, en mas de un caso,
esas administraciones no fueron concluidas por el titular del Ejecutivo que fue originaimente
electo para el cargo, sino que los periodos constitucionales fueron cubiertos por mas de un
gobernador. Sin embargo, lo importante es que la actuacion del gobierno estatal hacia el
caso del area de preservacion ecolégica observo practicamente dos posturas, una en la que
se apoyo la idea de evitar la conurbacion del poblado de Tepotzotian y en la que de hecho se
decreté con caracter de permanente el area de preservacion con la que se evitaba dicha
conurbacion y otra, en la que, incluso incurriendo en actos de dudosa legalidad, se permitio
el cambio de uso del suelo de dicha area. Mientras que la Legislatura local lo hizo aprobando
la modificacion del Plan de 1986, algunas dependencias del gobiemo estatal,
especificamente la Direccion General de Desarrollo Urbano y Vivienda (1991), expidié
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licencias de usos del suelo incompatibles con su condicion de area de preservacion
ecolégica que tenian dichos terrenos. Esta ultima actitud, parece corresponder con una
ambiciosa politica de fomento industrial que el Estado de México ha impulsado en los ultimos
afios y sobre la base de la cual ha emprendido algunas modificaciones del marco legal para
agilizar el crecimiento de la planta industrial en su territorio.*”

3.4.2 El Ayuntamiento de Tepotzotian.

La actitud que han adoptado las diferentes administraciones municipales que a lo
largo de la década han encabezado el Ayuntamiento de Tepotzotlan no es similar. Hasta
1994 las administraciones mostraron una clara disposicién a colaborar con los desarrollistas
inmobiliarios. Como se menciond, mediante Acuerdos de Cabildo del 18 de enero de 1991,
del 24 de septiembre de 1992 y del 20 de febrero de 1993, la administracion encabezada por
Belino Vega Noriega pretendié6 modificar el Plan de Centro de Poblaciéon Estratégico de
Tepotzotlan, para con ello dejar sin efecto el area de preservacion ecolégica contemplada en
dicho Plan. Por su parte la administracion posterior, encabezada por el panista Angel Zupa,
mostré una mayor colaboracion hacia la defensa del area preservada.

Ademas de las negativas a las solicitudes de licencia de construccion, de
alineamiento y numero oficial, asi como de su participacion en las controversias
administrativas y judiciales derivadas de esta negativas, en 1996 el Ayuntamiento de
Tepotzotian determiné revocar los Acuerdos de Cabildo que habian modificado el Plan de
1986. En sesion del 3 de julio de ese afio, el Cabildo convino restituir la calidad de area de
preservacion ecologica a la franja de territorio que habia sido considerada asi en el Plan de
1986. para lo cual revoco los Acuerdos de Cabildo que habian alterado dicho Plan y se
determiné cambiar nuevamente el Plan de Centro de Poblacion Estratégico de Tepotzotian,
de tal manera que luego de esa modificacion quedara tal y como fue expedido en 1986. En
agosto de 1996, el acuerdo fue publicado en la Gaceta Oficial del municipio y posteriormente
se envié una carta al gobernador del Estado invitandole a elaborar un decreto que se
sometiera a la Legislatura Local. El Decreto a que se referia el Ayuntamiento estaria

® EI 23 de noviembre de 1995, el Gobierno del Estado de México suscribio con la Secretaria de Comercio y
Fomento Industrial del Ejecutivo Federal, un Acuerdo de Coordinacion para la desregulacion de la Actividad
Empresarial en esa entidad federativa. Asimismo, el 13 de diciembre de ese afio, el Ejecutivo del Estado de
México expidio el Acuerdo para la Desregulacion de la Actividad Empresarial, en el que se establecen bases para
la simplificacion de tramites, requisitos y plazos de las dependencias, organismos auxiliares y fideicomisos
publicos involucradas en la instalacion y operacion de empresas, acuerdo que a su vez, contempla convenios con
. los municipios a fin de instrumentar medidas similares en este orden de gobierno. De hecho, posteriormente se
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destinado a modificar el Plan del Centro de Poblacién Estratégico de 1993 entonces vigente,
para restablecer el de 1986.

Durante 1997 la actitud del gobierno municipal de Teotzotlan continué siendo la de
defender el area de preservacion reserva ecolégica. Aunque los intentos por establecer
industrias en la zona no cesaron, en una carta del Cabildo dirigida a una empresa
constructora el 11 de abril de ese afio, el 6rgano municipal explico la imposibilidad legal para
fincar en esos terrenos. Sin embargo, las presiones de )08 inmobiliarios, asi como la
resolucion de la Suprema Corte a que mas adelante se hara referencia, lograron modificar la
actitud de la autoridad municipal y en diciembre de 1998 el Ayuntamiento otorgé una licencia
de construccion a las Inmobiliarias Helmer y Nuevo Leén.

El cambio de actitud por parte del Ayuntamiento encabezado por Miguel Villareal
Espinoza no inicioé con la concesion de esa autorizacion. Antes de ello, el Ayuntamiento y las
empresas inmobiliarias suscribieron un convenio en virtud del cual, a cambio de las
respectivas autorizaciones de la autoridad municipal, las empresas se comprometian a
realizar algunas obras de caracter social. De ese modo, la actuacion de esa unidad
gubernamental, luego de haber oscilado entre el apoyo a los intereses inmobiliario y el apoyo
al area de reserva ecolégica, finalmente se inclinaba por lo primero.

Ante ese acto, como se ha mencionado, la Asociacion Ecologista de Tepotzotian y la
Fundacion Xochitla, en su defensa del area de preservacion ecolégica, interpusieron
recursos de amparo que hasta hoy han resultado infructuosos.

3.4.3 Los desarrolladores.

La participacion de los agentes privados que detentan la propiedad de predios
afectados por la declaratoria de reserva ecologica del Plan de 1986 ha estado principalmente
encaminada a que los usos del suelo permitidos para esta area sean ampliados a
actividades que proporcionen mayor rentabilidad econémica. Los enfrentamientos entre
algunos de estos agentes y la defensa de la reserva ecolégica han tenido como motivo,
desde el intento por construir una barda, hasta la manifiesta intencion de convertir en
fraccionamiento industrial los terrenos ubicados en el area de reserva ecologica. Estas
pugnas han tenido como escenarios, casi de manera exclusiva, los tribunales judiciales y

suscribié un Acuerdo de Coordinacion para el establecimiento del Registro Municipal de Tramites Empresariales,
que fue publicado en la Gaceta Oficial del Estado el 29 de mayo de 1998.
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administrativos y en general, instancias de la administracién publica en sus niveles estatal y
municipal. '

En plena vigencia de una suspension definitiva decretada por un érgano del Poder
Judicial de la Federacién, en noviembre de 1994 otro érgano similar, el juzgado primero de
distrito en el Estado de México, decidié levantar dicha suspension en virtud de que las
Inmobiliarias Helmer, S.A. y Nuevo Leén, S.A. otorgaron contragarantia para en su caso,
responder por los posibles dafios y perjuicios que pudieran ocasionar a la Fundacion por la
ejecucion del acto reclamado, es decir, por la licencia de uso del suelo que la autoridad
impugnada les otorgara a estas empresas.®® De esta manera, en febrero de 1995 las
inmobiliarias obtuvieron licencia estatal de uso del suelo No. 121/055/95, licencia que no
respetaba la calidad de reserva ecolégica con que el predio “Cadena” y “Chopos” habia sido
afectado por el Plan de 1986. Esa suspension se habia derivado del procedimiento de
amparo que la Organizaciéon no Gubernamental denominada Fundacion Mexicana para la
Educaciéon Ambiental (FUNDEA) promovié contra la Ley de Asentamientos Humanos del
Estado de México de 1993 y el Decreto 212 como primer acto de ésta.

La intencién de las inmobiliarias al propiciar el levantamiento de la suspension
consistia en llevar a cabo el proyecto de un fraccionamiento industrial denominado “Parque
Industrial los Cedros” en el predio “Cadena y Chopos”. De esta manera, luego de contar con
la licencia estatal de uso del suelo, las inmobiliarias acudieron ante el Ayuntamiento de
Tepotzotian para solicitar la constancia de alineamiento y numero oficial de los predios
mencionados, a lo cual el Ayuntamiento no accedi6.®® Ante tal negativa, las inmobiliarias
interpusieron el recurso de reconsideracion previsto por la propia ley de 1993, recurso cuyo
fallo. al no satisfacer las pretensiones de las inmobiliarias, motivé que éstas demandaran en
juicio contencioso administrativo al Ayuntamiento. La resolucion del procedimiento
contencioso administrativo finaimente provocé que el Ayuntamiento otorgara el alineamiento,
lo que no implicaba la autorizacion para construir. Esto, sin embargo, no desalenté la

®E| articulo 126 de la ley de Amparo contempla la posibilidad de que si el tercero perjudicado (que en este caso
lo eran las inmobiliarias). otorga caucion bastante para restituir las cosas al estado que guardaban antes de la
violacion de garantia (es decir, del otorgamiento de una licencia de uso del suelo) asi como para pagar los dafios
y perjuicios que sobrevengan al quejoso (FUNDEA) en caso de que se le conceda el amparo, entonces la
suspension otorgada quedara sin efecto.

® La Constancia de alineamiento y numero oficial puede considerarse como parte de la licencia municipal de
construccion, sin embargo son dos tramites diferentes puesto que, aunque la Ley de Asentamientos Humanos del
Estado de México menciona que el alineamiento y nimero oficial se autoriza mediante la licencia de construccion,
en los hechos, estos tramites se pueden hacer en forma independiente. El objeto de esta constancia es
determinar si no existe alguna restriccion del predio, con respecto al Plan de Centro de Poblacion Estratégica y
demas planes de desarrollo urbano. asi como asignar un numero oficial. Su fundamento legal se encuentra en el
articulo 125 de la ley antes mencionada.
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decidida pretension que las inmobiliarias tenian de dar la mayor plusvalia a los predios de su
propiedad.

Al iniciar 1998, Helmer, S.A. y Nuevo Leén S.A. interpusieron nuevamente una
demanda contencioso-administrativa en contra del Ayuntamiento de Tepotzotlan, su
presidente, el Cabildo y del Director del érgano informativo y gaceta municipal “Realidades”
por cinco actos imputados a los diversos demandados. El hecho que motivo esta demanda
fue una solicitud de dictamen de factibilidad de agua y drenaje que las mencionadas
inmobiliarias promovieron ante el Ayuntamiento.*® Aunque.en el procedimiento administrativo
las autoridades municipales contestaron a los puntos contenidos en la demanda, el 11 de
febrero de ese afo el Tribunal de lo Contencioso Administrativo emitid la resolucion
ordenando al Ayuntamiento expedir respuesta fundada y motivada a la solicitud de
factibilidad. La resolucion declaraba la invalidez de un oficio del 25 de noviembre de 1997 en
el que, a la solicitud de factibilidad de servicios para el predio denominado “Cadena y
Chopos",’ el Ayuntamiento contestaba que no tenia disponibilidad de los servicios de agua
potable y drenaje para esa zona y que por una resolucion del 6 de julio de 1996 el Cabildo,
entonces encabezado por Angel Zupa, habia restablecido el Pian de 1986 con lo que esa
zona se restituia como reserva ecolégica. La resolucion también invalidaba un oficio del 10
de diciembre de 1997, otra resoluciéon de Cabildo de fecha 6 de julio de 1996 y el Acuerdo
derivado de esa sesion de Cabildo y publicado en agosto siguiente.

A esta resolucion, el Cabildo de Tepotzotian interpuso Recurso de Revision, que no
tuvo los efectos esperados debido a que finalmente se otorgaron la factibilidad de servicios
de competencia del Ayuntamiento. Ocurrid que, ya en la administracion encabezada por
Miguel Villareal Espinoza, las inmobiliarias pactaron un convenio con el gobierno municipal,
en virtud del cual, el Ayuntamiento otorgaria los permisos de su competencia y las
inmobiliarias realizarian algunas obras de beneficio social. De esta manera, el 18 de enero
de 1999 se iniciaron las obras conducentes a establecer un fraccionamiento industrial en el
area de reserva ecologica.

Elba Beruto Aguilar y Jaime Berumen son propietarios de un predio ubicado en
domicilio conocido del Barrio de Texcocoa en el Municipio de Tepotzotian, obtuvieron en

“ El dictamen de factibilidad de servicios de agua y drenaje tiene como objetivo que el municipio proporcione
precision y seguridad a los solicitantes sobre |a posibilidad de otorgarles el servicio de agua y drenaje de acuerdo
a las necesidades del giro. Este tramite tiene su fundamento legal en la Ley de Organismos Publicos
Descentralizados de caracter municipal para la prestacion de los servicios de agua potable, alcantarillado y
saneamiento y en la ley sobre la prestacion de los servicios de agua potable y alcantarillado, ambas del Estado
de México.
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febrero de 1996, la licencia de uso del suelo por parte del Ejecutivo Estatal.’’ A partir de
entonces, estos particulares intentaron conseguir la licencia municipal de construccion, asi
como el alineamiento y nimero oficial, para con ello, dar una utilidad econémicamente mas
rentable a su propiedad inmobiliaria afectada por la declaratoria de reserva ecoldgica.®

En abril de 1996 Elba Beruto Aguilar y Jaime Berumen promovieron juicio de amparo
contra el Presidente y el Director de Obras Publicas del municipio de Tepotzotlan, juicio en el
que la Fundacién Mexicana para la Educacion Ambiental participé como tercero perjudicado
y a partir del cual, en septiembre de ese afio, la propia FUNDEA promovié un Incidente de
Incumplimiento de Suspension Definitiva en funciéon a que el ejecutivo del Estado habia
otorgado en favor de estos particulares una licencia de uso del suelo.®® Este incidente de
suspension sin embargo, quedé sin efecto porque en durante el desahogo de su
procedimiento se dio a conocer la resoluciéon de la Corte en virtud de la cual se decretaba el
sobreseimiento del juicio por el que FUNDEA habia impugnado la ley de 1993 y el Decreto
212.

Ante el infructuoso resultado del intento antes mencionado, en febrero de 1997, las
personas mencionadas promovieron un Juicio Contencioso Administrativo en contra de las
autoridades municipales por la negativa a otorgar la licencia de construccion, asi como de
alineamiento y numero oficial. Tanto en la resolucién de este juicio, de fecha 31 de marzo,
como en la subsecuente resolucion del recurso de revision correspondiente, misma que data
del 15 de mayo siguiente, el Tribunal Contencioso Administrativo declaré la validez de la
resolucion impugnada al Ayuntamiento, es decir la negativa de éste a otorgar las
mencionadas autorizaciones.

Maria de Jesus Topete y Angel Topete son otros de los particulares que pueden ser
identificados como opositores a la defensa del area de reserva ecolégica de Tepotzotian. En
1997, las personas mencionadas tramitaron un procedimiento contencioso administrativo en
contra del Director de Obras Publicas de Tepotzotian. El fallo derivado de ese procedimiento
ordend a la autoridad demandada expedir el alineamiento y numero oficial, en tanto que
sobreseyo el juicio en relacion con el punto restante que versaba sobre una licencia de
construccion. Los demandantes, inconformes con la resolucion, llevaron el juicio a revision

9'La licencia de uso del suelo expedida en favor del predio propiedad de Rosa Elba Benuto y Jaime Berumen
tiene el No. 121/123/96 y data del 28 de febrero de 1996.

2 |_a licencia de construccion es el tramite en virtud del cual la autoridad municipal autoriza la ejecucion , en este
caso, de nuevas construcciones. Tiene su fundamento legal en los articulos 9, 113, 126, 128 y 129 de la Ley de
Asentamientos Humanos del Estado.

Spor virtud de la Suspension Definitiva decretada en el Juicio que FUNDEA habia promovido contra la ley de
1993 y el Decrero 212, el Ejecutivo del Estado de México no podia expedir licencias de uso del suelo sin
contravenir con un mandato del Poder Judicial de la Federacion.
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en donde la autoridad administrativa decreté que el municipio debia dar contestacion a la
solicitud de licencia de construccion, pero se abstuvo de seialar el sentido en que debia ser
emitida dicha contestacion.

Ante esta Ultima sentencia, Maria de Jesus y Angel Topete también se mostraron
insatisfechos y en febrero de 1998 promovieron un Amparo Directo en su contra. La
sentencia habia sido emitida por la Sala Superior del Tribunal de lo Contencioso
Administrativo del Estado. En abril de ese afno, la autoridad judicial otorgé la proteccion y
amparo de la justicia federal a los Topete, para efectos de que, previo el cumplimiento de los’
requisitos legales, el municipio les otorgara la licencia de construccion.

Finalmente, en junio de ese afo, el Director de Obras Publicas municipal da
contestacion a los solicitantes de la licencia de construccion, contestacion que, debidamente
fundaba y motivada, fue en sentido negativo.

Aunque no se trata especificamente de desarrolladores inmobiliarios, han existido
otros agentes interesados en realizar construcciones de usos no permitidos en el area de
preservacion ecoldgica. Uno de los enfrentamientos legales derivados de estos intentos por
dar mayor rentabilidad econémica a los predios afectados por el plan fue consecuencia de la
intencion de levantar un Centro de Acopio en la zona decretada como preservacion
ecologica.

De acuerdo con el Sistema Nacional para el Abasto, los Centros de Acopio tienen
como proposito la concentracion, acopio y procesamiento de productos perecederos,
constituyéndose en el punto de origen de la comercializacion, que deben concentrar los
servicios que requieren los productores para realizar su actividad y comercializar sus
productos. Este tipo de unidades esta destinado a propiciar y realizar funciones de
recepcion, limpieza, normalizacion, acondicionamiento, almacenamiento especializado y
transformacion de los productos de origen. En particular los servicios que deben
proporcionar son los de lavado, seleccién, empaque, almacenamiento en frio y embarque de
productos, a través de instalaciones adecuadas para atender satisfactoriamente grandes
volumenes de produccion en periodos cortos de tiempo.

Mientras estaba en vigencia el Plan de 1986 y aun sin que la Legislatura Local
emitiera los decretos modificatorios del mismo, el 4 de junio de 1991 la Direccion General de
Desarrollo Urbano y Vivienda otorgé una licencia de uso del suelo para la construccion de un
Centro de Acopio en un predio ubicado dentro de area decretada como reserva ecolégica por
el Plan de 1986. La Asociacion Civil Ecologista de Tepotzotlan se inconformé ante el
otorgamiento de esa licencia y procedi® a cuestionar a las autoridades estatales,



principalmente a la Secretaria de Ecologia. La dependencia encargada de la politica
ambiental en el Estado, en uso de sus facultades legales, habia concedido su anuencia para
la construcciéon del Centro de Acopio.* Ante ello, la Asociacién Civil presenté severos
cuestionamientos a la Secretaria, a lo que ésta contesté que habia consentido el proyecto
del Centro de Acopio debido a que este tipo de instalaciones se consideraban
construcciones de apoyo a la produccion primaria.*®

Tanto la oposicién de la organizacion civil, la negativa del Ayuntamiento a otorgar la
autorizacion para la que tenia competencia, asi como el hecho de que se encontraba vigente
la suspension que la autoridad judicial federal habia decretado en cuanto a la expedicion de
autorizaciones para construir sobre el area, han detenido por afos la realizacion de la obra.
Sin embargo, en época mas reciente han vuelto a presentarse intentos por llevar a efecto el
Centro de Acopio, como lo fue la solicitud de factibilidad de servicios y licencia de
construccion que se presentoé ante el ayuntamiento el 27 de enero de 1998.

3.4.4 Fundea.

La Fundacién Mexicana para la Educacion Ambiental A. C. (FUNDEA), es una
asociacion no lucrativa, constituida en 1985 como Fundaciéon Universo Veintiuno, A. C. y que
cambio su denominacion a FUNDEA en 1992. Esta organizacion tiene como fines el disefio y
desarrollo de actividades y programas de informacion, educacién y capacitacion ambiental
desde el nivel pre-escolar hasta el de especializacion. De igual forma, entre sus objetivos se
encuentra dar asistencia técnica a gobiernos locales y grupos sociales para la solucion de
problemas ambientales especificos y para la planeacion del desarrollo urbano regional y
llevar a cabo acciones en favor de la proteccion a la naturaleza y el mejoramiento de la
calidad del ambiente. La actuacion de esta organizacion en su oposicion al cambio de uso
del suelo de los terrenos decretados como area de preservacion ecolégica en Tepotzotian
constituyen un eje fundamental en el desarrollo del conflicto que se viene revisando.

Con el fin de lograr que el Poder Judicial de l|la Federacion declarara
insconstitucionales tanto la Ley de Asentamientos Humanos del Estado de México de 1993
como Decreto 212, el 2 de septiembre de 1993 FUNDEA interpuso un juicio de Amparo en

“Mediante escrito de fecha 15 de julio de 1992, la Direccion General de Normatividad, Reordenamiento e
Impacto Ambiental de la Secretaria de Ecologia del Estado de México, otorgaba su consentimiento para el
proyecto del Centro de Acopio dentro del area Decretada como Reserva Ecologica por el Plan de Centro de
Poblacioén Estratégico de Tepotzotian.
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contra esa ley y del Decreto, en tanto éste constituia el primer acto de aplicacion de la propia
ley. De acuerdo con la propia Fundacion, dentro de su estrategia de defensa legal del area
de preservacion ecolégica, la intencion de promover este juicio de garantias era con fines
preventivos, en tanto se otorgaban las primeras licencias de uso del suelo basadas en esos
ordenamientos y a las cuales se combatiria de manera mas especifica.*®

Luego de mas de dos afios durante los cuales la autoridad judicial opuso diversos
argumentos procesales para desechar la peticion de proteccion judicial por parte de
FUNDEA, finaimente el 31 de octubre de 1995, el juez resolvié sobreseer el juicio por
considerar que el domicilio de la fundacién no estaba en Tepotzotian, y por tanto los actos
impugnados no afectaban su interés juridico.”” Sin embargo, el 26 de abril de 1994, la misma
autoridad decreté la suspension definitiva del acto reclamado, misma que, debido a los
subsecuentes recursos interpuestos, se mantuvo hasta mayo de 1997 teniendo por efecto
que durante ese tiempo el gobierno estatal no otorgara licencias de uso del suelo. %

Al sobreseimiento que la autoridad judicial decreté al juicio de garantias interpuesto
por FUNDEA contra de la ley de 1993 y del Decreto 212 en octubre de 1995, la Fundacion se
inconformé interponiendo en noviembre de ese afio el recurso de revision, mismo que
finalmente fue resuelto por la Suprema Corte de Justicia de la Naciéon (en adelante la Corte)
en mayo de 1997. En la Resolucién de la Corte, aunque ésta determiné que el argumento del
juez que sobreseyo el juicio en octubre de 1995 era infundado, estimé de la misma manera,
decretar el sobreseimiento del juicio considerando que FUNDEA carecia de interés juridico
para reclamar la proteccion de la justicia federal contra la supuesta inconstitucionalidad de la
ley de 1993 y el Decreto 212. Segun el argumento de la Corte, la ley de 1993, a través de su
acto de aplicacion que para el caso era el Decreto 212, no otorgaba a la Fundacion interés
juridico para demandar la proteccion y el amparo de la justicia federal, ya que éste se
acredita solamente cuando el quejoso primeramente deduce su derecho subjetivo ante la

“Escrito de la Direccién General de Normatividad, Reordenamiento e Impacto Ambiental de la Secretaria de
Ecologia fechado el 23 de septiembre de 1992 y dirigido a Martha Alicia Cruz Rivero, presidenta de la Asociacion
Civil Ecologista de Tepotzotian.

"Entrevista con Rodolfo Ogarrio, Director de FUNDEA.

“En el Juicio de Amparo, la expresion sobreseer se refiere acto procesal que da por terminado el juicio sin que
exista una declaracion sobre el fondo del asunto. El articulo 74 de la Ley de Amparo define los casos en los
cuales procede el sobreseimiento dentro del juicio de garantias.

“**La dilacion del proceso desde que se interpuso en septiembre de 1993 hasta octubre de 1995 obedecio a que
en un principio la demanda de amparo fue desechada, resolucion a la cual FUNDEA interpuso un recurso de
revision, que luego de ser resuelto, revoco el auto que desechaba la demanda, para que ésta finalmente fuera
admitida el 2 de abril de 1994. Sin embargo, el 14 de noviembre de 1994 el juez resolvié sobreseer el juicio por
estimar que la fundacion no habia acreditado notificar mediante edictos a terceros perjudicados. Ante esta
resolucion FUNDEA interpuso otro recurso de revision, de tal suerte que dicha resolucion fue revocada el 29 de
junio de 1995 por el Tribunal Colegiado para que al dictar una nueva resolucion el juez determinara, el 31 de
octubre, sobreseer el juicio por los motivos expresados arriba.
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autoridad administrativa, lo que no ocurrié en el sefialado caso.” De igual forma, en esa
resolucion la Corte menciona que en casos derivados de una ley de naturaleza ecoldgica
(sélo para el caso del Estado de México) el interés juridico no corresponde a una persona de
caracter privado, sino a la comunidad como titular de los derechos subjetivos en materia
ambiental a través de sus representantes legitimos, sin embargo, la resolucion no aclara
quién debe ser en estos casos ese representante legitimo de la comunidad.'® Ello plantea la
pregunta de quién es el representante legitimo, si es el Ayuntamiento correspondiente o qué
otra persona juridica. El hecho es que, de ser el Ayuntamiento el ente juridico a quien la
Corte considera el representante legitimo de los intereses de la comunidad, entonces cabe
preguntarse, qué ocurre cuando la autoridad responsable de un acto que afecta derechos
subjetivos en materia ambiental es el propio Ayuntamiento.’'

Aunque el prolongado procedimiento del juicio de amparo finalmente fue sobreseido
por la resolucién de la Corte. FUNDEA dice haber logrado algunos resultados positivos de
dicho juicio.'® En primer lugar, como se mencioné antes, debido a que en abril de 1994 el
juez federal decreté la suspension definitiva del acto reclamado, desde esta fecha y hasta
mayo de 1997, es decir, durante mas de tres afios, el Ejecutivo Estatal, mediante la
Secretaria de Desarrollo Urbano y Obras Publicas, no pudo conceder ninguna licencia de
uso del suelo.'™ Por otra parte, con la resolucién de la Corte, la Fundacion dice haber
obtenido una declaraciéon respecto de las normas juridicas en materia ambiental, en el
sentido de que éstas otorgan un derecho subjetivo a la poblacion de Tepotzotlan para que
ésta, mediante su representante legitimo, reclame a la autoridad la permanencia del Plan de
1986. Sin embargo, el hecho de que ser reconozca ese derecho subjetivo no significa un

% Esta resolucion indica que Fundea. antes de interponer el recurso de amparo, debid interponer los recursos
administrativos que tienen lugar en materia de asentamientos humanos. Es decir. que debié impugnar la ley de
1993 y el Decreto 212, ante el Tribunal de lo Contencioso Administrativo. antes de hacerlo ante el Tribunal
Federal. De hecho, existe otra tesis de la Corte que en relacion con la Ley General de Asentamientos Humanos,
establece en su rubro: “Asentamientos Humanos. El interés juridico para promover el Amparo. de los residentes
de un area afectada en relacion con los supuestos previstos en el articulo 47 (de la LGAH. relativo a las
declaratorias de provisiones de nuevos centros de poblacion), coincidente con el actual 57 de la ley relativa, sélo
se acredita cuando se demuestra previamente que se acudio ante la autoridad administrativa competente”.

“En materia procesal y especificamente en los casos del procedimiento constitucional del amparo, un individuo
tiene interés juridico para demandar el amparo de la justicia federal si las leyes impugnadas se refieren a algun
derecho perteneciente a su esfera juridica. Es decir. que un gobernado tiene interés juridico cuando el acto de
autoridad reclamado afecta el ambito de sus derechos fundamentales garantizados en el apartado de garantias
individuales de la Constitucion.

'La resolucion de la Corte a que se ha hecho referencia arrojo una tesis bajo el rubro: “ECOLOGIA. El interés
juridico para promover el amparo en contra de leyes de esa materia, corresponde a la comunidad como titular de
Ios derechos colectivos (legislacion del Estado de México).

“Entrevista con Rodolfo Ogarrio, Director de FUNDEA.

Mediante la suspenciéon del acto reclamado, el juez federal decreta que la autoridad debe de cesar en la
e;ecuaén de aquel o aquellos actos de su competencia que, presuntamente, violentan las garantias del
gobernado. Los articulos 123 y 124 de la Ley de Amparo establecen los casos en que procede la suspension del
acto reclamado en el Juicio de Amparo.
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avance concreto en tanto no se determine a quién correspondera reclamario como
representante legitimo de la colectividad titular de tal derecho.

Cuando al iniciar el aiio de 1999 comenzaron los trabajos de construccion del parque
industrial “Los Cedros”, otra organizacion no gubernamental establecida en el municipio se
ha unido en la tarea de la defensa del area ecolégica, esta organizacion es la Fundacién
Xochitla A.C.

La Fundacion Xochitla, ademas de tener bajo su cuidado un area de reserva natural
de aproximadamente 70 hectareas contiguas al area en conflicto en el municipio de
Tepotzotlan, ha asumido el compromiso de enfrentar a los desarrolladores del
fraccionamiento industrial. Luego de que los trabajos de construccion de dicho
fraccionamiento comenzaron en 1999, Xochitla promovié un juicio de amparo en contra de
los actos de autoridad en virtud de los cuales se habia autorizado el inicio de la obra. Entre
estos actos se encontraban un Convenio pactado entre las inmobiliarias y el Ayuntamiento
mediante el cual éste otorgaria los correspondientes permisos a aquéllas, la manifestacion
de impacto ambiental que habian presentado las inmobiliarias, el dictamen de incorporacion
vial relativo a la obra y otros con los que se sumaban once actos impugnados. En el caso de
este procedimiento de amparo, la autoridad federal negé la suspension, ante lo que Xochitla
interpuso un recurso de revision cuya resolucion esta pendiente. El resultado hasta el
momento es la continuacion de obras del parque industrial.

3.4.5 Asociacion Civil Ecologista de Tepotzotian.

Esta organizacion no gubernamental ha participado en diferentes formas en la
defensa del area de preservacion ecoldgica establecida por el Plan de Centro de Poblacion
Estratégico de Tepotzotlan de 1986. La asociacion ha estado presidida por Martha Alicia
Cruz Rivero y al igual que FUNDEA, ha promovido diversas controversias judiciales para
contrarrestar la accion de los desarrolladores que han buscado convertir en fraccionamiento
industrial el area preservada.

Entre sus acciones, la asociacion promovié un juicio de amparo en contra de la Ley
de Asentamientos Humanos de 1993. En noviembre de 1994 este juicio fue sobreseido.
Dicha resolucion se basoé en el hecho de que no se habia emplazado al tercero perjudicado.
No obstante lo anterior, esta organizacién ha continuado realizando esfuerzos por conservar
el area de reserva ecologica. En 1999 por ejemplo, ante el inicio de los trabajos de la
construccion del parque industrial los Cedros, el cual se ubica en el area del conflicto, la
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Asociacion interpuso juicio de garantias contra los actos de autoridades que Xochitla también
impugnaba. Sin embargo, estos esfuerzos de la Asociacion parecen ser infructuosos pues
aunque ese recurso aun no se resuelve no ha sido posible detener los trabajos de
construccion del parque industrial.

3.5 Aspectos pendientes en el caso de Tepotzotian.

Como se ha mencionado, el desenlace del conflicto de Tepotzotian esta en suspenso.
Aunque a la fecha se ha inaugurado el Parque Eco-Industrial “Los Cedros Business Park” en
la zona de reserva ecolégica y no obstante que el Ayuntamiento decliné en su empefio de
evitar que se hiciera efectiva la modificacion al Plan de 1986, las organizaciones no
gubernamentales Asociacion Ecologista de Tepotzotian, FUNDEA y la Fundaciéon Xochitla
continian con una poco alentadora lucha en los tribunales federales para detener la
afectacion del area otrora decretada como de preservacion ecolégica.

Aunque no se logré obtener las resoluciones judiciales en virtud de las cuales se
declararan ilegales las licencias de uso del suelo y de construccion tanto del nivel estatal
como municipal, las organizaciones civiles defensoras del medio ambiente continuan
dirigiendo sus esfuerzos en aras imponer el interés colectivo de un medio ambiente sano y
ecolégicamente equilibrado al interés del capital inmobiliario y de las burocracias abocadas a
procurar el desarrollo econémico al precio que sea. El saldo parece ser entonces, el mas
predecible en un escenario politico donde por ahora es prioridad lo econémico sobre todo lo
demas incluyendo lo ecolégico.
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Capitulo IV. Sintesis de los casos y conclusiones comparativas.

El propésito de este capitulo no es hacer un resumen del material de capitulos
anteriores. El contenido de los capitulos previos servira para que en las paginas posteriores
hagamos algunas observaciones comparativas y se sustraigan conclusiones en torno a la
concurrencia y la coordinacion intergubemamentalven materia de medio ambiente.

Como se planteé en la primera parte de este texto, la motivacion para revisar los
casos de Guadalcazar y Tepotzotian es la de analizar como el disefio de la distribucion de
competencias legales en materia ambiental y de desarrollo urbano asi como la no
cooperacion entre las personas que se desempefian en unidades gubernamentales
involucradas, condicionan el resultado de iniciativas que implican asuntos relacionados con
la materia ambiental, en estos casos desembocando en una paralisis.

No obstante la asimetria que presentan los casos en cuanto a los agentes en ellos
involucrados, el marco juridico aplicado y el resultado parcial de los mismos, en esta parte se
intentara destacar algunos de sus aspectos comunes para hacerlos comparables a los
efectos del analisis de las relaciones intergubernamentales. Esos aspectos comunes son: la
participacion del gobierno municipal, el contenido ambiental de los conflictos y finaimente, la
participacion de agentes no gubernamentales.

Sin menospreciar las especificidades propias de cada caso, lo que se pretende
comparar son los mecanismos de interelacion entre las diferentes unidades
gubernamentales involucradas, asi como la vinculacion de éstas con algunos actores no
gubernamentales participantes. Para este analisis, en el caso de Guadalcazar interesa la
coordinacion vertical entre unidades de los tres 6rdenes de gobierno: federal, estatal y
municipal; en tanto que para el conflicto de Tepotzotlan, se pone especial atencion a la
coordinacion entre las unidades del orden estatal y el municipal.

Conviene advertir de entrada que se debe tomar con cierta reserva lo que pueda salir
de este ejercicio comparativo. No se debe olvidar que el método de estudios de caso arroja
informaciéon que puede ser casual y poco confiable para establecer generalizaciones debido
a que muchas veces se deriva de situaciones estrictamente contingentes. Sin embargo,
también es pertinente recordar que tomando con cautela las observaciones que se deriven
de esta discusion, podremos acceder a informacion util para ir construyendo algun tipo de
conocimiento en torno al desempeiio de las unidades gubernamentales.

Para llevar a cabo el analisis planteado, en esta parte procederemos a hacer un
analisis de los casos, enfatizando los siguientes aspectos: 1) los problemas mas importantes;
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2) la actuacion de las diferentes instancias gubernamentales involucradas, sus competencias
legales y los intereses que se perciben en los conflictos; 3) la concurrencia de los 6rdenes de
gobierno en los casos expuestos (concurrencia basada en el marco legal), para finaimente,
con base en esto, 4) proceder a un analisis comparativo atendiendo a la presencia o
ausencia de coordinacion intergubernamental presentes en cada caso.

4.1 La problematica central de los estudios de caso.

En el caso de Guadalcazar, una empresa de capital mayoritariamente extranjero
compro, como parte de los activos de otra empresa, los permisos federal y estatal para la
instalacion de un Confinamiento de residuos peligrosos en el Municipio de Guadalcazar,
estado de San Luis Potosi. Al hacerlo, adquirié un conflictivo pasivo consistente en 20,500
toneladas de desechos peligrosos depositadas inadecuadamente en una instalacion que las
propias autoridades federales denominaron Estacion de Transferencia. La empresa
compradora, Metalclad, a través de su filial mexicana ECONSA no adquiri6 en esa
transaccion una tercera autorizacion necesaria para echar a andar el rentable negocio del
Confinamiento, la cual debia ser otorgada por la autoridad municipal. Ello desencadené una
dilatada corifrontacién tanto en tribunales como en medios impresos de comunicacion entre
las partes en conflicto y finaimente desembocé en una paralisis consistente en que no se
llevara a cabo el Confinamiento y en lugar de ello se instaurara un mecanismo de resolucion
de controversias en materia de inversion de acuerdo al capitulo 11 del Tratado de Libre
Comercio de América del Norte, para fallar la pugna entre la empresa norteamericana
Metalclad y el gobierno de México.

A partir de una aproximacion estatica o atemporal al conflicto, se pueden detectar dos
partes en controversia: la empresa y el ayuntamiento; aun haciendo una revision dinamica
del caso. esta polarizacion no variaria pues empresa y municipio no dejarian de estar en
franca oposicion a lo largo del tiempo en que se ha desarrollado el caso de Guadalcazar. Sin
embargo. otros de los actores involucrados en el caso, si presentan actitudes diferentes en
relacion con la materia de la controversia. Tal es el caso, principalmente, del gobierno estatal
que primero otorgd la licencia que le correspondia a su competencia, pero luego observo —
con el cambio de administracion- un notable apoyo al ayuntamiento en su oposicion al
Confinamiento. Por su parte. el gobierno federal observd menos cambios en su posicion con
respecto al conflicto, es decir que, practicamente en todas las fases del caso apoy6 en forma
abierta a la empresa.
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La polarizaciéon entre las partes involucradas obedece, desde nuestro punto de vista,
principalmente a dos aspectos: en primer lugar, a los intereses opuestos de las dos partes
originaimente enfrentadas (la empresa y el ayuntamiento), pero en segundo término, la
polarizacion se acrecenté e involucr6 a otras unidades gubernamentales debido a la
participacion que la ley otorga a éstas.

Por otra parte, en relaciéon con el caso de Tepotzotian, éste se puede sintetizar en los
siguientes términos: luego de haberse declarado una zona del territorio municipal como area
de preservacion ecologica, mediante una presumiblemente ilegal modificacion del Plan de
Centro de Poblacién Estratégica se retiré esta categoria de dicha area con el fin de posibilitar
en ella el establecimiento de un parque industrial.

En este conflicto se pueden detectar dos grupos enfrentados. Por una parte, aquéllos
decididos a que no se cambiara el status de area ecolégica y por otra, quienes tenian interés
en que desapareciera esa condicion y se posibilitaran usos mas rentables para el area. En el
primer grupo se encuentran principalmente las organizaciones no gubernamentales
Fundacion Mexicana para la Educacion Ambiental y la Asociacion Ecologista de Tepotzotian,
asi como el Ayuntamiento que estuvo en funciones de 1994 a 1997; en el otro grupo, se
identifican diversos agentes privados que son principalmente desarrolladores inmobilidarios y
presumiblemente algunas dependencias del orden estatal asi como las administraciones
municipales, exceptuando la antes mencionada.

En este sentido, aunque interesa la actuacion que las unidades gubernamentales
mostraron a lo largo del conflicto, tiene particular relevancia la parte del proceso en la que el
Ayuntamiento de Tepotzotian, decidido a proteger el area de reserva, realizo diversas
acciones para obstruir el establecimiento del parque industrial.

4.2 La participacion y competencia de las instancias gubernamentales.

4.2.1 La Federacion.

En relacion con la participacion de instancias del gobierno federal en los casos
revisados, encontramos que ésta solo se presenta en el caso de Guadalcazar. En las
siguientes lineas, se describe la actuacion de las dependencias gubernamentales del orden
federal desde la operacion del confinamiento, propiedad de los sefiores Aldrett, en el
municipio de Mexquitic, hasta el momento en el que se escriben estas lineas.



La Subsecretaria del Mejoramiento del Ambiente de la Secretaria de Salubridad y
Asistencia, que de acuerdo a la legislacion vigente en los primeros afios de la década de los
ochenta, era la encargada de la politica en materia de Medio Ambiente, otorgd autorizacion-a
la empresa Instalaciones de Manejo y Disposicién de Desecho Quimicos, S. A.. a fin de que
operara un confinamiento de desechos peligrosos en el municipio de Mexquitic, San Luis
Potosi. Esta empresa era propiedad de quienes mas adelante fueran también duefios de
Coterin. Respecto de la actuacion de la Subsecretaria del Mejoramiento del Medio Ambiente,
debido a la escasa informacién que en materia de desechos peligrosos existia, no se
suscitaron reacciones considerables por parte de otros agentes. De hecho, la operacion de
ese confinamiento no llegdé a constituir un motivo de conflicto durante la época de su
funcionamiento.

Otra dependencia involucrada en el caso fue la Direccion General de Prevencion y
Control a la Contaminacion Ambiental de la Secretaria de Desarrollo Urbano y Ecologia. Esta
institucion publica autorizé el 31 de octubre de 1990 a la empresa Coterin la operacion de la
Estacion de Transferencia con la finalidad de que, con caracter de temporal, se dispusieran
alli los desechos que ya se encontraban en el predio de La Pedrera. En el momento de
referir este hecho, hemos insistido en que la legalidad de esa autorizacion es controvertible.
En septiembre de 1991, esta misma dependencia clausuré las instalaciones de la Estacion
de Transferencia debido a que la disposicion de los desechos distaba muého de ser la
conveniente.

Por otra parte se encuentra el Instituto Nacional de Ecologia (INE), 6rgano que luego
de su creacion, asumié la mayor parte de las atribuciones y responsabilidades en materia
ambiental. Esta dependencia otorgé a Coterin en agosto de 1993 la autorizacion para operar
el confinamiento controlado de desechos peligrosos. Con este acto, como fue expuesto en el
capitulo relativo al caso de Guadalcazar, se origind, propiamente, el conflicto
intergubernamental materia de esta reflexion. '™

En cuanto a la actuacion de la Procuraduria Federal del Medio Ambiente
(PROFEPA), en mayo de 1994, esta organizacion publica, aun dependiente de la SEDESOL,
otorgd a Metalclad, empresa que un afio antes habia adquirido el 94% de las acciones de

"™ En esa época el Instituto Nacional de Ecologia (INE), dependia de la Secretaria de Desarrollo Social
(SEDESOL). Puesto que en mayo de 1992 habia desaparecido la Secretaria de Desarrollo Urbano y Ecologia y
en su lugar se cred la Secretaria de Desarrollo Social, ésta asumié la mayoria de las atribuciones legales de la
que desaparecia. Entre ellas, pasaron a formar parte de las funciones de la naciente SEDESOL, las relativas al
medio ambiente. Dias después de la aparicion de esta secretaria, se crearon como organos desconcentrados de
la misma el Instituto Nacional de Ecologia y la Procuraduria Federal del Medio Ambiente. Ambos érganos fueron
establecidos en virtud de su mencion en el Reglamento Interior de la Secretaria de Desarrollo Social publicado en
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Coterin, autorizacion para que llevara a cabo una auditoria ambiental en la Estacion de
Transferencia localizada en La Pedrera. Como se comentd, desde nuestra perspectiva, esa
autorizacion pudiera haber constituido un acto de cuestionable legalidad por parte de esta
dependencia. Por otra parte, al momento en que fueron dados a conocer los resultados de la
auditoria, la PROFEPA y el INE hicieron intentos por convencer a las autoridades del
municipio, asi como a las organizaciones no gubémamentales involucradas en el conflicto
acerca de la procedencia del proyecto de Confinamiento. Ello sin embargo, no dio el
resultado esperado y estas dependencias, aun sin el acuerdo de los agentes locales,
procedieron a realizar el convenio de concertacion de noviembre de 1995 que detonaria el
conflicto.

La Secretaria del Medio Ambiente, Recursos Naturales y Pesca (SEMARNAP) que
fue creada en diciembre de 1994 al inicio de la administracion encabezada por Ernesto
Zedillo, asumié las funciones gubernamentales de competencia federal en materia ambiental;
asimismo, el Instituto Nacional de Ecologia y la Procuraduria Federal del Medio Ambiente
fueron colocados bajo el mando de esta secretaria.'® Como sefalamos, la SEMARNAP a
través del INE y la PROFEPA, firmaron en noviembre de 1995 un convenio de concertacion
con la empresa Coterin en virtud del cual ésta comenzaria a operar el confinamiento y
simultdneamente procederia con las tareas de remediacion de la estacion de transferencia.
Este hecho suscité no sélo el rechazo de la comunidad y gobierno local, sino que también
dio lugar a que el Ejecutivo del gobierno estatal tomara la decision de prestar su apoyo al
ayuntamiento de manera mas abierta en su oposicion el Confinamiento. Asi, al terminar 1995
el conflicto de Guadalcazar presentaba una polarizacién entre ciertos agentes, la cual no
variaria considerablemente hasta que pasara al ambito internacional.

Finaimente, la Secretaria de Comercio y Fomento Industrial (SECOFI) ha sido la
dependencia a través de la cual el gobierno de la Republica participa en el procedimiento
arbitral que fue establecido para resolver la controversia suscitada por la demanda que la
empresa de capital norteamericano Metalclad interpuso en contra del gobierno mexicano de
acuerdo al capitulo 11 del Tratado de Libre Comercio de América del Norte. A partir de este
mecanismo de resolucion de la controversia, la SECOFI ha encabezado un esfuerzo de
coordinacién entre todas las dependencias gubernamentales involucradas en el caso e
incluso ha propiciado la cooperacion entre aquéllas que anteriormente estuvieron en franco
enfrentamiento.

el Diario Oficial de la Federacion del 4 de junio de 1992. A partir de ello, se emitid6 un Acuerdo para regular su
organizacién y funcionamiento. el cual fue publicado el 17 de julio siguiente en el Diario Oficial de la Federacion.
'® Diario Oficial de la Federacion del 28 de diciembre de 1994.
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Puesto que a lo largo de este trabajo se ha sugerido que la distribucién de
competencias legales entre los tres 6rdenes de gobierno en la materia aplicable al conflicto
de La Pedrera, es una variable a partir de la cual se puede explicar el hecho de que esa
gestion, es decir el establecimiento de un Confinamiento de desechos peligrosos, haya sido
paralizada; valiéndonos tanto de la legislacion vigente en el tiempo de la verificacion de los
actos de gobierno que inciden en el caso, asi como de la informacién que al respecto
proporcionan las propias dependencias gubernamentales enfocadas en la materia ambiental,
revisaremos las competencias legales de las dependencias involucradas en el caso. Para
llevar a cabo esta tarea, es necesario fijar algunas consideraciones. Como se puede
constatar al revisar la exposicion del caso, asi como de la actuacion de las dependencias de
gobierno involucradas en el mismo, éstas no han sido siempre las mismas. De la misma
forma, es necesario hacer notar que la ley general que estuvo vigente durante parte del
tiempo en que tuvo lugar el conflicto, no es la que actuaimente rige en la materia ambiental,
ya que en diciembre de 1996 sufrié profundas modificaciones y adiciones.

En el caso de las dependencias federales, tres cambios son especialmente
importantes. El primero de ellos consiste en que a finales de 1982 se reformé la Ley
Organica de la Administracion Publica, creandose la Secretaria de Desarrollo Urbano y
Ecologia (SEDUE), dependencia encargada de la politica ambiental a través de una
Subsecretaria de Ecologia. En ese periodo, el marco que regulaba la politica en la materia
estaba fundamentalmente constituido por la Ley Federal de Proteccion del Ambiente también
de 1982. Como ya se menciond, antes de estas reformas, la dependencia encargada de
aplicar la incipiente legislacion en la materia -la Ley Federal para Prevenir y Controlar la
Contaminacion Ambiental de 1971-, era la Subsecretaria del Mejoramiento del Ambiente de
la Secretaria de Salubridad y Asistencia Publica.

Otro cambio que conviene mencionar fue el ocasionado por el Decreto del 25 de
mayo de 1992 mediante el cual desaparecio la SEDUE y fue creada la SEDESOL y con ésta
el Instituto Nacional de Ecologia y la Procuraduria Federal del Medio Ambiente. Asimismo,
conviene recordar que para entonces se habian puesto en vigor en 1988 la Ley General del
Equilibrio Ecoldgico y la Proteccion al Ambiente (LGEEPA) asi como el Reglamento de ésta
en materia de Residuos Peligrosos. De esta manera, cuando se originaron los hechos que
constituyen lo que hemos venido denominando el conflicto de La Pedrera o de Guadalcazar,
este marco y estas instituciones eran las que existian en el escenario gubernamental.

No debe olvidarse por otra parte, que en diciembre de 1994 se cre6 la SEMARNAP y
se pasoé a la estructura administrativa de esta secretaria tanto al INE como a la PROFEPA.
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Esto es importante toda vez que, como se ha mencionado, estas dos dependencias
participaron en la firma del convenio de concertacion a partir del cual se exacerbé el conflicto
de La Pedrera. Finalmente, en diciembre de 1996 la LGEEPA fue objeto de una reforma en
la que se buscaba subsanar los problemas ocasionados por el disefio legal previo.

De acuerdo con lo revisado en el capitulo correspondiente, cuando Coterin traté de
obtener las autorizaciones necesarias para poner en marcha el Confinamiento, era
competencia del Instituto Nacional de Ecologia de la SEDESOL, otorgar la autorizacion que
la legislacion federal contemplaba para el caso. Sin embargo, en la reglamentacion entonces
vigente no se estipulaba que el interesado debiera acreditar las correspondientes
autorizaciones de los otros 6rdenes de gobierno. De hecho, sélo se requeria al interesado
que presentara la Manifestacion de Impacto Ambiental, un Programa de Capacitacion del
personal responsable del manejo de los residuos y del equipo, la documentacion del
responsable técnico y un Programa para la Atencion de Contingencias. De esa manera,
como le ocurrié a Coterin, al no ser requeridas las licencias estatal y municipal, se podia
acceder a la autorizacion federal, sin que ello significara que las demas instancias de
gobierno fueran a otorgar los correspondientes permisos. En el Cuadro No. 1 del Anexo se
puede observar el fundamento legal de las autorizaciones mas importantes que Coterin
debié obtener para abrir el Confinamiento, asi como las unidades gubernamentales de los
tres ordenes competentes para otorgarias.

La manera en que esas disposiciones legales conferian atribuciones a las
dependencias entonces existentes, parece no representar problema alguno. Sin embargo, al
considerar el orden de tramitacion de las autorizaciones, la cuestion se complica. Segun esa
normatividad, los tres ordenes de gobierno tienen atribuciones en la gestion de las
autorizaciones necesarias para poner en funcionamiento las instalaciones para el
Confinamiento, pero esas disposiciones no implican ningun orden especifico para su
tramitacion. De hecho, como se ha mencionado, en lo que respecta a la autorizacion federal,
esta se podia obtener sin contar con las de Estado y municipio, tal como ocurrié en el caso
de Coterin. Pero por otra parte, en el caso de la legislacion local, se puede inferir, como
veremos en el apartado siguiente, que si existe un orden en la tramitacion de las
autorizaciones. En este orden de ideas, el disefio de la legislacion aplicable parece haber
significado una razén en virtud de la cual la operacion del Confinamiento se detuvo. El hecho
de que los tres o6rdenes de gobierno hubieran de otorgar autorizaciones provoco que
finalimente no haya podido funcionar el Confinamiento. Sin embargo, otra serie de factores
también observan un cierto poder explicativo en el caso: los intereses econdmicos y politicos
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incolucrados. Como se hizo notar en el capitulo correspondiente, el interés que estaba detras
de la actuacién del gobierno federal se coincidié6 en forma natural con el interés de la
empresa. En tanto que a la empresa le importaba poner en marcha un confinamiento
rentable, el cual le permitiria captar una parte importante de los desechos peligrosos
producidos en México, el gobierno federal tenia una deliberada politica para fomentar la
inversion privada el establecimiento de infraestructura ambiental en materia de residuos
peligrosos.

El apartado relativo al medio ambiente del Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000
senala, por ejemplo, que en materia de regulacion se mejoraria la normatividad para el
manejo de residuos peligrosos. Por su parte, dentro de las estrategias, proyectos y acciones
prioritarias del Programa sectorial de Medio Ambiente correspondiente a ese mismo periodo
gubernamental, se establece la reduccion y manejo de residuos peligrosos, para lo cual se
propone incrementar la oferta de sistemas e infraestructura de manejo adecuado de residuos
peligrosos. ' Un afo mas tarde. la dependencia federal encargada del ramo, que desde el
inicio de la administraciéon era la SEMARNAP, dio a conocer un ambicioso proyecto para el
establecimiento de una red de confinamientos de desechos peligrosos.'”’ Ademas de la
incapacidad de la infraestructura existente, el gobierno federal tenia la motivaciéon accesoria
de que debia contar con la infraestructura necesaria para responder a la generacion de
desechos industriales que surgirian dentro de un esquema de libre comercio y de creciente
inversion extranjera.

La forma en que la ley en materia de proteccion ambiental (LGEEPA), distribuia las
funciones entre los tres ordenes de gobierno, mostraba que al momento en que ésta se
diseno. se dejé en manos del orden federal la toma de las principales decisiones en materia
de residuos peligrosos, es decir que en todo caso, la ley denotaba un interés de tipo
ambiental de alcance nacional en manos de la Federacion en tanto que dejaba en manos de
otras unidades gubernamentales la toma de decisiones en cuanto a aspectos menos
relevantes. como veremos en la parte relativa a la distribucion de competencias.

Asimismo, como se menciondé en el capitulo sobre Guadalcazar, algunos altos
funcionarios del gobierno federal recibieron presiones por parte de funcionarios
norteamericanos. Ello sugiere que ademas del interés estrictamente economico de la
empresa. debido al involucrameinto de autoridades norteamericanas, también influyeron

'% programa de Medio Ambiente 1995-2000. Fuente: Secretaria del Medio Ambiente, Recursos Naturales y
Pesca.
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motivaciones politicas en la actuacion que el gobierno federal mexicano tuvo respecto al
caso.

4.2.2 El nivel estatal.

A diferencia de lo concerniente al nivel federal, el cual sélo esta implicado en el caso
de Guadalcazar, el nivel de gobierno estatal si ha tenido participacion en los dos casos
analizados.

En lo que respecta a Guadalcazar, durante la década de los noventa, cinco
administraciones estatales han estado en turno. Sin embargo, como se ha comentado, dos
de ellas realizaron actos de particular interés para el caso de La Pedrera. La primera fue la
encabezada por Tedfilo Torres Corzo, en la cual se otorgo la licencia estatal de uso del suelo
para el confinamiento a la empresa Coterin. La segunda, encabezada por Horacio Sanchez
Unzueta y que operé de mayo de 1993 a septiembre de 1997, realizé diversas acciones.
algunas de las cuales constituyeron un franco enfrentamiento con la empresa y con el
gobierno de la Federacion.

Aunque en sus dos primeros afos esta ultima administracion dejé ver una actitud
cautelosa y mesurada hacia el problema en La Pedrera, luego de la firma del convenio de
concertacion en noviembre de 1995, el gobernador Sanchez Unzueta realizé algunas
acciones en las que evidencié su apoyo politico al Ayuntamiento de Guadalcazar en su
oposicion al Confinamiento. Algunas de estas acciones fueron: 1) La participacion del titular
del Ejecutivo estatal en la sesion extraordinaria del Cabildo de Guadalcazar en la cual se
acordo no otorgar la licencia de construccion municipal. En esa sesion, participaron ademas
representantes del poder legislativo estatal, también manifestando su apoyo al
Ayuntamiento. Es decir, con la firma del convenio emergié un consenso entre diferentes
organizaciones del sector publico del estado en apoyo al municipio. 2) La promociéon de una
iniciativa de conciliacion a principios de 1997, la cual fracaso, cerrando la posibilidad de una
solucion amistosa entre Metalclad y las autoridades municipales en torno al inicio de las
operaciones del Confinamento y la remediacion de la Estacion de Transferencia. 3) El
Decreto Administrativo por el cual se emiti¢ la Declaratoria de Area Natural Protegida bajo la
modalidad de Reserva Estatal con caracteristicas de Reserva de la Biosfera para la region
en la que se ubica La Pedrera. Esta accion gubernamental es la que mejor caracteriza el

Programa de Minimizacion y Manejo Integral de los Residuos Industriales Peligrosos 1996-2000. Bases para
una Politica Nacional de Residuos Peligrosos. Fuente: Secretaria del Medio Ambiente. Recursos Naturales y
Pesca.
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enfrentamiento entre el ejecutivo estatal y la empresa apoyada por las unidades
gubernamentales federales. 4) Ya en el periodo de desahogo del procedimiento
correspondiente a la resolucion de la controversia que en el marco del TLCAN se dirime
entre el Gobierno mexicano y Metalclad, el gobierno actual de San Luis Potosi, asi como el
anterior, han mostrado una actitud cooperativa con la SECOF| en defensa del interés comun
de la parte mexicana.

Por su parte, en lo referente a la participacion de la instancia estatal en el caso de
Tepotzotlan, el desemperio de éstas tampoco fue uniforme a lo largo de periodo revisado. En
tanto que 1986 el ejecutivo estatal impulsé el programa “Pinte su raya”, mediante el cual se
trataba de frenar la conurbacion de Tepotzotlan con la el municipio de Cuautitlan,
dependencias de ese nivel gubernamental impulsarian afios mas tarde la modificaciéon del
Plan de Centro de Poblacion Estratégico de ese municipio, con lo que se eliminaba la
proteccion legal del area decretada como reserva ecologica. Desde luego, no se trataba de
la misma administracion pues mientras que la que procurd la reserva ecologica fue la
correspondiente al periodo 1981-1987, la que se mostro mas afin a los intereses de los
desarrolladores inmobiliarios fue la de 1987-1993 en su ultima parte, asi como la
administraciéon que estuvo en turno de 1993 a 1999.

Siendo que la actuacion de las entidades de ambos gobiernos estatales estuvo en
algun sentido posibilitada por sus facultades en materia de asentamientos humanos y
desarrollo urbano, conviene entonces dar una somera revision a la fundamentacion legal de
esas intromisiones.

En cuanto concierne al aspecto competencial del nivel estatal en el Estado de
México, de acuerdo con el articulo 12 de la Ley de Asentamientos Humanos de esa entidad,
corresponde al Ejecutivo estatal otorgar la licencia estatal de uso del suelo. Esta atribucion,
por sencilla que parezca constituye una herramienta suficiente para alentar a los
desarrolladores inmobiliarios a invertir en ciertas zonas del Estado.

Para el caso de San Luis Potosi la situacion es similar, sin embargo, una revision mas
detallada de la legislacion estatal permite encontrar ciertas especificidades de relevancia
para el caso. Al momento en que se verificaron los problemas con la empresa Coterin y la
construccion y operacion del Confinamiento, la legislacion del Estado de San Luis Potosi
contemplaba algunas disposiciones de las que se deduce un procedimiento para ese efecto.
Especificamente, la Ley de Proteccion Ambiental del estado estipulaba que para el
establecimiento y operacion de actividades riesgosas, -las cuales quedaban definidas segun
esta misma ley por la LGEEPA, de tal suerte que entre ellas se incluia la disposicion de
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residuos peligrosos-, se requeria disponer previamente de autorizacion de impacto ambiental
(estatal), o bien, licencia estatal de uso del suelo. Como la ley no establece en qué casos se
requiere la autorizacion de impacto ambiental y en cuales la licencia de uso del suelo, era
entonces légico que el interesado optara por esta ultima debido a que era también necesaria
para obtener la correspondiente licencia municipal de construccion. El articulo 61 del Codigo
Ecolégico y Urbano del estado disponia que la licencia estatal de uso del suelo se debia
recabar previamente para solicitar la licencia municipal de construccion.

Hemos comentado que la legislacion local sefialaba, de alguna manera, un orden del
procedimiento pues, ademas de lo mencionado, para el caso de licencia estatal de uso del
suelo para confinamientos, el articulo 62 del mismo coédigo establecia como requisito,
presentar la autorizacion de la SEDUE federal. De esta manera., de acuerdo con el marco
juridico estatal, el orden para obtener los permisos de las tres unidades gubernamentales
era: autorizacion de SEDUE federal en primer término; luego, licencia estatal de uso del
suelo y, finaimente, licencia municipal de construccion. Esta disposicion, no entraba en
contradiccion con lo establecido en la legislacion federal puesto que los requisitos para
obtener la autorizacion de ese orden de gobierno no contemplaban ninguna accién previa
por parte de otra unidad gubernamental. Sin embargo, como veremos mas adelante, es en
esta peculiaridad donde se puede encontrar parte de la explicacion al problema de
Guadalcazar.

Como se ha sefalado, presumimos que junto al disefio en la distribucion de
competencias entre los 6rdenes de gobierno, también constituyen un factor explicativo de los
casos la forma en que diferentes tipos de intereses permearon las estructuras
gubernamentales. Al igual que en el caso de la Federacion, los méviles de la actuacion del
gobierno del estado de San Luis Potosi, se ubican en gran medida, en el terreno juridico-
institucional. Sin embargo, en este caso la posicion de las administraciones no fue siempre
congruente y aun tratandose de una misma administracion. se pueden notar cambios de
actitud hacia el conflicto. Hasta mayo de 1993, cuando entré en funciones la administracién
encabezada por Horacio Sanchez Unzueta. el Unico hecho que llama la atencion es el
otorgamiento de la licencia estatal de uso del suelo para el Confinamiento. Aunque esta
autorizacion, de alguna manera enfrentaba a estado y municipio, ya que este ultimo habia
negado la autorizacion que le competia expedir, en el siguiente periodo gubernamental del
gobierno estatal ese discreto enfrentamiento se iria diluyendo hasta el grado de que ambas
unidades gubernamentales llegarian a conformar una de las partes del conflicto.
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El interés implicito en el acto de autorizar el uso del suelo al confinamiento fue y sigue
siento materia de controversias. El hecho de que esta licencia fuera concedida tres dias
antes de finalizar la gestion de Torres Corzo y de que para entonces ya existieran algunas
manifestaciones de oposicion en el municipio, ha motivado suspicacias al grado de que
algunos argumentan que esa accion puede explicarse a partir de arreglos econémicos entre
la empresa y la dependencia que expidi6 el permiso. Sin embargo, puesto que esas
argumentaciones no son verificables, procede entonces pensar que el gobierno estatal
decidioé impulsar un proyecto de inversion privada en el estado movido exclusivamente por
razones de fomento economico. En lo que se refiere a la administracion encabezada por
Horacio Sanchez Unzueta. si en un principio el gobierno sostuvo alguna comunicacién con la
empresa y por otro lado, se mostrd indiferente hacia el Ayuntamiento de Guadalcazar y su
enfrentamiento con Coterin (como lo menciona el entonces presidente municipal Leonel
Ramos), con el paso del tiempo el gobernador y su administracion fueron manifestando, de
manera creciente, su respaldo a la oposicion del municipio hacia el Confinamiento.
Asimismo, hemos especulado en el sentido de que ese cambio de actitud obedecié a que, no
obstante la deliberada politica federal de establecer infraestructura para confinar desechos
industriales. la administracion de Sanchez Unzueta tenia conocimiento de la dimension del
problema de La Pedrera y desde su campafa politica se habia comprometido con la
comunidad del municipio a apoyar la decision popular. En este sentido, se puede entender
que en el nivel estatal, la tension entre el interés de apoyo a la industria e inversion privadas
y el interés del respeto a la autonomia municipal, fue resuelta en favor de este ultimo. Pesé
mas el respeto a la esfera de toma de decisiones de la autoridad municipal y a las presiones
locales que el interés por realizar, a costa de lo que fuera necesario, los objetivos en materia
de infraestructura ambiental.

Aunque finaimente fue el Ayuntamiento el que emprendié una ofensiva judicial en
contra de Metalclad y el que no concedid la correspondiente autorizacion para el
funcionamiento del Confinamiento, el gobierno estatal y principalmente el titular del Ejecutivo,
estuvo expuesto de manera mas directa a la presion de los intereses que estaban en
conflicto. De acuerdo con su propio testimonio, el gobernador del estado recibio la presion,
no solo de los titulares de algunas dependencias de la Federacion, sino también (al igual que
el Presidente de la Republica y la titular de la SEMARNAP) de funcionarios del gobierno
norteamericano. Pero por otra parte, la opinién publica local siempre estuvo pendiente del
desarrollo de los acontecimientos relacionados con La Pedrera, muchas veces debido al
seguimiento y publicacion que la organizacion ecologista Pro San Luis Ecolégico les daba,



asi como a su prontitud para denunciar cualquier actuaciéon gubernamental dudosa.
Finaimente, como ya apuntamos, en los ultimos dias de su gobierno, esa misma
administracion estatal declaré a la zona de La Pedrera area de Reserva Ecologica. En todo
caso y aun apareciendo un tanto inconsistente con la administracion que habia otorgado el
permiso de uso del suelo, el gobierno de Sanchez Unzueta no sélo se abstuvo de conminar a
la autoridad municipal de Guadalcazar a otorgar las autorizaciones municipales, sino que
ademas le brindo su respaldo politico en el conflicto.

A diferencia de lo que puede deslindarse en el caso de La Pedrera, desentraiar los
intereses implicitos en la actuacion gubernamental presente en el caso de Tepotzotlan es
tarea complicada. Al parecer, hubo un cambio de prioridades en los intereses que el
gobierno estatal consideraba de caracter publico. Si para 1986 se consideraba de mayor
relevancia para el interés publico evitar la conurbacion de Tepotzotian, parece ser que para
1993 tenia mayor peso el interés de propiciar el crecimiento econémico incluso a costa de
perder el area de preservacion ecolégica. De cualquier manera, en este segundo caso, el
interés del gobierno estatal coincidié con el de los desarrolladores inmobiliarios y se enfrentd
al de las organizaciones no gubernamentales involucradas en el caso.

4.2.3 El municipio.

Al inicio de este capitulo se sefialé que uno de los aspectos comunes en los casos
que se vienen revisando es la participacion del gobierno municipal. Aunque en ambos
municipios. las competencias legales en las que se fundamentd su participacion en los
conflictos respectivos son similares, resulta interesante el como la actuacion de ambos
ayuntamientos difiere en relaciéon con la problematica ambiental. Esta diferencia, como se
podra observar, obedeci®6 a la presion ejercida por intereses externos, pero
fundamentalmente a la presion de la sociedad local sobre sus respectivos gobiernos
municipales.

A partir de 1990, fecha en que comenzo el traslado de residuos a La Pedrera y hasta
la fecha. cuatro administraciones municipales se desempenaron en Guadalcazar. Aunque en
esos anos la intensidad del conflicto no fue uniforme, la actitud de rechazo que el gobierno
municipal ha mostrado en relacion con el establecimiento del confinamiento y con la
disposicion de los desechos peligrosos en la Estacion de Transferencia si fue constante.
Como fue sefalado en el capitulo correspondiente a este caso, a partir de la administracion
municipal encabezada por Salomén Avila Pérez (1989-1991) comenzd el rechazo a la



disposicion de los desechos. Al iniciar 1991, algunos presidentes municipales de la zona
altiplano del estado suscribieron una carta de apoyo al municipio de Guadalcazar en su
inconformidad ante la disposicion de los desechos peligrosos.'® Esta y otras timidas
manifestaciones de rechazo al confinamiento continuaron y fue a partir de la administracion
de Juan Carrera cuando el gobierno municipal realizé actos de mayor relevancia para el
caso. Uno de ellos fue el nombramiento de un regidor de Ecologia, mismo que encabezé
algunas movilizaciones en contra de la Estaciéon de Transferencia. En 1995, luego de la firma
del convenio de concertacion celebrado entre el INE, la PROFEPA y la empresa, el gobierno
municipal encabezado entonces por Leonel Ramos llevé a cabo una serie de acciones de
rechazo al Confinamiento, como sesion extraordinaria de cabildo del 26 de noviembre de ese
afo, pero asimismo a partir de entonces comenzé una ofensiva por parte del Ayuntamiento
en tribunales jurisdiccionales y administrativos. De hecho, derivado de una de estas acciones
legales, la autoridad jurisdiccional federal emiti6 una suspension en virtud de la cual la
empresa quedo imposibilitada para operar. Aun con el cambio de administracion en 1997 la
posicion de las autoridades municipales no varié. A la fecha, las expectativas de que el
Ayuntamiento otorgue las correspondientes autorizaciones son minimas y ante ello, la
empresa ha manifestado su decision de abandonar el proyecto de La Pedrera.

Por su parte, la actuaciéon de las administraciones municipales involucradas en el
caso de Tepotzotian no observo la misma consistencia que sus similares de Guadalcazar.
Antes de 1994 los ayuntamientos de este municipio mexiquense denotaron actitudes que
coincidian con los intereses de los desarrolladores inmobiliarios. Ese es el caso de los
Acuerdos de Cabildo del 18 de enero de 1991, del 24 de septiembre de 1992 y del 20 de
febrero de 1993, en los que se traté de modificar el Plan de Centro de Poblaciéon Estratégico
de Tepotzotian, para dejar sin efecto la proteccion que dicho Plan otorgaba al area de
reserva ecolégica. Sin embargo, la administracion posterior, que a diferencia de las
precedentes de extraccion priista, estuvo encabezada por un miembro del Partido Accion
Nacional, mostré una decidida voluntad por defender el area de preservacion ecologica. Las
acciones de esta administracion municipal que particularmente destacan se refieren a las
negativas a las solicitudes de licencia de construccién, de alineamiento y numero oficial, asi
como las controversias administrativas y judiciales que emprendié en su afan por defender el
area ecoldgica. De igual forma, la decision de revocar en 1996 los Acuerdos de Cabildo que

'% Esta manifestacion de coordinacion intergubemamental horizontal no desapareceria a lo largo del conflicto
pues en todo momento los ayuntamientos de la region se mostraron dispuestos a prestar apoyo al de
Guadalcazar. Sin embargo, puesto que el interés central de esta discusion es la coordinacion intergubernamental
vertical, no retomaremos el ejemplo de la colaboracion entre ayuntamientos.
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habian modificado el Plan de Centro Poblacion Estratégico de 1986, reviste particular interés
para el caso. Sin embargo, como hemos mencionado, la administracion posterior, aunque
también de extraccion panista, decidi6 otorgar las autorizaciones solicitadas por los
desarrolladores inmobiliarios lo que derivé en la construccion del Parque Industrial sobre el
area en conflicto. Esta decision por otra parte, mas que haber sido condicionada por algun
cambio en las atribuciones legales otorgadas a ese nivel de gobierno, puede ser entendida
por dos factores: en primer lugar, por la insistencia de los agentes inmobiliarios, pero sin
duda y de forma decidida, por la ausencia de cualquier tipo de movilizacion de caracter social
en la comunidad de Tepotzotian.

A diferencia de lo sucedido en el municipio mexiquense, en el caso de Guadalcazar el
factor de la presion social de la comunidad local parece haber sido determinante. A nuestro
criterio, los moviles para la actuacion de las administraciones municipales de Guadalcazar se
derivan fundamentailmente de una preocupacién por la salud de los habitantes de la region
circundante a La Pedrera y del rechazo al Confinamiento provocado por la indignacion de los
habitantes de la region luego de haber sido engafiados por Coterin. En cualquiera de los
casos, estos intereses, mas que ser excluyentes, se conjuntaron para influir en las acciones
que el Ayuntamiento llevé a cabo con respecto a Coterin primero y luego Metalclad.

Resulta interesante subrayar que, no obstante que algunos funcionarios del gobierno
federal ejercieron algun tipo de presion sobre funcionarios municipales en las diferentes
administraciones involucradas en el asunto de La Pedrera, éstos prefirieron actuar a favor de
la voluntad de la mayoria de la comunidad local. Ello resulta muy significativo toda vez que
constituye un ejemplo de como se ha venido erosionando el viejo esquema de fiel obediencia
a la voluntad del gobierno central, propio del sistema de Estado monolitico que existia en
México. Pero por el contrario, la experiencia de Tepotzotlan sugiere que la alternancia
politica no necesariamente significa cambios en la actitud de los gobiernos municipales hacia
los intereses econémicos.

4.3 La concurrencia.

Al igual que en materia de proteccion al ambiente, los asentamientos humanos
también presentan el sistema de concurrencia entre los diferentes 6rdenes de gobierno. En
efecto, el articulo 73 de la Constitucion en su fraccion XXIX-C faculta al Congreso para
expedir las leyes que establezcan la concurrencia del gobierno Federal, de los Estados y de
los Municipios, en el ambito de sus competencias, en materia de asentamientos humanos.



Asi, en cumplimiento de esta disposicion, el legislativo federal ha determinado en el articulo
6 de la Ley General de Asentamientos Humanos (LGAH) que las atribuciones que tiene el
Estado en materia de ordenamiento territorial de los asentamientos humanos y de desarrollo
urbano de los centros de poblacion, seran ejercidas de manera concurrente por la
Federacion, las entidades federativas y los municipios.

Como se desprende de la lectura del apartado de esa ley relativo a las competencias
legales de los 6rdenes estatal y municipal, para la realizaciéon de actos sobre el territorio de
las entidades federativas se requiere contar con la autorizacion de estas dos unidades
gubernamentales. Ello sugiere que el hecho de la concurrencia supone la necesidad de que
exista una actuacion gubernamental coordinada. En este sentido, la planeacién y sus
instrumentos constituyen el principal mecanismo de coordinacion en materia de
asentamientos humanos. Sin embargo, es en este aspecto donde pueden surgir dificultades.
El caso de Tepotzotian evidencia que el gobierno estatal puede actuar al margen de esos
instrumentos de planeacion e incluso transgredir la ley en aras de imponer su voluntad y
satisfacer otros intereses. Ello demuestra a su vez que no obstante la creciente
revalorizacion de la autonomia municipal, aun existen casos en que se impone el viejo estilo
de ejercer el gobierno. Hasta ahora, el analisis de caso arroja que el gobierno del estado y
ahora mismo el municipio estan apegando sus actos a un Plan ilegalmente modificado.
También muestra que, aunque en algunos momentos si hubo coordinacion entre las
unidades gubernamentales implicadas, ello se debié a situaciones contingentes pues en
cuanto una de las administraciones municipales quiso apegar sus acciones a la legalidad,
entonces la coordinacion dejo de operar. Es pues un ejemplo claro de como aun subsisten
muchas inercias de un pasado en que la actuacion gubernamental obedecia mas a un sélido
esquema jerarquico que al estado de Derecho y ademas, de que aun en el escenario de la
alternancia politica pueden encontrarse esas practicas.

En el caso de Guadalcazar el tema de la concurrencia presenta una mayor
complejidad. Ya se ha mencionado que en materia de proteccion al ambiente y preservacion
y restauracion del equilibrio ecolégico la Constitucion general faculta al Congreso de la Union
para expedir leyes que establezcan la concurrencia de los tres 6rdenes de gobierno. En uso
de esta facultad, el legislativo federal ha emitido la LGEEPA y en ella expresamente se
establece que federacion, estados. Distrito Federal y municipios ejerceran sus atribuciones
en la materia de acuerdo con la distribucion de competencias que esa ley u otros
ordenamientos legales dispongan. En esa distribucion de competencias que la ley organiza,
se atribuye a la Federacion la regulaciéon y control de las actividades consideradas como
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altamente riesgosas y de la generacion, manejo y disposicion final —que es el caso de La
Pedrera- de materiales y residuos peligrosos para el ambiente o ecosistemas.'® En este
orden de ideas, la Federacion emiti6 el reglamento en materia de residuos peligrosos y
asimismo se ha atribuido la facultad de otorgar la autorizacion necesaria para que los
particulares realicen tareas relacionadas con ese tipo de materiales. Aunque no lo sefala
expresamente, se interpreta que la distribucion dé competencias que la LGEEPA establece
es con caracter de excluyente para cada orden de gobierno, es decir que, cuando faculta a la
federacion para regular y controlar las actividades de disposicion final de materiales y
residuos peligrosos de alguna manera, excluye de ello a los demas ordenes de gobierno.'"
No obstante lo anterior y como el caso de Guadalcazar lo constata, la gestion de un
confinamiento de desechos peligrosos no se limita a la actuacion de la Federacion, sino que
estado y municipio también participan aunque no sea con fundamento en la LGEEPA, sino
en las leyes en materia de asentamientos humanos. Ello supone una paradoéjica
paritucularidad pues desdibuja la exclusividad que la Federaciéon aparentemente tiene para el
control de las actividades en materia de disposicion de residuos peligrosos. Cabe entonces
cuestionar la utilidad de esa distribucion de competencias y si en todo caso hubiese que
pensar en otro disero de dicha distribucion.

En sintesis, el disefio de la distribucion de competencias legales plantea dos
problemas: el primero consiste en que, aunque la Federacion se hubiera reservado la
regulacion y control en materia de residuos peligrosos, el establecimiento y operaciéon de un
Confinamiento no pueden lievarse a cabo sin tener en cuenta los dos restantes érdenes de
gobierno, debido a la distribucion de competencias que en materia de Asentamientos
Humanos establece el sistema juridico mexicano. Por otra parte, al no estar sefialado en la
legislacion federal un orden en la tramitacion de las autorizaciones, el interesado en construir
y operar un confinamiento, que en este caso fue Coterin, debié obtener las autorizaciones
necesarias en el orden que se desprendia de la legislacion local, lo que puede considerarse
como causa de la paralisis en derivo el caso. Esto merece algunas consideraciones.

El tradicional modus operandi del sistema politico mexicano hizo suponer a Coterin
primero y luego a Metalclad que habiendo sido otorgada la autorizacion federal y estatal, la
que correspondia al Ayuntamiento seria concedida sin cuestionamiento alguno. En el

"* En la LGEEPA vigente en el momento del confiicto de La Pedrera, la fraccion XIX del articulo 5 sefalaba que
era asunto de alcance general y de interés de la federacion “la regulacion de actividades relacionadas con
woateﬁales y residuos peligrosos”.

Esta interpretacion se deriva de la lectura de la Exposicion de Motivos de la LGEEPA de 1988 asi como de la
Exposicion de Motivos de la reforma a la misma ley en diciembre de 1996, de la lectura de los articulos
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esquema de rigida jerarquizacion del Estado mexicano en que las decisiones del centro eran
ejecutadas por la periferia sin oponer objeciones (esquema que habia operado durante
décadas), el hecho de contar con la autorizacion que correspondia otorgar a la Federacion
hubiera sido suficiente para conseguir la estatal y la municipal. Metalclad no previé que el
Ayuntamiento fuera a representar un obstaculo para el Confinamiento. Con los antecedentes
de un pais donde operaba sélido centralismo, no se pensé que las autoridades de un
municipio cuya poblacién no alcanza los 30 000 habitantes pudieran obstruir las decisiones
de las autoridades de nivel superior. Metalclad menosprecié la autonomia municipal,
llegando incluso a comprometer parte de su capital en el mercado bursatil antes de contar
con la licencia de esta unidad gubernamental. El resultado: el Ayuntamiento no otorgé la
licencia y Metalclad ha tenido que recurrir a un mecanismo de solucion de controversias bajo
el TLCAN para protegerse de su responsabilidad ante sus accionistas y ante la autoridad
bursatil de su pais. Ello desde luego, implica algunas consecuencias: primero, que no se
haya construido el Confinamiento lo que es sumamente necesario para el sector industrial;
en segundo lugar, que no se haya hecho la remediacion de la Estacion de Transferencia y
finaimente, que se forme un antecedente de inviabilidad para un proyecto de inversion
extranjera en infraestructura ambiental.

Se ha sugerido que la forma en que estaban dispuestas las facultades de los tres
ordenes de gobierno en la tramitacion de las autorizaciones constituye parte de la causa de
esta paralisis y esto es debido a lo que a continuacion se expone. Tal parece que la
Federacion se ha reservado la toma de decisiones en lo que implica un aspecto técnico. En
este sentido, esa instancia gubernamental se reserva el analisis de la manifestacion de
impacto ambiental y en consecuencia, determina el otorgamiento o negaciéon de la
autorizacion basandose en técnicas. Por otro lado, la distribucion de competencias que hace
la LGEEPA no otorga otra responsabilidad a los restantes érdenes de gobierno que no sea la
de coadyuvar en la vigilancia del cumplimiento de la normatividad. Sin embargo, como se
desprende del caso revisado. es a los gobiernos periféricos, especialmente al municipal, al
que le corresponda percibir el pulso cotidiano de la comunidad y asimismo, enfrentar
directamente la inconformidad de sus habitantes. En este sentido, la LGEEPA dispone una
distribucion de competencias en materia de desechos toxicos tal que, auspicia decisiones del
centro sin importar el parecer de los habitantes que albergaran el basurero téxico. Asi,
considerando unicamente lo que la ley ambiental contempla en materia de residuos

contenidos en los capitulos de Residuos Peligrosos de ambas versiones, asi como de las opiniones presentadas
en el capitulo primero de este trabajo.
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peligrosos, se deja a los gobiernos municipales en incapacidad de oponerse a la decision de
la autoridad federal. Entonces, podria no ser razonable acusar al disefio de distribucion de
competencias en la ley ambiental como causante del saldo de La Pedrera, ya que al privar
de facultades a Estados y municipios en materia de desechos toxicos, resultaria irrelevante
la cooperacion intergubernamental debido a que la determinacion de la Federacion no podria
ser confrontada por instrumento legal alguno de otro nivel de gobierno. Sin embargo, la
particularidad de ese disefio legal estriba en que la exclusion que en materia de residuos
toxicos se hace de Estados y municipios no es del todo efectiva. Como se ha visto, la
construccion y operacion del Confinamiento obligadamente renuiere de autorizaciones
estatales y municipales.'"! El instrumento que la ley ambiental n.  rga a los ayuntamientos
para oponerse ante decision del gobierno federal, la legislacién en materia de asentamientos
humanos se la proporciona. De esta manera, ese accidental equilibrio de poderes entre los
diferentes 6rdenes de gobierno no es una bondad o defecto de la ley ambiental sino una
consecuencia de la accidentada yuxtaposicion de normas de diferentes materias sobre un
mismo problema especifico.'"?

Es este un primer problema presente en el esquema de distribucion de competencias
disefiado en la LGEEPA. El hecho de otorgar a la Federacion en forma exclusiva la facultad
de decidir en una materia tan delicada como los residuos peligrosos sugiere que la ley se
vale de un artificio autoritario en un area sumamente controvertible. La experiencia en otros
paises demuestra que el rechazo por parte de las comunidades a albergar basureros toxicos
ha sido un problema recurrente al grado que constituye ya un lugar comun en la gestion
ambiental conocido como el sindrome nimby por las iniciales en inglés de la expresion “no in
my back yard'. En el caso de México se diseid una normatividad que, o bien, aporta una
solucion aparentemente autoritaria a ese potencial problema, o por otra parte, omite ya sea
deliberadamente o no, el considerar a los otros érdenes de gobierno en esta materia. Cabe
también pensar que los disefiadores de la LGEEPA tuvieron en todo momento presente que
la normatividad en materia de asentamientos humanos aportaria ese contrapeso legal a las
decisiones del centro. En este ultimo caso, procederia entonces traer a consideracion la
segunda dificultad a que nos hemos referido en cuanto a esa distribucion de competencias.

""" Luego de la adecuacion de las legislaciones estatales al contenido de la reciente reforma al articulo 115
constitucional, posiblemente solo estemos hablando de que sera necesaria la autonzacion municipal y no la
estatal, pues como lo han comentado varios autores, la descentralizacion en México observa la particularisima y
paradojica caracteristica de que descentraliza, no del gobierno nacional a los gobiernos municipales. sino que
desde el gobierno nacional se descentralizan facultades y poderes de los gobiernos de las entidades federativas
a los municipios.

'"2 Esta caracteristica es comun en los sistemas juridicos derivados de la familia romano-germanica, sin embargo
en el caso mexicano es comun que se agudicen.



El segundo problema ya se ha planteado. Se refiere al del orden en la tramitacion de
las autorizaciones. Mencionamos que la legislacion federal vigente al momento en que
Coterin llevo a cabo sus gestiones para echar a andar el Confinamiento no determinaba un
procedimiento u orden en cuanto a qué autorizacion debia obtenerse primero. Por su parte,
luego de revisar legislacion local se observa que en ella se establece que en principio debe
obtenerse la autorizacion federal, luego la estatal y finalmente la municipal. Esa fue la ruta
que siguié Coterin con el resultado conocido. No se trata entonces de inferir que luego de lo
ocurrido en Guadalcazar, el problema radique en cual es la autoridad que deba otorgar el
ultimo permiso. De lo que se trata es de sefialar que si la ley general o la reglamentacion
federal omiten establecer como requisito para otorgar una autorizacion, alguna manifestacion
de consentimiento por parte de los gobiernos locales, entonces ello deja abierta la posibilidad
de que surjan controversias entre interesados en instalar confinamientos y gobiernos locales.

En cuanto al orden necesario para establecer un Confinamiento de acuerdo a la
legislacion actual, la ley no presenta variacion alguna con respecto a la anterior.
Actuaimente, el INE sélo contempla la autorizacién para la operacion de Centros Integrales
para el Manejo y Aprovechamiento de los Residuos Industriales (CIMARIs) y los detalles
sobre el procedimiento y requisitos para ello no son dados a conocer, sino a quién acredita la
viabilidad financiera para establecerlos (el Cuadro No. 2 del anexo muestra el procedimiento
para la obtencion de las autorizaciones para la instalacion y operacion de manejo de
residuos peligrosos, sin embargo ese listado de tramites es incompleto de acuerdo a
funcionarios de la propia dependencia).'”® Sin embargo, puesto que la legislacion no ha sido
modificada en el sentido de que se deba contar en primer lugar con el consentimiento de la
comunidad local donde se estableceran unas instalaciones de esta naturaleza, consideramos
que se pueden seguir presentando problemas similares al de La Pedrera.

De esta manera, la distribucion de competencias entre los tres érdenes de gobierno
puede ser considerada como una variable explicativa de la paralisis en que derivo la tentativa
de establecer un Confinamiento de Residuos Peligrosos en el municipio de Guadalcazar San
Luis Potosi. Ello sin embargo. debe ser tomado con prudente reserva toda vez que, como se
ha manifestado, en la experiencia de La Pedrera la relacion entre el disefno legal y el
resultado de la paralisis puede ser solamente una experiencia aislada y la regla respecto a
esta clase de gestiones. Asimismo. debe considerarse que mientras que el hecho de la

"3 Entrevista con Miguel Mufioz Peredo, Subdirector de Residuos Peligrosos de la Direccion General de
Materiales, Residuos y Actividades Riesgosas del INE.
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paralisis puede ser asumido y valorado en forma négativa, por el contrario, para aquélios que
se oponian al establecimiento del Confinamiento constituyé la mejor solucién.

4.4 Conclusiones comparativas.

Como se ha sugerido con anterioridad, la intencion de esta reflexion ha sido acreditar
la suposicion de que el disefio legal de la distribucion de competencias constituye una
variable que obstaculiza el desempefio gubernamental. Sirviéndonos de la idea de las
relaciones intergubernamentales, se han explorado las causas que propiciaron los resultados
obtenidos en cada uno de los casos revisados. Asi, a la afirmacion de que una de esas
causas es el disefio legal, se afiade el aspecto de los intereses involucrados en los procesos.

De esta manera, otro de los propdsitos la presente reflexion se basa en que el los
conflictos de intereses suscitados entre los agentes que intervinieron en los casos
analizados, condicionaron la actuacion de las unidades gubernamentales de tal forma que
originaron una no coordinacion entre ellas y en consecuencia, un enfrentamiento que
provoco la obstruccion y paralisis en las respectivas iniciativas. En este sentido, a lo largo de
los procesos de Guadalcazar y Tepotzotlan se presentaron intereses, que aunque de diversa
naturaleza, coincidieron de tal suerte que derivaron en la formaciéon de grupos en conflicto.
En el caso de la Pedrera, se encuentran por un lado, los actores que se oponian a la
apertura del Confinamiento, como el Ayuhtamiento y en la parte final del conflicto, el
gobierno del Estado.'" Pero por otra parte, aquéllos que apoyarian la instalacién y operacion
del mismo; entre los que se puede considerar a la PROFEPA y al INE."" Una polarizacion
similar se manifesté en algun momento del proceso suscitado en Tepotzotian, en donde
mientras que el gobierno del Estado otorgaba autorizaciones para el establecimiento del
parque Industrial, el Ayuntamiento se oponia, negando aquélias de su competencia.

La forma en que intereses de diferentes agentes sociales entran en conflicto y pasan
a influir en la actuacién de las unidades gubernamentales, es clara en ambos casos. Asi, los
margenes de actuacion que las lagunas juridicas dejan a quienes encabezan instituciones
publicas. permiten que estas personas tomen decisiones que pueden enfrentarlas con otras
unidades gubernamentales. El caso es que, ante ambitos de actuacion donde la ley es
imprecisa o deja espacios para la toma de decision, no existen incentivos para que los

"'“ A este pertenecian también la poblacién de Guadalcazar y las organizaciones no gubernamentales Pro San
Luis Ecolégico y Greenpeace.

"> Desde luego, pertenecen a este grupo la empresa Coterin-Metalclad y de alguna manera, el embajador
norteamericano Jones y al congresista de ese pais Simons.
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titulares de las unidades y dependencias gubernamentales actien coordinadamente y por el
contrario, auspicia que los intereses de agentes no gubernamentales se filtren en las
estructuras institucionales y muchas veces influyan en sus decisiones. Esto parece haber
ocurrido en ambos casos.

Por otra parte, la revision de los casos muestra que la disposicion legal para que
diferentes instancias de gobierno tengan atribuciones para decidir sobre aspectos que
afecten a otras, constituye una situacion que necesariamente supone la coordinacion
intergubernamental. El problema que se detecta en este caso es que, el sistema de
concurrencia de los tres érdenes de gobierno, constituye, en caso de una ausencia de redes
de coordinacién vertical entre éstos, una permanente amenaza de distension. Pero
asimisimo, este disefio legal representa, como en el caso de Guadalcazar, un valioso recurso
para la defensa de intereses amenazados por las decisiones de otros érdenes de gobierno.
Esta aseveracion es también valida para el caso de Tepotzotlan. Como ya se comentd, la
investigacion, ademas de corroborar que el disefio de la distribucion de competencias entre
los érdenes de gobierno en materia de asentamientos humanos también puede ocasionar un
resultado como la anulacion del area de preservacion ecologica, demuestra que dicha
distribucion hace necesaria una minima coordinacion intergubernamental. ya que su
ausencia puede provocar incluso la paralisis temporal de gestiones como las del centro de
Acopio o del Fraccionamiento Industrial. Se sugiere entonces que, para que la gestion
publica tenga éxito en estos casos, se instrumenten mecanismos de deliberacion no sélo
entre unidades de diferentes érdenes de gobierno, sino también entre aquéllas de un mismo
orden gubernamental.

En este sentido, se puede entonces llamar la atencion sobre dos aspectos: el primero
es que la distribucion de competencias bajo el esquema de la concurrencia tendria que ser
examinado para en primer lugar, evaluar si realmente se otorgan facultades a los tres
ordenes de gobierno en las materias en que existe ese esquema y en segundo lugar para,
en caso de existir un verdadero sistema de concurrencia, revisar si dicho esquema es
conveniente para esas materias, es decir, en materia de medio ambiente y de asentamientos
humanos. El segundo aspecto consiste en cuestionar si la disposicion en la cual la ley
distribuye competencias, dispone incentivos para que las diferentes unidades
gubernamentales actuen en forma cooperativa o si por el contrario, ese disefno alienta la no
cooperacion, como lo sugiere el caso de Guadalcazar.

Otra variable que, desde el punto de vista de esta reflexion, tiene un considerable
valor explicativo en relacion con los resultados de los casos presentados, radica en la
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presion de la comunidad local y la forma en que ésta modela el desemperio de las unidades
gubernamentales. Ello explica la actuaciéon diferenciada en administraciones municipales
implicadas en los casos, lo que es particularmente evidente al considerar que contrariamente
a lo ocurrido en el caso de Tepotzotlan, la presencia de movilizaciones sociales en
Guadalcazar orientd la actuacion de las autoridades municipales.

Asimismo, en el caso de la Pedrera se puede observar que la actuacion de los
sectores de la sociedad en este tipo de conflictos tiene implicaciones en la regulacion
juridica. Por un lado, la iniciativa de hacer de la PROFEPA un érgano constitucional
auténomo es reflejo de voces de sectores no gubernamentales en el sentido de hacer de
esta dependencia un érgano eficaz de la procuracion de justicia ambiental. Por otra parte, la
reforma al capitulo relativo a la informacién ambiental de la LGEEPA, llevada a cabo en
diciembre de 1996, sugiere como la preocupacion de los empresarios en este tipo de
inversiones (infraestructura ambiental) ha modelado la regulacién en torno a la publicacion
de informacion relativa a la operacion de instalaciones riesgosas para el equilibrio ecologico.
El punto es que, mientras la primera iniciativa aun no se convierte en legislacion vigente, la
segunda esta en la ley desde diciembre de 1996. Ello nos lleva a pensar que los empresarios
tienen mayor capacidad de incluir en la regulacion juridicaque los sectores sociales.

Considerando, por otro lado, la asimetria entre los casos revisados puede hacerse
otra observacion. El tomar los dos casos como ejemplos del estado que observa nuestro
sistema democratico y el equilibrio del poder fincado en su fraccionamiento territorial
(federalismo), ensefa que el avance democratico y la distribucion del poder politico no es
uniforme en la actualidad. Mientras que en Guadalcazar nos enfrentamos ante el soberano
ejercicio de la autonomia municipal, en Tepotzotian esa autonomia es minada. en algun
momento del proceso, desde el gobierno estatal. Asimismo, este segundo caso nos advierte
sobre las supuestas bondades de la alternancia politica. Si bien, la primera administracion
municipal panista de Tepotzotlan defendié el status del area protegida, la segunda
administracion emanada de este mismo partido no opuso resistencia a las presiones de los
desarrolladores inmobiliarios.

Finalmente, la revision de los casos sugiere la reflexion de algunos otros temas
diferentes a los que aqui se han comentado. Uno de ellos es la forma en que se ejercita el
gobierno en los municipios. Aunque el caso de Guadalcazar parece constituir un ejemplo en
el cual el Ayuntamiento hace uso de sus poderes en apego a la voluntad de la mayoria,
puede presentarse el caso en que las autoridades municipales, en su ambito de actuacion
gubernamental, hagan uso inadecuado de la autonomia municipal. Por ultimo, comparar
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estos dos casos es Util para evidenciar como en algunas ocasiones el ejercicio del gobierno
esta habituado a operar sin un estricto apego a la ley. En el caso de Tepotzotlan, la ilegal
modificacion del Plan de 1986 lo demuestran y por su parte, en el caso de Guadalcazar la
autoridad federal se muestra imperturbable ante la cadena de irregularidades con las que la
empresa habia actuado.

Del caso de La Pedrera pueden extraerse otras consideraciones: la experiencia
constituye un ejemplo de como los gobiernos periféricos, pueden oponerse a las decisiones
del centro sin atentar contra el Estado de Derecho. El caso ilustra también como la
movilizacién social cohesionada puede ser mas eficaz que la accion desarticulada que
normalmente mostraron los agentes que apoyaban a Metaiclad. Finalmente el caso muestra
que la preocupacion por el medio ambiente comienza a constituirse en un lugar comun no
soélo entre los sectores de la sociedad urbana y medianamente ilustrados, sino también entre
sectores marginales y alejados de los grandes centros de poblacion.



Anexo.

Cuadro 1. Competencia de dependencias de los tres ordenes de gobierno en materia de
autorizacion de Confinamientos de Residuos Peligrosos.

Nivel. Dependencia Atribucion Fundamento Legal
Orden Direccion General de "Otorgar con las Articulo 12, fraccion
Federal | Normatividad Ambiental del restriccioanes que XV del Acuerdo que
Instituto Nacional de procedan, las regula la
Ecologia. Secretaria de autorizaciones para la organizacion y
Desarrollo Social recoleccion, Funcionamiento
almacenameinto, interno del INE y
transporte,..., PROFEPA. (dof. 17,
incineracion y disposicion julio, 1992)
final de residuos
- __peligrosos”.
Orden Secretaria de Desarrollo "Otorgar la licencia Articulo 12, fraccion
Estatal |Urbano y Ecologia. Estado de| estatal de uso del suelo, VIl del Cédigo
San Luis Potosi para que los municipioos | Ecologico y Urbano
controlen y vigilen su del Estado de San
utilizacion" Luis Potosi (Dado
por el Ejecutivo
estatal el 20, junio,
1990)
Orden Ayuntamiento de "Otorgar la licencia Articulo 13, fraccion
Mpal. |Guadalcazar, San Luis Potosi municipal de XII del Cédigo
construccién e Ecolégico y Urbano
inspeccionar la ejecucion| del Estado de San
de toda edificacion u obra| Luis Potosi (Dado
que se lleve a cabo en su| por el Ejecutivo
. territorio jurisdiccional" | estatal el 20, junio.
| 1990)

Fuente: Legislacion indicada.

(Cuadro 2. Procedimiento para obtener la autorizacion de instalacion y operacion
para otorgar el servicio de manejo de residuos peligrosos.

Requisitos

Especificacion

Marco legal

Carta de intencion a la
Direccion General de
Materiales, Residuos y

Actividades Riesgosas.

Indicando el alcance del
proyecto; asi como el tipo de
residuo, instalacioén, area
geografica de influencia y tipo de
administracion.

Ley General del Equilibrio
Ecolégico y la Proteccion al
Ambiente (articulos 5,
fraccion XIX y 6 fracciones
Xil y Xil).

Plan rector del uso del
suelo.

Remitir copia actualizada de la
autorizacién de uso del suelo
otorgada por el Gobierno Estatal
o Municipal, 0 ambos.

Ley de Obras Publicas
(Cédigo Ecolégico y Urbano
en este caso).
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Obtener la autorizacion
previa del situo para la
instalacion y construccion
de la infraestructura
(exclusivamente para
confinamiento controlado de
residuos peligrosos).

Presentar estudio geohidrolégico
de detalle del sitio propuesto, el
cual debe estar incluido dentro
de los identificados por INE.

NOM-055-ECOL-93
seleccion de sitios para
confinamientos controlados
o la norma que la sustituye. -

Presentar el Proyecto
ejecutivo de la instalacion
para su revision y
autorizacion.

Remitir los estudios, procesos,
diagramas, planos,
especificaciones, guias
mecanicas, memorias de calculo,
asi como disefios y manuales de
operacion, tomando en cuenta
las normas técnicas vigentes o
los términos de referencia
respectivos y debidamente
complementados con los planos,
cortes y detalles a escala de
cada una de las partes
integrantes del proyecto.

Ley General del Equilibrio
Ecolégico y Proteccion al
Ambiente (articulos 8
fraccion Xl y 9 apartado "a"
fraccion IX).

Cumplir con el Manifiesto de
Impacto Ambiental (MIA).

Presentar MIA en la modalidad
que senale la Direcciéon General
de Ordenamiento Ecolégico de
Impacto Ambiental.

Ley General del Equilibrio
Ecolégico y Proteccion al
Ambiente (articulos 28, 29,
31, 33y 34).

Cumplir con el Estudio de
Riesgo Ambiental.

Anexar a la manifestacion de
Impacto Ambiental el estudio de
riesgo en la modalidad que
senale la Direccion General de
Ordenamiento Ecolégico e
Impacto Ambiental.

Ley General del Equuilibrio
Ecolégico y Proteccion al
Ambiente (articulo 32).

Obtene la autorizacion de
funcionamiento en materia
de contaminacion ambiental
de la DGOEIA.

Acatar las condiciones fijadas en
la autorizacion del
funcionamiento correspondiente ,
en funcién del analisis del
proyecto ejecutivo y el resultado
del protocolo de prueba.

Ley General del Equilibrio
Ecolégico y la Proteccion al
Ambiente (articulo 145).

Cumplir con protocolo de
pruebas.

Realizar la supervision y pruevas
previas de las instalaciones y
equipos para establecer
condicionantes, especificaciones
y eficiencias en la operacion de
la estacion.

Reglamento de la Ley
General del Equilibrio
Ecoldgico y la Proteccion al
Ambiente en Materia de
Residuos Peligrosos
(articulo 10).

Obtener autorizacion para
operar DGMRAR.

Apegarse a las condicionantes
generales que establece la
normatividad en materia de
residuos peligrosos, asi como las
especificaciones del proyecto.

Ley General del Equilibrio
Ecolégico y la Proteccion al
Ambiente y su Reglamento
en Materia de Residuos

Pelﬁrosos.

L
Fuente: Instituto Nacional de Ecologia.
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