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Introduccién

Dos fendmenos suelen sintetizar los cambios mas significativos que ha enfrentado el
mundo en los ultimos cincuenta afios: la “globalizacién” y el “neoliberalismo”. Los impactos
de la implementacion de ambos todavia se encuentran lejos de un entendimiento pleno.
Sin embargo, queda claro que han implicado cambios profundos en la relacién gobierno-
sociedad a través de la paulatina privatizacion de servicios publicos, al tiempo que han
modificado la correlacion de lo publico-privado e impulsado la hegemonia del libre mercado

como “sentido comun” (Harvey, 2005: 11).

Algunas propuestas como las de Brenner y Theodore recomiendan pensar en el
“neoliberalismo realmente existente” (Brenner y Theodore, 2002) y analizarlo en su
configuracion espacial. Es aqui donde entra la discusion sobre las ciudades, las cuales
albergan a la mayor parte de la poblacibn mundial (ONU-Héabitat, 2016) y juegan un
papel central en materia financiera, social, politica y cultural (Kuri, 2009). Esto propicia un
fructifero campo de investigacion para comprender coémo se reproduce el modelo
econdmico en la vida cotidiana de los individuos y configura su habitat en beneficio de
ciertos sectores (Brenner y Theodore, 2002).

Este impacto en las ciudades se intersecciona con la reforma del Estado en el &mbito
gubernamental, donde se generaron modificaciones sustanciales a la administracién
publica. El discurso de la Nueva Gerencia Publica se posicioné como el paradigma global
y México no fue la excepcion. Ante un gobierno reducido, la administracion deberia regirse
bajo los principios de “eficiencia y eficacia”, propiciando un redimensionamiento en las
politicas sociales y administrativas. Ademas, le impulsé una visién de sectorizacion de
dependencias, fendmeno que ha sido denominado “fragmentacién funcional” (Cejudo y
Michel, 2017).

Tanto las ciudades como las politicas seguidas en la Nueva Gerencia Publica,
encuentran una coordenada en comun: las politicas medio ambientales en el ambito
urbano se han vuelto indispensables por la relacion intrinseca entre demandas de servicios
y recursos, entre ellos los recursos naturales, cuya extraccidén propicia impactos al entorno

gue requieren de intervencién estatal (Lezama y Dominguez, 2006). Al caracter comun de
9



las ciudades, se suma el contexto particular de la Ciudad de México (CDMX), donde el
apoyo gubernamental a las politicas de despojo y especulacion inmobiliaria se vieron
reflejadas en el auge de la realizacion de megaproyectos sin precedentes. La construccion
de megaproyectos o desarrollo inmobiliarios también han generado importantes impactos
ambientales. Este es el contexto del que surge esta tesis, habiendo una imperiosa
necesidad de estudiar el estrecho vinculo entre las politicas de desarrollo urbano vy las
politicas medio ambientales.

Antecedentes y justificacion del proyecto

El boom inmobiliario desarrollado durante la administracién de Miguel Angel Mancera, del
afo 2012 al 2018, llegé practicamente a todas las delegaciones de la CDMX y la delegacion
de Coyoacéan no fue la excepcion. A partir del afio 2015, en el predio ubicado en Aztecas
215, Pueblo de los Reyes, dio inicio la construccion de un complejo habitacional formado
por 377 departamentos mas 633 cajones de estacionamiento, impulsado por la inmobiliaria
Quiero Casa (Gonzalez y Quintero, 2016). La puesta en marcha de este megaproyecto
altero el espacio local produciendo transformaciones en el paisaje, la vida y las practicas
cotidianas de la comunidad donde se ha asentado (Portal, 2017: 105). De igual forma,

generd una mayor demanda de servicios y recursos naturales como el agua.

Dadas las irregularidades que acompafiaron durante el proceso a la obra y la difusion
del caso que dio la Asamblea de Pueblos Barrios, Colonias y Pedregales de Santo
Domingo, el caso obtuvo gran notoriedad. Tanto medios de comunicacion, quienes dieron
seguimiento puntual a los avances y nuevas resoluciones (revisar apartado 3.2), como
miembros de la academia, se interesaron en el estudio y acompafiamiento del proceso,
especialmente del Instituto de Investigaciones Sociales de la UNAM. El presente trabajo no
es el Unico que se centra en este caso, pero si brinda una alternativa en el entendimiento

del conflicto de Aztecas 215.

El enfoque del cual parte este estudio adquiere relevancia en el contexto de
conflictividad por megaproyectos en la ciudad. Poniendo especial atencién en la
aplicabilidad del concepto de integracion de politicas ambientales (IPA), este trabajo

ahonda en los procedimientos administrativos realizados por determinadas dependencias
10



que impactan en la ambientalizacién de los proyectos. Se busca asi determinar si éstas
integran o no sus competencias de forma coordinada y coherente para la proteccion del
medio ambiente. El caso permite también un debate en torno al desarrollo urbano en la

CDMX, ademas de dilucidar la relevancia que adquiere la gestion del agua en la actualidad.

Otro aspecto relevante del trabajo se encuentra en el ambito de investigacion, dado
que, en nuestro pais, “el conocimiento de la IPA se encuentra practicamente limitado a los
paises de la OCDE vy, en particular, de la Unién Europea” (Fernandez, 2014: 471). Aunque
recientemente han aparecido publicaciones aplicando el marco de la IPA para el caso
mexicano (ver Solorio y Miranda, 2019), resta mucho por desarrollar respecto a esta agenda
de investigacion. Esta investigacion pretende contribuir al estudio del marco analitico de
integracion de politicas ambientales en la Ciudad de México, y destacar la importancia de

sus instrumentos en los procedimientos realizados por la administracion publica.
Metodologia, fuentes y disefio de investigacion

La IPA, ha sido planteada por diversos autores como un puente entre las politicas para
lograr la coordinacion entre los diversos sectores involucrados en aras de alcanzar el
desarrollo sustentable. Tomando esto en cuenta, esta investigacién se centra en estudiar
los instrumentos administrativos de la IPA, en especial la Evaluacién de Impacto Ambiental
(EIA), para analizar la forma en que el desarrollo es sustentable (o no) en la politica de

desarrollo inmobiliario en la CDMX.

El método que se utiliza en esta tesis es el estudio de caso, el cual puede ser definido
como aquel que estudia un fenébmeno contemporaneo dentro de su contexto de la vida real,
especialmente cuando los limites entre el fendbmeno y su contexto no son claramente
evidentes (Yin, 1994). El estudio de caso de esta investigacion es el desarrollo inmobiliario
ubicado en el predio de Aztecas 215, Los Reyes, Coyoacan. El primer acercamiento a
este conflicto fue a través del Observatorio Social Universitario de la Facultad de Ciencias
Politicas y Sociales de la UNAM.

La reconstruccion de los acontecimientos se basa en diversos documentos oficiales

de la SEDEMA, la PAOT vy el Instituto de Geologia de la UNAM, asi como diversas notas
11



periodisticas elaboradas por los medios La Jornada, Pie de Pagina y Desinformémonos,
Contralinea, Reporte indigo, documentales con entrevistas realizadas a miembros de la
Asamblea, con el fin de contrastar las versiones, entrevistas a los miembros de la Asamblea
de los Pueblos, Barrios y Pedregales de Coyoacan, asistencia a platicas entre servidores
publicos y miembros de la asamblea y a las asambleas de los Pueblos, Barrios y Pedregales

de Coyoacan.

La pregunta que guia la investigacion es: ¢ en qué grado la Evaluacion de Impacto
Ambiental cumplié con el objetivo de la integracion de politicas ambientales y desarrollo
urbano en la Ciudad de México? Cabe aclarar que tal guia se refuerza por multiples
cuestionamientos “secundarios”, tales como: ¢Cuél es el papel de la participacion
ciudadana en la implementacion de la Evaluacion de Impacto Ambiental en el caso de
Aztecas 2157 ¢, Qué lecciones brinda a la literatura especializada en EIA el caso de Aztecas

215 dadas las afectaciones a Pueblos y Barrios Originarios de la Ciudad de México?

El trabajo no busca brindar respuestas definitivas. Por el contrario, tiene la intencion

de demostrar la importancia que tiene el estudio de la IPA en el contexto mexicano.

Estructura del trabajo

El primer capitulo constituye el marco analitico del trabajo centrdndose en explicar el marco
de la IPA y los principios de la Evaluacion de Impacto Ambiental. Se inicia con un mapeo
histérico de la relacion entre la IPA y el paradigma del desarrollo sustentable, con el fin
de comprender como la agenda ambiental buscé posicionarse en la toma de decisiones
de los diversos sectores de la administracion publica. Posteriormente, se presenta una
revision de literatura en materia de IPA, cuyo objetivo es esclarecer la diversidad de
enfoques han abordado la integracién, sus respectivos énfasis, visiones e intereses
empiricos. El apartado finaliza con la exposicion de las dos corrientes principales de la EIA:
la procedimental y la de participacion ciudadana. De tal ejercicio resulta un fructifero debate
comparativo entre las opiniones que procuran un proceso de menor centralizacién, con la
atomizacion de la toma de decisiones y el didlogo entre comunidades afectadas, iniciativa

privada y gobierno.
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El segundo capitulo puede denominarse “contextual”’, pues aterriza los debates
tedricos de la integracion de politicas ambientales en los procesos de urbanizacion,
planeacion urbana y politica ambiental en el plano mexicano. Conforme a la propuesta de
abordar los procesos de urbanizacién en sintonia con los modelos econémicos del pais
(Garza, 2003) se analizan las transformaciones territoriales y demogréaficas de la capital?,
desde el modelo de sustitucion de importaciones hasta el actual modelo neoliberal. Tal
recorrido historico contextualiza la siguiente explicacion sobre la evolucion histérica de las
politicas en materia de planeacion urbana y medio ambiente en México. Tras ello, se
aterrizan ambos debates para el caso de la CDMX. Finalmente, se plantea desde un
innovador enfoque la integracion de la agenda ambiental en materia urbana, con especial

énfasis en el rol que juega la EIA para tal integracion.

El tercer capitulo parte de un acercamiento historico a la zona denominada hoy dia
“‘Pedregales de Santo Domingo”. Tal esbozo permite identificar la relacion de diversos
actores, como pueblos y barrios originarios, quienes jugaron un papel clave en el
desarrollo del caso de estudio. Tras ello, se hace una reconstruccion del conflicto de
Aztecas 215, expuesta mediante una propuesta de periodizacion que permite observar la
intervencién del gobierno local, las diversas dependencias en materia ambiental, y de
gestién hidrica involucradas, grupos de la academia, organismos descentralizados y
agencia inmobiliaria. A la luz de tal reconstruccion, se da paso al ejercicio analitico del
proceso de EIA, contrastando las dificultades de un proceso de participacion, con los

modelos tedricos de participacion.

El capitulo de conclusiones aterriza, finalmente, en una serie de recomendaciones
para el mejoramiento del actual proceso de la EIA mediante una propuesta de reforma de
ley, asi como los posibles caminos de investigacion que esclarece la aplicacion de la IPA

al caso de Aztecas 215.

1 Tal delimitacion es discutible y puede abordarse desde un enfoque regional, no obstante, para el presente estudio
se requiere una perspectiva local. 13



Capitulo 1. Desarrollo sustentable, Integracion de Politicas Ambientales y procesos
de Evaluacion de Impacto Ambiental

El concepto “integracion de politicas” empezd a ganar interés de los tomadores de
decisiones y académicos desde la década de 1970 y, con mayor fuerza, en la década de
los 1980. En los paises europeos, el desarrollo y aplicaciéon del concepto comenzé a
llevarse a cabo en areas que, por su naturaleza, requieren de una accion coordinada entre

diferentes sectores y niveles de gobierno (Tudela et al., 2003; Adelle y Russel, 2013).

Underdal (1980) ha sido reconocido por diversos autores (Dupont y Primova, 2011,
Jordan y Lenschow, 2000; Lafferty y Hovden, 2003) como el precursor de los estudios sobre
Integracién de Politicas. Segun este tedrico, para hablar de una politica integrada ésta debe
cumplir con tres criterios basicos: (1) Comprehensividad, es decir, que incorpore dmbitos
temporales, espaciales, actores y temas; (2) Agregacion, que sea evaluada desde una
perspectiva global; y (3) Consistencia, que los diferentes elementos de una politica estén

en consonancia reciproca (Fernandez, 2003: 85).

De acuerdo con estudios mas recientes como Cejudo y Michel (2017), la integracion
de politicas debe implicar un nuevo mandato mediante el cual las politicas y la organizacién
trabajen bajo una nueva ldgica, subordinando sus objetivos a un nuevo objetivo general y
tomando decisiones basadas en las necesidades y prioridades derivadas de un problema
complejo. Estos autores mencionan que la integracion de politicas es “el proceso de tomar
decisiones estratégicas y administrativas dirigidas a resolver un problema complejo”
(Cejudo y Michel, 2017). Resolver este problema complejo, entendido también por estos
autores como “problema publico", es una meta que abarca —pero supera— las metas
individuales de los programas y las agencias gubernamentales. Por tanto, los programas y
las agencias ahora forman parte de una estrategia general en la que las decisiones se
toman en su totalidad por un nuevo tomador de decisiones. Cejudo y Michel (2017) tienen
una perspectiva similar a Underdal (1980) respecto a que la integracion de politicas debe
‘reconocer sus consecuencias como premisas de decision, afiadirlas a una evaluacion
general e incorporarlas en todos los niveles de la politica y en todas las dependencias
gubernamentales implicadas en su ejecucion” (Underdal, 1980 citado en Fernandez, 2014
468).

14



El verdadero salto de la integracion de politicas al centro de la agenda internacional
fue hasta finales de la década de 1980 de la mano del paradigma del desarrollo sustentable
y la publicacién del Informe de Brundtland en el afio 1987 (Lenschow, 2002; Gupta y Van
der Grijp, 2010; Jordan y Lenschow, 2010; Nunan et al., 2012), donde se sefialé que las
preocupaciones medioambientales debian de ser integradas en las decisiones econémicas
e (Lafferty y Hovden, 2003: 4). A pesar de que desarrollo sustentable es un concepto muy
debatido y estudiado (por ejemplo, Lafferty y Langhelle, 1999; Lafferty y Meadowcroft, 2000;
Lele, 1991), para efectos de este trabajo, lo sustancial es resaltar el impulso que dio a la

integracion de politicas.

El presente capitulo tiene como objeto ser el marco analitico de este trabajo de
investigacion. Para ello, el capitulo se integra por seis apartados. El primero de ellos gira
en torno al desarrollo sustentable debido al impulso que éste dio para el avance de la teoria
e investigacion sobre la IPA. En el segundo apartado se realizé una revisién de diversos
textos académicos para identificar la variedad de definiciones y conceptos que los
estudiosos de la IPA le han dado. En el tercer apartado se busca contextualizar el reto de
la IPA en el modelo de administracion publica occidental, a través de dos dimensiones: la
dimension horizontal y la vertical. El cuarto apartado habla sobre las diversas propuestas
de instrumentos de la IPA para integrar las preocupaciones ambientales en los distintos
niveles y sectores de gobierno involucrados. Finalmente, en los apartados cinco y seis se
profundiza sobre uno de los instrumentos de la IPA, la Evaluacion de Impacto Ambiental y

la importancia de la participacion ciudadana.

1.1 Desarrollo Sustentable

El desarrollo sustentable tiene sus antecedentes en la Conferencia de las Naciones Unidas
sobre el Medio Ambiente Humano celebrada en Estocolmo en el afio 1972. Desde ese
momento la busqueda por posicionar al desarrollo sustentable en la agenda, vino
acompanada con la idea central de que “la proteccién ambiental, el crecimiento econdmico
y el desarrollo social son objetivos mutuamente compatibles, en lugar de contradictorios”
(Lenschow, 2002: 5). El término desarrollo sustentable fue popularizado a partir del
documento llamado Nuestro Futuro Comun, conocido como Informe de Brundtland, pues

fue presentado por la exministra de Noruega, Gro Harlem Brundtland, ante la Comislign



Mundial de Medio Ambiente y Desarrollo en el afio 1987 (WCED, 1987). Desde ese
momento este término logré posicionarse con mayor firmeza en la agenda, abriéndose paso
“ante la dicotomia desarrollo versus medio ambiente que habia preocupado y causado
debates internacionales” (Jordan, 2008: 20). Impulsando la idea de que la protecciéon del
medio ambiente, el desarrollo econdmico y social podian considerarse compatibles entre

si, el concepto de desarrollo sustentable fue ganando terreno en la agenda internacional.

El Informe de Brundtland define desarrollo sustentable como aquel “que satisface las
necesidades del presente sin comprometer las capacidades de las generaciones futuras
para satisfacer sus propias necesidades” (WCED, 1987: 5). A pesar de que esta definicion
puede parecer todo y nada, y pese a las multiples interpretaciones que hoy dia se pueden
encontrar sobre este término, distintos autores (Hajer, 1995; Baker et al., 1997; Lenschow,
2002) coinciden en que la falta de precision en la definicion ha permitido que grupos con
diversos intereses, e incluso en conflicto, lleguen a un terreno comun sobre el cual
desarrollar politicas concretas en los &mbitos econdmico, ambiental y social. Segun Andrea
Lenschow (2002), el desarrollo sustentable representauna idea capaz de facilitar el
consenso politico; y ofrece una historia que es atractiva para muchos actores porque
proporciona una base conceptual para la busqueda de valores éticos ampliamente
aceptados a costos financieros y politicos aparentemente bajos.

En la idea de desarrollo sustentable se encuentra “claramente implicita la nocién de
que los objetivos ambientales, econémicos y sociales pueden lograrse de una manera
mutuamente compatible a través del principio de integracion” (Lenschow, 2002: 6). En este

sentido Liberatore menciona que

la relevancia de la integracion para avanzar hacia el desarrollo sustentable es sencilla: si los
factores ambientales no se toman en consideracion en la formulacion e implementacion de las
politicas que regulan las actividades econémicas y otras formas de organizacion social, un
nuevo modelo de desarrollo que puede ser ambiental y socialmente sostenible a largo plazo no

se puede lograr (Liberatore, 1997: 107 citado en Lenschow, 2002: 6).
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El Informe de Brundtland fue uno de los documentos que sefiald por primera vez “la
naturaleza integrada e interdependiente del reto del desarrollo sustentable contrastadacon
la fragmentacion y la estrechez de las instituciones gubernamentales y sus mandatos”
(WCED, 1987: 310 citado en Fernandez, 2014: 466). Este informe abrid paso a nuevos
documentos oficiales en materia medio ambiental, los cuales iban mostrando, cada vez
mas, la importancia de la integracion de las politicas en diversos sectores. Entre esos
documentos cabe resaltar la Declaracion de Rio en el afio 1992, resultado de la Cumbre
de la Tierra de Rio de Janeiro celebrada el mismo afo; Agenda 21 también de 1992 y el
Informe de la Cumbre Mundial sobre el desarrollo sustentable, celebrada en Johannesburgo
en 2002. En la Declaracién de Rio, por ejemplo, la integracién del medio ambiente se
retoma dentro de su cuarto principio donde menciona que “para lograr el desarrollo
sustentable, la proteccion del medio ambiente constituira una parte integral del proceso
de desarrollo y no puede considerarse aisladamente de éI” (Naciones Unidas, 1992 citado
en Nunan et al., 2012: 263).

Dentro de la llamada Agenda 21, el capitulo octavo titulado ‘Integracién del medio
ambiente y el desarrollo en la toma de decisiones' se habla sobre la necesidad de “integrar
las preocupaciones sociales, econdmicas y ambientales en la toma de decisiones en
todos los ministerios del gobierno y en todos los niveles (Naciones Unidas, 1992b citado en
Nunan et al., 2012: 264). Asi pues, el interés nacido desde el Informe de Brundtland por
integrar el medio ambiente en las decisiones econémicas abrié paso a que, dentro de
otros documentos, se pugnaran por una “integracién de las preocupaciones ambientales en

un espectro mas amplio de sectores” (Lafferty y Hovden, 2003:4).

En este sentido, el Informe de Brundtland senté las bases para el desarrollo
sustentable, pero también impulsé la integraciéon de politicas, sobre todo en un sector

particular: el sector medioambiental.

1.2 Integracion de Politicas Ambientales

El paradigma del desarrollo sustentable trajo consigo el énfasis de que los objetivos
ambientales debian ser integrados en los diversos sectores, incluso si éstos estos no

estaban dedicados a la politica ambiental. Lo anterior implica un reconocimiento de que “el
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sector medio ambiental por si solo no es capaz de asegurar los objetivos medio
ambientales, por lo que, cada sector debia tener en cuenta objetivos de politica ambiental”
(Lafferty y Hovden, 2003: 1). Es asi como la integracion de politicas tuvo desde sus
origenes una fuerte connotacion medioambiental, lo que llevé a que se acufiara el concepto
de Integracién de Politicas Ambientales (IPA). La revision de textos académicos realizada
sugiere que el concepto de IPA no ha sido aclarado, es decir, no existe un concepto que
haya sido aceptado de forma general en Ia literatura o entre los formuladores de politicas.
En este sentido, se busca realizar una revision de algunos estudios relacionados con la IPA
para, de esta forma, conocer los diferentes significados conceptuales sobre IPA e identificar

algunos elementos claves.

Ute Collier

Collier (1994) realizé un analisis de la IPA “con una perspectiva de la economia ambiental
y utiliza la politica energética en la Unidn Europea (UE) como ejemplo empirico” (Persson,
2004: 13). Esta tedrica define a la IPA mediante tres objetivos: “1) lograr un desarrollo
sustentable y prevenir el dafio ambiental; 2) eliminar las contradicciones entre las politicas,
asi como las contradicciones internas de la politica ambiental; y 3) obtener beneficios

mutuos y hacer politicas de apoyo mutuo” (Collier, 1994: 36 citado en Persson, 2004: 13).

Lafferty y Hovden (2003) estudian mas de cerca cada uno de los tres objetivos de
la IPA propuestos por Collier. Deacuerdo con el primer objetivo 'lograr un desarrollo
sustentable y prevenir el dafio ambiental’, mencionan que es un objetivo muy general por
lo que “seria util un objetivo de EPI més estrecho para proporcionar un tipo particular de
formulacion de politicas ambientales cree de manera mas efectiva para facilitar el logro de
un objetivo ambiental dado” (Lafferty y Hovden, 2003: 7). En tanto al segundo objetivo
‘eliminar las contradicciones entre las politicas, asi como las contradicciones internas de la
politica ambiental’, resaltan que este punto es relevante respecto a la coordinacion de
politicas. Finalmente, respecto al tercer objetivo, ‘obtener beneficios mutuos y hacer
politicas de apoyo mutuo’, mencionan que posiblemente es el objetivo mas problematico de
los tres debido a que a pesar de que éste puede ser un aspecto util, no es definitorio de la
IPA. Ademas, aclara que “si bien hay muchos casos de "ganar-ganar” en los que se pueden

obtener beneficios mutuos, también esta claro que la suposicibn de que esta es la
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caracteristica dominante de la formulaciéon de politicas ambientales es altamente discutible”
(Lafferty y Hovden, 2003: 8). Habiendo estudiado cada objetivo, estos autores concluyen
que si bien Collier “coloca el principio de EPI en un contexto intelectual fructifero y
proporciona una serie de posibles indicaciones sobre lo que podria implicar, el enfoque no

llega a una concepcion mas precisa y aplicable” (Lafferty y Hovden, 2003: 8).

Tanino Liberatore

Liberatore (1997) estudia la integracion de los objetivos medioambientales y de desarrollo
sustentable en la formulacion de politicas dentro de los estados miembros de la Union
Europea (UE). La relevancia de la integracionde politicas medioambientales para avanzar

hacia el desarrollo sustentable es clara debido a que, segun Liberatore

si no se toman en cuenta los factores ambientales en la formulacion e implementacion de las
politicas que regulan las actividades econdémicas y otras formas de organizacién social, un nuevo
modelo de desarrollo que puede ser ambiental y socialmente sustentable en el largo plazo, no se
puede lograr (Liberatore, 1997: 112).

Para este teodrico la integraciéon de politicas surgié como un principio y objetivo basico de la
politica medioambiental en la UE por diversos factores, entre los que merecen especial
atencion: 1) los vinculos entre la integracion econdémicay la proteccion del medio ambiente;
2) la creciente influencia del discurso sobre el desarrollo sustentable; 3) la influencia de los
desarrollos de politicas dentro de ciertos estados miembros; y 4) el proceso de creacion de

instituciones dentro de la UE.

A pesar de no dar una definicion especifica de la IPA, Liberatore (1997) menciona
gue el concepto de integracion asume una forma de reciprocidad, es decir, supone que los
diferentes componentes de la politica tienen similar importancia y peso; si uno de los
componentes es considerado mas débil, entonces no se podria hablar de una integraciéon
de politicas. En este sentido, este tedrico plantea una serie de indicadores para medir el

grado de integracion o disolucion de politicas ambientales incluyendo:

1. Si las Evaluaciones de Impacto Ambiental (EIA) se realizan durante la planificacion de las

actividades, ex-post-facto o nunca;
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2. Si las consultas entre diferentes autoridades locales, nacionales y de la UE que tienen
competencias o asuntos relacionados con el medio ambiente son frecuentes, inusuales o
inexistentes, y si estas consultas son simplemente simbdlicas o si surgen formas de codecision;

3. Si la compatibilidad con la legislacién ambiental se evalGa al emitir legislacién en otros campos;
4. Si la evaluacién de la politica, la investigacion y el desempefio econémico incluye la evaluacion
de las consecuencias ambientales de las politicas, la investigacion y las actividades econémicas;
5. Si el fondo de financiacién se dispone para iniciativas de desarrollo sustentable en cada sector
(Liberatore, 1997: 117).

Los indicadores propuestos por Liberatore para medir el grado de integracion o disolucion
— es decir, lo que este tedrico toma como contrario a la integracion — en las politicas
ambientales, han sido de gran aporte en el debate de la IPA. La Tabla 1 resume los

indicadores planteados.

Liberatore menciona que la integracion de politicas incluye seis dimensiones, las

cuales se resumen en las lineas siguientes:

1. Problemas: algunos problemas trascienden las divisiones sectoriales y deben ser abordados por
varios sectores juntos, por ejemplo, el cambio climatico y el agotamiento de la capa de ozono;

2. Sectores: la integracion de consideraciones ambientales en otros sectores politicos;

3. Organizacion: las competencias territoriales de las autoridades encargadas de la proteccion
ambiental no siempre coinciden con el ambiente afectado.

4. Espacio y tiempo: la integracidbn ambiental requiere que se preste atencién a las interacciones
entre los diferentes espacios: el espacio geogréfico del entorno afectado, el espacio econémico de
las actividades que tienen un impacto en el medio ambiente, el espacio institucional de las
autoridades pertinentes y los instrumentos de politica, y el espacio cultural de valor. Las dimensiones
del tiempo también deben coincidir para lograr un desarrollo sustentable, por ejemplo, el tiempo de
deterioro y rehabilitacion del ecosistema, la toma de decisiones politicas, la investigacion cientifica,
las inversiones economicas y los cambios en las actitudes de la sociedad;

5. Elementos distributivos: la distribucién de la carga y la distribucion de beneficios son cruciales
para la operacionalizacion e integracién de los objetivos de desarrollo sostenible en la formulacion
de politicas;

6. Instrumentos: es necesario ampliar la gama de instrumentos de politica (Persson, 2004: 14)
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Tabla 1. Indicadores de integraciéon entre objetivos ambientales/desarrollo sustentable y
politicas sectoriales.

INTEGRACION ENTRE DisoLUucION bE No RELACION ENTRE
INDICADORES
X-Y XenY X-Y

e Evaluacionde Ocasional superficial
. _ Frecuente a fondo, ex - ante P No EIA
impacto ambiental ex- post- facto
(EIA)

Frecuente, codecision S|mb_o||co No consultas
e Consultas ocasional
e Compatibilidad . " Ocasionalmente No evaluado

: . Evaluado sistematicamente
de la legislacion evaluado
. . Ocasionalmente se .
e Evaluacion del Aspectos ambientales . No incluye aspectos
~ . e o incluyen aspectos .
desemperio sistematicamente incluidos : ambientales
ambientales

e Fondos Sustancial Marginal No fondos

Fuente: Liberatore, 1997.
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A pesar de que esta tedrica es multicitada en estudios académicos relacionados con la IPA,
algunos autores (Lafferty, 2004; Persson, 2004) han coincidido en que la comprension de
integracion de politicas propuesta por Liberatore (1997) abarca una serie de caracteristicas
de la forma de politicas ambientales que no son menos Utiles para delinear el tipo de
definicion conceptual, pero “solo la primera y la segunda de las dimensiones de Liberatore
se califican como formas de IPA, mientras que las otras dimensiones son requisitos previos
0 medios para IPA” (Lafferty, 2004: 198)

Andrea Lenschow

Andrea Lenschow ha realizado una serie de estudios (Lenschow, 1997; Lenschow, 1999;
Jordan y Lenschow, 2000; Lenschow, 2002; Jordan y Lenshow, 2010) enfocandose en la
IPA, de los cuales se tomaran algunos de los aportes brindados por la teérica para buscar
aclarar el significado conceptual de la IPA. (Lenschow, 1999) menciona que la IPA “tiene
como objetivo politicas tales como la agricultura, el desarrollo econémicoregional, la politica
industrial y de transporte para lograr la compatibilidad en sus respectivos objetivos de
politica ambiental” (Lenshow, 1999: 92). Lenschow (2002a) sugiere que dados los
‘resultados apenas satisfactorios de la politica de regulacién ambiental para mejorar el
estado del medio ambiente en Europa, y también en respuesta a un clima cada vez mas
desregulador de politicas, la atencion ha cambiado hacia la naturaleza y las perspectivas

de las politicas sectoriales" (Lenschow, 2002: 3). Lenschow (2002, 2010) sugiere que

la relevancia de la integracién para avanzar hacia el desarrollo sustentablees sencilla: si los
factores ambientales no se toman en consideracion en la formulacion e implementacion de las
politicas que regulan las actividades econémicas y otras formas de organizacién social, un nuevo
modelo de desarrollo que pueda ser ambiental y socialmente sostenible a largo plazo no se

puede lograr (Lenschow, 2002a: 6).

La tedrica alemana menciona que la “IPA es el principio de primer orden para implementar
e institucionalizar la idea de desarrollo sustentable” (Lenshow, 2002: 6-7). La fuerte
vinculacion de la IPA con el paradigma del desarrollo sustentable, ha contribuido a que —
en cierta medida— sea politicamente mas aceptada y operativamente mas adaptable. Sin
embargo, se debe tomar en cuenta que la IPA puede enfrentarse a retos distintos a los

que se enfrente el paradigma del desarrollo sustentable al enfocarse en “niveles sectoriales
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o incluso subsectoriales en los que puede haber verdaderos ganadores o perdedores como
consecuencia de la integracion de politicas” (Lenshow, 2002: 7). Respecto a los retos que
enfrenta la IPA Lenschow (2002) propone tres dimensiones, los retos que puede enfrentar
la IPA:

1. El papel de los actores. Al buscar los cuellos de botella que impiden la integracion,
podemos centrarnos en las preferencias politicas de los actores relevantes de las politicas
y su poder relativo o influencia en el proceso de toma de decisiones. Teniendo en cuenta
la posicién, a menudo marginal, de los responsables dela formulaciéon de las politicas
ambientales, el progreso hacia la IPA depende del compromiso politico de los responsables
politicos. Este compromiso puede diferir entre los sectores, asi como en los niveles politicos
lo que explica la variacién en el proceso de lalPA;

2. El papel de las ideas. Las preferencias o intereses politicos, que son fundamentales
para una perspectiva centrada en el actor, no estdn necesariamente predeterminados. Es
atil considerar los intereses de las politicas como parte integrante de un marco de
referencia, que estructura el pensamiento dentro de un sector de politicas,un segmento
de la sociedad o un escal6n dado en una organizacion. La idea del desarrollo sustentable,
por ejemplo, constituye un nuevo marco de referencia para analizar el vinculo entre la
economia y la proteccibn del medio ambiente. La aceptaciénde la idea implica una
modificacion de intereses entre las partes interesadas en el proceso de la politica y, de
hecho, una suavizacion del conflicto de intereses de una idea de politica;

3. El papel de las tradiciones politicas y las instituciones. La literatura sobre procesos
adaptativos en una politica multinivel como la UE ha introducido la nocion de "nivel de ajuste”
(Caporaso et al., 2001; Knill y Lenschow, 2000). En pocas palabras, sugiere que el cambio
sera mas dificil cuanto mas se aparte de las practicas tradicionales. Dentro de esta Ultima
dimension, la teoria sugiere que tanto la estructura politica como administrativa pueden
generar obstaculos a la integracion. En este sentido, la dimension institucional esta
estrechamente vinculada a las otras dimensiones mencionadas anteriormente. Las
estructuras institucionales intervienen en la diseminacion de nuevas ideas politicas y, por
ende, en el proceso de aprendizaje o la adaptacion de los intereses politicos de los actores
involucrados (Lenschow, 2010:16-18).

Méas recientemente, Lenschow (2010) ha reflexionado sobre la diferencia entre las
interpretaciones teoricas en los estudios sobre la IPA, pudiéndose encontrar una
interpretacion fuerte como una interpretacion débil. Para referirse a la interpretacion fuerte,

Lenschow (2010) toma como base a aquellos autores (Lafferty y Hovden, 2003; Lafferty,
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2004, Lafferty y Knudsen, 2007) que colocan las “consideraciones ambientales en el centro
de la toma de decision en otras politicas sectoriales” (Lenschow, 2004 citado en Lenschow,
2010: 148). La interpretacion débil implica “que los responsables de las politicas sectoriales
simplemente tienen en cuenta las consideraciones ambientales” (Jordan y Schout, 2006:
64-66 citado en Lenschow, 2010: 148).

En suma, las diversas interpretaciones, asi como los muchos significados
conceptuales dados a la IPA, pueden generar ambigliedades que tengan como
consecuencia una reduccion en el impacto esperado de la IPA. Por eso la autora concluye
que “las politicas estan integradas ambientalmente cuando los responsables de las
politicas en sectores "no ecoldgicos" reconocen las repercusiones ambientales de sus
decisiones y las ajustan en cantidades apropiadas cuando socavan el desarrollo
sustentable” (Jordan y Lenschow, 2000: 111).

William Lafferty

Lafferty es otro de los tedricos que ha escrito académicamente sobre la IPA enfocandose,
principalmente, en su aclaracion conceptual. Environmental policy integration: towards an
analytical framework de Lafferty y Hovden (2010) es uno de los textos que mas estudia la
conceptualizacion de la IPA, donde los autores mencionan que uno de los primeros intentos
por enunciar politicas medioambientales que penetren en areas de politica no relacionadas
con el cuidado del medio ambiente, puede localizarse en la Unién Europea. Ejemplos de lo
anterior son el Tratado de Maastricht de 1993 donde “se estableci6 que las consideraciones
medioambientales deben integrarse en otras politicas” (Lafferty y Hovden, 2010: 3). De
esta forma la Union Europea adoptd un enfoque mas holistico de los problemas
ambientales “donde las areas politicas no ambientales necesitan considerar los efectos
ambientales” (Lafferty y Hovden, 2010: 3). Respecto al Informe de Brundtland (1987),
Lafferty y Hovden (2010) resaltan que este Informe limita la IPA Unicamente a los aspectos
econdémicos, siendo en la Declaracion de Rio (1992) y Agenda 21 (1992) donde se
“discutenlas preocupaciones ambientales en un espectro mas amplio del sector” (Lafferty
y Hovden, 2010: 3).

Lafferty y Hovden (2010) aclaran que, a pesar del reconocimiento de la IPA tanto en
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la formulacion de politicas ambientales como entre los académicos, aun existe muy poca
literatura sobre el concepto de la IPA. En consecuencia, al realizar la revision literaria de
diversos autores (Lenschow, 1999; Liberatore, 1997; Collier, 1997) estos tedricos
encuentran poca claridad conceptual y ven necesaria una mayor precision analitica al
respecto. Tomando como base los estudios realizados por Collier (1997) y Underdal (1980),

Lafferty y Hovden (2010: 9) definen a la IPA como:

1) La incorporacién de objetivos ambientales en todas las etapas de la formulacién de politicas
en los sectores de politicas no ambientales, con un reconocimiento especifico de este objetivo
como principio rector para la planificacion y ejecucion de politicas; 2) Acompafiado por un intento
de agregar las presuntas consecuencias ambientales en una evaluacién general de la politica,
y un compromiso para minimizar las contradicciones entre las politicas ambientales vy

sectoriales, dando prioridad a la primera sobre la primera (Lafferty y Hovden 2010: 9)

Como puede notarse, la definicion esta pensada en dos dimensiones: La primera es, como
los autores mencionan, la definicion real del principio de integracion. Esta relne las
definiciones dadas por Collier (1997), desde una perspectiva mas general y Underal (1980),
para referirse a lo que realmente implica el principio de integracion en términos de
formulacion de politicas. En otras palabras, esto quiere decir que los objetivos ambientales
deben ser parte de las premisas fundamentales para la formulaciénde politicas en todas
las etapas. La segunda dimension busca vislumbrar uno de los problemas cruciales en
la definicién de la IPA: la importancia relativa que se da a los objetivos sectoriales y
ambientales. “La mayoria de las discusiones sobre la IPA asumen que los objetivos
ambientales y no ambientales deben ser “equilibrados" o que cualquier conflicto entre los
objetivos puede resolverse para la satisfaccion de todos los intereses afectados. (Lafferty
y Hovden, 2010: 9) argumentan que “el objetivo de la IPA es, al menos, evitar situaciones
en las que la degradacion ambiental se vuelva subsidiaria y, en el contexto del desarrollo
sustentable, para garantizar que la capacidad de carga a largo plazo de la naturaleza se
convierta en un objetivo social principal o general” (Lafferty y Hovden, 2010: 9).
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1.3 Dimensiones de la IPA: Horizontal y Vertical

La Administracion Publica moderna ha seguido dos tendencias esenciales: por un lado, su
orientacion hacia la desagregacion y especializacion de las estructuras administrativas
(Cejudo y Michel, 2017: 3); por el otro, su inclinacion hacia la descentralizacion
administrativa que implica la devolucién de competencias a autoridades subnacionales y
locales (Peters, 1998: 2). En consecuencia, y considerando que problemas publicos como
el medio ambiente requieren de una intervencion transversal y multinivel, el reto de la
integracion de politicas ambientales se puede entender a partir de las dos dimensiones:

dimension horizontal y dimension vertical.

Para hablar de la dimensién horizontal y vertical se debe tener presente que “la
estructura administrativa tiene sumo peso en el alcance de la IPA debido a que ésta puede
generar obstaculos a la integracion” (Lenschow, 2002: 18). Por ello, para Lenschow (2002),
un aspecto fundamental del desarrollo de la IPA es el establecimiento correcto de las
condiciones del marco institucional y de procedimientos (Lenshow, 2002: 63), lo que
indudablemente conlleva el enfrentamiento de diversos retos en la Administracion Puablica.
Hablando especificamente del sector medioambiental, Peters (1998) menciona que éste
suele enfrentarse a desafios como “caer en las grietas entre departamentos o simplemente
[disiparse] a menos que el ejecutivo central ejerza un liderazgo fuerte y alinee los
departamentos” (Peters, 1998: 306).

1.3.1 Dimensién Horizontal

Lafferty (2002) habla de la dimensién horizontal de la IPA (HEPI, por sus siglas en inglés)
como aquella donde “una autoridad central ha desarrollado una estrategia intersectorial
integral para [IPA]. Esta autoridad central puede ser el gobierno (gabinete) en si mismo; o
podria ser un organismo o comisién en particular a quien se le ha confirmado una
responsabilidad general para el desarrollo sustentable” (Lafferty y Hovden, 2003: 14). Es
decir, la HEPI se identifica como aquella donde una autoridad o institucion central “es
responsable de desarrollar estrategias de integracion para todos losdepartamentos y
coordinar los temas generales de politica [medioambiental], ya sea el gabinete mismo o un

mecanismo institucional especialmente disefiado o, como ha ocurrido con frecuencia, el
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departamento de medio ambiente” (Jacob y Volkery, 2004: 293)

Figura 1. Dimension Horizontal de la Integracion de Politicas

Ministerio de Ministerio de Ministerio de Ministerio de Otros
Medic Ambiente Transporte Industria Construccidn Departamentos

Fuente: Janicke, 2000

La HEPI busca que los intereses ambientales sean tratados, al menos de forma igualitaria
“frente a frente a otros intereses en competencia” (Lafferty, 2002: 20). Se requiere
involucrar “la negociacion de conflictos entre los objetivos medioambientales y otros
objetivos sociales; entre diferentes sectores que persiguen objetivos medioambientales
alternativos; asi como entre las posibles consecuencias alternativas de iniciativas
ambientales especificas” (Lafferty y Hovden, 2003: 15). Otro aspecto que la HEPI busca
cubrir es “la comunicacion, de la autoridad central a los sectores [...] de lo que la autoridad
central pretende lograr [mediante la] IPA y las implicaciones que esto debe tener para la

politica sectorial” (Lafferty y Hovden, 2003: 5).

Lafferty y Hovden (2003) mencionan que para materializar los aspectos
mencionados anteriormente y, en consecuencia, avanzar hacia objetivo principal que es
la IPA, diversos autores (Lafferty, 2002; Lafferty y Hovden, 2003; Peters, 1998) han

propuesto una serie de mecanismos legales y administrativos.

Entre los mecanismos propuestos por Lafferty (2002), se incluyen:

e Disposiciones constitucionales para el estatus especial de derechos y
objetivos ambientales;

e Una estrategia de desarrollo sustentable a largo plazo [...] con un claro
mandato politico y el respaldo de la autoridad ejecutiva principal;

e La designacion de un 6rgano de gobierno especifico encargado de la

coordinacion general, la implementacion y la supervision del proceso de
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integracion;

e Comunicacion clara en cuanto a la responsabilidad sectorial para alcanzar
los objetivos generales;

e Informe periddico del progreso con respecto a las metas tanto a nivel
centralcomo sectorial;

e Mecanismos u organismos especificos para resolver conflictos de

interesesentre los objetivos ambientales y otros objetivos sociales.

Guy Peters (1998b), es otro autor que ha planteado una serie de mecanismos y
procedimientos para alcanzar la HEPI. Estos van desde fortalecer al ejecutivo central como
el gabinete o desarrollar personal u organizaciones que sirvan de apoyo directo a ministros
y presidentes. También estéa la creacion de nuevas organizaciones como, por ejemplo, los
superministros que incorporen dentro de sus propias estructuras una amplia gama de
programas que, de otro modo, deberian ser compatibles en todas las estructuras
departamentales (Peters, 1998: 27-46 citado en Jordan, 2002: 43). Los mecanismos
abordados enla literatura en torno a la HEPI, pueden o no lograr el objetivo deseado por
una cuestidon de sumo peso: la voluntad de quienes estan involucrados en el proceso. Esto
quiere decirque, la HEPI, incluso puede lograrse “sin mecanismo especiales si existe la
voluntad de coordinar, pero ningin mecanismo es suficiente si hay una ausencia de
voluntad” (Peters, 1998: 52).

1.3.2 Dimensién Vertical

Existen diversas perspectivas dentro de la literatura referente a la dimension vertical de la
IPA (VEPI, por sus siglas en inglés) (Lenschow, 2002; Lundqvist, 2004; Lafferty, 2002;
Lafferty y Hovden, 2003), que han sido destacadas por algunos autores (Persson, 2007,
Gerger et al., 2007; Lenshow, 2002). Resalta, en este sentido, la propuesta de Lafferty y
Hovden (2003), para quienes la VEPI es aquella donde “un sector gubernamental® en
particular ha adoptado e intentado implementar los objetivos ambientales” (Lafferty y

Hovden, 2003: 12). La VEPI involucra, para estos tedricos, “el grado en que la gobernanza

3[no especializado en medioambiente]
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sectorial ha sido ecologizada; la medida en que han fusionado los objetivos ambientales
con sus objetivos sectoriales caracteristicos para formar una premisa de toma de decision
ambientalmente prudente en su trabajo” (Lafferty y Hovden, 2003: 12). Para estos autores,
el termino VEPI es utilizado en un sentido funcional, intradepartamental, lo que quiere decir
que no se usa en un “sentido de division vertical constitucional de poderes” (Lafferty y
Hovden, 2003: 13). Lo anterior sirve para aclarar que, desde el punto de vista de estos
tedricos, la HEPI se centra “en el grado de IPA dentro del dominio de la direccion del

departamento o ministerio individual” (Lafferty, 2002: 18).

Los alcances de VEPI dependeran de diversos factores. Entre los mas relevantes
se encuentra el compromiso que los ministerios o departamentos tengan para equilibrar
al medioambiente con los objetivos especificos de cada sector. Dentro de las propuestas
para lograr la VEPI de forma mas generalizada, Laffery y Hovden (2003) desarrollaron una
serie de mecanismos operativos encaminados a desarrollar, tanto cualitativa como
cuantitativamente, la VEPI. Asi mismo, proponen un modelo general que identifique “si un
sector determinado ha asumido o no el desafio de la integracién ambiental” (Lafferty y

Hovden, 2003: 13). Los mecanismos de los que se hablé son los siguientes:

1. Un mapeo inicial y especifico de los principales desafios ambientales relevantes para el
sector;

2. Establecimiento de un sistema de didlogo y consulta con los principales actores y ciudadanos
designados;

3. Formulacion de una estrategia sectorial para el cambio, como principios basicos, objetivos,
metas y cronogramas;

4. Formulacion de un plan de accién sectorial, con una coincidencia de objetivos prioritarios y
politicas relacionadas con objetivos de los actores responsables designados;

5. Integracion del plan de accion con el presupuesto sectorial y las asignaciones;

6. Desarrollo de un sistema basado en la estratégica (revisar qué dice*) para monitorear los
impactos, los procesos de implementacion, los resultados objetivo, incluidos los ciclos
especificos para los informes de monitoreo y las revisiones de la estrategia sectorial y el plan de
accion (por ejemplo, evaluaciones de impacto ambiental y evaluaciones ambientales
estratégicas);

7. Informes regulares del estado de las politicas ambientalmente relevantes dentro del sector.
(Lafferty y Hovden, 2003; Lafferty, 2002).
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Los mecanismos propuestos por Lafferty y Hovden (2003) son una referencia distinguida
para la aplicacion de VEPI, asi como para valorar sus alcances. Sin embargo, los autores
hacen la acotacion de que todos ellos “puedan operacionalizarse y evaluarse por medio de

indicadores mas detallados” (Lafferty y Hovden, 2003: 13).

Otras perspectivas (OECD, 2002; Janicke, 2000; Mickwitz et al., 2009) entorno a la
VEPI utilizan el término para referirse a la integracién de politicas ambientales “dentro y
entre los niveles gubernamentales” (Mickwitz et al., 2009: 21). Lo anterior se refiere a que
la VEPI, incluye la politica medioambiental en las “estrategias, medidas y acciones tomadas
por diferentes agencias en el marco de la supervision de un ministerio” (Mickwitz et al.,
2009: 21). A diferencia de Lafferty y Hovden (2003), estos autores hablan de la VEPI.
Desde esta perspectiva, la VEPI a través de los niveles de gobierno (federal, estatal y
municipal), hace referencia a “la integraciéon de las politicas [medioambientales] en
diferentes niveles de formulacion de politicas” (Bache y Flinders, 2004 citado en Mickwitz
et al., 2009: 22).

Esta perspectiva se alimenta por tedricos como Janicke y Jorgens (2006), quienes
mencionan que la VEPI, “presupone departamentos de medioambiente poderosos, con una
participacion sustancial tanto en el proceso de mandato de alto nivel, como en la
consiguiente cooperacion horizontal con los departamentos sectoriales” (Janicke y
Jorgens, 2006: 188). Esta vision de la VEPI, se representado de forma gréafica en la

Figura 2.
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Figura 2. Dimension Vertical de la Integracién de Politicas
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A pesar de ser igual de significativas para el alcance de la IPA, cada dimension ha
enfrentado desafios de manera distinta en el contexto de la Administracion Publica
occidental. Jacob y Volkery (2004) mencionan que algunos mecanismos propuestos para
HEPI han sido introducidos en diversos paises. Sin embargo, los resultados de esta
dimension se han caracterizado de forma general “por mayores déficits de implementacion,
gue pueden atribuirse principalmente a tres factores: (a) fuerte resistencia por parte de los
departamentos afectados; (b) desconocimiento de los érganos centrales sobre las
circunstancias especiales y los aspectos de las politicas en los sectores pertinentes; y (c)
falta de capacidad para hacer cumplir la cooperacion y el cumplimiento” (Jacob y Volkery,
2004: 294). Lo anterior tuvo como consecuencia que en gran parte de los paises donde se
implementaron estos mecanismos, “la accidn integracional terming [...] en conversaciones,

0 se enterr0 después de conflictos intergubernamentales” (Jacob y Volkery, 2004: 294).

En cuanto a la VEPI, Jacob y Volkery (2004) sefialan que su expansion comenzoé a
ser mas notable principalmente en los paises de la OCDE. Esto debido al traslado de

responsabilidades de accion a los actores responsables “dado que los departamentos
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responsables conocen mejor sus sectores, también son los mas adecuados para
seleccionar las medidas mas eficientes [...] en términos de capacidad de administracién”
(Jacob y Volkery, 2004: 294).

De las dos dimensiones abordadas, se puede suponer que la HEPI comprende
una mayor frecuencia de conflictos interdepartamentales a medida que los departamentos
tratan de proteger a sus grupos objetivo de mayores cambios y tensiones impuestas por
actores externos. Por lo tanto, la VEPI es menos conflictiva, ya que los departamentos
pueden evitar cambios importantes en la asignacion de ganadores y perdedores sectoriales
(Lafferty y Meadowcraft, 2000 citado en Jacob y Volkery, 2004: 294).

1.4 Instrumentos

La literatura académica ha dedicado considerable atencion a estudiar los instrumentos
administrativos — sean estructuras de gobierno o procesos — que buscan alcanzar una
mayor coordinacion e integracion tanto a nivel vertical como horizontal (Jacob y Volkery
2003, 2004; Jordan y Schout, 2006; Schout y Jordan, 2008; Jacob et al., 2008). Pese a lo
anterior, hasta el momento no existe un acuerdo sobre los términos mas apropiados para
describir los instrumentos de integracion, los que frecuentemente son referidos como

‘administrativos’, ‘burocraticos’ y ‘organizacionales’ (Schout y Jordan, 2008: 49).
1.4.1 Caja de herramientas

Entre los tedricos que han abordado estos instrumentos administrativos se encuentran
Jacob y Volkery (2004), quienes desarrollaron una tipologia de 'caja de herramientas'.
Estas herramientas pueden distinguirse: a) por su alcance, incluye estrategias politicas e
instrumentos administrativos; b) de acuerdo con su dominio de aplicacion, es decir,
centralizado versus descentralizado. Para estos autores, una herramienta es clasificada
centralizada si varios departamentos gubernamentales distintos participan en su aplicacion
real, mientras que una herramienta descentralizada se aplica en el dominio de las
responsabilidades de un solo departamento (Jacob y Volkery, 2004: 295). La Tabla 2,
presenta la totalidad de herramientas propuestas por Jacob y Volkery (2004), clasificadas

en aquellas orientados a la estrategia politica o a los instrumentos administrativos, asi
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como a los mecanismos centralizados o descentralizados.

Tabla 2. Caja de herramientas para la IPA segun Jacob y Volkery

Herramientas para la Integracion de Politicas

Ambientales

Estrategias

Instrumentos Administrativos

Politicas
Mecanismos Planeacion Nacional Extension de las competencias del
Centralizados para el Medio Ministerio de Medio Ambiente
Ambiente / ° Procedimientos de
Estrategias de consulta

Sustentabilidad.

Disposiciones
Constitucionales
parala IPA

[ Poder de veto

[ Derechos de iniciativa
Instituciones independientes para
asesoramiento y evaluacion Fusion
de departamentos Presupuesto
verde Procedimientos consultivos

[ Gabinete verde

[ Grupos de trabajo

interdepartamentales
Informar obligaciones a
instituciones nuevas

Evaluacién Ambiental Estratégica

Mecanismos
Descentralizados Estrategias

Sectoriales

Departamentos ambientales en los
diferentes sectores / Corresponsales
Ambientales Conferencias
Sectoriales Evaluacion de iniciativas

de politicas

Fuente: Jacob y Volkery, 2004.
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Por su parte Jordan y Schout (2006) utilizan el término instrumentos administrativos para
referirse a “las estructuras y procesos gubernamentales que buscan lograr una mayor
integracion de politicas y, por lo tanto, coordinacion intersectorial”. Tomando como base la
literatura sobre ciencias organizaciones y administracion publica, estos autores plantean
tres formas distintas, pero complementarias, de pensamiento sobre los instrumentos
administrativos: a) la visibn de la politica burocrética; b) la visibn del proceso
organizacional; c) la vision de la politica simbdlica. A partir de esas distintas formas de
pensamiento existentes en la literatura, estos tedricos identifican seis subtipos de

instrumentos administrativos para la integracion (ver Tabla 3).
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Tabla 3. Caja de herramientas para la integracion de politicas segun Jordan y Schout

Principales subtipos de Instrumentos Administrativos

1

Instrumentos
jerarquicos

La administracién central tiene el control de tareas
comunes como la coordinacion.

Reglas burocréticas
y procedimientos
operativos estandar

Son una poderosa via para estandarizar el
comportamiento y gestionar los flujos de informacién.
Se distinguen los procedimientos de intercambio de
informacion entre activo (el departamento a la cabeza
esta formalmente obligado a brindar informacion a los
demas departamentos) y pasivo (las areas
administrativas que no estan a la cabeza reciben
informacion por efecto “spillover”).

Formacion del
personal

Tiene por objetivo alentar a los funcionarios a trabajar
de manera coordinada; sin embargo, la contribucion
puede ser limitada en la practica. La capacitacion es
probablemente mejor utilizada para reforzar las
habilidades en el contexto individual, en lugar de
abordar

tareas horizontales complejas.

Especificacion de
resultados y/o tareas

Indica a cada parte de la organizacion qué
contribucion debe hacer para lograr el objetivo en
comun. Establecerobjetivos no domestica la fuerza
de la burocracia.

Instrumentos
horizontales

Busca descargar estructuras de coordinacion
jerarquicas

y permitir un proceso de comunicacién mas rico y
receptivo entre los actores participantes. Incluye:
relaciones informales (politicas burocréticas),
oficiales enlace, equipos de trabajo, equipos
(integrados fuertemente o débilmente).

Declaraciones de
mision

Buscan influenciar la cultura, los valores y los
simbolos

en un sistema administrativo; sin embargo, a menudo
necesitan reforzarse con otras capacidades de
coordinacion pues dichas aspiraciones parecen estar
desconectadas del cotidiano de los hacedores de
politicas.

Fuente: Jordan y Schout, 2006.

Si bien ambas contribuciones son importantes para entender la riqueza de la ‘caja de
herramientas’ de la IPA, lo cierto es que ambas comparten limitaciones analiticas. Por

ejemplo, Jacob y Volkery (2003, 2004) incluyen dentro de los instrumentos
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administrativos tanto los arreglos institucionales como los cambios procedimentales. Es
decir, producto de la falta de claridad terminolégica respecto a los instrumentos de la IPA,
los autores mezclan dentro de una categoria tipos muy diferentes de instrumentos para la
integracion de politicas. Por ejemplo, mezclan la fusién de departamentos con la evaluacion
de impacto ambiental. Por su parte, el listado de Jordan y Schout (2006) se vuelve poco
comprensivo debido a la aplicacion de las categorias de instrumentos jerarquicos y
horizontales. De acuerdo con los autores, en los primeros las tareas de coordinacion se
deben desarrollar bajo una autoridad comun que ejerza el rol de coordinacion, tipicamente
el presidente o Secretario de Medio Ambiente (Schout y Jordan, 2008: 55). Por su parte,
los segundos incluyen relaciones informales, oficiales de enlace, fuerzas especiales vy
equipos de trabajo (Schout y Jordan, 2008: 59). Sin embargo, al renunciar a hacer una
categorizacion analitica, nunca queda claro en qué rango del continuum entre instrumentos
jerarquicos y horizontales quedan el resto de los instrumentos para la integracion. Como
resultado, el listado de Jordan y Schout (2006) tiene poca utilidad para ordenar los

diferentes instrumentos de la integracion.

Como una alternativa a este problema analitico, Jacob, Volkery y Lenschow, a partir
de la “extraccion de la literatura de orientacion empirica sobre el andlisis de politicas
ambientales” (Jacob et al., 2008: 26) y desde una perspectiva institucional, plantean una
categoria simple de instrumentos administrativos: 1) Comunicativos; 2) Organizativos; 3)

Procedimentales.

Para estos autores, los instrumentos comunicativos tienen como propésito
“comunicar visiones, objetivos, estrategias y acumulacion de conocimiento que se supone
deben enmarcar los esfuerzos de reforma, mientras que se deja a los gobiernos
individuales y sectores especificos para desarrollar "operaciones" concretas para la
integracion de politicas” (Jacob et al., 2008: 27). Por otra parte, los instrumentos operativos
enmarcan a las configuraciones organizativas y “los cambios procesales en la toma de
decisiones politicas y administrativas, mediante la reorganizacion de los actores relevantes
involucrados” (Jacob et al., 2008: 27). Finalmente, los instrumentos procedimentales
tienen como objetivo “alterar los procedimientos basicos para la toma dedecisiones (por

ejemplo, hacer leyes, elaborar presupuestos)’ (Jacob et al., 2008: 28). En la Tabla 4 se
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muestran las tres categorias de instrumentos administrativos, especificando los
mecanismos propuestos Jacob y colegas (2008) para cada una de ellas. El resultado,
ademas de una categorizacion mas funcional, es que ésta contribuye a aclarar los debates
terminoldgicos. Una cosa queda clara de su contribucion: si bien es posible utilizar
‘administrativos’ y ‘burocraticos’ de manera intercambiable para referirse a los instrumentos
de la integracion, este no puede ser el caso para el término ‘organizacionales’. Por el
contrario, como Jacob, Volkery y Lenschow (2008) dejan ver en sus categorias de
operacion, estos ultimos tienen un componente de disefio institucional que los diferencia

claramente de los de tipo procedimental y comunicacional.
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Tabla 4: Caja de herramientas para la integracion de politicas segun Jacob, Volkery y

Lenschow

Instrumentos para la Integracion de Politicas Ambientales

Instrumentos
Comunicativo

Instrumentos
organizacionales

Instrumentos
procedimentales

Inclusién
dedisposiciones
ambientales en la
constitucion

Fusion de
departamentos

Derechos  extendidos
para el departamento
del medio ambiente (por
ejemplo, veto, consulta)

Planes y/o estrategias
ambientales nacionales

Gabinetes verdes

Presupuesto verde

Estrategias de
desarrollo sustentable

Unidades ambientales y
corresponsales dentro
de los
diversosdepartamentos
sectoriales

Evaluaciones
ambientales
estratégicas (SEA, por
sus siglas en inglés)

Requisitos para
desarrollar estrategias
ambientales sectoriales

Obligaciones de
informar sobre el
desempeiio ambiental

Revisiones externas e
independientes del
desempeio ambiental
(organismos cientificos,
comités parlamentarios
o tribunal de cuentas).

Fuente: Jacob et al., 2008.

Grupos de trabajo
interdepartamentales

Inclusion de aspectos
ambientales en la
evaluacion de nuevas
oliticas y regulaciones
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1.5 Evaluacion de Impacto Ambiental

En este apartado se hablara de la EIA como un instrumento administrativo para alcanzar
la IPA y aportar al cuidado y preservacion del medio ambiente. Es decir, entre otras cosas,
se expondrd a la EIA como un instrumento que influye en los procedimientos
administrativos para “mejorar la coordinacion interinstitucional” (Ortolano y Shepherd,

1995: 11) y, al tiempo, como “una herramienta principal para garantizar el desarrollo

sustentable” (Ortolano y Shepherd, 1995: 16).

El uso que en la actualidad se da a la EIA tiene sus origenes en los Estados Unidos
de América (EUA) mediante la Ley de Politica Ambiental Nacional de los Estados Unidos
(NEPA) aprobada en 1969, la cual tenia como objetivo la adecuada atencién de los
problemas ambientales, en todos los niveles, tanto en el proceso de planificacion como de
ejecucién, de las acciones gubernamentales. A partir del NEPA, en EUA “todas las
agencias federales debian considerar los impactos ambientales de sus decisiones”
(Ortolano y Shepherd: 1995: 5). Partiendo de la experiencia estadounidense, la EIA
comenzd a tomar mayor relevancia con la Conferencia de Estocolmo de 1972 y, un afio
mas tarde, con el Programa de las Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente (PNUMA).
Posteriormente también fue impulsada por la Organizacion Mundial de la Salud, la
Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo en Europa (OCDE) y el Banco Mundial.
Desde entonces “un creciente nimero de paises han adoptado la EIA, aprobando leyes y
creando organismos para garantizar su implementacion” (Espinoza, 2007: 28). En América
Latina, en principio, “la institucionalizacion de la EIA respondié a intereses por acceder a
créditos de o6rganos financieros como el Banco Interamericano de Desarrollo (BID)”
(Espinoza, 2007: 28). Entrelos paises que adoptaron la EIA se encuentran Colombia,

pionero en la adopcion, en el afio 1973 y México en 1978 (ver Espinoza, 2007: 28).

Es importante aclarar que no existe un unico concepto ni alguno universalmente
aceptado sobre la EIA. Clarck (1984) realiza una breve recopilaciéon de algunos conceptos

utilizados dentro de la literatura sobre el tema, mismos que se citaran a continuacion:

I) una actividad disefiada para identificar y predecir el impacto en la salud y el bienestar del

hombre, de las propuestas legislativas, politicas, programas y procedimientos operativos, e
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interpretar y comunicar informacion sobre los impactos (Munn, 1975);

(1) para identificar, predecir y describir en términos apropiados los pros y los contras (penalidades
y beneficios) de un desarrollo propuesto. Para ser (til, la evaluacion debe ser comunicada en
términos comprensibles por la comunidad y la decision. Los pros y los contras deben identificarse
sobre la base de criterios relevantes para los paises afectados (PNUMA 1978);

(1) una evaluacion de todos los efectosambientales relevantes y sociales que resulten en un
proyecto (Battelle, 1978); (IV) la evaluacion consiste en establecer valores cuantitativos para los
parametros seleccionados que indican la calidad del ambiente antes, durante ydespués de la

accion (Heer y Hagerty, 1977 citado en Clarck, 1984: 5).

Por su parte Echevarren (2007) y Espinoza (2007) definen la EIA de la siguiente forma:

e  Un procedimiento administrativo de control de proyectos que se apoyaen los llamados
Estudios de Impacto Ambiental. Se trata asi la de una herramienta que ayuda a la toma
de decisiones. Su objetivo es predecir impactos ambientales causados por la accién
humana y proponer medidas alternativas o correctoras para [prevenir] los efectosnegativos
de la actividad humana [en el ambiente]” (Echavarren, 2007: 100).

e Un procedimiento de EIA “no es en si mismo un instrumento de decision, sino que
genera un conjunto ordenado, coherente y reproducible de antecedentes que permiten al
promotor deun proyecto, a la autoridad competente y a la ciudadania, en cada caso, tomar

decisiones informadas y certeras” (Espinoza, 2007: 42).

Dentro de la literatura no se ha mostrado especial interés por buscar un concepto Unico y
universal sobre la EIA. Los debates tedricos de los ultimos afios, sin embargo, han estado
mayormente enfocados en resaltar la “necesidad de mover el centro de gravedad de la EIA
practica desde el modelo excesivamente racionalista [...] hacia una manera de operar mas

participativa y colaborativa” (Morgan, 1998 citado en Morgan, 2012: 5).

1.5.1 Paradigmas: procedimental y participacion ciudadana

Con la promulgacién del NEPA, la EIA se convirtié en “una de las fuentes importantes de
informacion [para] la eleccion de la mejor solucién cuando la decisién involucra propuestas
de proyectos” (Morgan, 2012: 8) que pudiesen tener un efecto significativo sobre el
medioambiente. La EIA comenz0 a ser vista como una ‘herramienta de planificacion' y de

apoyo para la toma de decision (Leknes, 2000; Ortolano y Shepherd, 1995) donde “se
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realizan evaluaciones para pronosticar y evaluar los impactos de un proyecto propuesto y
sus alternativas” (Ortolano y Shepherd, 1995: 3). Esta perspectiva de la EIA ha sido
mencionada en la literatura como el paradigma tecnocratico o racional (Morgan, 2012;
Formby 1990; Ortolano y Shepherd: 1995). Su base es la adopcién de un proceso, con
fuerte carga técnica, que se caracteriza por: a) tener “una vision en donde los procesos de
toma de decision son o deberian ser completamente racionales”; b) poseer “un énfasis en
el examen de la objecion de propuestas en el entorno natural, con un descuido coincidente
de lo social” (Formby, 1990: 191).

Las criticas al paradigma tecnocratico y racional de la EIA no se hicieron esperar
dentro de la literatura (Formby, 1990; Culhane, 1993; Ortolano y Shepherd, 1995; Morgan,
2012). Estas criticas se sustentan, basicamente, en que dicho paradigma “ignora la politica
y modela la toma de decisiones de una manera poco realista” (Ortolano y Shepherd, 1995:
4). Como sefala Culhane (1993), la principal desventaja que se encuentra a este
paradigma es que “puede cegar a los interesados [de] las realidades politicas del proceso
de la EIA y la necesidad de tenerlas en cuenta” (Culhane, 1993: 73. Tomado de Ortolano
y Shepherd, 1995: 4).

El peligro de este enfoque es, pues, que mientras la EIA se lleva a cabo, “se toman
decisiones politicas o comerciales que se anticipan a sus conclusiones” (Formby, 1990:
193). Es aqui cuando se debe tener muy presente que el fin de la EIA “no es evaluar
impactos[,] es mejorar la calidad de las decisiones” (Formby, 1990: 193), por lo que no solo
debe tomarse en cuenta el contexto natural o tener como Unico enfoque el &mbito técnico.
Se deben contemplar contextos como el politico, social y econémico; ademas de tener en
cuenta que las decisiones tomadas no son, en la mayoria de los casos, completamente
racionales ya que en éstas influye el entorno. En este sentido, a partir de la critica ya
mencionadas, la literatura en torno a la EIA destaca por dar un salto de la EIA tecnocrética
o racional a la que incluye en el proceso a la participacion publica (Formby, 1990; Culhane,
1993; Wilkins, 2003; Glucker et al., 2013; Petts, 2003).

Si bien la participacion publica dentro de la EIA se reconocio desde el NEPA, esto
tuvo que comenzar a aplicar de forma gradual apoyada de distintos eventos. Algunos
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ejemplos son: la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente y el
Desarrollo, realizada en el afio 1992, la cual establece en el principio diez de la Declaracién
del Rio que “el mejor modo de tratar las cuestiones ambientales es con la participacion de
todos los ciudadanos interesados, en el nivel que corresponda” (ONU, 1992). Mayor énfasis
en la participacion puso la Convencion de Aarhus de 1998, misma que establecen “los
requisitos minimos para la participacion publica en varias categorias de toma de decisiones
ambientales” (Glucker et al., 2012: 104) y donde se llama a los Estados a “garantizar los
derechos de acceso a la informacién, participacion en la toma de decisiones y acceso a la
justicia en el medio ambiente” (CEPE, 1998 citado en Glucker et al., 2013: 104).

Es importante mencionar que dentro de la literatura se pueden encontrar multiples y
contradictorias definiciones al respecto de la participacion en la EIA (IAIA, 2006; Hughes,
1998; Arnstein, 1969). Algunos estudiosos del tema, por ejemplo, “insisten en que el uso
del término solo se justifica cuando el publico esta activamente involucrado y donde los
encargados de tomar decisiones estan sustancialmente influenciados por esa participacion”
(Bishop y Davis, 2002: 15-17 citado en O'Faircheallaigh, 2010: 20). Otros como Hughes
(1998) tienen la postura de que “el uso del término 'participacion’ es apropiado sélo en casos
donde los participantes tienen un control significativo del proceso de toma de decisiones y
asi poder influir en élI” (Hughes, 1998 citado en Glucker et al., 2013: 105). Tomando en
cuenta las multiples formas en como se define a la participacion publica y para efectos de
este trabajo, se entendera este término desde la perspectiva de O'Faircheallaigh (2010)
quien lo define como “cualquier forma de interaccion entre el gobierno, los actores
corporativos y el publico que se produce como parte de los procesos de la EIA”
(O'Faircheallaigh, 2010: 20).

En este sentido son diversos los autores (Chavez y Bernal, 2008; O'Faircheallaigh,
2010; Dietz y Stern, 2008; Glucker et al., 2013) que han elaborado revisiones generales de
la literatura al respecto. O'Faircheallaigh (2010), por ejemplo, menciona que los propdsitos

de la participacion publica en la EIA son los que se muestran en la Tabla 5.
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Tabla 5. Propésitos de la participacion publica en la EIA

PROPOSITO AMPLIO

PROPOSITOS Y
ACTIVIDADES
ESPECIFICAS

Obtener la entrada publica en una

decision tomada en otra parte

Toma de decisiones compartida con

elpublico

Alterar la distribucion del poder y las
estructuras de toma de decisiones

1.Proporcionar informacion al

publico

2.Llenar los vacios de

informacion

3.Informacién en disputa

4.Resolucién de problemas y

aprendizaje social

1.Reflejar los principios

democraticos

2. Democracia en la practica

3.Representacion pluralista

l.nvolucrar a los grupos

marginados

2.Cambiar el lugar de toma de

decisiones

3. Afianzar la marginalizacion

Fuente: O'Faircheallaigh, 2010.
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La propuesta de O'Faircheallaigh (2010) respecto a la participacion publica en la EIA difiere
de la literatura general. En palabras de O'Faircheallaigh (2010: 25), éstas otras “tienden a
adoptar posiciones rigidas a favor de formas especificas de participacion publica en la EIA
y, en consecuencia, buscan objetivos especificos al respecto. Para este autor, al contrario,
los propdsitos de la participacion “no son limitados ni discretos, sino que se relacionan entre

si”. Este autor propone una calificacién que involucra:

1) la participacion del publico en las decisiones tomadas por separado de éste;
2) la participacion publica en la toma de decisiones;
3) un intento por cambiar la distribucion del poder en la sociedad para reconfigurar la

toma de decisiones

En el primer caso los encargados de la toma de decision “tomaran decisiones, en parte,
utilizando informacion e ideas proporcionadas por el publico” (O'Faircheallaigh, 2010: 22).
En el segundo, se permitira “a los ciudadanos participar en la toma de decisiones de manera
significativa o desde una perspectiva pluralista” (O'Faircheallaigh, 2010: 22); es decir, desde
una disputa entre los grupos interesados en participar. Por ultimo, en el tercero,
considerando que “la distribucidn de poder existente es [...] desigual e inequitativa, en este
contexto existiran grupos marginados que no pueden ejercer ningln impacto significativo
en la toma de decision” (O'Faircheallaigh, 2010: 23). Por ello, se vuelve fundamental
cambiar las estructuras para que puedan tener mayor impacto. Cada una de estas formas
de participacion tiene sus objetivos especificos, mismos que pueden cruzarse tomando en

cuenta la naturaleza dindmica y politica de la participacion.

Otros autores que hablan de los objetivos de la participacion publica en la EIA son
Gluckery sus colegas (2013), quienes proponen una clasificacion en la cual identifican ocho

objetivos globales:

1) Decision influyente;

2) Mejorar la calidad democratica;
3) Aprendizaje social;

4) Empoderar a grupos marginados;
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5) Aprovechamiento de informacion y conocimiento local;
6) Incorporacién de conocimiento experimental basado en valores;
7) Robustez de informacion en otras fuentes;

8) Generar legitimidad.

Sea cual sea el objetivo y la manera como se desarrolle la participacion publica en la EIA,
se debe tener presente que ésta ha sido considerada en diversos textos como un aspecto
de suma importancia para la EIA (O'Faircheallaigh, 2010; Glucker et al., 2013; Hughes,
1998; NEPA, 1969). Debido a esto, en el presente trabajo se pondra especial énfasis en el
paradigma de la participacion publica y su relacion con el procedimiento administrativo de
la EIA.

1.5.2 El procedimiento de la Evaluacion de Impacto Ambiental y la participacion
publica

Dentro de la literatura, el consenso respecto a la importancia de la participacion publica en
la EIA es cada vez mayor. Diversos organismos internacionalmente reconocidos como el
Banco Mundial han “descubierto que la participacién puablica en la EIA tiende a mejorar el
disefo, el proyecto, la solidez ambientaly la aceptabilidad social” (Mutemba, 1996 citado en
Hughes, 1998: s/p). De manera empirica trabajos como el de Mwalyosy y Hughes (1998)
reconocen que “las EIA que involucraban con éxito una amplia gama de partes interesadas
tienden a conducir a procesos de evaluacion ambiental mas incluyentes y, en consecuencia,

a un desarrollo que brindaban mas beneficios ambientales y sociales” (Hughes, 1998: s/p).

Es importante considerar que dentro de la EIA existen diversos actores involucrados:
a) la comunidad afectada o interesada en participar; b) los proponentes del proyecto que
sera sometido a la EIA; c) lo consultores, usualmente contratados por los proponentes para
realizar el Estudio de Impacto Ambiental (EslA)3; d) la autoridad que evaluara y tomara la
decision respecto al proyecto; y e) las agencias gubernamentales quienes proporcionaran

datos especificos e insumos de especialistas a la EIA y a la toma de decision (Espinoza,

3 El estudio de impacto ambiental (EslA) “es un documento técnico de caracter interdisciplinar que esta destinado a
predecir, identificar, valorar y considerar medidas preventivas o corregir las consecuencias de los efectos
ambientales que determinadas acciones antropicas pueden causar sobre la calidad de vida del hombre y su entorno.
Su finalidad esque la autoridad de aplicacién tome decisiones respecto a la conveniencia ambiental y social de la
generacion de nuevos proyectos en un determinado ambito geografico” (Coria, 2008:126).
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2007: 43).

Ni en la teoria ni en la practica, se ha identificado un Unico procedimiento
administrativo de EIA. Cada jurisdiccion establece su procedimiento “de acuerdo con sus
particularidades y legislaciones vigentes” (Sanchez, 2011: 42). Sin embargo, se
encontraron ciertas particularidades en la literatura consultada. Garmedia y colegas (2005)
proponen que un procedimiento de EIA debe contar de los siguientes pasos:

1) Screening, encuadre o seleccion: Es la forma de decidir si un determinado proyectotiene que
someterse al resto del procedimiento de EIA, esta decision variara de acuerdo con la modalidad
de cada pais.

2) Determinacion del alcance del estudio: Antes de realizar el EsIA, es necesaria una fase de
intercambio de informacion entre todas las partes afectadas, incluido el publico, en la que se
determine el alcance que debera tener el estudio, tanto desdeel punto de vista de los elementos

ambientales, como de las acciones del proyecto que puedan ser mas conflictivas.

3)Estudio de Impacto Ambiental (EslA): Documento Unico, realizado y financiado por el
promotor del proyecto, que expone de forma accesible todos los detalles importantes del
proyecto, la descripcidn del entorno, la identificacién de los posibles impactos y su valoracion,
para cada una de las alternativas.

4) Declaracién de Impacto Ambiental: Una vez realizado el EslA, y puesto durante un tiempo
suficiente a informacion publica para que el publico pueda presentar alegaciones, es necesario
gue un organismo independiente de caracter ambiental declare si el proyecto es aceptable o no
desde un punto de vista ambiental. El documento que se produce es, precisamente, la
Declaracion de Impacto Ambiental.

5) Seguimiento o vigilancia ambiental: Una vez aprobado un proyecto, es muy importante
realizar un seguimiento o vigilancia ambiental para poder detectar si éste esta produciendo
impactos diferentes o mayores a los previstos en el estudio yla declaracién de impacto ambiental

0 si se estan aplicando correctamente las medidas corrector. (Garmedia et al., 2005:64, 65).

Por su parte, Glasson y sus colegas (1999) hablan sobre el orden que debe seguir el
procedimiento de EIA. Estos autores exponen trece pasos divididos en cuatro etapas, en
tres de ellas se destaca la participacion publica como un aspecto que debe estar presente
en cada paso (ver Figura 2). A pesar de hacer una divisién en los pasos a seguir, estos
autores aclaran que “la EIA debe ser un proceso ciclico con considerable interaccion entre

los distintos pasos” (Glasson et al, 1999: 3). Ademas, destacan que “la participacién publica
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puede ser util en la mayoria de las etapas del proceso” (Glasson et al, 1999: 4)

Figura 3: Pasos del proceso de EIA

e Seleccion del proyecto (¢, Es
necesaria una EIA?)

e Ambito de aplicacion (¢,qué impactos
y cuestiones deben considerarse?

e Descripcion del proyecto/desarrollo y
alternativas

e Descripcion de la linea de base
ambiental

e Identificacién de impactos clave

e Prediccion de impactos de evaluacion

e Evaluacion y valoracion de la
importancia de los impactos

e Identificacion de medidas de

mitigacion p Participacion

l publicay consulta

e Presentacién de hallazgos en
evaluacion de impacto social (EIS)
Incluyendo resumen no técnico.

e Revision de la EIS

e Toma de decisiones

e Seguimiento posterior de la decision
¢ Auditoria de predicciones y medidas de
mitigacion

Fuente: Glasson et. Al., 1999:4
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Otro de los autores que se abordara en este texto es Espinoza (2007), quien habla de la
EIA como un proceso conformado por ocho pasos que considera iterativos, ya que “si bien
se puede ilustrar como una secuencia de pasos lineales, contiene un ndamero de medidas
de retroalimentacion” (Espinoza, 2007: 46-47). En la Figura 4 se presentan los pasos que
el autor considera integran la EIA, los cuales son reconocidos internacionalmente como
obligatorios. Sin embargo, el autor recalca “que ellos se expresan de manera diversa,
dependiendo de los requerimientos adoptados por los paises o instituciones” (Espinoza,
2007: 47). Al igual que los dos autores anteriores, Espinoza (2007) considera a la
participacion ciudadana un aspecto fundamental en la EIA, la cual “se debe desarrollar a lo
largo de todas las etapas del proceso, particularmente en la seleccidn/alcance y revision
del proyecto” (Espinoza, 2007: 51).

Los autores expuestos en los parrafos anteriores tienen la particularidad de entender
al procedimiento administrativo de la EIA como un conjunto de cierto nUmero de pasos que
deben implementarse, aclarando que éstos no pueden considerarse de forma aislada, por
el contrario, pueden ser ciclicos y no puede pensarse uno sin el otro. A pesar de no existir

un procedimiento universal, estos autores coinciden en la ejecucién de pasos como:

a) La seleccion del proyecto;
b) El analisis de los impactos o estudio de impacto ambiental;
c) La toma de decisiones o la declaracion de impacto ambiental; y

d) El seguimiento de la EIA.
Finalmente, un aspecto a resaltar es que tanto Garmedia (2005) como Glasson (1999) y

Espinoza (2007) destacan es la importancia de la participacion ciudadana a lo largo del

procedimiento.
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Figura 4: El proceso de la Evaluacion de Impacto Ambiental

- — - — - s e m— s — e — s — - — - =

Descripcion de |a
propuesta e

Seleccion
(Screening)
Definicion de e Ll
Alcances (Scoping) |=---—--- - -~ -

Analisis de T
impactos T

Participacién
ciudadana
4| Mitigacidn . -
4| Revisién L L
] Toma de
decision
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Fuente: Brany, 2005 citado en Espinoza, 2007.
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1.6 Consideracion preliminar

La Integracion de Politicas Ambientales, desarrollada a partir del paradigma de desarrollo
sustentable, plante6 la necesidad de incorporar las preocupaciones Yy objetivos
medioambientales en las agendas y politicas publicas de otros sectores gubernamentales
distintos al medioambiental. Su puesta en marcha en las administraciones publicas no ha
sido sencilla. Fundamentalmente, debido a la tendencia histérica de especializacion y
descentralizacion que caracteriz6 durante décadas el ejercicio de gobierno, asi como por
los retos que impone coordinar a multiples actores en diferentes niveles de la jerarquia del
Estado, tal y como se dejé constancia en este primer capitulo con la exposicién de las

dimensiones vertical y horizontal de la IPA.

Frente el desafio de poner en practica la IPA, en la literatura académica se han
resaltado por instrumentos administrativos para dicho fin. A través de la caja de
herramientas, diversos autores han presentado diversas tipologias para alcanzar la IPA.
Jacob, Volkery y Lenschow (2008), por ejemplo, proponen una caja de herramientas con

tres tipos de instrumentos: Comunicativos, Organizacionales y Procedimentales.

De entre esa variedad de logicas de intervencién, fue seleccionada para este trabajo
la Evaluacion de Impacto Ambiental (EIA) como un instrumento administrativo destinado a
la planeacion y al apoyo para la toma de decisiones de politica publica. De acuerdo con la
literatura, la EIA puede identificarse como un proceso de racional, es decir, un formalismo
mas de la burocracia para poner en marcha algun proyecto; o como una herramienta de
participacion ciudadana que permite dar cuenta del contexto politico, econémico y social.
Aungque se advierte que no existe una unica forma de llevar a cabo la EIA, la presente
investigacion hace uso de este ultimo enfoque de la EIA como procedimiento capaz de

incluir la participacion ciudadana en las decisiones de politica.
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Capitulo 2. Modelo econdmico y desarrollo urbano en la Ciudad de México

Este capitulo tiene la intencion de aterrizar los debates teéricos sobre la IPA en los procesos
de urbanizacion y planeacion urbana. Dicho de otra forma, este capitulo trata de entender
qué tanto las politicas antes mencionadas han ido integrando las preocupaciones
ambientales en su desarrollo. Para ello, este capitulo sigue la propuesta de entender los
procesos de urbanizacion en sintonia con los modelos econdmicos del pais (Garza, 2003).
Antes de hacerlo, y por la naturaleza del caso de estudio, es importante aclarar la diferencia
entre &rea urbana y zona metropolitana, ya que estos son dos conceptos presentes en la
literatura para “definir y delimitar el fenédmeno urbano de modo mas apegado a la realidad
geografica, ecoldgica, socioecondmica y demografica de lo que en términos genéricos se
denomina Ciudad” (Unikel et al., 1976: 118).

Si bien en la literatura no se encontr6 un consenso sobre los dos conceptos
mencionados, Unikel y sus colegas (1976) sefialan que, en términos generales, un area

urbana puede ser definida como:

la ciudad misma mas el area contigua edificada, habitada o urbanizada con usos del suelo de
naturaleza no-agricola y que, partiendo de un nucleo, presenta continuidad fisica en todas
direcciones hasta que sea interrumpida en forma notoria por terrenos de uso no-urbano como
bosques, sembradios o cuerpos de agua. Esta unidad territorial es la que contiene dentro de sus
limites el maximo de poblacién calificada como urbana desde los puntos de vista geografico,

social y econdémico, excepto el politico o administrativo (Unikel et al. 1976: 116).

Otra caracteristica del area urbana es que ésta es un “area de continuidad fisica que sirve
de lugar de residencia o de trabajo a grandes grupos de poblacion dedicados a actividades

no agricolas, y que manifiestan un alto grado de concentracién” (Unikel et al., 1976: 839).

Por otra parte, cuando habla de zona metropolitana, Unikel (1976) la define como:

la extensién territorial formada por una ciudad central y unidades politico-administrativas
contiguas a ésta, o de su periferia, que presentan caracteristicas metropolitanas como sitios de
trabajo o lugar de residencia de poblacion dedicada a actividades no agricolas, asi como una
interrelacion socioecondémica directa, constante y de cierta magnitud con la ciudad central o

area urbana (Unikel, 1976: 839).
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En el caso de la Ciudad de México, se considera Zona Metropolitana del Valle de México
(ZMVM) a la zona “conformada por las 16 delegaciones de [la Ciudad de México], 59
municipios del Estado de México y un municipio de Hidalgo, con una superficie de 7,866
kilbmetros cuadrados, 20°’116,842 habitantes, y una densidad media urbana de 160.1
habitantes por hectarea (INEGI, 2010). Una vez aclarado lo anterior, en el presente
apartado se hablara sobre el acelerado proceso de urbanizacién que se ha vivido en la
Ciudad de México, de la mano del modelo econdmico que se ha implementado por parte

de las distintas administraciones.

Este capitulo se integra de tres apartados. El primer apartado pretende resaltar el
impacto que han tenido en el proceso de urbanizacion en México y, especificamente en la
Ciudad de México, los modelos econémicos adoptados desde el afio 1940. En el segundo
apartado, se realiz6 una investigaciébn encaminada a estudiar las politicas y acciones que
se han seguido en México respecto de la politica urbana y la politica de medio ambiente.
Finalmente, en el tercer apartado se busca estudiar la politica urbana y ambiental que se
ha seguido en la CDMX, asi como el uso de una herramienta mencionada en el primer

capitulo de este trabajo, la EIA.

2.1 Sustitucion de Importaciones y acelerado crecimiento poblacional: 1940 a 1979

Durante las décadas de 1940 a 1980, México acuiié el modelo econdmico de Sustitucion
de Importaciones (ISI). Las areas urbanas comenzaron a especializarse en actividades del
sector servicios y en actividades industriales mismas que, para ese momento, eran la base
del desarrollo econémico. Esto trajo consigo un crecimiento urbano sumamente acelerado.
A partir de este periodo, principalmente en la década de 1940, “la ciudad capital [...] inicié
un proceso acelerado de crecimiento demografico” (Aguilar y Lemus: 2016: 224), resultado
de la concentracion de fuentes de empleo y de la importancia econémica de estos espacios.
En México, al igual que en diversos paises latinoamericanos, “las ciudades capitales se
convirtieron en el epicentro econdmico desus respectivos paises y en el centro principal
de crecimiento demografico” (Parnreiter, s/a: s/p). A su vez, esto genero la centralizacion

de las “actividades econdmicas, sociales, culturales, politicas y administrativas” (Ocampo,
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1983 citado en Escalante, s/a: 84).

A lo largo de este periodo, en México se observa una expansion del fenédmeno
urbano en el centro de algunas ciudades hacia su periferia a una velocidad mucho mayor
de la que seria de esperar exclusivamente del crecimiento de su poblacion. También se
generaron importantes areas urbanas y zonas metropolitanas, tales como la Ciudad de
México, Guadalajara, Monterrey, Puebla, Torreén y Tampico (Unikel, 176: 118). En el caso
de la Ciudad de México (CDMX), diversos factores influyeron para que ésta presentara
un acelerado aumento demogréafico. El primero de estos factores es el aumento de la
migracion interna, es decir, los flujos migratorios urbano-rurales*. También estan las altas
tasas de natalidad que se combinaron con una disminucioén de la mortalidad “cuyo indice
[bajo] de 23.2 en 1940 a 11.5 en 1960, o sea poco mas del 50% en [veinte] afios” (Unikel,
1976: 118).

Durante la década de 1940 a 1950 se puede notar claramente el acelerado
crecimiento demografico en las zonas urbanas. En la zona centro de México, hubo un
incremento medio anual del 4.3%, pasando de 1,757,530 habitantes en CDMX vy 1,957,499
habitantes en la ZMVM durante 1940 a 3,050,442 habitantes en CDMX y 3,340,385 en la
ZMVM en el afio 1950. Durante acelerado proceso de urbanizacion® ,se tomaron medidas
por parte de los gobiernos para dar solucion al gran crecimiento poblacional como: el apoyo
del entonces presidente Miguel de la Madrid a nuevos modelos de vivienda que se pueden

ejemplificar con el “Centro Urbano Presidente Aleman (CUPA); la construccién de

4 En México, el proceso migratorio es notable. Para dar una idea de su magnitud, basta mencionar que durante los
Gltimos 20 afios (1950- 1970) se movilizaron del sector rural al urbano, aproximadamente, 4.5 millones de personas
(Unikel, 1976: 118: 213).

5 Se suele aludir al proceso de urbanizacion como “aquel que, generado por el desarrollo de las actividades
econdmicas, se traduce en una expresion fisico-espacial que adquiere caracteristicas especificas de acuerdo con
las condiciones naturales de cada region. Este proceso varia de acuerdo con el momento histérico, realidad y
contexto al que se refiera” (Luna Pichardo y Gémez Ortega, 1992, p. 37). Dicho proceso genera una mutacién en
la relacion entre el campo y la ciudad, lo cual cambia las relaciones sociales, econémicas y politicas que tienen
lugar entre lo urbano y lo rural, al tiempo que las mismas se materializan en la ciudad. Este proceso implica la
transformacion de las estructuras rurales en urbanas, mediante la transferencia de mano de obra agricola hacia
actividades secundarias y terciarias, lo cual tiene su mas clara manifestacién en la migracion campo-ciudad, ya
gue el crecimiento continuo y la transformacion de la ciudad impulsada por el proceso de industrializacion y por la
modernizacion de los procesos productivos principalmente, genera a su vez factores de atraccion, que aunque
insuficientes, inducen el desplazamiento de la poblacion hacia las ciudades en busca de mejores condiciones de
vida y trabajo (Luna Pichardo yGémez Ortega, 1992: 38).
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importantes obras como Ciudad Universitaria; asi como vias de comunicaciéon como el
viaducto Miguel Aleman y el Aeropuerto Internacionalde la Ciudad de México” (Antufiano,
2016).

A lo largo de las décadas de 1960-1970 el crecimiento poblacional continu6 siendo
parte del proceso de urbanizacion. En 1960, “el sistema urbano era altamente concentrado,
ya que la Ciudad de México absorbia 37.6% de la poblacion urbana nacional” (Garza, 1989:
302), teniendo una poblacion de 4,870,876 y la ZMVM de 5,461,675, mientras que en el
afio 1970 esta cantidad habia aumentado exponencialmente con una poblacién de
6,874,165 en la CDMX y de 9,094,472 en ZMVM. Para dar un ejemplo del crecimiento
poblacional, en 1960 la CDMX “absorbia el 15.5% del total de la poblacién nacional y en
1980, aumentd el 20% de ella” (Antufiano, 2016).

En este momento, el aumento de la poblacién en las zonas urbanas y la expansion
de la misma fue mas evidente en la CDMX y en el resto de ciudades que hasta 1970
existian. El notable aumento del grado de urbanizacion se reflejaba en el “49.4% [de la
poblacién ocupando zonas urbanas], lo que significa que el pais se dividia practicamente
en partes iguales entre una mitad rural tradicional y otra urbana mas moderna” (Garza,
1999: 271). Ante esta expansion de las zonas urbanas, en la CDMX se impulsaron distintas
e importantes obras como la primera linea del Sistema de Transporte Colectivo METRO en
1969; o la instalacion del “Sistema de Drenaje Profundo ideado para resolver frecuentes

inundaciones de las que era victima la capital frecuentemente” (Antufiano, 2016).

2.1.1 Crisis econOmicay ciudades centrales:1980

Para la década de 1980, el modelo economico adoptado en México desde 1960 ya habia
causado la concentracion econdémica y poblacional en unas cuantas areas urbanas y
metropolitanas del pais, entre las que destaca la CDMX. En el afio de 1980 la ZMVM
contaba con 12,895,607 habitantes. En palabras de Aguilar y Lemus (2016: 223), en ese
momento “la concentracion de la poblacién de la ciudad alcanza la proporcidbn mas alta
dentro del pais con el 19.4% del total nacional ya partir de ahi inicia una disminucion de

dicha proporcién”. El declive del ritmo de crecimiento poblacional que hasta esa década
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habia alcanzado la CDMX se debio a diversos factores: “la crisis e inestabilidad econémica
de finales de los afios setenta y principios de los ochenta, que redujo la generacion de
empleos manufactureros y que contribuyé a que la ciudad fuera un lugar mas caro para
vivir; politica de desconcentracion hacia ciudades medias que iniciaron desde los afios
setenta;la tendencia anterior se vio reforzada con la adopcion de un modelo exportador en
el pais,que acelero la desconcentracion urbana; [...] una disminucion de la calidad de vida
por la presencia de contaminacién ambiental y tasas mas altas de criminalidad” (Aguilar,
2009: 29 citado en Aguilar y Lemus, 2016: 223).

Indudablemente el cambio de un modelo de ISI a un modelo de economia
globalizada, produjo una reestructuracion del proceso de urbanizacion que hasta ese
momento se habia vivido. Asi comenzé un desplazamiento dentro del orden espacial de la
industria mexicana (Parnreiter, s/a), es decir, “ciudades en el norte como Mexicali (+83%),
Tijuana (+63%), Torredn (+48%), Ciudad Juérez (+26%) pudieron aumentar su porcentaje
sobre la produccion nacional tan claramente como Aguascalientes (+76%), Guadalajara
(+36%) y Puebla (+32%)” (Parnreiter, s/a: s/p), provocando un incremento en los niveles
demograficos de esas ciudades. A pesar de lo anterior, la CDMX “[siguid] siendo [...], el
centro industrial dominante” (Parnreiter, s/a: s/p). En sintesis, aunque la dindAmica de un
acelerado crecimiento poblacional se haya desplazado durante la década de los ochenta
“hacia las ciudades del norte del pais, el centro de gravitacion [siguid] siendo la gran

metrépoli” (Parnreiter, s/a: s/p), la ZMVM.

Durante los afios ochenta, la ZMVM y la CDMX no solamente tuvieron un crecimiento
demografico —aunque ya no tan acelerado como en décadas pasadas — sino también una
expansion del area urbana. La ZMVM “a principios de la década tenia 1,025 [km?], [mientras
que] para 1986 contaba con 1,300 [km?]” (Antufiano, 2016). Las dos tendencias principales
del crecimiento de la urbe fueron: hacia el norte y hacia el oriente, de esta forma se
integraron a la ZMVM delegaciones (hoy Alcaldias) como Milpa Alta asi como los municipios
de Cuautitlan lzcalli, Chalco, Chicoloapan, Ixtapaluca, Nicolas Romero y Tecamac
(Antufiano, 2016). Durante este periodo el asentamiento de la poblacién de la ZMVM se
concentraba principalmente en la CDMX, ya que “el 64% de la poblacion se asentaba en la
CDMX vy el restante 34% en los municipios conurbados del Estado de México (Antufiano,
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2016). En breve esto refleja que, a pesar de la expansion del area urbana, la verdadera

concentracion econdmica y poblacional se mantenia en la CDMX.

2.1.2 Ciudad Neoliberal: 1990-2010

A finales de la década de 1970 y principios de 1980 el modelo ISI comenzaba a ser
sustituido en México, y en gran parte de las ciudades latinoamericanas, por un nuevo
modelo, el neoliberal. Esto provocd, en principio, una dispersién econémica y poblacional
en las ciudades. Sin embargo, en la década de 1990 se volvié mas clara la influencia de
dos principios basicos “que revelan un cambio en las prioridades de la planificacion y el

ascenso de un estilo mas empresarial de gobierno urbano” (Cuenya, 2000: 43):

a) la revalorizacién de la ciudad como motor econémico y
b) y la tendencia a conformar un sistema urbano dominado por unas cuentas grandes ciudades,
cuyo nucleo central seria la CDMX” (Garza,1999: 303).

De los afios 1990 a 2000, el modelo econdmico era completamente distinto al de inicios del
proceso de urbanizacion en la CDMX, por lo que este proceso también tuvo cambios
notables. En principio, la migracion urbano-rural que se habia desatado exponencialmente
en la década de 1940 disminuy6 “en parte debido a la recuperacién del sector agricola [...]
0 porque los migrantes cambiaron su destino hacia los Estados Unidos” (Antufiano, 2016).
A pesar de esto, no se detuvo el incremento poblacional ya que para 1990 la ZMVM era
habitada por 15, 563,795 personas. Para el afio 2000, la ZMVM contaba con “una zona
urbanizada de 1,400 km?” (Sanchez, 2012: s/p) y “estaba formada por 16 delegaciones [de
la CDMX], 59 municipios del Estado de México y uno del Estado de Hidalgo” (Aguilar y
Lemus, 2016: 224).

Ya en la década de 2000 a 2010, la globalizacion® “implico la emergencia de un

6 La globalizacion, entendida aqui como un proceso histérico y geogréfico desigual, no es un fenémeno nuevo,
sino un proceso que se inicia en el siglo XV, articulado al desarrollo del capitalismo, no obstante que antes ya
existian transacciones que iban mas alla de las fronteras entre Estados y culturas (Harvey, 2005). En la actualidad,
este proceso se caracteriza tanto por el predominio de nuevas y multiples formas de interrelacién entre Estado y
sociedad, como por la centralidad de las ciudades que cumplen un papel estratégico a través de su interconexion
en forma de una red mundial (Castells, 1997, Taylor, 2004, Sassen,2002 citado en Kuri, 2009: 57).
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nuevo tipo de sistema urbano en el plano transnacional, en el cual un nimero reducido de
ciudades surgen como lugares estratégicos para ciertos circuitos asociados a la
mundializaciéon de la economia” (Cuenya, 2000: 39). En un contexto de globalizacion,
capitalismo flexible y del predominio del modelo neoliberal, se impulsa en la CDMX “el
desarrollo y produccion de actividades comerciales [...] y de servicios especializados que
se localizan en los espacios centrales” (Antuiano, 2016). En estos afos, se pueden ver
cambios notables respecto al crecimiento demografico de la CDMX, ya que se “registré una
tasa de crecimiento promedio anual por debajo del 1%, lo cual demuestra que el crecimiento
demografico registrado fue el mas bajo en los ultimos 70 afios”, para el afio 2010 la CDMX
contaba con 8,851,080 habitantes. Pese a esto, la ZMVM aumenté su poblacién a
20,116,842. Asi, la poblacion “por primera vez [estaba] localizada mayormente en el Estado
de México (55.52%) y ya no en [la CDMX] (445)” (Antuhano, 2016).

2.2 Planeacién urbana e integracion con la politica medioambiental en México

La planeacion urbana, entendida aqui como “la accién para ordenar y acondicionar las
ciudades” (Kunz, 2017: 230), es un factor determinante para un desarrollo incluyente y
sustentable, asi como del acceso de las mayorias a los satisfactores y servicios basicos,
en particular a la vivienda (Kunz, 2017: 230). La planeacion urbana es, pues, el instrumento
que “permite dar sentido al desarrollo de la ciudad, ya que resulta dificil imaginar que esta
crezca organicamente sobre la base de decisiones individuales y adiciones marginales
fundadas en intereses particulares por ausencia total de un ente publico” (Rebora, 1996: 32
citado en Olivera, 2002: 172). Sin embargo, para que la planeacion urbana alcance sus
metas de desarrollo sustentable, es fundamental que integre la IPA en su practica. En este
apartado se presenta un recuento historico del desarrollo de la planeaciéon urbana en

México.
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2.2.1 Planeacién urbana en México

La planeacion urbana ha alcanzado en México un alto grado de institucionalizacion”
(Duhau, 1988: 115), lo cual se hizo méas evidente durante la década de los afios setenta.
En México, el afio de 1976 fue clave para la legislacion en materia de planeacion urbana
ya que fueron publicadas en el Diario Oficial de la Federacion las reformas Constitucionales

a los articulos 277, 73 y 115, mismas que tuvieron

el propdsito de regular la propiedad para que prevaleciera el interés publico sobre la propiedad
privada en el ordenamiento de los asentamientos humanos [...] y establecer la concurrencia del
gobierno federal de los estados y municipios en la misma materia [ademas de establecer] que
éstos, en el ambito de sus competencias, expidan las leyes, reglamentos y disposiciones
administrativas en lo que se refiere a los centros urbanos y que cuando dos 0 mas centros
urbanos situados en territorios municipales de dos o més entidades federales, formaran o
tendieran a formar una continuidad geogréfica, la federacién, formaran o tenderan a formar una
continuidad geografica [...] planificarian y regularian de manera conjunta y coordinada el
desarrollo de dichos centros (UN,1996: 58).

Ese mismo afio fue publicada la primera Ley General de Asentamientos Humanos (LGAH),
la cual “pretendio integrar la planeacion urbana y la planeacién regional” (Kunz, 2017: 231).
La LGAH tuvo como finalidad de

establecer la concurrencia de los municipios,de las entidades federativas y de la federacion para

la ordenacion y regulacién de los asentamientos humanos en el territorio nacional; fijar las

7 Articulo 27: La nacién tendra en todo tiempo el derecho de imponer a la propiedad privada las modalidades que
dicte el interés publico, asi como el de regular, en beneficio social, el aprovechamiento de los elementos naturales
susceptibles de apropiacién, con objeto de hacer una distribuciéon equitativa de la riqgueza publica, cuidar de su
conservacion, lograr el desarrollo equilibrado del pais y el mejoramiento de las condiciones de vida de la poblacién
rural y urbana. En consecuencia, se dictardn las medidas necesarias para ordenar los asentamientos humanos y
establecer adecuadas provisiones, usos, reservas y destinos de tierras, aguas y bosques, a efecto de ejecutar obras
publicas y de planear y regular la fundacién, conservacién, mejoramiento, crecimiento de los centros de poblacién
[...]. Articulo 73: EI Congreso tiene facultad para: expedir las leyes que establezcan la concurrencia del gobierno
federal, de los Estados, de los municipios, en el dmbito de sus respectivas competencias, en materia de
asentamientos humanos, con objeto de cumplir los fines previstos en el parrafo tercero del articulo 27 de esta
Constitucion. Articulo 115: IV, En los Estados y Municipios, en el ambito de sus competencias, expediran las leyes,
reglamentos y disposiciones administrativas que sean necesarias para cumplir con los fines sefialados en el parrafo
tercero del articulo 27 de esta Constitucion en lo que se refiere a los centros urbanos y de acuerdo con la Ley Federal
de la materia. V. Cuando dos o mas centros urbanos situados en territorios municipales de dos o mas entidades
federativas formen o tiendan a formar una continuidad geogréfica, la federacion, las entidades federativas y los
municipios respectivos, en el ambito de sus competencias panearan y regulardn de manera conjunto y coordinada
el desarrollo de dichos centros con apego a la Ley Federal de la materia (DOF: 1976).
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normas basicas para planear la fundacién, conservacién, mejoramiento y crecimiento de los
centros de poblacion; y definirlos principios conforme a los cuales el Estado ejerceria sus
atribuciones para determinar las correspondientes provisiones, usos, reservas y destinos de
areas y predios (UN,1996: 58).

Dentro de la LGAH, especificamente en su articulo 4°, “se definié que la ordenacién y
regulacion de los asentamientos humanos se llevaria a cabo a través de un sistema: El Plan
Nacional de Desarrollo Humano y planes estatales de desarrollo urbano” (UN,1996: 58), asi
en el afio 1978 es precisa la elaboracion del primer Plan Nacional de Desarrollo Urbano, en
el cual “se disefd un sistema urbano regional de acuerdo a las funcionalidades y tamafios
de las principales ciudades del pais, entre las que destacaba la Ciudad de México” (Rosas,
2016). Es de acentuar la importancia de esta Ley ya que es por medio de ésta y del primer
Plan de Desarrollo Urbano que “se establece la primera gran iniciativa del Estado para
intervenir activamente en la organizacion del espacio nacional y la planeacién de los usos
de suelo” (Garza, 1989; Wong-Gonzalez, 2009: 23).

Estos cambios en la legislacion, también se vieron reflejados en la Ley Orgénica de
la Administracion Publica Federal en 1976 en la que se establecieron las bases
organizativas de la Administracion Publica Federal y fue creada la Secretaria de
Asentamientos Humanos y Obras Publicas (SAHOP), “entre cuyas atribuciones se
establecié la de formular y conducir la politica general de asentamientos humanos en el
pais; planificar la distribucion de la poblacion y la ordenacion del territorio nacional;
promover el desarrollo de la comunidad y formular y conducir los programas de vivienda y
de desarrollo urbano” (UN, 1996: 60); ademas se instal6 la Comisién Nacional de Desarrollo
Urbano, misma que integraba “a las dependencias federales que incidian en la materia, y
tenia dentro de sus alcances: proponer politicas, prioridades y lineamientos en la materia”
(UN, 1996: 60).

Para el periodo de 1982 a 1988 otros cambios normativos e institucionales se
establecieron. En 1982 se reestructuro la Administracion Publica Federal y la SAHOP, fue
sustituida por la Secretaria de Desarrollo Urbano y Ecologia (SEDUE), “la cual cont6é con
tres subsecretarias: Desarrollo Urbano, Vivienda y Ecologia” (UN, 1996: 61). Ademas, fue

modificada la Ley General de Asentamientos Humanos y se otorgaron competencias “a los
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ayuntamientos en materia urbana [...] que antes se reservaban a los gobiernos estatales,
como aprobar los programas municipales de desarrollo urbano, administrar la zonificacion,
otorgar licencias de construccion, subdivisiones y fusiones de terrenos, participar en la
creacion de reservas territoriales y en la regulacion de la tenencia de la tierra” (UN, 1996:
61-62), en este sentido se establecié que “las legislaturas locales debian expedir la Ley de
Desarrollo Urbano correspondiente para ajustarse a los nuevos lineamientos de la Ley
General de Asentamientos Humanos” (UN, 1996: 62). Durante este mismo periodo, se creo
el Programa Nacional de Desarrollo Urbano y Vivienda para los afios 1984 a 1988, en el
cual se presentan “el diagndstico, objetivos, metas, prioridades e instrumentos de politicas

del sector desarrollo urbano de la [...] administracion publica” (Garza, 1986: 86).

El Programa Nacional de Desarrollo Urbano para los afios 1990 a 1994 tenia como

objetivos

la transformacion del patrén territorial de los asentamientos humanos en concordancia con las
politicas de descentralizacién y de desarrollo econémico; reducir los costos sociales del proceso
de urbanizacién, principalmente los que se generan en las zonas metropolitanas y los que
implican la dispersion rural; mejoramiento de la calidad de los servicios urbanos atendiendo
preferentemente a los grupos sociales mas necesitados [...]; el fortalecimiento de la capacidad
municipal para propiciar el sano desarrollo de las ciudades mediante sus ordenamiento y

regulacion y la preservacion de los valores histérico-culturales (UN, 1996: 63).

En el afio 1993 fue promulgada una nueva Ley General de Asentamientos Humanos, en
esta “se incorpora un marco juridico rector de los principios de un sano desarrollo urbano
armonico con el medio ambiente” (UN, 1996: 102). En ese mismo periodo, en la
administracion publica se lleva a cabo otra reforma al ser sustituida la SEDUE por la
Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL) en 1992.

El enfoque que tiene el Programa Nacional de Desarrollo Urbano del afio 1995 a
2000 “parte de reconocer el momento histérico que vive la sociedad mexicana” (UN, 1996:
315) bajo siete premisas: “interrelacion del desarrollo econémico y el urbano; interrelacion
entre planeacion [e] inversidn; eficiencia econémica con equidad; federalismo y

descentralizacion; participacion social en el desarrollo urbano; coordinacion y concurrencia
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en la realizacion de proyectos de alcance regional; sustentabilidad del desarrollo urbano”
(UN, 1996: 315). Lo anterior esperaba concretarse por medio de cuatro programas
estratégicos: “Programa 100 ciudades; Programa de consolidaciéon de las Zonas
Metropolitanas; Programa de Ordenamiento Territorial y Promocion del Desarrollo Urbano;

[y] Programa de Impulso a la Participacién Social en el Desarrollo Urbano” (UN, 1996: 315).

Si bien el desarrollo urbano ya se encontraba presente en la agenda nacional, fue
en el aflo 2001 cuando éste y el ordenamiento territorial aparecian como parte de una
misma estrategia nacional, mediante el Programa Nacional de Desarrollo Urbano y
Ordenamiento Territorial (PNDU-OT) para los afios 2001 a 2006. Entre los objetivos que
este Programa buscaba alcanzar por medio de la SEDESOL se encontraban:

Integrar un Sistema Urbano Nacional en sinergia con el desarrollo regional en condiciones de
sustentabilidad, gobernabilidad territorial, eficiencia y competitividad econdémica, cohesidn social,
cultural, planificacién y gestién urbana; [e] Integrar el suelo urbano apto para desarrollo como
instrumento de soporte para la expansion urbana, mediante la satisfaccién de los requerimientos

de suelo para la vivienda y el desarrollo urbano (PNDUyOT, 2001: 26).

Para alcanzar los objetivos antes mencionados, se impulsaron una serie de programas:
“Programa de Ordenacion Territorial; Programa Habitat; Red Ciudad 2015; Red Zonas
Metropolitanas 2015; [ademas del] Programa de Suelo-Reserva Territorial” (PNDUyOT,
2001: 27).

Finalmente, para el sexenio que abarca los afios 2013 a 2018, se realizan cambios
a la manera en la que se habia abordado, hasta ese momento, el desarrollo urbano en
México. Fue anunciada la nueva Secretaria de Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano
(SEDATU) “con el fin, entre otros, de integrar y dar a coherencia a las politicas de
ordenamiento territorial, desarrollo urbano y regional, infraestructura y equipamiento
urbano, vivienda y suelo” (PNDU, 2013: s/p). Asimismo, en este periodo, se establecieron
cuatro grandes ejes de la politica a seguir: lograr una mayor y mejor coordinacion
interinstitucional; transitar hacia un modelo de desarrollo urbano sustentable e inteligente;
reducir, de manera responsable, el rezago de vivienda; y procurar una vivienda digna para
todos los mexicanos” (PNDU, 2013: 7). Es importante mencionar que en este sexenio se
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hablan de Programas Nacionales de Desarrollo Urbano y Vivienda (PNDUV) como aquellos
“‘instrumentos publicos que buscan ordenar y desarrollar el territorio mexicano de manera
sustentable” (PNDU, 2013: 13). Sin embargo hay un Plan Nacional de Desarrollo Urbano
gue tiene como objetivos “[clonsolidar ciudades compactas, productivas, competitivas,
incluyentes y sustentables, que faciliten la movilidad y eleven la calidad de vida de sus
habitantes; consolidar ciudades compactas, productivas, competitivas, incluyentes y
sustentables, que faciliten lamovilidad y eleven la calidad de vida de sus habitantes;
Incrementar la resistencia a efectos del cambio climético y disminuir las emisiones de
compuestos y gases de efecto invernadero; consolidar ciudades compactas, productivas,
competitivas, incluyentes y sustentables, que faciliten la movilidad y eleven la calidad
de vida de sus habitantes” (PNDU, 2014: 18).

2.2.2 Politica medioambiental en México

La politica medioambiental en México tiene sus indicios en la década de los setenta a través
de la Ley Federal para Prevenir la Contaminacion Ambiental publicada en el afio 1971. Un
afo después se crea la Subsecretaria de Mejoramiento del Ambiente (SSMA), dependiente
de la Secretaria de Salubridad y Asistencia, lo que refleja el enfoque sanitario y el interés
de atacar los problemas de contaminacién existentes en ese entonces. La SSMA, sin
embargo, “tuvo serias limitaciones por no tener ascendencia sobre otras areas de gobierno
relacionadas con el medio ambiente” (Guevara, 2005: 167). A grandes rasgos, la politica
ambiental permanecié mas como discurso simbdlico que como verdadera intencién de

incidir en cuestiones ambientales.

En la década de los ochenta, el panorama de la politica medioambiental se torna
distinto al de la década anterior, esto “como consecuencia de un conjunto de procesos
coincidentes: Un ciclo de catastrofes tanto naturales como generados por la actividad
productiva [...]; la emergencia del modelo neoliberal [...]; [y] el afianzamiento de tendencias
internacionales de creacién de un mercado ambiental” (Micheli, 2002: 138). La atencion del
gobierno en los temas medioambientales fue creciente y diversa a finales de la década de
los ochenta. En el sexenio de 1982 a 1988, “se expide la Ley Federal de Proteccion

Ambiental y la ecologia se introduce en el gabinete con la creacion en 1983 dela Secretaria
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de Ecologia” (Guevara, 2005: 167). Cabe resaltar que, en el Plan Nacional de Desarrollo
(PND) de ese sexenio, fue incluido por primera vez “el tema ecologico como factor explicito
en el desarrollo social y econémico del pais, y se plantearon estrategias para el uso
adecuado de los recursos naturales, la promocion de tecnologias eficientes y para evitar el
crecimiento urbano en las zonas concentradas del D.F., Guadalajaray Monterrey” (Micheli,
2002: 139).

En el afio de 1987 se reformaron los articulos constitucionales 27 y 73, lo que dio
paso a que se elevara a “rango constitucional la obligacion de preservar y restaurar el
equilibrio ecoldgico y se [facultara] al Congreso para expedir leyes que establecieran las
obligaciones conjuntas de las autoridades federales, estatales y municipales del medio
ambiente y su cuidado” (Micheli, 2002: 139). Las reformas constitucionales mencionadas,
permitieron la creacion de una nueva Ley en 1988, la Ley General de Equilibrio Ecolégico
y la Proteccion al Ambiente (LGEEPA), “la cual, a pesar de posteriores modificaciones ha
sido el instrumento rector de la operaciéon de la politica ambiental hasta nuestros dias”
(Micheli, 2002: 139). Junto con esta Ley, fueron promulgadas “31 leyes locales en los
estados y cinco reglamentos (sobre los temas de Evaluacion de impacto ambiental,
residuos peligrosos, [...] contaminacion atmosférica y contaminacién con vehiculos en la
[...] ZMVM” (Micheli, 2002: 140).

Los cambios normativos y administrativos realizados durante los afios ochenta,
permitieron poner las bases para una politica medioambiental mas sélida en México.
Durante el gobierno de 1988 a 1994, otros cambios en la administracion publica se llevaron
a cabo con la creacion del Instituto Nacional de Ecologia (INE) y la Procuraduria Federal
de Proteccién al Ambiente (PROFEPA), ambos aun en funciones. El primero, aunque ya
con mayor énfasis en temas de cambio climatico, estd enfocado en la generacion de
informacion cientifica y técnica sobre problemas ambientales para apoyar a la politica
ambiental. La segunda es la responsable de la procuracion de justicia ambiental” (Pérez,
2010: 92).

Para el sexenio de 1994 a 2000 se generaron nuevas medidas para tener una

“‘coherencia con la temética internacional: la certificacion y el circuito de negocios
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ambientales” (Micheli, 2002: 144). Asi, se crea la Secretaria de Medio Ambiente, Recursos
Naturales y Pesca (SEMARNAP), la cual tenia como objetivo “coordinar la administracion
y aprovechamiento de los recursos naturales, y su proyecto se inscribe en el discurso del
desarrollo sustentable” (Guevara, 2005: 168). La SEMARNAP contaba con tres
estratégicas: “contener las tendencias del deterioro al medio ambiente, fomentar la

produccion limpia y sustentable, y contribuir al desarrollo social” (Micheli, 2002: 144).

En linea con la agenda internacional, el enfoque de Desarrollo Sustentable comenzé
a tomar mas fuerza a partir del sexenio de 2000 a 2006. De esta manera, México respondia
a la necesidad de “planear el manejo de los recursos naturales y politicas ambientales [...]
desde un punto de vista integral, articulando los objetivos econdémicos, sociales y
ambientales” (Pérez, 2010: 92). En el afio 2000 “se cambio la Ley de la Administracion
Publica Federal, dando origen a la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales
(SEMARNAT) y al Programa Nacional del Medio Ambiente y Recursos Naturales” (Pérez,
2010: 92). Durante los sexenios de 2007 a 2018, la SEMARNAT siguio siendo la encargada
de la gestiobn ambiental en México. Esta secretaria, ademas, “cuenta con el apoyo de cuatro
organos desconcentrados la Comisién Nacional del Agua (CONAGUA), el Instituto Nacional
de Ecologia (INE), la Procuraduria Federal de Proteccion al Ambiente (PROFEPA) vy la
Comision Nacional de Areas Naturales Protegidas (CONANP), y dos oOrganos
descentralizados: el Instituto Mexicano de Tecnologia del Agua (IMTA) y la Comision
Nacional Forestal (CONAFOR)” (Pérez, 2010: 92). Si bien esté estructura se ha mantenido
a través de los afios, es importante decir que la adopcion de la Ley General de Cambio
Climético (LGCC) implicé que esta estructura, con el cambio de INE a INECC incluido,
estuviera mas enfocada a temas de cambio climéatico (Solorio y Miranda, 2019).

2.3 Desarrollo Urbano y Politica medioambiental en México

Uno de los acercamientos mas notables que existiéo en México entre la politica de desarrollo
urbano y la politica medioambiental es la creacion de la SEDUE en 1983, misma que
“concentraria las atribuciones del Ordenamiento Ecoldgico (OE) como del Ordenamiento
Territorial (OT)” (Wong-Gonzélez, 2009: 23). Posteriormente y derivado de la reforma la

LGEEPA en 1988, “se fortalece el [ordenamiento ecoldgico] al delimitar las competencias
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entre los tres ordenes de gobierno y, sobre todo, se le doté de un caracter normativo al
definirlo como un instrumento para regular e inducir el uso de suelo” (SEMARNAT, 2006
citado en Wong-Gonzélez, 2009: 23-24).

A partir del afio 2000, se implementaron dos instrumentos fundamentales las
politicas medioambientales y de desarrollo urbano en México: los Programas de
Ordenamiento Ecologico y Territorial (POET) y los Programas Estatales de Ordenamiento
Territorial (PEOT), esto con base en las “directrices generales enmarcadas en la
Declaracion de la Conferencia de las Naciones Unidas sobre Medio Ambiente Humano en
Estocolmo durante 1972” (SEMARNAT/INE, 2006 citado en Wong-Gonzalez, 2009: 25).
Asi, se adopt6 al ordenamiento territorial tomo una estrategia integral, ya que comprendia
la planificacidbn y regulacion en sus territorios de las actividades productivas, la
conservacionde los recursos naturales y mejorar la calidad de vida de la poblacién” (Wong-
Gonzalez, 2009: 25). En este sentido, la LGEEPA (Titulo Primero, Art. 3, fraccion XXIlII),
especifica que el ordenamiento territorial es el instrumento de politica ambiental cuyo objeto
es regular o inducir el uso del suelo y las actividades productivas con el fin de lograr la
proteccion del medio ambiente y la preservacion y el aprovechamiento sustentable de los

recursos naturales [...]" (Wong-Gonzalez, 2009: 26).

Desde esta perspectiva el ordenamiento ecolégico se constituye una herramienta
fundamental e imprescindible del ordenamiento territorial, pues la orientacién de los
procesos de usos y ocupacioén del territorio debera considerar la evaluacién de las posibles
afectaciones al ambiente” (INE/SEMARNAT, 2000 citado en Wong-Gonzélez, 2009: 28).
Sin embargo, cabe mencionar que los POET estan a cargo de la SEMARNAT, mientras que
los PEOT de la SEDESOL (hoy Secretaria de Bienestar), lo cual puede provocar que no
se vea reflejado plenamente por medio de estos programas “un ordenamiento territorial
anico y comprensivo que contemple conjuntamente las dimensiones econdmica, social y
ambiental” (Wong-Gonzalez, 2009: 31).

2.3.1 La Ciudad de México y sus politicas urbana y ambiental

Tomando en cuenta lo mencionado en el primer capitulo de este trabajo respecto de la IPA

y habiendo realizado un recuento historico de los primeros apartados de este segundo
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capitulo sobre la politica de desarrollo urbano y la politica medioambiental en México, se
puede percibir con mayor claridad la importancia de la Integracién de Politicas en estos dos

materiales.

A nivel nacional, se puede notar una integracion de politicas ambientales y de
desarrollo urbano lentas, pero cada vez mas trabajadas, mismas que consideran “el
ordenamiento ecologico y el ordenamiento territorial para lograr un desarrollo regional y
urbano sustentable, asi como fortalecer las instancias e instrumentos de coordinacion y
cooperacion entre los tres 6rdenes de gobierno y los sectores de la sociedad, con el fin de

conjugar esfuerzos en materia de ordenamiento territorial y vivienda” (Solta Pruna, 2021).

En México, uno de los instrumentos administrativos que busca alcanzar una mayor
Integracion, tanto horizontalmente como verticalmente, es la EIA. En la Ley General de
Equilibrio Ecoldgico y Proteccion Ambiental (LGEEPA), la seccion V esta especialmente
dedicada a esta herramienta. Con esto, se pueden notar los esfuerzos por una IPA.

En la Ciudad de México, la politica urbana y la politica de medio ambiente tuvieron
consecuencias debido a los intentos de integracion de éstas a nivel nacional. La basqueda
de una integracion horizontal y vertical de politicas también parecian, al igual que a nivel
nacional, se vio reflejada en la normatividad local, las instituciones creadas y las

herramientas utilizadas.

2.3.2 Desarrollo urbano y politica ambiental en CDMX

Para efectos de este trabajo, son dos los brazos con los que cuenta la administracion
publica de CDMX para lograr el desarrollo urbano: el ordenamiento territorial y el
ordenamiento ecoldgico. Respecto al primero, en la CDMX la Ley de Desarrollo Urbano de
la CDMX, publicada en el afio 2010, es la norma que regula el Desarrollo Urbano en dicha
ciudad. Esta Ley, tiene por “objeto establecer las bases de la politica urbana del Distrito
Federal, mediante la regulacion de su ordenamiento territorial” (LDUDF: 2010: Art. 1). En el
cuarto titulo de la LDUDF, se especifica que el ordenamiento territorial comprende:

el conjunto de disposiciones que tienen por objeto establecer la relacion entre la zonificacion y
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los usos, destinos y reservas del suelo del Distrito Federal, los asentamientos humanos, las
actividades de los habitantes y las normas de ordenacién. Comprende, asimismo, las
disposiciones en materia de construcciones, de paisaje urbano y de equipamiento urbano”
(LDUDF, 2010, Art. 48)

El cumplimiento de lo anterior estara bajo la supervision principal de la SEDUVI.

Dentro de este mismo titulo se especifica que existen dos tipos de suelo como areas
de actuacion: el suelo urbano® y el suelo de conservacion®. Ademas, se especifica que,
para la zonificacion del territorio de la CDMX, son consideradas las siguientes zonas y usos
del suelo: “suelo urbano'®, suelo de conservaciéon!!, poblados rurales'?, y las
combinaciones que surjan de los anteriores, las cuales deberan estar clasificadas en los
Programas correspondientes” (LDUDF, 2010, Art. 51).

El ordenamiento ecoldgico, por su parte, esta fundamentado en la LGEEPA y la Ley
Ambiental de la CDMX, asi como el Programa General del Ordenamiento Ecolégico y la
autoridad encargada de la supervision del cumplimiento de sus objetivos es la SEDEMA. El

ordenamiento ecoldgico tiene por objeto

definir y regular los usos del suelo, en el suelo de conservacion, los criterios ambientales
aplicables a los usos y destinos del suelo de los [PDU] en los asentamientos humanos en suelo
de conservacion, de los recursos naturales y de las actividades productivas, para hacer
compatible la conservacion de la biodiversidad con el desarrollo regional. Esta herramienta es
de caracter obligatorio en el Distrito Federal y servird de base para la elaboracién de los
programas y proyectos de desarrollo, asi como obras y actividades que se pretendan ejecutar
(Ley Ambiental del DF, 2000: Art. 28).

8 Areas con potencial de desarrollo; Areas con potencial de mejoramiento; Areas con potencial de reciclamiento;
Areas de conservacion patrimonial; y Areas de integracion metropolitana.
9Areas de rescate ecoldgico; Areas de preservacion ecolégica; Areas de produccion rural y agroindustrial; Areas de
transicion; Areas de conservacion patrimonial; y Las determinadas en el Programa General de Ordenamiento
Ecoldgico del Distrito Federal
10 Habitacional; Comercial; De Servicios; Industrial; Espacio Abierto; Areas Verdes.
11 Turistico; Recreacion; Forestal; Piscicola; Equipamiento rural, Agricola; Pecuaria; Agroindustrial, areas de valor
ambiental, areas naturales protegidas.
12 Habitacional Rural de Baja Densidad; Habitacional Rural; Habitacional Rural con Comercio y Servicios;
Equipamiento Rural.
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Normativamente, la Ley Ambiental de la CDMX sefala procedimientos encaminados a
proteger el medioambiente y prevenir la yuxtaposicion de éste y el desarrollo urbano. Entre
estos dos, se encuentran: la evaluacion de impacto ambiental (ver articulo 44 de la Ley
Ambiental del D.F.); la Licencia Ambiental Unica para el Distrito Federal (ver articulo 61 de
la Ley Ambiental del D.F.); y la Autorregulacion y auditorias (ver articulo 62 de la Ley
Ambiental del D.F.).

Es importante sefalar que, a pesar del marco juridico, administrativo y de las
politicas para “incorporar la preocupacién ambiental en las agendas de los gobiernos, los
programas de vivienda en México enfrentan una paradoja” (Isunza, 2010: 131) a nivel
nacional, pero principalmente en la CDMX. El desarrollo urbano en la CDMX, por ejemplo,
ha impulsado los “conjuntos habitacionales de gran escala [lo que] favorece un patron de
expansion urbana ambiental insustentable” (Isunza, 2010: 132). Tal es el caso de Aztecas

215, que veremos en el proximo capitulo.

2.4 La Evaluacion de Impacto Ambiental en la Ciudad de México

La influencia de la IPA vy, especialmente, del instrumento de la EIA ha tenido efectos en
México, esto se puede identificar a partir de la década de los ochenta con la publicacion de
la LGEEPA y con la posterior creacion de instituciones gubernamentales, mismas que se
apoyaron en el instrumento de la EIA para la proteccion del medio ambiente, ejemplo de
estas son la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales (Semarnat) y el INE (hoy
INECC).

La constante urbanizacién de la CDMX, acompafiada de construcciones, obras y de
multiples actividades en la urbe, requiere contar con un instrumento procedimental eficiente
que permita emitir decisiones gubernamentales en favor del medio ambiente
(Perevochtchikova, 2013). La politica ambiental en la CDMX ha tomado a la EIA como un
instrumento para la proteccion del medio ambiente, siendo la Ley Ambiental de Proteccién

a la Tierra en el Distrito Federal el marco normativo de la politica ambiental de la CDMX.

Dentro del capitulo VI de dicha ley, se define a la EIA como
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el procedimiento a través del cual la autoridad evalla los efectos que sobre el ambiente y los
recursos naturales pueden generar la realizacion de programas, obras y actividades de
desarrollo dentro del territorio del Distrito Federal, a fin de evitar o reducir al minimo efectos
negativos sobre el ambiente, prevenir futuros dafios al ambientey propiciar el aprovechamiento
sustentable de los recursos naturales (Ley Ambiental de Proteccién a la Tierra del Distrito
Federal, 2000: Art. 44).

Como se menciond anteriormente, la SEDEMA es la Secretaria pilar en la Ciudad de México
respecto de los temas medioambientales; por ello, esta Secretaria es responsable de lo
relacionado a la Evaluacion de Impacto Ambiental. A la SEDEMA le corresponde, entre
otras cuestiones: evaluar el impacto ambiental y riesgo y emitir los dictdmenes y
resoluciones correspondientes para la realizacion de programas, obras o actividades a que
se refiere la Ley Ambiental de Proteccion a la Tierra del Distrito Federal y el Reglamento de
EIA, asi como emitir los dictamenes sobre la aplicacion de estudios deimpacto ambiental y
riesgo, y los dictamenes de dafios causados al ambiente (Reglamento de EIA, 2004, Art.
4); y conducir el proceso de consulta publica cuando lo considere pertinente durante el
proceso de la evaluacion de impacto ambiental (Reglamento de EIA, 2004, Art. 4). Esto

altimo es de resaltarse para efectos de este trabajo.

En la CDMX, segun el capitulo segundo del reglamento de EIA, todos los interesados
en realizar una obra o actividad deberan obtener la autorizacion en materia de impacto
ambiental por parte de SEDEMA. Esto aplica para obras o actividades como: programas,
nuevas obras o actividades que pretendan realizarse en suelo de conservacion, obras o
actividades que pretendan realizarse en areas naturales protegidaso areas de valor
ambiental, obras o actividades dentro de suelo urbano en los siguientes casos, obras y
actividades para la explotacién de minas y yacimientos de arena, cantera, tepetate, piedra
y arcillay, en general, cualquier yacimiento petrolero, vias de comunicacién de competencia
de la CDMX, conjuntos habitacionales de dos o mas vivienda, obras de mas de diez mil
metros cuadrados de construccion u obras nuevas quese realicen en predios de mas de

cinco mil metros cuadrados para uso distinto al habitacional, entre otras.

El procedimiento de EIA, segun el reglamento en materia de la CDMX consiste en:
1) El promovente debera presentar a la Secretaria el formato de solicitud de autorizacion
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en materia de impacto ambiental, debidamente requisitado, anexando lo siguiente:

o La manifestacion de impacto ambiental en la modalidad que corresponda
(general, especifica, o con estudio de riesgo ambiental) debidamente firmada por
el responsable de su elaboracion; un resumen en archivo magnético del contenido
de la manifestacion de impacto ambiental,

o Una copia sellada de la constancia de pago de derechos correspondiente;
certificado, constancia o el documento oficial expedido por la autoridad
correspondiente, que indique el uso del suelo permitido en el predio donde se

pretende desarrollar el proyecto;

o Planos de localizacion del predio en donde se pretenda desarrollar el
proyecto,
o Solicitud de inscripcién en el registro de fuentes fijas y de descargas

residuales del Distrito Federal, o de Licencia Ambiental Unica, en su caso.

2) El formato de solicitud de autorizacién en materia de impacto ambiental, la manifestacion
de impacto ambiental, sus anexos y, en su caso, la informacioén adicional que se solicite
debe presentarse en original y una copia que contendra la leyenda "para consulta del

publico" que se destinara para ese fin.

3) Cuando la solicitud y sus anexos se presenten completos y cumpliendo con los requisitos
formales de admision, la SEDEMA en un plazo no mayor a cinco dias habiles contados a
partir de la fecha de recepcidn, integrara el expediente respectivo; en ese lapso, procedera
a la revision de los documentos para determinar si se ajustan a las disposiciones de la Ley

ambiental de proteccion a la tierra del D.F y del Reglamento de EIA.

4) Cuando la manifestaciéon de impacto ambiental, y en su caso, el estudio de riesgo,
presenten insuficiencias que impidan la evaluacién del proyecto, la Secretaria podra
solicitar al promovente, por Unica vez y dentro de los veinte dias habiles siguientes a la
integracion del expediente, que presente las aclaraciones, rectificaciones o ampliaciones

de su contenido.
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5) Iniciado el tramite de evaluacion, la Secretaria debe integrar al expediente: |. La
informacion adicional que se genere; Il. Las opiniones técnicas que se hubiesen solicitado;
[ll. En su caso, los comentarios y observaciones que realicen los interesados en el proceso
de consulta publica, asi como el resumen del proyecto que durante dicho proceso se haya
publicado; IV. La resolucion; V. El resultado de las visitas que se hubiesen practicado; VI.
Las garantias otorgadas; VII. Las modificaciones al proyecto que se hubieren realizado, y
VIII. Los documentos que se generen como resultado del cumplimiento de condicionantes

de la resolucién y de la inspeccion y vigilancia que practique la SEDEMA.

6) Cuando se realicen modificaciones al proyecto de obra o actividad durante el
procedimiento de EIA, el promovente deberd hacerlas del conocimiento previo de la
SEDEMA.

Siguiendo con el procedimiento de la EIA, pero entrando en materia de la consulta
publica, el capitulo V del reglamento de EIA menciona que todas las manifestaciones de
impacto ambiental estaran a disposicion de cualquier persona de manera electronica y de

forma fisica. Aunado a lo anterior, este capitulo menciona que:

La SEDEMA a solicitud de cualquier persona que considere que de establecerse o desarrollarse
el programa, la obra o la actividad proyectada, o en las que dicho programa, obra o actividad
pueda generar un efecto negativo sobre el ambiente, podréa llevar a cabo una consulta publica,
respecto de proyectos sometidos a su consideracion a través de manifestaciones de impacto
ambiental. La solicitud debera presentarse por escrito dentro del plazo de diez dias habiles
contados a partir de la integracion del expediente o, cuando se trate de programas, obras o
actividades sujetas a autorizacion a través de una manifestacion ambiental en su modalidad

especifica, contados a partir de la publicacién del proyecto (Reglamento de EIA, 2004, Art.59).

Ademas de la consulta publica a solicitud de un tercero, la propia SEDEMA tiene la facultad

de iniciar una consulta publica a su juicio (Reglamento de EIA, 2004, Art.60).

Es importante resaltar el relevante papel que tiene la SEDEMA respecto de la
consulta publica en el proceso de la EIA y no Gnicamente en la consulta por si misma, sino

en el seguimiento que se le dé a ésta y cOmo se vea plasmada en la toma de decision.
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2.5 Consideracion preliminar

En el presente capitulo se busco hablar sobre el proceso de urbanizacién en México
comenzando por el modelo de Sustitucion de Importaciones de los afios 1940 a 1970, la
crisis econémica de 1980 y el inicio de la Ciudad Neoliberal de 1990 a 2010. Lo anterior
para entender como esta constante y creciente urbanizacion en México y, especificamente,
en la Ciudad de México, conllevd a una planeacion urbana que de a poco fue

implementando en sus politicas publicas y su normatividad los temas medioambientales.

La EIA ha sido un instrumento que en México y la CDMX se ha implementado para
la proteccidon del medio ambiente. Con la constante urbanizacion, este instrumento ha sido
tomado por la Secretaria responsable de los temas medioambientales en la CDMX, la
SEDEMA, teniendo como objetivo la proteccién del mismo. El papel de la SEDEMA es
sumamente relevante para la Integracion de Politicas Ambientales en la CDMX ya que,
segun el reglamento de la propia EIA, cualquier interesado en que se realice una obra

tendra que obtener la autorizacion de dicha Secretaria.

Como se mencion6 en el cierre del primer capitulo de este trabajo, no existe un Unico
procedimiento de EIA; sin embargo, aqui se resaltaria la relevancia de la participacion
ciudadana y del contexto social, econdmico y politico en el que se desarrolla esta
Evaluacion. En la CDMX, el reglamento de la EIA menciona que, en este proceso, ademas
de que la informacion debe ser publica, a solicitud de cualquier persona, la SEDEMA podra

llevar a cabo una consulta publica.

72



Capitulo 3. Aztecas 215y la Evaluaciéon de Impacto Ambiental

Este capitulo presenta el estudio de caso de este trabajo. Sin embargo, previo a su
exposicion, resulta conveniente exponer algunas de las principales caracteristicas del
proceso de urbanizacién en el Pedregal de Santo Domingo. De igual forma, en linea con
los procesos de urbanizacion presentados en el capitulo anterior, resulta necesario hacer
una aproximacion historica a la disputa por el espacio y los procesos de organizacion social.
En este sentido, el surgimiento de los nuevos movimientos en defensa del agua o la
autogestion de espacios culturales por parte de la comunidad no debe desligarse de una
serie de fendmenos tales como los complejos procesos de migracion en la década de los
setenta. Como no podria ser de otra forma, el crecimiento poblacional y urbano ha ejercido
mucha presidn sobre la riqueza ecosistémica de la CDMX, en este caso de la zona de los

Pedregales de Coyoacan.

El presente capitulo esta estructurado de la siguiente forma. En el primer apartado
se realiza una breve resefia historica de los Pedregales de Santo Domingo, territorio en
donde se ubica fisicamente la construccion de Aztecas 215. En este mismo apartado se
hablard del proceso de urbanizacién en este territorio, resaltando la importancia que ha
tenido la organizacion social en las diversas etapas del proceso y en este espacio.
Posteriormente, en el segundo apartado se abordan los cambios urbanos en el contexto de
la ciudad neoliberal y su impacto en la zona. El tercer apartado expone el estudio de caso,
con un enfoque particular en el procedimiento administrativo, resaltando las diferentes
etapas del mismo, asi como las autoridades y actores involucrados. Con este contexto, en
el cuarto apartado se habla sobre las limitaciones de la EIA y la relevancia de la
participacion ciudadana en este proceso, resaltando el papel de la Asamblea de los

Pueblos, Barrios y Pedregales de Coyoacéan en este estudio.

3.1 Los Pedregales de Santo Domingo: origenes, organizacion social, regularizacion
de vivienda y los nuevos conflictos territoriales

La zona denominada “Pedregales” se ubica al sur del territorio actual de la CDMX. El
surgimiento del territorio actual se remonta a la explosion del volcan Xitle entre los afios

200 y 100 a.C. y al proceso de enfriamiento de la lava expulsada (Massolo, 1992: 137
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citado en Castro, 2015). El fendmeno geoldgico desarrollé de un tipo de ecosistema unico
en la zona (Rodriguez, 2002), caracterizado por la altura que alcanzé la roca volcanica y
propici6 un ambiente favorable para la formacion de “microambientes” Optimos para
albergar flora y fauna, entre las que destacan cuatro especies endémicas (Correa y
Noguerodn, 2018: 90).

Originalmente la propiedad comunal de las tierras de Santo Domingo fue parte del
pueblo originario de los Reyes (Leduc, 2020), quienes solian practicar caceria o cosechar
maiz y algunos tipos de flores, aunque en cantidades reducidas dadas las condiciones del
suelo (Arroyo, 1981). Resaltan algunos esfuerzos para reconstruir las caracteristicas
demograficas, como el estudio poblacional que indica la composicién del pueblo por

aproximadamente 1048 comuneros (Massolo, 1992 citado en Castro, 2015).

La consolidacién del poblamiento por parte del pueblo de los Reyes se gesta a raiz
de la entrada en vigor de las Leyes de Reforma, sobre todo, debido al riesgo que ocasiona
la pérdida de la figura de propiedad comunal (Aguilar, 1977). Fue durante este proceso que
las tierras comenzaron a ser utilizadas para labores agricolas y crianza de animales
domésticos con mayor impetu (Aguilar, 1977). Durante décadas, los habitantes
reprodujeron sin mayor conflicto esta dinamica de produccion, que se veria afectada solo
tras los nuevos procesos de urbanizacion (ver capitulo 2). La nueva dinamica urbana fue
agravada por la construccion de Ciudad Universitaria, asi como fraccionamientos
habitacionales (Correa y Noguerdn, 2018: 97). Fue entonces que la zona, caracterizada por

carecer de planeacion y servicios, comenz0 a vivir una nueva etapa (Aguilar, 1977).

En este contexto, la migracibn masiva iniciada en el afio de 1971 fue un hecho
fundamental que propicio la ruptura con el modelo de posesion anterior y dio paso a un
largo proceso de disputa espacial (Castro, 2015). A raiz de la nueva demanda habitacional
en la zona, diversos comuneros optaron por la venta de las tierras agricolas dada la
rentabilidad que generaba, lo cual dio paso a nuevos procesos de integracion con el resto
de la ciudad y a la exigencia cada vez mayor de servicios publicos e infraestructura vial
(Correa y Nogueron, 2018: 98).Esta dinamica tomé un vuelco fundamental después del

episodio conocido como “la mayor invasion individual de tierras en América Latina”
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(Gutmann, 2000: 67). Entre el 3 y 4 de septiembre de 1971, tras el conocimiento de la
existencia de lotes sin ocupaciones, aproximadamente veinte mil personas provenientes de
los estados de Michoacan, Guerrero, Guanajuato e Hidalgo llegaron al Pedregal y dieron
forma a lo que hoy se conoce como la Colonia Santo Domingo (Gutmann, 2000: 67,
Poniatowska, 2000). Este hecho se vincula al discurso presidencial realizado por Luis
Echeverria, quien refrendaria en el discurso presidencial realizado unos dias antes el
derecho a la vivienda digna para todos los mexicanos (Gutmann, 2000: 67; Poniatowska,
2000). Si bien el papel presidencial fungiéo como catalizador del proceso, lo cierto es que la
respuesta requiere remitir el andlisis a otros problemas estructurales de mayor envergadura
como la falta de una politica de vivienda nacional o la centralizacion del proceso de
industrializacion y servicios. También destaca en la explicacién del fenomeno migratorio el
papel de organizaciones gremiales ligadas al partido oficial, tales como la Confederacién
Nacional de Organizaciones Populares, quienes promovieron multiples invasiones en la

capital (Correa y Noguerén, 2018: 99).

Los nuevos campamentos de “paracaidistas” se caracterizaron desde un principio
por las dificultades en su habitabilidad, pues se erigieron con materiales tales como lamina,
palos o cartdn (Poniatowska, 2000) y entre los problemas mas destacables que padecian
resaltan la falta de acceso a agua potable, las condiciones de insalubridad, hacinamiento
o inaccesibilidad a luz eléctrica (Gutmann, 2000: 69). También se gestaron conflictos entre
los comuneros y nuevos habitantes por el espacio (Aguilar, 1977). Distintos autores
destacan el papel de la organizacién social para transformar las condiciones hostiles
caracteristicas del pedregal. De hecho, fue a partir de las denominadas “faenas”, jornadas
de trabajo con participacion fundamental de las mujeres, que se construyeron los primeros
grifos publicos, encauzaron aguas negras en las grietas volcanicas, se obtuvo acceso a luz
eléctrica, hubo un primer delineamiento de calles y construccién de escuelas (Lourdes,
1997; Gutmann, 2000).

Tras ello, comenz6 un mayor involucramiento de actores institucionales de la CDMX.
En los meses subsecuentes al establecimiento de la nueva colonia se efectud la
expropiacion gubernamental de la zona conocida como Santo Domingo de los Reyes, que

en el discurso promovia un ejercicio de reordenamiento territorial y regularizacion predial
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(Lourdes, 1997; Gutmann, 2000) Sin embargo, existe evidencia que apunta a un proyecto
de reubicacion de los nuevos colonos a zonas especificas para impulsar nuevos proyectos
inmobiliarios para la clase media de la zona (Lourdes, 1997). Las intervenciones
administrativas continuaron a lo largo de 1971, con multiples proyectos fallidos. No fue
hasta el sexenio de Lopez Portillo que, con la intervencion de Fideurbe y la entonces
Direccion General de Regularizacion del Territorio del Distrito Federal, comenzo6 la
regularizacién de 7,000 lotes, que posteriormente ascendieron hasta cubrir los 20,000

existentes (Lourdes, 1997).

Si bien, la intervencion gubernamental suscitdé cambios sustanciales en el acceso a
servicios y desarrollo vial, la labor por parte de los colonos fue constante, hasta el punto de
sostener que fueron ellos quienes construyeron el nuevo barrio (Gutmann, 2000). No
obstante, esto tuvo como consecuencia el recurrir a la denominada “construccion intensiva”,
la cual consiste en la ocupacién de lotes por parte de numerosos habitantes de una misma
familia (Correa y Noguerdn, 2018: 103). A este proceso también se suma la construccion
de nuevos espacios con objetivos de renta (Flores, 2016). En la literatura, se considera que
este tipo de vivienda conduce a problemas de ventilacion, iluminacién, hacinamiento, entre

otras, que generan dafos a la salud para sus habitantes (Flores, 2016).

Con lo ya expuesto, se debe resaltar a tres actores principales la construccion
material y social de Santo Domingo: pueblos originarios, nuevos habitantes establecidos
tras la gran migracién y entidades gubernamentales del entonces Distrito Federal
(actualmente CDMX).

3.2 Ciudad neoliberal y cambios urbanos

Como es bien sabido, el modelo neoliberal, situado generalmente entre el final de la década
de 1980 y expandido a lo largo 1990 hasta la actualidad modificé sustancialmente el ambito
urbano. El nuevo paradigma trajo consigo fendmenos conocidos tales como la
gentrificacion. Ademas, dio paso a un nuevo modelo de ciudad y propicié una serie de
nuevos conflictos territoriales. Entre los nuevos conflictos se ubica el caso de estudio

de esta tesis, la construccion ubicada en Aztecas 215, Los Reyes, Coyoacan. Previo a su
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estudio, empero, es imperante ahondar en sus causas estructurales. El proyecto neoliberal
relegé la capacidad de mando por parte de los niveles de gobierno en la transformacion
urbana y cedié el control a agentes privados (Rojo, 2016). Lo anterior tuvo como
consecuencias un cambio radical en las formas de pensar, habitar yconstruir la ciudad
(Hidalgo y Janoschka, 2014). El proyecto neoliberal no ha permanecido exento de
conflictos, algunos de los cuales se han agudizado en la actualidad, bajo la forma de
movilizaciones sociales frente a diversos megaproyectos inmobiliarios en la lucha por el

territorio, el agua o contra la privatizacion de servicios publicos (Hidalgo y Janoschka, 2014).

1). En México la transicion de modelo impacté en las politicas urbanas, mismas que desde 1980
tienen un enfoque “empresarialista” (Olivera y Delgadillo, 2014) y han propiciado estrategias de
reestructuracion urbana aplicadas de manera ciclica con el objetivo de beneficiar capitales
inmobiliarios y financieros auspiciados por una nueva relacion publico-privada (Olivera y
Delgadillo, 2014). Durante esta etapa, el fendmeno de la metropolizacion (revisado en el capitulo
2) tuvo un auge sin precedentes. El crecimiento exponencial de laZMVM o Zona Metropolitana
de la Ciudad de México tiene como impulsores la reestructuracion de la division social del
trabajo en el centro del pais y la caida de ingresos de la clase trabajadora a raiz de la incapacidad
de conseguir estabilidad macroeconémica desde las crisis acaecidas en la década de 1980
(Rosas et al, 2016).

La metrépolis también significé nuevos retos para los gobiernos locales frente a un area
cada vez mas integrada y compleja, lo cual modificé la condicién histérica de
gobernabilidad de la capital, caracterizada por la concentracion del ejercicio de la toma
de decisiones en los tres poderes (Iracheta, 2003). Uno de los cambios mas notables de la
transicion neoliberal fue en el sector agrario. Si bien, en primera instancia, pareceria un
hecho inconexo a los procesos de urbanizacion en la Region Centro de México, los

siguientes parrafos daran cuenta de lo contrario.

La transicién efectuada con la liberalizacion de la propiedad denominada “comunidad
agraria”, mediante la reforma legislativa al articulo 27 constitucional, permitié al mercado
de suelo urbano encontrar nuevas oportunidades de inversion (Salazar, 2014). De esta
forma, no so6lo se contrarrestd uno de los pilares del Estado benefactor del periodo
cardenista y se dio fin al reparto agrario, también se dio inicio una nueva dinamica de sub-

urbanizacién en México, el cual se agudiza por la falta de consideracion del gobierno federal
77



al papel central que jugaron durante décadas las propiedades agrarias comunales en el
acceso a la vivienda en México (Schteingart, 1989 citado en Salazar, 2014; Salinas y Pardo,
2018).

Como ya se ha mencionado, esta nueva etapa impacto a la politica de vivienda,
donde el Estado pas6 a ser una figura secundaria que facilitaba a lo sumo apoyo a la
demanda mercado habitacional. Por su parte, el mercado tomé la figura central de
proveedor y con ello tomo el control de la localizacion, construccion y comercializacion de
la vivienda, quedando en el Estado tan solo el instrumento de planeacion urbana (Olivera
y Delgadillo, 2014; Salinas y Pardo, 2018). Bajo esta premisa, la consideracion de la nueva
metropolizacion y un escenario de privatizacibn masiva de suelo agricola es posible
comprender los factores que impulsaron el vertiginoso ascenso de las colinas populares
en la capital. Para 1990, mas del 61% del area urbanizada en la zona metropolitana
correspondian a colonias populares (Cruz, 2001: 49 citado en Salinas y Pardo, 2018). Esto
respondia a la venta masiva de terrenos ejidales para construccion, que bien es cierto, no
fue exclusivo del periodo neoliberal3, si tuvieron mayores facilidades para llevarse a cabo
gracias a la reforma de la propiedad agraria (Salazar, 2014; Salinas y Pardo, 2018). Por
ejemplo, en el Estado de México, donde en 32 de los 59 municipios que conforman la zona
metropolitana fueron vendidas 14,455 hectareas para uso de suelo urbano (Salazar, 2014).

Una vez expuestas las implicaciones territoriales en la transformacién del uso de
suelo y el dominio de la vision mercantilista en la vivienda, resta ahondar en las resistencias
que enfrent6 el modelo neoliberal, ello bajo la idea de “conflictos socioambientales”. Con la
expansion del modelo neoliberal han surgido multiples disputas entre actores sociales y el
capital relacionadas a la configuracion del territorio (Toledo et al., 2013). Estos conflictos se
caracterizan por un doble “choque”, dado que no solo enfrenta a individuos, también formas
de relacion con el entorno (Toledo, 2016). Un factor de relevancia a considerar en la
proliferacion de conflictos socioambientales en el ambito urbano se encuentra en los

procesos de urbanizacidbn acelerada que comunmente reproducen practicas de

13 Existen diversos enfoques para referirse al fenomeno de aglomeracion urbana situado entre la Ciudad de México,
los municipios colindantes del Estado de México y el estado de Hidalgo. Estas diferencias conceptuales parten de la
metodologia para determinar la integracion de las metropolis.
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gentrificacion (Novillo, 2018).

La Zona Metropolitana de la Ciudad de México no ha sido la excepcion como
escenario de disputas. Un registro que data del afio 2010 apunta a la existencia en aquel
momento 78 conflictos socioambientales, la mayoria relacionados a megaproyectos
inmobiliarios, por vialidades o infraestructura comercial (Espinosa, 2014). Otro aspecto
relevante de dicho estudio radica en la diversidad de contextos donde emergen los
conflictos, dado que no se focalizan en zonas especificas ni tampoco involucran en mayor

medida a poblacion en situacién de marginacion (Espinosa, 2014).

Este hecho no resulta menor al aproximarnos a los nuevos conflictos socio-
territoriales en la zona que han enfrentado a los habitantes con proyectos inmobiliarios. Los
cambios en la planificacion urbana, que parten de una transicion en el entendimiento del
modelo de ciudad con una intervencion estatal fuerte que apostaba por el “equilibrio urbano”
a la radicalizacion de acumulaciéon por desposesion (Cobos, 2009), son el contexto del
presente caso. Abordar tal idea permite comprender de mejor manera la capacidad de
convocatoria y formas organizativas por parte de los vecinos en defensa de sus derechos
y por defender, lo que consideran, su territorio. Asi, llegamos al surgimiento de la

denominada “Asamblea de Pueblos, Barrios, Colonias y Pedregales de Santo Domingo”.

3.3 El caso del acuifero somero en Aztecas 215

En el mes de mayo del afio 2014, la inmobiliaria “Quiero Casa” realizé6 una solicitud de
autorizacion en materia de impacto ambiental a la Secretaria de Medio Ambiente de la
Ciudad de México (SEDEMA), para la realizacion de un proyecto denominado “Conjunto
Habitacional Aztecas” (007975, SEDEMA, 2014). La obra seria realizada en el predio
ubicado en Aztecas 215, Los Reyes, y consistia en la construccién de tres torres de
departamentos, con 377 viviendas y tres niveles de sotanos para estacionamiento en una

superficie maxima de construccién de 24,459.00 m?.

La resolucion administrativa por parte de la SEDEMA resolvi6 a favor de la
realizacion condicionada a la evaluacion de impacto ambiental, con un tiempo estimado de
realizacion del proyecto en 18 meses. Desde un inicio, la obra constituyé un nodo de
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conflicto e inconformidad por parte de los vecinos. Segun constatan expedientes de afios
posteriores realizados por la Procuraduria Ambiental y del Ordenamiento Territorial (PAOT),
el primer caso de denuncia contra la construccién por incumplimientos en materia de
zonificacion, construccion e impacto ambiental data del mes de diciembre de 2014 (PAOT-
2014-3282-S0OT-1459). Al tiempo, fueron realizadas manifestaciones por parte de
miembros de la Asamblea Comunitaria del Pueblos de Los Reyes, quienes exigian ser
consultados para dictaminar la aprobacion de la obra (Diaz, 2016).

Sin embargo, la problematica tendria una agravante mayor durante el mes de febrero
de 2015, debido a la inundacién de una parte del predio, hecho propiciado por un brote
masivo de agua mientras se realizaban las labores de excavacion en el espacio
contemplado para estacionamientos (Zambrano y Canteiro, 2016). La solucién por parte de
la constructora fue drenar el agua que emanaba mediante mangueras hacia la red de
alcantarillado publico (Zambrano y Canteiro, 2016; Sierra, 2019), sin dar aviso puntual a las
autoridades competentes. Tal accion contravenia lo estipulado en los péarrafos octavo y
noveno de la resolucion en materia de impacto ambiental que daba autorizacién al proyecto,
dado que el drenado implicaba una accion fuera del alcance permitido en la construccion,
las cuales requerian de un procedimiento de solicitud y autorizacion (007975, SEDEMA,
2014). La labor de drenado continué durante la etapa de construccion, al grado que su
evidencia comenzd a causar alarma entre los habitantes a inicios del afio 2016, dando paso
al llamado a manifestaciones en el lugar y la realizacion de mitines por parte de vecinos
(Diaz, 2016).

Las primeras manifestaciones estuvieron conformadas por habitantes del pueblo de
La Candelaria, el pueblo de Los Reyes, el barrio de Santo Domingo, las colonias Santa
Ursula, Ruiz Cortines y Ajusco. En el transcurso de unas semanas la alarma ante dicho

proyecto dio paso a la indignacién y a la organizacion (Sierra, 2019).
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[Fotografia captada por miembros de la Asamblea General de los Pueblos, Barrios, Colonias y Pedregales de
Coyoacan] (Aztecas 215, 2015)

Como resultado de la movilizacion, el 26 de febrero de 2016 manifestantes realizaron
diversas actividades, como bloqueo de vialidades y toma de las instalaciones de obra,
hechos que fueron acompafiados por la colocacion de sellos de suspension de actividades
por parte de personal del Instituto de Verificacion Administrativa de la Ciudad de México
(INVEA) (Diaz, 2016, Sierra, 2019). En ese mismo afio, también se establece la Asamblea
General de los Pueblos, Barrios, Colonias y Pedregales de Coyoacan, caracterizada por
tener un caracter apartidista y una gestion horizontal (Poma, 2018). Algunas de las
condiciones que favorecieron la creacién del espacio colectivo fueron la localizacion
estratégica del predio, pues convergen las colonias antes mencionadas (Sierra, 2019), al
igual que un fuerte sentimiento de identidad local e indignacion ante la injusticia que

implicaba el desperdicio de agua (Poma, 2019).

Tras la reanudacion de la obra, el 22 abril de 2016 los vecinos pertenecientes a la
Asamblea presentaron una denuncia por la descarga de agua hacia el drenaje ante la PAOT
(PAOT-2016-1112-SOT-413). Una semana después, esta Asamblea establecio un planton
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a las afueras del predio (Poma, 2019). Una de las peticiones realizadas por los afectados
era la realizacién de un estudio que determinara el origen del agua que era drenada en la
construccion. Impulsado por las constantes exigencias de la Asamblea enfocadas a que se
diera atencion al tema, la PAOT realizo una serie de visitas de reconocimiento en los meses
de mayo, junio y agosto, durante las cuales corroboraron el drenado de agua, al tiempo que
contaron con la colaboracion del Instituto de Geologia de la UNAM, entidad encargada de
determinar su origen (PAOT-2016-1112-SOT-413, Zambrano y Canteiro, 2016).

El estudio realizado por la institucion universitaria determiné que la procedencia del
agua corresponde a un acuifero somero data de 1600, tras la explosion del volcan Xitle y
el cual surtia a las plantas potabilizadoras de Xotepingo y Loreto Pefia Pobre (Reporte
técnico, 2016). Lo anterior contradecia la primera respuesta ofrecida por parte de las
autoridades capitalinas, las cuales argumentaban que el florecimiento de agua provenia de

una ruptura de drenaje (Gonzalez Alvarado, 2016; Sierra, 2019).

Tras la determinacion del origen, la PAOT dicto el dia 23 de septiembre de 2016 una
resolucién administrativa, en la cual determin6 la necesidad de presentar propuestas
técnicas por parte de la constructora para evitar el derramamiento de agua (PAOT-2016-
1112-SOT-413). La propuesta deberia ser evaluada por parte del Sistema de Aguas de la
Ciudad de México (SACMEX), debido a que la materia recae en ejercicio de sus
atribuciones. Al mismo tiempo, se inst6 a la SACMEX a determinar las medidas a ejecutar
por parte de la empresa constructora por la descarga de agua, el cual fue calculado en 25
mil litros por hora durante un afio (Zambrano y Canteiro, 2016). Resalta aqui el hecho que
la Manifestacién de Impacto Ambiental (MIAG) ya establecia en su apartado décimo sexto
la obligacion de restaurar el suelo, subsuelo, o acuiferos por mala operacién o
mantenimiento del proyecto (007975, SEDEMA, 2014).

Este contexto dio pie al nacimiento del denominado “Proyecto Cantera”, proyecto
presentado por la inmobiliaria a cargo de la obra para cumplir con lo mandatado segun la
resolucion administrativa. Tal proyecto consistia en la elaboracion de un “cinturéon
hidraulico”, elaborado a partir de material que permitiera al agua seguir su cauce natural,

incorporarse a mantos profundos y evitar el brote en el predio (PAOT-2016-1112-SOT-413).
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Tras la dictaminacion requerida, SACMEX otorgo la aceptacion del proyecto, con lo cual la
obra podria ser retomada (PAOT-2016-1112-SOT-413). En materia de penalizacién, la
institucién capitalina determiné la obligacion de dar agua potable, durante un lapso de dos
afos, a vecinos afectados, ademas de la rehabilitacion de los pozos “Moctezuma” y “Cantil”
(Roa, 2016).

Con la aprobacion del cinturdn hidréulico las obras tuvieron el aval para continuar en
2016. Como consecuencia, un mes después de retomadas las labores, se efectud el
desplazamiento del planton vecinal frente a la obra, hecho que fue consumado por 800
elementos del cuerpo de granaderos de la CDMX. Si bien durante este hecho nose
presentaron detenciones, si se alegé el despojo de vehiculos y carpas con las cuales se
cubria la obra (Gémez, 2016). Sin embargo, la movilizacion social no cederia ante la
construccion y a lo largo de los meses subsecuentes fueron realizadas manifestaciones, al
tiempo que se dio lugar a la formacion de redes de solidaridad con otros movimientos
sociales y espacios autogestivos en la zona (Poma, 2019). Durante esta etapa también
se ampliaron las medidas de cardcter institucional, tales como un juicio de nulidad, el cual
a pesar de lograr la suspension temporal dio marcha atras tras la solicitud de indemnizacion
por 50 millones de pesos al desarrollador inmobiliario mientras se realizaban las
averiguaciones pertinentes (Sierra, 2019).

Un nuevo escenario de disputa legal se suscité en los meses de mayo y junio del
afo 2017. La Asamblea presenté nuevamente dos denuncias contra el proyecto tras alegar
que las afectaciones al acuifero somero todavia persistian, dada la continuidad de bombeo
hacia la red secundaria de drenaje y con ello vulneran el derecho a la accesibilidad al
derecho al agua (PAOT-2017-2142-SOT-886, PAOT-2017-1786-741; Sierra, 2019). A ello
se sumaba el reclamo por falta de estudios acerca del impacto que tendria la construccion
de los muros de contencion en la desviacion del cauce natural del agua. Ambas denuncias
serian tramitadas por la PAOT, para lo cual fueron realizadas una serie de visitas por esta

Procuraduria entre junio de 2017 y abril de 2018 con el fin de supervisar la obra.
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Como resultado de las averiguaciones, fueron registradas el afloramiento menor de
agua, asi como la colocacion del cinturon impermeable. Durante el periodo que abarca la
vigilancia del proyecto hasta la finalizacion del cinturén, las movilizaciones continuaron,
siendo levantado un segundo plantdn bajo el argumento que existian pruebas evidentes del
desperdicio de agua (Sierra, 2019). También se formaron proyectos como la “Escuela
Popular Piedra y Manantiales", la cual consistié en un espacio entre vecinos y especialistas
para el debate en torno conflictos urbanos (Poma, 2019).

En el aflo 2018 se efectuaron las elecciones para la Jefatura de Gobierno de la
Ciudad de México, resultando como vencedora la candidata de la alianza “Juntos Haremos
Historia”, la Dra. Claudia Sheinbaum. Tras el cambio de gobierno, el dia 12 de diciembre
fueron impuestos sellos de suspension de obra en Aztecas 215, asi como en diversos
proyectos inmobiliarios aprobados en la administracion pasada, bajo la consigna de
irregularidades en los procesos y requerimientos (Contreras, 2018). Bajo una nueva
dinamica también iniciaron una serie de mesas de trabajo entre miembros de la Asamblea

y autoridades capitalinas (Sierra, 2019).

En el mes de enero de 2019, la PAOT dictd una nueva resolucién hacia las denuncias
presentadas en el afio 2017. En tal resolucidn se establecieron una serie de atribuciones a
diversas instituciones a fin de valorar tanto el impacto que tendria la construccion del
cinturén hidraulico, el cual deberia ser realizado por SACMEX, una revision del
cumplimiento de las condicionantes establecidas en la primera resolucién emitida por
SEDEMA en el afio de 2014, mismos criterios que serian aplicados al Estudio de Impacto
Urbano (PAOT, PAOT-2017-2142-SOT).
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[Fotografia de Carla Miranda] (Aztecas 215, 2019)

A pesar de las disposiciones legales de suspension de obra, una serie de anomalias fueron
nuevamente reportadas en torno al predio. A partir del mes de abril, la Asamblea inicié una
serie de movilizaciones con el objeto de exponer los trabajos que eran realizados en
Aztecas 215, en un acto por parte de la Constructora que violaba las disposiciones
establecidas (Martinez, 2019; Quintero, 2019). Aunado a ello, también fuereportado el
ingreso continuo de automoviles en el predio, asi como la ocupacion de viviendas, a pesar
de no contar con permisos de término ni ocupacion (Pastrana, 2016). Lo antes descrito se
agravaria en el mes de julio de 2019, pues los vecinos se percatarian del retiro de los sellos
de suspension y el inicio de labores a mayor escala, sin que antes fueran notificados de
alguna resolucion que permitiese tales acciones (Hernandez, 2019).
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3.4 La Participacion ciudadanay los limites del proceso actual de Evaluacion de
Impacto Ambiental en la CDMX

El reto de analizar el intrincado proceso de Aztecas 215 no resulta menor. La problematica
se caracteriza por la multiplicidad de actores, los procesos politicos que atraviesan el
desenvolvimiento de los acontecimientos y un contexto particular de conflicto. No obstante,
la complejidad propia del fendbmeno permite apreciar con especial claridad la relevancia de
la vision procesal de la EIA. Ademas, fortalece la hipotesis de un andlisis ciclico donde las

etapas requieren de retroalimentacion y se encuentran condicionadas entre si.

Sin embargo, el presente caso de estudio se desarrolla en un marco que trasciende
lineamientos administrativos convencionales de una MIA en la Ciudad de México. Tal hecho
se ilustra en los conflictos por la aprobacion del proyecto y resistencia ciudadana,
acatamiento de mecanismos legales e intervenciones de organismos descentralizados. De
tal forma, la propuesta de andlisis recae en la diferenciacidén de dos etapas de la realizacién
del proyecto. La primera se cifie a la propuesta de Espinoza (2007: 43), que ofrecen un
ejercicio analitico de la implementacién de la EIA a partir de la identificacion de actores
involucrados en el proceso. Tales herramientas resultan de suma utilidad al profundizar en
la participacion y acatamiento de dictamenes emitidos por las autoridades ambientales
correspondientes. Por lo cual, esta primera etapa de analisis consta en ahondar desde la
solicitud de la MIA para la obtener el permiso de construccion hasta el seguimiento por parte
de la SEDEMA a las medidas impuestas de resarcimiento del impacto ambiental (ver Tabla
6).

Una segunda etapa parte de los incumplimientos a las medidas dictadas por la EIA
en el drenado de agua del acuifero somero en la obra hasta la aprobacién del cinturén
hidraulico como medida para dar continuidad a la obra, y la solicitud por parte de las
comunidades afectadas de la realizacion de un dictamen que puntualice los dafos al
acuifero generados por el proyecto inmobiliario. Esta segunda etapa involucra a un mayor
namero de instituciones gubernamentales y permite ahondar en los problemas de

integracion de politicas y fragmentacion administrativa en materia hidrica.

De tal forma, la diferenciacion por etapas permite profundizar en aspectos analiticos

particulares, al tiempo que ofrece una aproximacién distinta al rol que jugé el acceso al
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agua en Aztecas 2015.

Tabla 6. Primera etapa y actores participes en el conflicto de Aztecas 215

Actor Rol 1ra Etapa'®.

Pueblo originario de Los| Comunidad afectada. Solicitud de autorizacion de

Reyes. MIAG!®-Aprobacion
condicionada-Seguimiento.

Constructora “Quiero Proponente del proyecto| De la solicitud de

Casa” sometido a EIA. autorizacion MIAG-

Aprobacién  condicionada-
Cumplimiento de

condicionantes.

Secretaria de Medio | Autoridad que evaluara y | Solicitud de autorizacion en
Ambiente de la Ciudad de|tomara la  decision | MAIG-Aprobacion

México. respecto al proyecto. condicionada-Seguimiento.
Prestadora de servicios. Consultora encargada de | Solicitud de autorizacion
la realizacion de la EIA. | de MIAG-Aprobacion

condicionada.

Fuente: elaboracion propia.

El proyecto “Conjunto Habitacional Aztecas”, segun lo establecido en la Ley Ambiental de
Proteccion a la Tierra en el Distrito Federal y el Reglamento de Impacto Ambiental y Riesgo,
fue catalogado como “obra nueva” y requeria una MIAG!®. Tras analizar la resolucion
administrativa dictaminada por la SEDEMA (007975, SEDEMA, 2014) (Revisar apartado
3.4.2) resalta la mencion al cumplimiento de los requisitos reglamentados establecidos

durante las primeras cuatro etapas del procedimiento, como se ilustra en la Tabla 7:

14 La primera etapa consiste en el proceso que va desde la solicitud de autorizacion de la Manifestacion de Impacto
Ambiental General, hasta seguimiento que debié realizar la SEDEMA.
15 Manifestacion de Impacto Ambiental General.
16 Durante la realizacion de la presente investigacion se suscitaron una serie de cambios en el marco juridico. Tales
serdn expuestos en el apartado de conclusiones.
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Tabla 7. Proceso de la MIAG en Aztecas 215

Etapas de la Manifestacion de
Impacto Ambiental General(MIAG)
en la CDMX.

Proyecto “Conjunto
Habitacional

Aztecas”.

Etapa 1. Solicitud de autorizacion en
Materia de Impacto Ambiental General.
Con anexo: Documento de la MIAG,
Documento con resumen del contenido
de la MIAG, Pago de Derechos,
Documento oficial que avale el uso de

suelo y Planos de Localizacion.

(Realizado por el solicitante)
(007975, SEDEMA, 2014),

Etapa 2. Presentacion del documento
de MIAG en formato original y copia con
leyenda “Para Consulta del Publico”,

destinado a tal fin.

Realizado por SEDEMA
(Expediente:
007975, SEDEMA, 2014).

Etapa 3. Integraciony recepcion de los
documentos solicitados en la primera
etapa a un expediente, el cual es
analizado posteriormente por la
SEDEMA para su rechazo o
aprobacion.

Realizado por SEDEMA
(007975, SEDEMA, 2014).

Etapa 4. Si se presentan insuficiencias
qgue impidan la evaluacion del proyecto,
la Secretaria solicitara al promovente
las aclaraciones, rectificaciones o0

ampliaciones de su contenido.

NO APLICO
(007975, SEDEMA, 2014).

Fuente: elaboracion propia.
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La MIAG contemplaba dieciocho impactos ambientales, de los cuales 14 fueron de caracter
adverso y 4 positivos. Ambos son detallados en las figuras 5 y 6, con el propdsito de
ahondar no sélo en los diversos tipos de impactos, si no también propiciar una comprension
diferenciada de las afectaciones por etapa. En el &mbito de grave se clasificaban impactos
a la vegetacion, traducidos en la solicitud para el derribo de 160 arboles en el area de
construccion, asi como el reacomodo de 5 restantes (007975, SEDEMA, 2014). En la
misma linea, se contemplaba la afectacién a la capacidad del suelo para la filtracion de
agua en el proceso de excavacion (007975, SEDEMA, 2014) y el cambio de uso de suelo,
dado que con anterioridad el terreno fue utilizado como espacioeducativo y recreativo
(007975, SEDEMA, 2014).

Figura 5. Impactos generados por el proyecto “Conjunto Habitacional Aztecas”

Factor Ambiental Bajo Moderado Alto
Fisicos 5 1 4
Social Econdmicos 1 1 1
Totales adversos 14

Fisicos 0 0 1
Social Econémico 0 3 0
Totales Benéficos 4

Fuente: elaboracion propia a partir de los datos proporcionados en la MIA del proyecto.
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Figura 6. Impactos por etapa del proyecto

Factor Preparaci6 Construccion | Operaciéon | Total
Ambiental ndel Sitio

Vegetacion 1 0 0 1
Atmosfera 3 1 0 4
Agua 0 1 2 3
Suelo 1 1 1 3
Social 0 2 2 2
Total 5 5 3 13

Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos proporcionados en la MIA del proyecto

Las condicionantes establecidas por parte de la resolucion fueron de caracter general, es
decir, aquellas de aplicacion por Norma Oficial para el tipo de construccion realizada,
medidas preventivas de vivienda, emisiones, ruido y movilidad. Por su parte, en el plano
particular, se establecio la restitucion de 125 arboles en interiores o exteriores,asi como
el establecimiento de 2,791 metros cuadrados de areas verdes con la finalidad de facilitar
los servicios ambientales equivalentes, la creacion de un sistema de captacion de agua
pluvial para el abastecimiento de cisternas, y un Plan de Manejo de residuos de excavacion
y residuos de construccion (007975, SEDEMA, 2014). Una vez realizadas las medidas
descritas recaeria en la obligacion del promotor dar aviso pertinente a las autoridades
(007975, SEDEMA, 2014).

Una de las particularidades del caso fue la decisién por parte de SEDEMA de no
considerar la realizacion de un proceso de Consulta Publica para el proyecto, facultad
establecida en el articulo 60 del Reglamento de Evaluaciéon de Impacto Ambiental y
Riesgo. La realizacién de un proceso de consulta se aplica si a juicio de la secretaria el
proyecto en cuestion es de interés publico por los impactos ambientales o posible
superacion de los limites establecidos en materia de equilibrio ecolégico y proteccion al
ambiente (Art. 60, RIAR). La Tabla 7.1 compara las ultimas dos etapas de las seis que
componen la MIA, con el criterio de no aplicacion de consulta publica ni solicitud de

informacion a otras instancias.
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Tabla 7.1. Proceso de la MIAG en Aztecas 215

Etapas de la Manifestacion de Proyecto “Conjunto
Impacto Ambiental General(MIAG) Habitacional
en la CDMX. Aztecas”.

Etapa 5. La secretaria debe integrar al | Realizado: resumen y resolucién
expediente: informacion adicional que | (007975, SEDEMA, 2014).

se genere, opiniones técnicas que se
hubiesen solicitado, resumen del| No aplica al caso: Opiniones técnicas y
proyecto, resolucion y su caso, los | procesos de consulta publica. (007975,
comentarios y observaciones que | SEDEMA, 2014).

realicen los interesados en el proceso

de consulta publica.

Etapa 6. De surgir modificaciones | No aplica al caso. (007975,
durante el procedimiento de evaluacién | SEDEMA, 2014).

de impacto ambiental, el promovente
debera hacerlas del conocimiento
previo de la SEDEMA.

Fuente: Elaboracion propia

De la exposicion realizada se desprenden una serie de limitaciones en el marco regulatorio
de la Ciudad de México. Un punto de partida idoneo recae en la exposicion ligada a un
marco acotado de participacion, donde la comunidad afectada solo pasa a formar parte del
proceso una vez integrado el expediente. Esto contrasta con el ejercicio propuesto por la
mayoria de los enfoques de participacion en la EIA, donde la comunidad afectada forma
parte desde la dictaminacion de la necesidad de implementar la EIA (Garmedia et al., 2005;
Glasson et al.,1999; Espinoza, 2007: 46-47).

De tal forma la participacion se limita al derecho a la Consulta (art 58, RIAR), la cual

también enfrenta serias problematicas:

1. El Ginico canal de acceso a la informacion establecido por el modelo de la Ciudadde México

es la solicitud de consulta de expedientes, la cual se realiza en horariosy dias laborables, en
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las oficinas de la unidad administrativa responsable (Art. 57, RIAR).

2. La informacion solicitada se ofrece en un lenguaje primordialmente técnico, correspondiente
a la Manifestacion de Impacto Ambiental, el cual puede llegar a ser sélo accesible a expertos

en la materia.

3. Si fuera del interés de los afectados u otro individuo solicitar un ejercicio de consulta tras
considerar que la implementacién del proyecto puede causar afectaciones graves al medio
ambiente tras la verificacion de informacién, tal proceso sélo puede cumplirse si se realiza
solicitud escrita en un periodo no mayor a diez dias integrado el expediente o publicado el
proyecto (Art. 59, RIAR).

En relacion con el punto dos, otro elemento deseable para la participacion politica recae en
la elaboracion de un documento Unico que explique de forma accesible la informacién del
proyecto, los posibles impactos y su valoracion (Garmedia et al, 2005). Lo expuesto como
requisitos para materia de consulta también representa una traba al escenario idoneo,
donde los interesados cuentan con un tiempo suficiente para presentar alegaciones al
proyecto (Garmedia et al, 2005). Un hecho no menor se presenta en el marco del conflicto
de Aztecas: en diversas ocasiones, miembros de la Asamblea General de los Pueblos,
Barrios, Colonias y Pedregales de Coyoacan mencionaron durante mitines la referencia a
tratados internacionales, tales como el convenio 169 de la OIT, argumentando el derecho
a la una consulta previa, libre e informada (Diaz, 2016). Tal consideracion representa un
fuerte argumento por parte Asamblea Comunitaria del Pueblo de Los Reyes dada su

condicién de pueblo originario?’.

Las limitantes impuestas juridicamente por el proceso de la Ciudad de México no
representan la Unica explicacion al surgimiento del conflicto y las deficiencias en la
evaluacion que guiaron al ecocidio. Una segunda variable no menor son aquellos
incumplimientos por parte de las autoridades involucradas. Si se retoman nuevamente los
modelos tedricos, luce como constante el peso otorgado a la revision tras la aprobaciéon por
posibles nuevas afectaciones (Garmedia et al., 2005; Glasson, et al.,1999; Espinoza, 2007
46-47).

17 Revisar apartado 3.1
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Si bien, la labor correspondiente al proceso legal de la MIAG fue realizado conforme
a lo establecido y no puede imputarse a la SEDEMA el conocimiento de la existencia del
acuifero somero*8, ello no exime a la institucién de una serie de deficiencias en la aplicacion
de la ley. Tras las movilizaciones impulsadas por vecinos una vez el afloramiento de agua
resultaba evidente y el tema recibia mayor impacto en la opinion publica, la institucion debio
hacer vélido lo estipulado en el apartado décimo quinto de la resolucion administrativa, y
realizar una nueva Evaluacion del proyecto por causas fortuitas 007975, SEDEMA, 2014).
Si bien es cierto que la responsabilidad también recae en la constructora, quien hizo caso
omiso de dar aviso (007975, SEDEMA, 2014), la SEDEMA estaba facultada para realizar
actos de inspeccion a fin de corroborar el acatamiento de la resolucion (007975, SEDEMA,
2014).

El papel que jugd la movilizacion social para evidenciar el desperdicio masivo de
agua fue clave. La participaciéon de vecinos mediante la constitucién de la Asamblea
General de los Pueblos, Barrios, Colonias y Pedregales de Coyoacan permitié evidenciar
los actos ilicitos y da muestra fehaciente de la relevancia que juegan las comunidades
afectadas, asi como la necesidad de transitar hacia un modelo que permita su participacion
de manera mas activa. Fue tal organizacion el detonante que gestaria una nueva etapa en

el conflicto, expuesta de manera sintética en la Tabla 8.

18 La hipdtesis se sostiene al considerar el estudio presentado posteriormente por el Instituto de
Investigaciones Geoldgicas de la UNAM, en el cual se argumenta que si bien era posible rastrear el origen del
agua que brot6, se requeriria un estudio de mayor alcance si era de interés conocer como se constituian las
redes de conexion y localizacion de acuiferos profundos (Reporte técnico, 2016).
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Tabla 8. Segunda etapa y actores participes en el conflicto de Aztecas 215

Actor

Rol

Segunda Etapa'®

Asamblea General de los
Pueblos, Barrios,

Colonias y Pedregalesde

Comunidades afectadas.

Movilizacién-denuncias-r
resoluciéon de

reconocimiento del

Coyoacan acuifero-suspension de
obras.

Constructora “Quiero | Proponente del proyecto | Denuncias-resolucion de

Casa’. sometido a EIA. reconocimiento del

acuifero-suspension de

obras

Procuraduria Ambiental y

Autoridad que evaluara y

Denuncias-resolucion de

de Ordenamiento | tomara la decision | reconocimiento del
Territorial. respecto al proyecto. acuifero-suspension de
obras
Sistema de Aguas de la] Agencia gubernamental | Resolucién de
Ciudad de México. gue proporciona datos | reconocimiento del
especificos e insumos de | acuifero.
especialistas.
Instituto de Geologia de | Prestador de servicios | Resolucion de
la UNAM. gue proporciona datos | reconocimiento del
especificos e insumos de | acuifero

especialistas.

Fuente: elaboracion propia.

19 La segunda etapa parte desde las primeras movilizaciones de vecinos hasta el dictamen emitido por laPAOT
donde reconoce la existencia del acuifero somero y propicia la suspensién temporal de obras.
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Por ultimo, resta ahondar en una ultima variable que afecta el proceso de la EIA, pero cuyas
menciones son escasas en la literatura: el contexto politico. El proyecto “Conjunto
Habitacional Aztecas” fue desarrollado en un marco comunmente conocido como el “boom
inmobiliario” acaecido durante el sexenio de Miguel Angel Mancera. Como ejemplo de ello,
resalta la realizacion, para el afio 2017 de 106 proyectos inmobiliarios, los cuales
modificarian el panorama inicial propuesto por la Asociacion de Desarrolladores
Inmobiliarios (ADI) de inversion por 9 mil millones a un incremento de pesos a 13 mil

millones de pesos (Excélsior, 2017).

En la actualidad, la Unidad de Inteligencia Financiera (UIF) de la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico mantiene una investigacion frente al exmandatario y miembros
ddgabinete por enriquecimiento ilicito, relacionado a la autorizacion de permisos irregulares
de construccion en hasta un 27% de las obras (Maldonado, 2020). Tales acciones no solo
derivarian en la cancelacién de las construcciones, también darian paso a la aprehension
del ex titular de la Direccidén de Instrumentos para el Desarrollo Urbano de la Secretaria de

Desarrollo Urbano y Vivienda (Bravo, 2020).

Aztecas 215 no fue un caso excepcional entre las multiples irregularidades, entre las
gue destaca la violacién al Programa de Desarrollo Urbano de la Delegacion Coyoacan al
construir una torre con 8 niveles mientras el limite permitido era de tres (Jefatura de
Gobierno, 2020). Tal hecho cont6 con la autorizacion solicitada en materia de Estudio de
Impacto Urbano emitida por la SEDUVI (SEDUVI, DGAU, 19353, 2014). Si bien, la variable
de la corrupcién aparece un factor determinante y constante en el proceso, el fenbmeno
requiere una aproximacion mas sistematica que vincule los diversos frentes para ofrecer

una panoramica que haga justicia a la complejidad procesal suscitada.
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Capitulo 4. Consideraciones finales

Al concluir la redaccion del trabajo, el conflicto en Aztecas 215 permanece vigente. A
espera de una nueva resolucién por parte de la SEDEMA que evalle los dafios
efectuados al acuifero somero por la obra, los escenarios a corto plazo pueden implicar
tanto nuevos conflictos como un antecedente de justicia ambiental en la capital. No
obstante, a casi siete afios de iniciado el histérico caso, las reflexiones ya brindan un primer
panorama para la reflexion y adecuacion de los esquemas que propiciaron una disputa

alargada en el predio.

A continuacion, se presentan en dos secciones de sugerencias en materia legislativa
para el adecuamiento del proceso de la Evaluacion de Impacto Ambiental y de politica
publica para la coordinacion intersectorial que efectuada en la EIA. Tales sugerencias se
contrastan con las reformas implementadas tras el cambio de administracion en la capital,
a fin de realizar un ejercicio de contraposicion que aclare la diversidad de posibles
respuestas a un mismo problema. Aunado a ello, también se esbozan reflexiones en torno
a los posibles caminos de investigacion que surgen tanto por el nuevo didlogo de la IPA'y
la EIA en el contexto mexicano como por vertientes identificadas en la elaboracion del

trabajo que adolecen de falta de informacién y estudioscientificos.

4.1 Participacién Ciudadana y Evaluacion de Impacto Ambiental en la Ciudad de
México

Modificar el acotado margen de participacion en el actual proceso de Evaluacién de Impacto
Ambiental implica un reto no menor. Dos aspectos saltan a la luz al contrastar la literatura
especializada en la materia, el caso analizado y la estructura actual del RIAR: el disefo
actual de la EIA estimula procesos lineales y limita la participacion ciudadana a un proceso
de consulta no obligatorio. La primera etapa de la EIA en la capital mexicana constituye
requerimientos meramente técnico-administrativos, donde el solicitante promueve una
solicitud y posteriormente remite informacion a la SEDEMA en funcion dela modalidad de
manifestacion requerida. El marco analitico de la investigacion contrasta con este hecho,
dado que los diversos modelos tedricos expuestos percibian el procesode la EIA como

ciclico, es decir, de interaccion no lineal entre etapas (Glasson et al, 1999: 3; Garmedia et
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al., 2005; Espinoza, 2007: 46-47).

Si bien es cierto que la legislacion vigente permite a la SEDEMA dar seguimiento a
laautorizacion y cumplimiento de condicionantes (Art. 52, RIAR); y que tal hecho podria
considerarse un ejercicio de vigilancia y retroalimentacion, tal ejercicio no fuerealizado en
el caso de Aztecas 215, a pesar de la movilizacion social que propici6 el proyecto. Tal hecho
remite a un problema no so6lo en el proceso, sino en la ejecucidon de este. Aqui resurge una
argumentacion central: la participacion en el proceso de EIA brinda mayor aceptacion social
y solidez ambiental (Mutemba, 1996), pero también puede fungir, como ha quedado
expuesto en Aztecas 215, como una herramienta de vigilancia y transparencia

gubernamental.

Tal es la importancia de modificar la normatividad actual, que relega la participacion
ciudadana en las primeras etapas, al generar un dialogo Unico entre gobierno e iniciativa

privada. De tal forma, una propuesta en la materia es:

) La reforma al articulo 44 de la RIAR, donde una vez abierto el proceso de
EIA, la SEDEMA informe mediante distintos medios a las posibles comunidades
afectadas de la solicitud del proyecto, los impactos ambientales y sociales que

tendria su aprobacion a través de un documento accesible.

Tal reforma permitiria una mayor interlocucién entre actores desde la primera etapa y
beneficiaria a las comunidades al evitar realizar el actual tramite. Cabe resaltar nuevamente

que, bajo la modalidad actual, el acceso a la informacion se encuentra limitado a:

1. la consulta de expedientes, inicamente realizables en las oficinas de la unidad administrativa
correspondiente, con revision restringida a dias y horarios de oficina (Art 58, IAR).

2. La informacion se brinda en un lenguaje técnico, inaccesible en ocasiones para no expertos.
3. Un tiempo méaximo de diez dias para promover por escrito una solicitud de consultas publica
de considerarse que la obra puede causar dafios o afectacionesa la comunidad y el medio
ambiente (Art, 59).

Ahora, previo a abordar la materia de consulta, es pertinente realizar una aclaracién. En la
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1]

Carta Magna de la capital, se estipula que la Ciudad de México es “...pluriétnica y
pluricultural, sustentada en sus habitantes; sus pueblos y barrios originarios histéricamente
asentados en su territorio y en sus comunidades indigenas residentes” (Constitucion
Politica de la Ciudad de México, Art. 2, 2019). Aztecas 215 involucré a pueblos y barrios
originarios, y demostré la necesidad de generar nuevos mecanismos de discriminacion
positiva que permitan adecuar el marco legal local en materia de EIA. El capitulo V de la
RIAR incumple con lo ratificado por el Estado mexicano, como el caso de la Declaracion de
las Naciones Unidas sobre los derechos de los Pueblos Indigenas o el Acuerdo 169 de la
OIT, donde se establece el derecho a una consulta libre, previa e informada en proyectos

de exploracion y explotacion de recursos naturales en sus tierras (Acuerdo 169, OIT).

Una linea de investigacion a desarrollar es la relacién entre pueblos originarios y
conflictos socioambientales en la Ciudad de México. El reconocimiento de 139 Pueblos y
58 Barrios Originarios (CDHDF, 2017) implica por si mismo un dato que refuerza la
implementacion de un mecanismo especial. Aunado a ello, destaca que mayor niumero de
habitantes de tales pueblos y barrios se concentran en alcaldias que preservan
ecosistemasunicos, ya sean bosques, zona lacustre, lagunas, lagos o humedales, como
son Milpa Alta, Tldhuac, Xochimilco, Tlalpan, Magdalena Contreras y Cuajimalpa (CDHDF,
2017). La exposicion de ecosistemas a la imposicion de proyectos bajo el esquema
actual esalta, por lo cual se requiere conocer de mejor manera la focalizacion de conflictos

para laprevencion de dafio ambiental.

Antes de proseguir, se requiere una mencion a las principales modificaciones
realizadas en materia de consulta durante la actual administracion en la Ciudad. Tal fue la
implementacion de consultas previas a los estudios de impacto ambiental y urbano para
grandes construcciones. El mecanismo consiste en un proceso de mesas de dialogo entre
gobierno capitalino, desarrolladores y comunidades aledafas, con el objetivo de conciliar
intereses e iniciar los estudios correspondientes una vez se cuente con un consenso sobre
la realizacion del proyecto (SEDEMA, 2019). Si bien, la nueva iniciativa representa un
avance significativo, en la realidad ha mostrado ser ineficiente. Muestra de ello es la falta
de aplicacion de tal modelo y el surgimiento de nuevos conflictos por plazas comerciales

en Tldhuac, donde se alega la inexistencia de la consulta a pobladores afectados a pesar
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de cumplir con los requerimientos planteados por las autoridades competentes (Gomez,
2021).

El caso mencionado no se encuentra aislado y constantemente emergen nuevos
conflictos especialmente en areas protegidas, ya sea por procesos de urbanizacién o
imposicion de obra publica (Olvera, 2020). Nuevamente, se reproduce un trato homogéneo
entre actores dispares y se incumplen tratados internacionales. Lo anterior también ha
modificado la relacién gobierno-sociedad, al emerger disputas entre autoridades y
pobladores, caso que merece por si mismo un profundo analisis; lo cual no sélo escapa de
los objetivos presentes, sino que resulta imposible de realizar por su etapa temprana de
desarrollo. Lo antes descrito da muestra, huevamente, de la necesidad de impulsar una
reforma que modifique legalmente el marco de aplicacion para que diversas politicas

publicas posteriores puedan ejecutarse con mayor efectividad.

4.2 Integracion de Politicas y Fragmentacién Sectorial

El involucramiento de diversas autoridades en el caso de Aztecas 215 da muestra de la
complejidad de la gestion ambiental. En concordancia con argumentos de estudiosos del
enfoque de la Integracion de Politicas Ambientales, el caso nos muestra que determinados
problemas ambientales requieren de una participacién coordinada entre sectores para una
eficaz gestion (Liberatore, 1997; Jordan y Lenschow, 2010). La implementacion de la EIA
ha permitido introducir la variable ambiental en diversas dependencias, de tal forma que
aguellos proyectos que impliquen un riesgo o afectacién requieren de una evaluacion
previa. A pesar de ello, el caso estudiado sugiere la implementacién como un primer paso

y a futuro la necesidad de reformar y mejorar practicas de aplicacion.

Actualmente la RIAR contempla la facultad de la SEDEMA para solicitar dictamenes
técnicos a otras dependencias para evaluar determinados casos (Art 51, RIAR). Esto es
paso a una coordinacién informal y sui generis para cada caso particular. Una de las
particularidades del objeto de estudio fue la vinculacién en el caso de organismos
descentralizados como la PAOT, la dependencia rectora de recursos hidricos en la Ciudad

(SACMEX) y el ambito académico con el Instituto de Geologia de la UNAM. Tal hecho
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plantea la posibilidad de futuros escenarios donde se requiera de una intervencion

multisectorial.

La recomendacion aqui consiste en la formalizacion de un espacio de intercambio
de interlocucion en el cual gobierno, sociedad civil y la academia vinculen esfuerzos en el
mapeo de areas estratégicas que requieran una atencion especial. A lo largo del conflicto
el didlogo para intercambio de informaciéon no solo se suscitd de manera vertical entre
agencias. Una lectura procesal permite valorar la necesidad de vincular a la toma de
decisiones las capacidades técnicas de la academia y de los contrapesos gubernamentales
mediante agencias descentralizadas.

El tipo de interlocucién descrita brinda un primer acercamiento a las modalidades de
dialogo entre diversos actores. El propésito de una instancia de tal indole no es acaparar y
borrar la autonomia de las discusiones e intereses de los pueblos y la academia, por el
contrario, permitir encauzar todo el conocimiento generado hacia instancias resolutivas con
el fin de tomar cada opinidn en cuenta y transitar hacia una toma de decisiones plurinuclear.

Lo cierto es que también pueden plantearse objeciones validas a tales propuestas.

Si bien la EIA ya implica por si misma un caso de integracion, la administracion
requiere también de una estructura que incentive la coordinacion interinstitucional. Diversos
gobiernos han desarrollado propuestas de coordinaciéon, que en la literatura son
denominados ‘“instrumentos organizacionales”, (Lafferty y Hovden, 2010; Jordan y
Lenschow, 2010) es decir, herramientas que permitan un mejor intercambio deinformacion,
desarrollo de capacidades institucionales, identificacibn de areas que requieren
coordinacion y la resolucion de posibles conflictos (Solorio et al., 2020). Algunos ejemplos
de este tipo de instrumentos son la instauracion de areas de vinculacion en dependencias
relacionadas, la formacién de mesas de trabajo o el establecimiento de comisiones

permanentes (Jordan y Lenschow, 2010).
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Un argumento en contra a la creacion de nuevas instancias es la poca evidencia
empirica y nula investigacion de diversos casos, por lo que puede suscitarse que en otros
casos la flexibilidad del proceso diera resultados positivos. Lo antes dicho da paso a la

reflexion final.

La relevancia del enfoque de la IPA aplicado en la presente investigacion gana
notoriedad en este punto. Por una parte, la riqueza analitica del caso permite reflexionar en
torno a temas tan variados como el modelo de ciudad, conflictos socioambientales o la
captura del Estado dado el rol gubernamental en la aprobacioén ilegal del proyecto. No
obstante, la atenciéon a los instrumentos administrativos de integracion ha demostrado
ofrecer nuevas miras para comprender los retos gubernamentales frente a la gestion de
problemas complejos, todo ello en un marco de gobernanza. La posibilidad de mejorar
legislaciones en materia de EIA, que debe significar la integracién de las comunidades

afectadas en la toma de decisiones, tiene un matiz preventivo de escenarios de conflicto.

Algunas lineas de investigacion que requieren atencion son el estudio de aquellos
casos donde la SEDEMA requirié coordinarse con otros sectores para la realizacion de la
EIA. Estudios en la rama permitirian comprender con mayor rigor un campo inexplorado del
proceso de EIA, al igual que facilitan la acumulacion de evidencia empirica que sustente
tanto la permanencia del modelo actual como la necesidad de la reforma planteada con
anterioridad. Uno de los retos a enfrentar es el acceso a la documentacion oficial, dado que
el formato actual de expediente que elabora por proyecto la dependencia competente, s6lo
integra los estudios técnicos, sin ofrecer una relatoria de las desavenencias suscitadas y

criterios aplicados por la Secretaria para cada caso.
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