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infraestructura del proyecto, de procesos de produccion en la operaciéon o de
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Calidad del EslA. La calidad del EslA reporta la adecuacion y claridad de la informacion

gue contiene el reporte técnico de la EIA.

Desequilibrio ecolégico. El desequilibrio ecoldgico se define en la LGEEPA como “...Ia
alteracion de las relaciones de interdependencia entre los elementos naturales que
conforman el ambiente, que afecta negativamente la existencia, transformacién y

desarrollo del hombre y demas seres vivos”.
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condiciones ambientales en las que se prevén impactos acumulativos, sinérgicos y
residuales que ocasionarian la destruccion, el aislamiento o la fragmentacion de los
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ecosistemas”

Evaluacién Ambiental Estratégica. Es una herramienta que permite evaluar los
impactos ambientales y sociales potenciales de politicas, programas y planes. Se
puede decir que es una EIA a nivel de programa o politica.

Estudio de impacto ambiental. Un EslA es el producto de la Evaluacion De Impacto
Ambiental. Contiene informacion sobre los impactos ambientales potenciales de un
proyecto, a manera de reporte refleja la calidad técnica y cientifica del proceso de
evaluacion de impacto ambiental. Internacionalmente también se conoce como
reporte de evaluacion de impacto ambiental y en México se denomina Manifestacion
de Impacto Ambiental.

Evaluaciéon. Existen muchas definiciones de evaluacién con diferencias que giran
alrededor del énfasis que se le dé a los elementos que componen el concepto de
estudio, mas como complementos que como concepciones opuestas. La definicion
que aqui se adopta se describe como la investigacion aplicada, de tendencia
interdisciplinaria, realizada mediante la aplicacion de un método sistémico, cuyo
objetivo es conocer, explicar y valorar una realidad, asi como aportar elementos al
proceso de toma de decisiones, que permitan mejorar los efectos de la actividad
evaluada. La evaluacién se puede diferenciar del mero control o fiscalizacién de la
gestion, que se enfoca en la utilizacidbn de recursos, centrada en verificar la
adecuacion de los procedimientos legales y administrativos.

Evaluacion del Impacto Ambiental. La EIA se define por la LGEEPA en su articulo 28
como “...el procedimiento a través del cual la SEMARNAT, establece las condiciones
a que se sujetara la realizacion de obras y actividades que puedan causar
desequilibrio ecolégico o rebasar los limites y condiciones establecidos en las
disposiciones aplicables para proteger el ambiente y preservar y restaurar los
ecosistemas, a fin de evitar o reducir al minimo sus efectos negativos sobre el
ambiente”. Para ello el REIA dicta las obras y actividades (y los casos aplicables)
gue requerirAn previamente la autorizacion en materia de impacto ambiental por
parte de la SEMARNAT.

Guia para la presentacion de la Manifestacion de impacto ambiental. La guia para la
presentacion de la MIA tiene el objetivo de facilitar el desarrollo de las secciones de
la MIA, de acuerdo con lo que especifica el REIA. Consecuentemente, la estructura
general de la guia presenta una secuencia de capitulos cuyo objetivo es la
integracion del marco legal especifico para cada proyecto, relacionados con la
informacién sobre los medios biéticos, abidticos y socioecondmicos relativos a una
region y su relacion con un proyecto o actividad a establecerse en la misma,
generando una idea clara de distintos escenarios a partir del analisis con y sin
proyecto, con lo cual se busca identificar la mejor alternativa para el desarrollo del
proyecto o actividad. En ultima instancia, se busca mejorar y estandarizar la calidad
de los estudios asi como reducir los tiempos que toma a la autoridad resolverlos. La
guia orienta al consultor a integrar el capitulado de la MIA hacia un documento
congruente.

Impacto ambiental. El impacto ambiental es definido por la LGEEPA como: “...la
modificacion del ambiente ocasionada por la accién del hombre o de la naturaleza”.

Impacto ambiental acumulativo. Se define por el REIA como “el efecto en el ambiente
gue resulta del incremento de los impactos de acciones particulares ocasionado por
la interaccion con otros que se efectuaron en el pasado o estan ocurriendo en el
presente”.

Impacto ambiental residual. Se define por el REIA como “el impacto ambiental que
persiste después de la aplicacién de medidas de mitigacion”.

Impacto ambiental significativo. Es un impacto que cruza o sobrepasa los estandares
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o limites establecidos por una jurisdiccion particular. Sin embargo, la significancia de
un impacto puede depender de los valores de una comunidad.

Impacto ambiental sinérgico. Lo define el REIA como “aquel que se produce cuando
efecto conjunto de la presencia simultdnea de varias acciones supone una incidencia
ambiental mayor que la suma de las incidencias individuales contempladas
aisladamente”.

Incertidumbre. En el proceso de la EIA, la incertidumbre ocurre cuando los datos de
referencia (linea cero o linea base) no son correctos o el proceso de prediccion de
impactos no es adecuado al contexto.

Informe preventivo. Documento mediante el cual se dan a conocer los datos generales
de una obra o actividad par efectos de determinar si se encuentra en los supuestos
sefialado por el articulo 31 de la LGEEPA o requiere ser evaluada a través de una
MIA.

Manifestacion de impacto ambiental. Es el EsIA en México y la LGEEPA la define a la
MIA como “...el documento mediante el cual se da a conocer, con base en estudios,
el impacto ambiental, significativo y potencial que generaria una obra o actividad, asi
como la forma de evitarlo o atenuarlo en caso de que sea negativo”.

Medidas de mitigacion. Las define el REIA como el “conjunto de acciones que debera
ejecutar el promovente para atenuar los impactos y restablecer o compensar las
condiciones ambientales existentes antes de la perturbacién que se causare con la
realizacién de un proyecto en cualquiera de sus etapas.”

Medidas de prevencion. Las define el REIA como el “conjunto de acciones que debera
ejecutar el promovente para evitar efectos previsibles de deterioro del ambiente”.
Participacion publica. La participacion publica es un elemento vital del proceso de la

EIA. El objetivo es obtener mas informacion acerca de los impactos ambientales
potenciales de un proyecto, identificar medidas potenciales de mitigacion y mejorar la
practica de la EIA. Idealmente la participacion publica debe estar integrada en cada
etapa del proceso de la EIA, especialmente en la identificacibn de los impactos

ambientales potenciales y en la implementacién de las medidas de mitigacion.

Prediccién de impactos. Generalmente involucra el uso de modelos mateméticos o
conceptuales para representar el ambiente biogeofisico o socioecondmico. Cuando
un impacto es identificado el siguiente paso es la prediccion de su magnitud.
Ademas de diversos modelos que pueden ser utilizados el juicio, dictamen o la
opinion de expertos también se utiliza para predecir los impactos.

Procedimiento de Evaluacién de Impacto Ambiental. El PEIA es la revisién del EsIA,
el procedimiento mediante el cual la MIA es revisada por la SEMARNAT, como la
autoridad competente, para juzgar si las etapas del proceso de la EIA se atendieron
adecuadamente, es decir, de acuerdo a los términos dictados por los mecanismos
institucionales (régimen politico y su marco juridico) para México.

Proceso de Evaluacion de Impacto Ambiental. El proceso de la EIA se constituye por
un conjunto de etapas y tareas a cumplir. Internacionalmente las etapas reconocidas
en los principios operativos de la mejor practica por la IAIA son: el cribado o
screening, el alcance o scoping, el examen de alternativas, la identificacion y
predicciébn de impactos (efectos ambientales y sociales de la propuesta), la
preparacion de las medidas de mitigacion, la evaluacién de la significancia
(importancia relativa y aceptabilidad de los impactos residuales), la preparacion del
EslA, la revision del EslA, la toma de decisiones, el seguimiento y monitoreo. Pero
cada pais ha adoptado de manera particular las etapas que constituyen su proceso
de EIA.

Promovente. El promovente es una persona que invierte y es responsable de la
planeacion y la implementacion de un proyecto.
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Resolutivo de Impacto Ambiental. Es un acto administrativo que de manera fundada y
motivada emite la autoridad ambiental, con base en un juicio previo sobre los efectos
ambientales que puede generar un proyecto y sobre la posibilidad de prevenirlos,
mitigarlos o compensarlos.

Scoping. Es un proceso dentro del proceso de la EIA que identifica el alcance de los
impactos ambientales potenciales, las estrategias para la colecta de datos y la
participacion publica y prepara los Términos de Referencia para el EslA. El scoping
es la preparacion para conducir el proceso de EIA.

Screening. Traducido como cribado, es la etapa de seleccion de los proyectos que
requieren someterse a la EIA. En algunos paises se lleva a cabo proyecto por
proyecto, a discrecién de la autoridad competente. Mientras que en otros paises,
como en México, se realiza a partir de listas que indican los proyectos que requieren
sujetarse a la EIA. En este ultimo caso se denomina screening normativo.

Sistema de Evaluacion de Impacto ambiental. El sistema de la EIA involucra tanto los
mecanismos institucionales (régimen politico y su marco juridico) como la practica de
la EIA (preparacion del EslA y la implementacion de las medidas de mitigacion).

Teoria de los sistemas complejos. Constituye una propuesta para abordar el estudio
de sistemas compuestos por elementos de diversas categorias. Se trata, en primera
instancia, de una metodologia de trabajo interdisciplinario, pero al mismo tiempo, un
marco conceptual que fundamenta, sobre bases epistemoldgicas, el trabajo
interdisciplinario.

Términos de Referencia. Un documento que contiene una serie de instrucciones
dirigidas a un particular. Es un documento de acuerdo mutuo con objetivos claros y
tareas que deben realizarse para completar una actividad determinada.
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RESUMEN EJECUTIVO:

De manera general la Evaluacion de Impacto Ambiental (EIA) puede definirse como un
proceso que identifica y predice las consecuencias ambientales (biogeofisicas y sociales)
de la implementacion de propuestas legislativas, politicas, programas y proyectos, en una
fase en la que la informacién que se genera (se interpreta y comunica) tiene relevancia en
el ambito de la toma de decisiones de los actores responsables de autorizar las

propuestas (Glasson, Therivel y Chadwick, 2005; Munn, 1979; W athern, 1988).

En México la EIA forma parte de un engranaje de instrumentos formulados con el objetivo
de alcanzar los objetivos de su politica ambiental. Es un instrumento de regulacion directa
y de segundo piso, a través del cual la autoridad competente puede resolver sobre obras
y actividades que en la Ley General del Equilibrio Ecolégico y la Proteccion al Ambiente
(LGEEPA) (DOF, 2013) y su Reglamento en materia de Evaluacion del Impacto Ambiental
(REIA) (DOF, 2014), se clasifican como riesgosas en términos de impacto a los
ecosistemas y sus recursos naturales. Su rol ha sido significativo en la evolucion de la
racionalidad social que legitima el modelo de desarrollo en nuestro pais y, como tal

merece ser revisado.

Como resultado de la continua evolucion de la politica ambiental nacional y de la
consecuente revolucion institucional de los organismos que han sido responsables de
aplicarla, desde su implementacion la EIA ha sufrido modificaciones de indole técnica,
administrativa, juridica y conceptual. Sin embargo, resulta evidente que las insuficiencias
gue se han ido manifestado ante los cambios de su entorno no han sido atendidas
adecuadamente, exponiéndola al cuestionamiento de su vigencia (Ahumada, 2011;

Bojorquez-Tapia, Ezcurra y Garcia, 1998; Cortina, Brachet, Ibafiez y Quifiones, 2007;
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Palerm y Aceves, 2004; Ezcurra, 1995; Pisanty-Levy, 1993; SEMARNAT, 2006;

SEMARNAT, 2007).

Este proyecto de investigacion se sustenta en el planteamiento de que la EIA en el pais
enfrenta una serie de limitaciones que la apartan del logro de sus objetivos como
instrumento de politica ambiental en México, y; se considera que su aplicacion en zonas
costeras presenta aun mayores retos por la complejidad intrinseca de los procesos de
esta interfase, en la que los desarrollos inmobiliarios se encuentran estrechamente

vinculados a sus condiciones de deterioro (Ortiz-Lozano, Granados, Solis y Garcia, 2005).

México cuenta con una gran riqueza de recursos y servicios ambientales reunidos a lo
largo de 11,122.5 km de litoral y 3,149.9 km? de zona econémica exclusiva, en donde se
representan gran variedad de ecosistemas como manglares, estuarios, arrecifes
coralinos, playas y acantilados (CIMARES, 2012). Ademas, se sabe por fuentes oficiales
gue en la zona costera habita aproximadamente la cuarta parte de la poblacion nacional y
gue esta proporcion va en aumento, debido a la migracion motivada por las actividades
econdémicas que ahi se concentran y a que la tasa de natalidad es mayor que en otras

regiones del pais (Cortina et al., 2007).

Ante este panorama, es necesario analizar de qué forma los instrumentos de politica
ambiental en el pais gestionan el impacto que genera la presion de tal desarrollo
socioeconémico en el litoral del pais. En este sentido, la EIA ha sido considerada como
una técnica esencial para lograr un manejo integral costero efectivo (UNEP, 1990;
Ramirez, 1999; Tiwi, 2004) y, se reconoce como un indicador para medir el desempefio
de las acciones orientadas a mitigar las presiones humanas en el medio costero y marino

(Clark, 1992; UNESCO, 2006).
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La finalidad general de la presente investigaciéon es la de promover la préactica efectiva de
la Evaluacion de Impacto Ambiental (EIA) en México como instrumento de politica
ambiental, de manera congruente con el proposito establecido en su disefio y partiendo
de una evaluacién de su vigencia para la mejora. El estudio particulariza en la aplicacion
del instrumento en la evaluacion de proyectos de desarrollo inmobiliario en las zonas

costeras, analizando los lineamientos metodoldgicos que sustentan su integracion técnica.

En este sentido, se busca cubrir los siguientes objetivos particulares:

1. Definir el sistema de la EIA en México en un contexto nacional e internacional, a
partir de la reconstrucciéon de su historia y de la identificacion de los modelos de

pensamiento que lo subyacen y que lo han conducido hasta su estado actual.

2. Evaluar la vigencia de la EIA en México, a partir de los ejercicios realizados en
otros paises y de la definicion particular de su sistema. Disefiar un modelo que
evalle la eficacia de su proceso operativo y que identifique los puntos en los se

aleja de su objetivo y principios de disefio.

3. Estudiar la evolucién del conocimiento generado en la zona costera de México y
su relacion con la politica ambiental nacional e internacional, analizando de qué
forma la investigacion aporta herramientas para el desarrollo de los instrumentos

de politica publica y, de manera particular, para la EIA.

4. A partir de un andlisis de los criterios que actualmente se utilizan en la zona
costera para integrar la Manifestacion de Impacto Ambiental (MIA) como
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herramienta técnica en el proceso de la EIA, generar una propuesta con
lineamientos metodolégicos que incrementen la calidad de la MIA para proyectos

gue pretenden establecerse en la zona costera del pais.

La vision tedrica que ordena la investigacion parte del modelo de analisis interpretativo
gue propone Novo (1997) y del enfoque de complejidad sistémica que utiliza Castafares
(2009) a partir de Garcia (2006). Por consiguiente, se propone una aproximacion al
sistema de la EIA en México, como objeto de estudio, incorporado tres niveles de andlisis:
a. Nivel Macro.- Analisis del sistema de la EIA en México en un contexto nacional e
internacional: modelo para evaluacion de su vigencia.
b. Nivel Meso.- Sintesis cualitativa de la investigacion en la zona costera de México:
identificacion de contribuciones al fortalecimiento de la EIA.
c. Nivel Micro.- Andlisis de los criterios que actualmente se utilizan para integrar la
Manifestacion de Impacto Ambiental (MIA) en la zona costera de México:

propuesta de lineamientos metodologicos.

En la tabla 1 se presenta la visién tedrica que ordena la investigacion. Esta incluye tres
partes clave: el marco tedrico propiamente (dicta la teoria que se sigue como modelo de
la realidad que se investiga e identifica la forma de enfocar el disefio metodolégico), el

marco referencial (representa los antecedentes que orientan la investigacion al considerar

lo que ya se ha hecho) y el marco conceptual (representa el contexto conceptual en el que

se considera el problema y enmarca los conceptos que estan interrelacionados con el
objeto de estudio). El analisis bajo cada nivel de analisis se organiza por capitulos para su
atencién de manera separada. En seguida, la tabla 2 presenta el marco metodoldgico de

la investigacion.
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Tabla 1. Vision tetrica que ordena la investigacion.

MARCO TEORICO

Modelo de
analisis
interpretativo

El modelo de analisis interpretativo que se propone parte de la premisa de que el
observador investigador desarrolla su trabajo desde dentro del sistema investigado, es
decir, a partir del conocimiento y la comprension de los enfoques culturales y la vision del
mundo que tiene la comunidad que presenta el problema (Novo, 1997). Aqui
consideramos la vision de los actores, los valores individuales y los elementos
institucionales (régimen politico).

Sistemas
complejos:

Garcia (2006) concibe un método para abordar la problematica ambiental como un
caso concreto de sistema complejo (Castanares, 2009). Participa de un debate que cues-
tiona las formas de institucionalizacién y legitimacién de un saber fraccionado producido
en los departamentos especializados de los centros de investigacion, arraigado y difundido
en las diversas instancias de los aparatos ideologicos de Estado, reproducido en planes
de estudio disciplinarios dentro de las instituciones de educacién, y aplicado en las
funciones sectorizadas de la planificacion y de la administracion publica (Leff, 1986).

Castafares (2009) valida empiricamente la propuesta de Rolando Garcia para
establecer los componentes analiticos basicos de un sistema ambiental (complejo):
limites, condiciones de contorno y elementos.

Segun Gil (2007) la complejidad del sistema ambiental se basa en que, nuestra
capacidad colectiva para incidir en la evolucién del ambiente estd determinada por
factores y procesos institucionales que se desarrollan en cuatro planos: cultural,
normativo, politico-administrativo e internacional.

MARCO REFERENCIAL

Antecedentes

de nivel macro:

La revision bibliografica sobre las deficiencias reconocidas para el sistema de la EIA,
asi como, de las discusiones y evaluaciones de su eficacia en el ambito nacional e
internacional, aport6 elementos necesarios para la construccién del marco referencial de
la investigacion.

La revision descriptiva de los enfoques de la investigacion cientifica sobre la zona

(f;n:ﬁ::f :]r;tse:: costera mexicangz publicada en las L’Jlltimas trgs dégadgg, aportd elementos necesarios
para la construccidn del marco referencial de la investigacion.

La revision bibliografica sobre aproximaciones al anlisis de la metodologia utilizada

Antecedentes | para integrar el estudio técnico de la EIA de proyectos de desarrollo inmobiliario en

de nivel macro:

ecosistemas costeros, aportd elementos necesarios para la construccion del marco
referencial de la investigacion.

MARCO CONCEPTUAL

Ciencia
posnormaly la
ética reflexiva.

Debido a que la EIA involucra la competencia de multiples racionalidades y conflictos
de valor, Morgan (2012) relaciona la necesidad expresada por varios autores de una
racionalidad que permita a los actores de la EIA operar en una ética reflexiva. Esta linea
de pensamiento nos lleva sin duda a la construccion social con enfoque cualitativo y, a
contemplar la propuesta de ciencia posnormal de Funtowicz (2000) que propone otra
orientacion del pensamiento en la resolucién de problemas complejos caracteristicos de
los sistemas ambientales.

La estructura de la EIA responde tanto a los compromisos internacionales como a las
demandas nacionales y citando a Gil (2007), a las necesidades reales distorsionadas por
la percepcidn siempre en conflicto de la sociedad. Esto hace ineludible la necesidad de
fortalecer los mecanismos de participacion de los gobiernos locales y de la sociedad civil.

(Continua en la siguiente pagina)
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Tabla 1. (Continuacion).

MARCO CONCEPTUAL

La sociedad
del riesgo y la
sustentabilidad

Beck (1986) llama “sociedad (industrial) del riesgo” a una figura que se desprende de
los contornos de la sociedad industrial clasica, en una fractura dentro de la modernidad. El
concepto de “sociedad industrial o de clases” (en el sentido més amplio de Marx y Weber)
giraba en torno a la cuestidén de cdmo se puede repartir la riqueza producida socialmente
de una manera desigual y al mismo tiempo ‘legitima”. Esto coincide con el paradigma de
la sociedad de riesgo, que reposa en la solucién de un problema similar y sin embargo
completamente diferente: ;cdmo se pueden evitar, minimizar y canalizar los riesgos y
peligros que se han producido sistematicamente en el proceso de modernizacion v,
manejarlos de tal modo que ni obstaculicen el proceso de modernizacion ni se sobrepasen
los limites de lo “soportable” (ecoldgica, médica, psicoldgica, socialmente)?

Aunque la EIA fue dictada antes del Reporte Brundtland de 1987 y de la reforma
politica que impuls6 la Cumbre de la Tierra celebrada en Rio de Janeiro en 1992, el
Programa Ambiental de las Naciones Unidas ha trabajado en reunir esfuerzos de expertos
internacionales para impulsar la EIA como un ingrediente importante en la creacion de
capacidad para el desarrollo sustentable (Abaza, 2004).

Evaluacion de
la Vigencia de
la EIA

Para los fines de la investigacidn, aqui se delimita una diferencia entre vigencia “formal”
y “operativa”. Se define como vigencia formal aquella que esta dada por el orden politico y
juridico en el que yace el instrumento, y; como vigencia operativa la que se confirma por
su funcionalidad, es decir, la manera en la que se adecta para producir el efecto deseado.
Con base en esta distincidn se enfoca la evaluacion de la vigencia de la EIA en el pais.

Aunque la EIA no es una politica publica o un programa de gobiemno, puede ser
evaluada como una “actividad gubernamental” (Ramos, Sosa y Acosta, 2011). En este
sentido, entendemos evaluacion como ‘una investigacion aplicada de tendencia
interdisciplinaria, realizada mediante la aplicacion de un método sistematico, cuyo objetivo
es conocer, explicar y valorar una realidad, asi como aportar elementos al proceso de
tomo de decisiones, que permitan mejorar los efectos de la actividad devaluada” (Cardozo,
2006, p. 43). Se adopta la perspectiva de la racionalidad de la accion publica, resaltado su
relacion con la sociedad y el sistema politico a través de la busqueda de legitimacién por
la eficacia (Bafidn, 2003).

Geocibernética

Schellnhuber y Kropp (1998) estudian el cambio global, entendido como un mega
proceso que desde finales de la Segunda Guerra Mundial esta transformando
radicalmente la relacion entre la naturaleza y la civilizacién humana, desde el punto de
vista del analisis de sistemas. Se argumenta que este proceso debe ser domesticado
mediante estrategias de control que surgen de una nueva ciencia denominada
“‘geocibernética”. Definida como el arte para controlar la compleja dindmica del sistema
ambiental (co-evolucion de la ecosfera y la antroposfera) ante incertidumbres. Los autores
encuentran que la maxima del desarrollo sustentable como meta global de co-evolucion
puede ser descompuesta en un set de paradigmas independientes con principios
operacionales bien definidos: a) Estandarizacion: cumplimiento estricto con disposiciones
normativas externas; b) Optimizacién: busca maximizar una funcién de bienestar social
sobre un intervalo de tiempo; ¢) Estabilizacion: busca un aterrizaje del manejo de la tierra
en un estado de equilibrio aceptable; d) Pesimizacion: busca la mayor seguridad contra
errores humanos y caprichos de la naturaleza y e) Equitatividad: se relaciona con
nociones como justicia social y equidad, en particular equidad intergenercional. En
seguida, Phillips (2010 y 2011) expone la forma en que los cinco paradigmas
fundamentales de la geocibernética pueden interpretarse en el sistema de la EIA.
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Tabla 2. Marco metodolégico de la investigacion.

Estructura de
la Tesis

Nivel de Analisis

Marco metodoldgico

Objetivos 1y 2:
= Capitulo 1.

= Capitulo 2.

NIVEL MACRO:

Se analiza el sistema
de la EIA en México a
partir de la definicion de
su sistema en un
contexto nacional e
internacional 'y, de la
evaluacion de su
vigencia como
instrumento de politica
ambiental en el pais.

Capitulo 1.

Para aproximarse a la realidad compleja de la EIA y
entenderla como objeto de estudio, se toma como base el
método de andlisis que propone Castafares (2009).

Se realiza la delimitacion de la EIA como un sistema
complejo y, una vez que se establece la pregunta conductora
(¢Qué elementos determinan la eficacia del la EIA en
México?), se inicia el proceso mediante el cual se definen los
componentes analiticos del sistema.

Castanares (2009) sefiala que para poder explicar el
funcionamiento de un sistema ambiental, en tanto que el
andlisis sistémico se centra en procesos, es indispensable
considerar la historia 0 génesis de la estructura a través del
andlisis de los mecanismos que le dieron origen.

Capitulo 2.

La evaluacion de la vigencia del sistema de la EIA en
México, demuestra las implicaciones practicas de utilizar el
marco conceptual y metodolégico de un sistema complejo. Se
disefia un modelo para evaluar la vigencia del sistema de la
EIA en México, a partir del analisis de los ejercicios de
evaluacién realizados en otros paises y con base en la
estructura definida para su sistema.

Se propone una evaluacién no sélo centrada en la practica
0 en la forma en que opera la EIA, sino que considera el
disefio del instrumento para operar bajo ciertos principios u
objetivos (Annandale, 2001). Se trata de una evaluacion
parcial verdadera de caracter externo y cualitativo enfocada en
las brechas de disefio de la EIA, segun la definicién utilizada
por Cardozo (2012).

El modelo se construye en tres etapas: 1) evaluacién de
pertinencia y sus objetivos; 2) evaluacién de congruencia, y; 3)
evaluacion del proceso. Las dos primeras son relativas al
disefio del instrumento y la tercera a su implementacién. Para
la evaluacion del proceso se utilizan como base los criterios de
evaluacién del modelo de Wood (1993, 2003), el cual ha sido
replicado y validado por sus resultados en estudios previos
realizados en numerosos paises (Toro, 2010, Momtaz et al.,
2013). Ademas, el modelo incorpora los principios de los
paradigmas fundamentales de la geocibernética, para estimar
la proximidad de la EIA a los objetivos del desarrollo
sustentable (Phillips, 2011).

(Continda en la siguiente pagina)
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Tabla 2. (Continuacion).

Estructura de
la Tesis

Nivel de Analisis

Marco metodoldgico

Objetivo 3:

= Capitulo 3.

NIVEL MESO:

Se analiza la
aproximacion de la
ciencia en el litoral
mexicano, identificando
lineas de investigacion
orientadas a fortalecer
los instrumentos de
politica ambiental en la
costa, particularmente
de la evaluacion de
impacto ambiental (EIA).

Capitulo 3.

En la perspectiva sistémica se inicia con la revisién
minuciosa de los estudios precedentes. Siguiendo la
metodologia de Fink (2014) para conducir una revisién
bibliografica descriptiva, se realizd una sintesis cualitativa de
los resultados de las investigaciones publicadas entre 1982 y
2012. Para el analisis de las publicaciones se utilizaron cuatro
categorias de clasificacién: 1) tipo de publicacién (libro,
capitulo de libro, articulo en revista cientifica -indizada ISI o
arbitrada- y documento oficial publicado por una instancia de
gobierno); 2) idioma de publicacion (inglés y espafiol); 3)
cobertura del medio (nacional e internacional) y; 4) criterio de
estudio. La cuarta categoria se clasifica a partir del tipo de
informacién que proporciona la  publicacion: fisico,
ecosistémico, socioeconémico, administrativo e ingenieril.

A partir de una revisién sistematica y un andlisis critico de
los Planes Nacionales de Desarrollo y sus correspondientes
programas de atencion al sector ambiental, se expone el
encuadre que ha tenido la zona costera en la politica publica
durante los Ultimos seis sexenios. Con un andlisis cronolégico,
se esquematiz6 en una linea de tiempo la relacion identificada
entre el enfoque de la investigacion cientifica en la zona
costera y los eventos relevantes de politica ambiental
internacional y nacional. Se identificé la existencia de estudios
con enfoque en el fortalecimiento de los instrumentos de
politica ambiental y, se buscaron evidencias de atencion en la
EIA como instrumento de politica para la zona costera.

Objetivo 4:

= Capitulo 4.

NIVEL MICRO:

Se analizan  los
criterios que actualmente
se utilizan para integrar
las MIAs de proyectos
de desarrollo inmobiliario
en la zona costera del
pais.

Capitulo 4.

Se llevé a cabo la revision bibliografica que permitiera una
interpretacion contextual (del discurso y de la aplicacién) en la
que se ubica la EIA como instrumento de politica ambiental en
la zona costera de México.

Se propone un paquete de revision para evaluar la calidad
de las guias que actualmente se utilizan para integrar las MIAs
en la zona costera de México. Los criterios de revision se
definieron con base en la matriz formulada por Lee y Colley
(1992) en un procedimiento desarrollado para evaluar la
calidad de los RIAs. Este procedimiento ha sido probado y
utilizado ampliamente a nivel internacional (Badr et al., 2011;
Momtaz y Kabir, 2013) y se ha adaptado al contexto de cada
pais (Momtaz y Kabir, 2013).

Para este caso particular el paquete de criterios no se
utilizo para llevar a cabo una evaluacion de la calidad de los
RIAs en México, pero se utilizd para contrastar las guias que
se utilizan en el pais con los criterios que deberian ser
requeridos para lograr una integracion de informacién que
garantice la calidad de un RIA.
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Las principales aportaciones que se obtienen como resultado de la investigacion son:

A. La aproximacion al estudio de la EIA es novedosa porque, mas alla de estudiarla
s6lo como un proceso administrativo o un procedimiento técnico, se concibe como
un sistema. Al estar constituida por elementos diversos que se organizan e
interactian entre si para lograr un objetivo, se interpretd6 como un sistema
complejo que requiere una vision sistémica y una metodologia ordenada para ser

abordada.

Adaptando la metodologia propuesta por Castafiares (2009) para la delimitacion
de un sistema complejo, se establece que en los niveles estratégico y tactico, el
sistema de la EIA esta sujeto a las condiciones de contorno impuestas los
suprasistemas: “sistema de planeacién nacional (planes y programas de
desarrollo)”, “sistema institucionales nacional (régimen politico y marco juridico)”. A

estos suprasistemas afiadimos uno mas que creemos es necesario para explicar

el sistema de la EIA, el “sistema econdomico internacional” (Figura 1).

Se evidencia que para que el instrumento sea funcional y se acerque a su objetivo
de disefio, los cambios requeridos se deben motivar a partir de los niveles
estratégico y tactico. Y, a partir de estos dos suprasistemas, se pueden hacer ligas
con el sistema econémico en el cuarto nivel y crear puentes metodologicos que

permitan alinear sus objetivos.
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Figura 1. Niveles de analisis en el estudio de la vigencia de la EIA.

~ 4to Nivel [Sistema Economico Internacional]

Fuente: Elaboracion propia, con base en Castafiares, 2009.

B. Hasta ahora no existia una iniciativa de evaluacion de la eficacia del sistema de la
EIA en México. Se encontr6 que en México la EIA tiene vigencia formal al estar
considerada en el marco de planeacién y politica ambiental nacional (PPA) vy, al
contar con una base juridica en la en la Ley General del Equilibrio Ecolégico y la
Proteccion del Ambiente (LGEEPA) para su institucionalizacion. No obstante, su
vigencia operativa sigue siendo cuestionada. Por lo tanto, se propone un modelo
de evaluacion sobre el alcance de sus objetivos como instrumento de politica
publica, que va més all4 del diagndstico para el control de la gestion. EI marco
politico y juridico de la EIA establece los lineamientos de operacion y define su
proposito de disefio. Es a partir de dicho propdsito que se evallia su eficacia y se

determina si su aplicacion es funcional (Figura 2).
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Figura 2. Modelo para evaluar el estado de vigencia de la EIA en México.

Diagnéstico:
Mecanismo de control
de la gestion

Establece lineamientos
de operacioén del proceso

Vigencia formal: La
—> determina la PPA
(LGEEPA y PSMARN)

VIGENCIA DE LA
EIA

Dicta propésito
de la EIA

>

Vigencia operativa: La
determina su funcionalidad ¢ Evaluacién: Eficacia del
{cumplimiento de su propésito) instrumento de PPA

Fuente: Elaboracion propia.

C. A nivel internacional la investigacion sobre EIA esta girando de un enfoque
procedimental a uno de fondo, es decir, se reconoce que es necesario evaluar su
eficacia a partir del logro de su propésito. No obstante, el uso de criterios de fondo
ha sido abandonado por la comunidad cientifica sobre todo por las dificultades

legales, técnicas y consensuales que enfrenta la definicion de metas sustantivas.

La sustentabilidad como propésito de la EIA es objeto de debate, se discute que el
concepto por si solo no establece limites y, por lo tanto, no existe una traduccién
entre sustentabilidad y capacidad de carga de un ecosistema. Se ha dicho que el

concepto de capacidad de carga ha sustituido la igualdad intergeneracional como

27



principio de la sustentabilidad y, se cuestiona si la primera es mas dificil de medir y
si la variabilidad a la que esta sujeta limita su utilidad para probar el desarrollo

sustentable (George, 1999).

En México el sistema de la EIA adopta el concepto de la sustentabilidad como su
propésito de disefio. Para ello se utilizan los principios precautorio y preventivo
como eje rector de la evaluacion, a través de la aplicaciéon de dos criterios que
permiten determinar la significancia de los impactos: la capacidad de carga y la
integridad funcional de los ecosistemas. Estos se consideran en el fundamento
legal de la EIA y en las guias sugeridas para orientar la elaboracion del RIA de un
proyecto, haciéndose prioritario realizar una evaluacion de la calidad con la que se

practica su implementacion.

Se determina que para México, la forma de valorar la capacidad de carga es
evitando la sobrecarga en la ocupacién del territorio, es decir, apegandose a los
limites que establece la planeacion y los ordenamientos del territorio. Por otro
lado, a la integridad funcional la definen los limites que imponen las tasas de
renovacion de los recursos y la capacidad que tiene el ambiente para asimilar la

contaminacion (Figura 3).

No obstante que el marco institucional deja muy claros los criterios para
determinar la significancia, la percepcion de los expertos es negativa con relacion
a la existencia de una metodologia clara para identificar impactos significativos. La
omisién hace suponer que los expertos en el pais podrian tener una idea
incompleta sobre el objetivo de la EIA y la disposicion de medios (principios y

estrategias) juridicamente fundamentados para alcanzarlo.
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Figura 3. Criterios de sustentabilidad expresados por tipo de impacto ambiental.

Por Por Por
utilizacion de recursos ocupacion contaminacién
naturales del territorio
LIMITES Renovables No renovables J Suelo | Agua Aire Agua Suelo
Tasa de . Capacidad . Capacidad
OBJETIVOS reEE:)stgif’)n consumo o de Capgglrdzd ee de g:zﬁﬁggg de
sustitucion 9 dispersion recepcion
META Evitar sobre- Evitar Evitar Evitar la contaminacion por arriba del
explotacion agotamiento sobrecarga limite establecido
DESARROLLO SUSTENTABLE

Fuente: Elaboracion propia, con base en http://www.semarnat.gob.mx/temas/gestion-ambiental/impacto-
ambiental-y-tipos/criterios-de-evaluacion

Se observé que varias de las deficiencias sefialadas desde hace dos décadas
para la EIA en México, fueron atendidas con las reformas realizadas a la LGEEPA
y al REIA. Con relacion a las insuficiencias detectadas en esta evaluacion, se
puede decir que en gran parte estan contempladas en una estrategia publicada
por la SEMARNAT (2007). Ademas de sefialar que no se hallaron evidencias de
seguimiento a dicha estrategia, se encontr0 que para fortalecer la vigencia
operativa de la EIA se requiere un mecanismo adicional que hasta el momento no
ha sido contemplado. Se hace referencia al mecanismo de alcance, conocido
internacionalmente como scoping, y se propone su implementacion como un
medio para establecer con claridad los términos de referencia en la elaboracion de
la MIA y su inventario ambiental, cubrir las deficiencias en la propuesta de
alternativas, promover la participacion publica organizada y fortalecer la

credibilidad en la autoridad ambiental y en sus resoluciones.
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D. Las guias simplificadas que actualmente se usan por los promoventes para
obtener lineamientos metodolégicos en la integracién de la MIA, se centran en
analizar la viabilidad ambiental de las propuestas que respetan la integridad
funcional de los ecosistemas y su capacidad de carga. Las guias propuestas por la
SEMARNAT se revisaron contra criterios internacionales que evaltan la calidad de
integracion de un estudio técnico de evaluacion de impactos ambientales. Se
encontré que de manera general cumplen ampliamente con dichos criterios y, que
el proceso en México Unicamente se muestra insuficiente en dos puntos: la
consideracion del mecanismo de alcance o scoping y la atenciobn a los

mecanismos de consulta y participacion publica.

No obstante, para el caso particular de los proyectos de desarrollo inmobiliario en
ecosistemas costeros, se exhibe que las guias que se utilizan actualmente son
generales y aplicables a cualquier tipo de proyecto y region. Pudiéndose omitir asi
la consideracion de factores ambientales importantes para la conservacién de
estos ecosistemas y, limitar los objetivos y alcances de la EIA. Por lo tanto, se
propone un formato de guia especifico para este tipo de proyectos, con términos
de referencia cuando menos generales, para la integracion del inventario
ambiental de la MIA. El uso de las guias deberia fortalecerse con el mecanismo de
scoping para establecer los términos de referencia de cada caso particular de
evaluacion y, de tal forma, identificar y considerar con mayor precision los factores

ambientales relevantes.
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Finalmente, las cuatro conclusiones principales de la investigacién se resumen como:

La EIA tiene vigencia formal en su marco institucional, pero como resultado de la
evaluacion realizada queda claro que todavia es necesario fortalecer su vigencia
operativa. Se define como vigencia formal aquella que estd dada por el orden
politico y juridico en el que yace este instrumento y, como vigencia operativa la
gue se confirma por su funcionalidad, es decir, la manera en la que se adecla

para producir el efecto deseado.

El sistema de la EIA cuenta con los elementos institucionales (politicos y juridicos)
para lograr su vigencia operativa, pero es necesario ajustar la direccion de su
gestion y proveer mecanismos para fortalecer la participacion puablica y el
seguimiento en todas las etapas del proceso. Se necesita mover el centro de
gravedad en la practica de la EIA, del mecanismo racionalista a un modo de mayor

participacion publica.

Es posible acercar a la EIA a su objetivo de disefio y mejorar su eficacia, es decir,
la manera en la que opera para producir el efecto deseado. Se pueden generar
lineamientos metodoldgicos que faciliten su operacién y con ello su funcionalidad.
Cabe resaltar que se cuenta con un instrumento que evolucioné de un origen
esencialmente procedimental (que seguia un curso de accién sin determinar un
nivel especifico de proteccién ambiental) para convertirse potencialmente en un

instrumento de sustentabilidad.
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IV. Esta cambiando la I6gica ambiental a nivel internacional y, consecuentemente, a
nivel nacional. La racionalidad que sustenta al sector ambiental esta siendo
modificada desde los instrumentos de planeacion nacional y esto tiene un efecto
en el corto y mediano plazo en los instrumentos de politica ambiental, entre estos
en la EIA. El paradigma de la sustentabilidad esta siendo infiltrado por el concepto
de crecimiento verde, reafirmando la identificacion del desarrollo con el
crecimiento econémico y superando los intentos pasados de asociar el desarrollo
con el progreso social. En México ya se observan cambios en el régimen politico
que atiende el sector ambiental y es valido manifestar una preocupacion por la
posibilidad de un retroceso en los avances logrados en términos de una gestion

ambiental integral y transversal.

PALABRAS CLAVE:

Instrumento de politica publica, participacion publica, sustentabilidad, evaluacion de
eficacia, ciencia posnormal, complejidad, geocibernética.
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INTRODUCCION.

1. ANTECEDENTES.

1.1. Origen y desarrollo internacional de la EIA.

La Evaluacion de Impacto Ambiental (EIA) tiene su origen en Estados Unidos de
Norteamérica en el afio de 1969 con la publicacion de la NEPA (National Environmental
Policy Act), en respuesta al reconocimiento de una probleméatica ambiental provocada por
una omisién sistematica en la consideracion de los impactos ambientales generados en
las diferentes fases del desarrollo de proyectos. Esta toma de conciencia fue impulsada
por un despertar social manifestado a través de movimientos ambientalistas en el fondo
de la publicacion en 1962 del libro de Rachel Carson titulado “Primavera Silenciosa” y las

primeras actividades del Club de Roma fundado en 1968.

La implementacion de NEPA dio las bases para que de manera voluntaria se
establecieran legislaciones similares alrededor del mundo en los afios setentas y
ochentas, en un proceso que Robinson (1992) denomind “institucionalizacion de la
prevision”. Desde entonces cada pais ha adoptado el proceso de la EIA a partir de una
transferencia del estatuto que dictdé la NEPA, pero adecuandolo a su propio marco

politico, juridico y econémico (mutatis mutandis).

Cabe resaltar que en un principio la EIA aparece con un enfogue ecolégico orientado a la
planeacion del desarrollo y, es hasta finales de los afios ochentas cuando se vincula con
el paradigma de la sustentabilidad que surge en 1987 con el Informe Brundtland, conocido
como “Nuestro Futuro Comun”, y con la Cumbre de la Tierra en 1992. Desde ese

momento el Programa Ambiental de las Naciones Unidas ha trabajado en reunir esfuerzos
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de expertos internacionales para impulsar la EIA como un ingrediente importante en la
creacion de capacidad para el desarrollo sustentable (DS) (Abaza, 2004), ya que la
Organizacién para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos (OCDE) marc6 que era

posible medirlo (Barrera, Rosales y Villasefior, 2002).

Después de la promulgacion del NEPA, a mediados de los setentas, Australia, Canadd y
Nueva Zelanda adoptaron la EIA y dieciséis afios después, en 1985, la comunidad
europea emitié una directiva requiriendo su uso, aunque para entonces paises como
Alemania y Francia ya tenian legislacion y experiencia en el tema. Desde entonces

muchos paises, entre ellos México, han instituido este proceso de prevencion ambiental.

En el ambito internacional, la institucionalizacion de EIA ha progresado de forma
constante durante los ultimos 20 afios, ganando impulso con el creciente reconocimiento
politico de los problemas relacionados con el cambio climatico, la pérdida de la
biodiversidad, las amenazas a las fuentes de agua dulce y su calidad, el dafio a las areas

marinas y otras formas de cambio ambiental global (Morgan, 2012).

En el trabajo de Morgan (2012) se encuentra que 191 de los 193 miembros de las
Naciones Unidas tienen algun tipo de legislacion nacional o han firmado algun tipo de
instrumento legal internacional que se refiere a la EIA. Los dos paises que quedan fuera
son la Republica de Corea y la Republica de Sudan del Sur (esta Ultima se convirtidé en
estado miembro de las Naciones Unidas en julio del 2011) y, de los 191 paises menos de
diez no tiene algun tipo de legislacién que haga referencia a la EIA o0 a un proceso
equivalente. Morgan (2012) establece que después de 40 afios de su creacion, la EIA es

universalmente reconocida como un instrumento clave para el manejo ambiental.
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1.2. Evolucioén de la EIA en México como instrumento de politica publica ambiental.

De acuerdo con el Instituto Nacional de Ecologia (INE) (INE, 2007), organismo
descentralizado de la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales (SEMARNAT)
que a partir del 2012 se cambié de nombre a Instituto Nacional de Ecologia y Cambio
Climatico (INECC), en México antes de los afios setentas no se aplicaba ningun criterio
ambiental para el desarrollo industrial, a pesar de los signos marcados de contaminacion
atmosférica y generacion de residuos. Fue hasta 1971 que se expidid el primer
instrumento de regulacion ambiental con la Ley Federal para Prevenir y Controlar la

Contaminacion.

En 1972 se crea la Subsecretaria de Medio Ambiente, dependiente de la Secretaria de
Salubridad y Asistencia, la cual estaba limitada por no incidir en otras areas del gobierno.
En 1973 el Codigo Sanitario incorpord un capitulo denominado Saneamiento del Ambiente
y se expidieron reglamentos para control de la contaminacién atmosférica por humos y
polvos, de la contaminacién de agua, de la contaminacién del mar por desechos y otros
ordenamientos que directa o indirectamente se relacionaban con el control de la

contaminacioén industrial.

En México la politica ambiental nace con caracter sanitario, definiendo los problemas
ambientales como problemas de contaminacién y, permanecia como un discurso
simbélico mas que con una verdadera intencion de generar cambios (Guevara-Sanguines,
2005). Mas adelante, en el sexenio de 1982-1988 desapareci6 la Subsecretaria de Medio
Ambiente (SSMA), vy las cuestiones ambientales se insertan formalmente en la politica

publica, es decir, nacen las politicas ambientales mexicanas.
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En 1982 se expide la Ley Federal de Proteccién al Ambiente con un enfoque mas amplio
de proteccion ambiental y, en 1983 los fundamentos ecoldgicos, como limitantes del
desarrollo, se introducen en el gabinete con la creacion de la Secretaria de Desarrollo
Urbano y Ecologia (SEDUE), dentro de la cual se crea la Subsecretaria de Ecologia y la
elaboracion de un primer Programa Nacional de Ecologia. Después de algunas reformas
a la Ley Federal de Proteccion al Ambiente, durante el gobierno de 1988-1994 se creo la
Secretaria de Desarrollo Social que sustituye a la SEDUE y se conforman el INE y la

Procuraduria Federal de Proteccion al Ambiente (PROFEPA).

En 1988 se aprueba y se publica en el Diario Oficial de la Federacion la Ley General de
Equilibrio Ecoldgico y Proteccion al Ambiente (LGEEPA), en la cual se encuentran
previstos los instrumentos de politica ambiental, entre ellos la EIA, un instrumento
calificado como de regulacion directa, mediante el cual la autoridad competente resuelve
sobre la procedencia de un proyecto que pretende llevar a cabo obras y actividades que,
en la misma ley se clasifican como riesgosas, en términos de impacto a los ecosistemas y

Sus recursos naturales.

Para el sexenio 1994-2000 se cred la Secretaria de Medio Ambiente, Recursos Naturales
y Pesca (SEMARNAP), lo cual significo el reconocimiento del Estado a la importancia del
ambiente e implic6 la consideracion de un presupuesto, fomentdndose la

profesionalizacion y continuidad del sector ambiental como tal.

A partir del 2001, se desincorporé el ramo pesquero y la SEMARNAP se transformé en la
actual SEMARNAT, modificandose su organigrama, aunque sigue aglutinando érganos
como la Comision Nacional del Agua, el Instituto Mexicano de Tecnologia del Agua, la
Comision Nacional Forestal, la Comisién Nacional de Areas Naturales Protegidas, la
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Comisién Nacional para el Conocimiento y Uso de la Biodiversidad, el INECC y la

PROFEPA (INE, 2007).

En este contexto la EIA en México comienza a practicarse a principios de los afios
ochentas con los conceptos integrados en la Ley Federal de Proteccion al Ambiente, pero
se puede afirmar que su importancia como instrumento de gestion fue marginal y el
arranque formal del proceso se registré con la LGEEPA vy, con su Reglamento en Materia
de Evaluacion del Impacto Ambiental (REIA) publicado en el afio 2000, después de las

reformas realizadas a la LGEEPA en el afio 1996.

La EIA en México es entonces un instrumento de politica ambiental de caracter obligatorio
relativamente nuevo y, sin embargo, ya cuenta con un firme sustento politico y juridico. De
acuerdo con la postura de la SEMARNAT, la cual se puede verificar en su pagina
electrénica oficial*, desde un enfoque del DS, la herramienta de EIA puede coadyuvar a
determinar el mejor escenario para un proyecto, al ofrecer el dictamen de viabilidad de
uno de los tres componentes de ese concepto, el ambiental. EI DS solo se alcanza si esos
tres ambitos son viables: factibilidad econdmica, aprovechamiento razonable de los

recursos naturales y, aceptacion y beneficio social.

La EIA es un proceso que tiene el objetivo de generar informacién para la toma de
decisiones y se apoya en la elaboracion de un estudio de impacto ambiental (EslA), el
cual es un reporte técnico que en México se denomina Manifestacion de Impacto
Ambiental (MIA). La MIA puede presentarse en dos modalidades, regional y particular. El
REIA en su Articulo 11 especifica en qué casos se debe presentar cada modalidad, pero

lo que cabe resaltar que la MIA-R también es una forma de evaluacion ambiental

' www.semarnat.gob.mx
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estratégica (EAE) que permite prever los impactos acumulativos y sinérgicos a nivel
regional de los Planes o Programas de Desarrollo Urbano y, de los Ordenamientos

Ecolégicos del Territorio.

La autoridad ambiental recibe y evalla la informacion presentada por el promovente en la
MIA y emite un resolutivo de impacto ambiental, con base en un juicio previo sobre los
impactos ambientales que puede generar un proyecto y la posibilidad de prevenirlos,
mitigarlos o compensarlos. Consecuentemente, el proceso de la EIA resulta en un acto
administrativo que produce efectos juridicos y, por lo tanto, como procedimiento juridico-
administrativo esta sujeta no sélo a disposiciones de caracter ambiental, sino también a

las de la Ley Federal de Procedimiento Administrativo (LFPA).

Bajo dicha 6ptica administrativa el proceso de la EIA esta sujeto a cumplir con una serie
de términos dictados por los mecanismos institucionales (régimen politico y su marco
juridico). En México el procedimiento mediante el cual la MIA es revisada por la
SEMARNAT, como la autoridad competente para juzgar si las etapas del proceso de la
EIA se atendieron adecuadamente, se denomina procedimiento de evaluacion de impacto

ambiental (PEIA).

La LGEEPA vy el REIA especifican cuales son las obras y actividades sujetas al proceso
de EIA de competencia federal, clasificandose por tipo de actividad, de industria o por los
recursos naturales que pueden afectarse, determinandose la competencia estatal y
municipal de todas las obras y actividades no incluidas en este listado. Esta etapa del
proceso de la EIA, en la que se hace la seleccion de los proyectos que requieren
someterse a evaluacion se internacionalmente se conoce como screening o cribado. En
algunos paises el screening se lleva a cabo proyecto por proyecto, a discreciéon de la
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autoridad competente. Mientras que en otros, como en el caso de México, se realiza lo
que de llama un screening normativo a partir de listas que indican los proyectos que

requieren sujetarse a la EIA.

El proceso de la EIA se constituye por un conjunto de etapas y tareas a cumplir.
Internacionalmente las etapas reconocidas en los principios operativos de la mejor
practica por la Asociacién Internacional de Evaluaciéon de Impactos (IAIA) son: el cribado o
screening, el alcance o scoping, el examen de alternativas, la identificacion y prediccion
de impactos (efectos ambientales y sociales de la propuesta), la preparacion de las
medidas de mitigacion, la evaluacion de la significancia (importancia relativa y
aceptabilidad de los impactos residuales), la preparacion del EslA, la revision del EslA, la
toma de decisiones, el seguimiento y monitoreo. Pero cada pais ha adoptado de manera

particular las etapas que constituyen su proceso de EIA.

El proceso de la EIA en México se inicia a peticion del promovente de un proyecto de
acuerdo a las formalidades expresas en la LFPA. El tramite de la MIA se encuentra
inscrito en el Registro Federal de Tramites y Servicios, en dénde se establecen los
requisitos minimos de informacion con los que debe contar la MIA para iniciar el PEIA, asi

como, los detalles y tiempos establecidos para el procedimiento (Figura 1).

No obstante, los lineamentos metodologicos para llevar a cabo el EsIA son sugeridos por
la autoridad mediante guias sin caracter obligatorio (no se han publicado en el Diario
Oficial de la Federacion o en otro instrumento normativo), como herramientas indicativas
gue comunican al promovente los criterios que la autoridad utiliza para valorar la
informacion que se presenta. En el Articulo 9 del REIA, en su Ultimo parrafo, se establece
gue la Secretaria proporcionara guias a los promoventes para facilitar la presentacion y
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entrega de la manifestacion de impacto ambiental, de acuerdo al tipo de obra o actividad

que se pretenda llevar a cabo.

Figura 1. Esquema del PEIA, segun establece el Capitulo IIl del REIA (DOF, 2014).

PROMOVENTE SEMARNAT

. Promovente ingresa MIA @ %
Genera proyecto de inversion e — al proceso de EIA g g
Revisa la LGEEPA y determina si debe Integracion: Cumplimiento de los requisitos L"é' =
ingresar la MIA al proceso de EIA administrativos (expediente completo) 2 2
(7 R{e5]

l l Primerfitro: 10 dias habiles

Se elabora MIA segun las Guias de 12 s Andlisis juridico: Compatibilidad del proyecto

SEMARNAT con las normas juridicas aplicables y vigentes, asi
como con los instrumentos de planeacion.

l Segundo filtro

Analisis técnico: Califica la propuesta técnica
para prevenir, mitigar o compensar los impactos

Inicio del proyecto segun lo establecido en la L LR L i

MIA'y en el Resolutivo de impacto ambiental Tercerfiltro: 50 dias habiles ~ Informacién adicional

(Se suspende el tiempo)

Fase de Evaluacion: 50 dias habiles

l Opinion técnica de otra dependencia o entidad de
la administracion ptblica o grupos de expertos)

Seguimiento y fiscalizacion ambiental Resolutivo:

porla PROFEPA (REIA, Art.55) 0 Aprobado/Negado Emision: 60 dias habiles

Fuente: Elaboracién propia, con base en “El sistema de EIA en México: avances y oportunidades”
(presentacion de la SEMARNAT).

Las guias brindan al promovente lineamientos generales para evaluar el desarrollo de
proyectos en ciertos sectores econdémicos. Para integrar la informacion necesaria para la
evaluacion, el esfuerzo de recopilacion y analisis debe centrarse en la identificacién y en
la valoracion de los factores ambientales relevantes. La determinacion de los factores
ambientales a evaluar es la parte basica del trabajo del inventario ambiental. El inventario
representa la linea base del estudio y su integracion determina todo el desarrollo posterior
de la MIA. Este ejercicio, equivale a determinar el estado pre-operativo o “estado sin
proyecto” del sistema ambiental.
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Para el caso particular de México, el proceso de integracion de la MIA genéricamente se

concreta en los siguientes rubros:

1. Descripcidn del proyecto o actividad a realizar: en esta etapa se analiza y se describe al

proyecto o a la actividad, destacando, desde el enfoque ambiental, sus principales
atributos y sus debilidades mas evidentes.

2. Desglose del proyecto o actividad en sus partes elementales: esta tarea debe realizarse

de manera uniforme y sistemética para cada una de las cuatro fases convencionalmente
aceptadas (preparacion del sitio, construccion, operacion y abandono del proyecto).
Debera hacerse una prospeccion de las actividades relacionadas al proyecto y de
aquellas otras que seran inducidas por él, siempre con el objetivo de identificar los
impactos al ambiente.

3. Descripcién del estado gue caracteriza al ambiente, previo al establecimiento del

proyecto: Descripcion del medio fisico en sus elementos bioticos y abiodticos, en un ambito
extenso y sustentado tanto en evidencias reportadas en la literatura especializada como
en observaciones directas en campo. En esta etapa se incluye el estudio del medio social
y econdmico de la zona donde se establecera el proyecto o donde se desarrollara la
actividad.

4. Elementos mas significativos del ambiente: este apartado resume la informacion que

permite determinar el significado que tienen los elementos mas relevantes del ambiente,
previamente analizados, para su conservacion. Habran de definirse y aplicarse los
criterios acordes a la magnitud de la importancia del ambiente, tales como diversidad,
rareza, perturbacion o singularidad, la valoracion que se haga de cada rubro debera tener

un enfoque integral.
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5. Ambito de aplicacion del estudio de Impacto Ambiental: el &mbito de aplicacion del EsIA

definira el alcance que tendra éste, para cada uno de los elementos anteriormente
descritos. Su incidencia o no con Areas Naturales Protegidas o con planes parciales de
desarrollo urbano o del territorio, asi como el cumplimiento de normas oficiales mexicanas
vigentes.

6. Identificacion de impactos: con esta etapa, el estudio alcanza una de sus fases mas

importantes, se trata de definir las repercusiones que tendra el proyecto o la actividad a
realizar sobre el ambiente descrito y sobre sus elementos mas significativos. Cada
impacto debera ser valorado sobre una base logica, mesurable y facilmente identificable.
Posteriormente, el analisis debe llegar a una sinergia que permita identificar, valorar y
medir el efecto acumulativo del total de los impactos identificados.

7. Alternativas: si fuese el caso de que hubiese dos 0 mas alternativas para el proyecto o
para la actividad, éstas seran analizadas, valoradas sobre la base de su significado
ambiental y seleccionada la que mejor se ajuste tanto a las necesidades del
mantenimiento del equilibrio ambiental, como a los objetivos, caracteristicas y
necesidades del proyecto.

8. Identificacién de medidas de mitigacién: La importancia de esta etapa debe ser

evidenciada en el reporte final con la propuesta de medidas légicas y viables en su
aplicacion.

9. Valoracion de impactos residuales: Se aplica este concepto a la identificacion de

aquellas situaciones, negativas para el ambiente, que pueden derivar de una falta de
prevision o de intervencion del hombre y que pudieran derivar de la puesta en operacion

del proyecto.

10. Plan de vigilancia y control: En esta etapa el estudio debera definir los impactos que

seran considerados en el plan de seguimiento y control; determinar los parametros a
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evaluar, los indicadores que habran de demostrar la eficiencia del plan, la frecuencia de

las actividades, los sitios y las caracteristicas del muestreo.

El arreglo y contenido béasico de la informacion que se cita arriba, es decir la forma de

integrar los capitulos en la MIA, se indica en los Articulos 12 y 13 del REIA.

1.2.1. Participacion publica y derecho a la informacion en el PEIA.

Con relacion a la participacion puablica en el proceso de la EIA, el Capitulo VI del REIA
establece que la SEMARNAT publicard semanalmente una Gaceta Ecolégica con el
listado de las solicitudes de autorizacion que reciba. Una vez que el PEIA pasa el primer
filtro de la integracion (Figura 1), el expediente de evaluacion estara disponible para la

consulta de cualquier persona que lo solicite.

En su Articulo 40 el REIA contempla el mecanismo de la consulta publica, la cual puede
ser solicitada por cualquier persona que acredite ser de la comunidad afectada por un
proyecto que se encuentre sujeto al PEIA. Esta solicitud debe solicitarse dentro del plazo
de diez dias contados a partir de la publicacion del proyecto en la Gaceta Ecoldgica.
Dentro de los cinco dias siguientes la SEMARNAT notificara su determinacion de dar o no
inicio a la consulta puablica. Los criterios de esta determinacion no se especifican en el

REIA.

Si la SEMARNAT decide llevar a cabo la consulta publica, le notifica al promovente que
debe publicar en un término no mayor a cinco dias habiles, un extracto de la obra o
actividad en un periédico de amplia circulacién en la entidad federativa dénde se ubica. El
extracto debe incluir una breve descripcion del proyecto, su ubicacion y los principales
efectos ambientales con sus medidas de mitigacion.
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Dentro de los diez dias habiles siguientes a la publicacién del extracto, cualquier
ciudadano de la comunidad afectada puede solicitar la MIA que corresponda y, dentro de
los veinte dias habiles siguientes, cualquier interesado podra proponer por escrito el
establecimiento de medidas de prevencién y mitigacién, asi como las observaciones que
considere pertinentes, las cuales se agregaran al expediente. La SEMARNAT consignara
en el resolutivo de la evaluacién el proceso de consulta publica y los resultados de las

observaciones y propuestas formuladas.

Durante el proceso de consulta publica la SEMARNAT, en coordinacion con las
autoridades locales, podra organizar una reunién publica de informacién cuando se trate
de obras o actividades que puedan general desequilibrios ecoldgicos graves o dafios a la
salud publica o a los ecosistemas. La reunién se lleva a cabo de conformidad a los
tiempos y lineamientos establecidos en el Articulo 43 del REIA. Al final de la consulta se
levanta un acta circunstanciada en la que se asientan los nombres y domicilios de los
participantes que hayan intervenido formulando propuestas y consideraciones, el

contenido de estas y los argumentos, aclaraciones o respuestas del promovente.

Las propuestas, consideraciones y observaciones de los asistentes se anexan al
expediente y la SEMARNAT las utiliza como insumos de la evaluacion de la MIA sujeta al
proceso de la EIA. Fuera de la figura de la consulta publica y, en su caso, de la reunion
publica de informacién, no existen otros mecanismos de participaciéon social en el proceso
de la EIA. El scoping como etapa reconocida internacionalmente como principio de la
mejor practica de la EIA para preparar los términos de referencia del EslA y conducir el

proceso de la EIA, no forma parte del esquma en México.
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1.3. La gestion de la zona costera en México.

Se le llama zona costera a la extension geografica en la que los ambientes terrestre y
oceanico convergen e interactdan, constituyendo una unidad espacial dindmica vy
vulnerable, cuya extension varia dado que sus limites no sélo son determinados por
caracteristicas ambientales y geoldgicas, sino también por un concepto politico y

administrativo (SEMARNAT, 2006).

Los mares y costas conforman una pieza clave para lograr la seguridad, la soberaniay el
desarrollo sustentable del territorio nacional, y por lo tanto, la gran riqueza natural que
representan debe ser conservada y administrada de forma sustentable, promoviendo asi
el bienestar de la poblacion y el desarrollo de las actividades econémicas que ahi se
gestan (CIMARES, 2012). No obstante, esta intencién se ve frustrada cuando la gestion
de la zona costera se encuentra en un espacio geografico que enfrenta fuertes presiones
de desarrollo que se yuxtaponen a la necesidad de conservar su riqueza ecoldgica y los

servicios ambientales que representa.

México cuenta con una gran riqueza de recursos y servicios ambientales reunidos a lo
largo de 11,122.5 km de litoral y 3,149.9 km? de zona econdémica exclusiva, en donde se
representan gran variedad de ecosistemas como manglares, estuarios, arrecifes
coralinos, playas y acantilados (SEMARNAT 2006). Segun Azuz y Rivera (2007) la
poblacién total registrada en la zona costera mexicana en el afio 2005 fue de
20,346,955 habitantes. Las estadisticas demograficas sefialan que la tasa de
natalidad es mayor en la zona costera que en otras regiones del pais (Cortina, Brachet,
Ibafiez y Quifiones, 2007), evidenciado con el dato de Azuz y Rivera (2009) quienes
estiman que el 45.3% del crecimiento poblacional entre 2000 y 2005, se dio en los

municipios conteros.
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No obstante el reconocimiento de la importancia y rigueza ambiental de la zona costera,
es un espacio que ha sido abandonado al enfrentar la concurrencia de politicas publicas
con un enfoque sectorial y desarticulado, asi como de marcadas limitaciones en el marco
juridico y normativo que la regulan. Entre dichas limitaciones, las mas significativas se
relacionan con inconsistencias y falta de congruencia entre los diversos instrumentos
juridicos que confluyen en la zona costera como son: lagunas juridicas, sobre posicién o
desarticulacion de competencias, insuficiencia en la capacidad institucional para la
aplicacion de los instrumentos de politica ambiental y, bajo nivel de control y vigilancia

(CIMARES, 2012).

La zona costera México tiene una problematica ambiental aguda porque la SEMARNAT
apenas hace nueve afios publicé oficialmente la primera “Politica Ambiental Nacional para
el desarrollo sustentable de Océanos y Costas de México” (PANDSOC) el 08 de junio del
2006. En ella introduce un marco administrativo que pretende vincular los sectores
econdémicos y los diferentes ambitos de gobierno para dirigir el desarrollo de la zona

costera con un enfoque de manejo integrado.

Con la PANDSOC como detonante de un cambio de paradigma en la forma en que la
administracion publica se acerca al manejo de la zona costera, el 21 de febrero del 2007
el gobierno federal hizo publica la “Estrategia Nacional para el Ordenamiento Ecolégico
del Territorio en Mares y Costas” (ENOETMC). Esta estrategia visualiza el Ordenamiento
Ecolégico del Territorio (OET), como un instrumento de politica de caracter transversal
que puede constituirse en el cimiento necesario para la edificacion de un manejo

integrado de océanos y costas del pais.
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La ENOETMC se fortalecié con otros dos instrumentos estratégicos de politica publica: 1)
la Estrategia Nacional para la atencién del ecosistema del manglar, y; 2) la Estrategia
Nacional de atencion a la biodiversidad marina y costera de México. Entre las metas de la
ENOETMC se propuso la creacion de una comision intersecretarial que utilice el OET
como base para la construccion de una Politica Nacional de Océanos y Costas como no

habia existido antes en el pais.

El 13 de junio del 2008 se publicé en el Diario Oficial de la Federacion el acuerdo por el
que se crea con caracter permanente la “Comisidon Intersecretarial para el Manejo
Sustentable de Mares y Costas” (CIMARES), la cual se integra por los titulares de las
secretarias de Gobernacién; Relaciones Exteriores; Marina; Desarrollo Social; Energia;
Economia; Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacion;
Comunicaciones y Transportes; Turismo, y; Medio Ambiente y Recursos Naturales, quien

la preside.

La CIMARES funciona como una instancia de coordinaciébn permanente en la
Administracion Publica Federal, para inducir la transversalidad de politicas y acciones de
gobierno y garantizar que las dependencias y entidades en el ambito de sus respectivas
competencias, contribuyan a la planeacion, ordenacion y gestion sustentable de nuestros
mares y costas. De tal forma, en el 2012 se publicé oficialmente la “Politica Nacional de

Mares y Costas de México” (PNMCM).

Muy recientemente, el 21 de enero del 2015, la SEMARNAT entrega CIMARES a la
Secretaria de Marina®, quedando una incognita de como sera atendida. Este es un

momento de transicion en el tema de la gestion ambiental en la zona costera del pais, y

? http://elsemanario.com/89656/semar-celebra-sesion-con-titulares-de-la-cimares/
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aunque aun faltan acuerdos en algunos puntos, el gobierno del pais ya tiene identificadas
varias lineas de accién necesarias para llevar a cabo los cambios requeridos en un

esquema de manejo integral.

1.4. La EIA como instrumento de politica ambiental en la zona costera de México.

Las causas principales del deterioro ambiental de la zona costera del pais son: el
desconocimiento de la estructura y funcionamiento de los ecosistemas y de su valor
ecologico y socioeconomico, asi como una nula o parcial aplicacion de estrategias de
planificacion y manejo (Zarate, 2005). La EIA ha sido uno de los principales instrumentos
de planeacion ambiental en México, por lo que es posible atender las insuficiencias de

este importante instrumento de gestion en la zona costera.

La EIA ha sido considerada como una “técnica esencial para lograr un manejo integral
costero efectivo” (Grupo Mixto de Expertos, 1999) y, se reconoce como un “indicador de
gobernanza” disefiado para medir el desempefio de las acciones orientadas a mitigar las

presiones humanas en el medio costero y marino (Clark, 1996).

Desde la publicacién de la PANDSOC ya se contemplaba la necesidad de enriquecer el
procedimiento de EIA y, en el Objetivo tactico 4 denominado Instrumentos de Palitica, se
menciona la necesidad de definir una guia técnica para evaluar proyectos de desarrollo y

actividades que afecten las costas del pais.

Asi mismo, el analisis que presenta la PNMCM proporciona una vision actual e integral
sobre la problematica que enfrenta la zona costera y la solucion que identifica la
CIMARES a través de objetivos rectores, estrategias, lineas de accion, metas e
indicadores. Entre las lineas de accion propuestas por la PNMCM se encuentra la de:
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“Proponer e impulsar la mejora de los procedimientos y criterios para evaluar el impacto
de la infraestructura de proteccion y abrigo instalada en los litorales mexicanos sobre la

dindmica litoral ".

Por otro lado, la SEMARNAT a través del INE, ahora INECC, identifica las fallas del
instrumento de EIA en cuatro categorias: a) dificultades de aplicacién del instrumento y su
relacion con otros; b) limitaciones de caracter normativo o legal; c) limitantes relacionados
con la capacidad institucional para la aplicacion del instrumento mismo y d); problemas y
necesidades de coordinacion interinstitucional para potencializar el alcance (Cortina et.

al., 2007).

A reserva de profundizar en cada punto listado arriba, es de interés particular para esta
investigacion el inciso c¢), en el que se establece que “es necesario definir criterios para
homologar la evaluacion pues actualmente esta se sustenta en la experiencia y
conocimiento particular de los evaluadores pero no existen lineamientos claros y

homogéneos para la evaluacion y para la definicion de condicionantes”.

En la literatura cientifica internacional se encuentran aproximaciones al andlisis de la
metodologia utilizada en el estudio técnico de la EIA para proyectos desarrollados en
zona costera (PNUMA, 1989; UNEP, 1990). Para México, Zarate (2005) presenté un
andlisis de las principales limitaciones juridico-administrativas, ecolégicas y analiticas
para la EIA en proyectos costeros y, entre otras, sefiala que los formatos o términos de
referencia para la elaboracion de las MIAs son generales y aplicables a cualquier tipo de
proyecto y region, lo que limita los objetivos y alcances de la EIA de proyectos costeros
por no considerar elementos o factores ambientales que pueden ser importantes para la

conservacion y el manejo de los singulares ecosistemas de la zona costera. Por lo
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anterior, para México desde hace afios los investigadores (Zarate, Rojas y Yafiez-
Arancibia, 1996) han recomendado elaborar formatos especificos para zonas costeras

con bases ecoldgicas, socioeconémicas y técnicas.

1.5. La EIA: précticay eficacia.

Existe un interés creciente en determinar que tanto la EIA ha alcanzado sus propdsitos
como herramienta de manejo. El debate en este sentido se agudizé a partir de la
publicacién “La Evaluacion Ambiental en un Mundo Cambiante” de la Agencia
Canadiense de Evaluacion Ambiental (CEAA) y la Asociacion Internacional para la
Evaluacion Ambiental (IAIA) (Sandler, 1996), en la que se expone una relacion de las
insuficiencias que enfrentan los trabajos de EIA a nivel internacional, asi como de los
principios que deben seguirse para lograr la eficacia en este proceso. Se establecid que
aunque ya se habia logrado la introduccién de la EIA en el modelo de desarrollo, para
lograr una contribucion real a la sustentabilidad es necesario seguir trabajando en mejorar

su eficacia (Morgan, 2012).

Desde hace mas de veinte afios internacionalmente se ha trabajado con el concepto de
eficacia (Briffett, 1999; Doyle y Sadler, 1996; Ortolano y Shepherd, 1995), pero en 2006
se inicié la actualizacion del Estudio Internacional de Efectividad de la Evaluacion de
Impacto Ambiental por parte de la Asociacion Internacional de Impacto Ambiental (IAIA) y,
a partir de entonces se ha desatado una ola de publicaciones sobre trabajos de
investigacion en la evaluacion de los sistemas de EIA nacionales, tanto en paises
desarrollados como en vias de desarrollo (Morgan, 2012). Al respecto, poco se ha hecho
para Latinoamérica (Toro et al., 2010) y en esa dimension aln no se ha publicado nada

para México.
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Al respecto, Morgan (2012) identifica dos puntos clave en los resultados de dichas
evaluaciones. Primero, para que una evaluacion de la eficacia de la EIA sea significativa
debe disefiarse en el contexto socio-econdmico, politico y cultural del pais concerniente.
Segundo, que la vision de eficacia dependerd de lo que se entienda por naturaleza y

propésito de la EIA.

En la “Revisién de la Evaluacién de Impacto Ambiental en Paises de América Latina y el
Caribe” publicada por el Banco Interamericano de Desarrollo y el Centro de Estudios para
el Desarrollo, se establece que es una deficiencia comuln entre los paises estudiados el
gue exista una carencia de criterios estandarizados y formales para la revision de los
estudios de impacto ambiental, aun cuando en algunos de ellos se estima que existe una

buena respuesta a los requerimientos del proceso (Espinozay Alzina, 2001).

La comunidad internacional se encuentra en el entendido de que, aunque ya se ha
logrado la introduccién de la EIA en el modelo de desarrollo, para lograr una contribucién
real a la sustentabilidad es necesario seguir trabajando en mejorar su eficacia (Morgan,
2012). A partir del andlisis de la literatura disponible se concluye que, si bien la eficacia de
la EIA no esta probada, sus componentes juridicos y practicos no son los esperados
(Bojorquez, 2005; CIMARES, 2012; Espinoza, 2001; Morgan, 2012; Palerm, 2004;

Pisanty, 1993; Robinson, 1992, Sandler, 1996).

El creciente interés en la eficacia de la EIA ha fomentado el desarrollo de investigacion en
el tema. De acuerdo con Cashmore, Gwilliam, Morgan, Cobb y Bond (2004), el concepto
de eficacia incluye criterios de fondo (el logro de propésitos) y de procedimiento (si se
lleva a cabo de acuerdo con las expectativas establecidas). Estos autores establecen que

la investigacion se ha centrado en los criterios de procedimiento y que, aunque los
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criterios de fondo son la prueba definitiva de la eficacia, estos han sido abandonados por
la comunidad cientifica sobre todo por las dificultades legales, técnicas y consensuales

que enfrenta la definiciobn de metas sustantivas.

Cashmore, et al. (2004) también sefialan que la razén del enfoque de la investigacién con
énfasis en el procedimiento se encuentra en el origen y evolucion de la EIA que, al ser
una herramienta que nace de una demanda politica y no de una teoria cientifica, no
desarroll6 un fundamento conceptual detallado antes de ponerse en practica. De hecho, la
interpretacion juridica del NEPA sobre la EIA es esencialmente procedimental, es decir,
se ordena a las agencias federales seguir un curso de accion en lugar de determinar un

nivel especifico de protecciéon ambiental (Lemons, 1995).

El propésito de la EIA se gesta en una era en la que el concepto de desarrollo se ha
alejado de la idea del progreso para asociarse con el crecimiento econémico y, en la que
la sustentabilidad se ha convertido en el paradigma que lo legitima. No obstante, del
andlisis que hacen Sadler (1996), Cashmore, et al. (2004), Morgan (2012) y Viriyo (2012),
se puede inferir que no se ha desarrollado ni detallado adecuadamente una teoria que
permita entender como la EIA puede alcanzar su propdsito (como sea que este se defina).
Se sugiere que para algunos paises con un sistema de EIA avanzado, las principales
limitantes de eficacia se relacionan con la falta de claridad en el propdsito mas que con

provisiones juridicas inadecuadas o malas practicas.

2. JUSTIFICACION DE LA INVESTIGACION.
La EIA forma parte de un engranaje de instrumentos formulados con el objetivo de
alcanzar los objetivos de la politica ambiental en México. Es un instrumento de regulacion

directa a nivel de proyecto, a través del cual la autoridad competente puede resolver
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sobre obras y actividades que en la LGEEPA se clasifican como riesgosas en términos de
impacto a los ecosistemas y sus recursos naturales. Su rol ha sido significativo en la
evolucion de la racionalidad social que legitima el modelo de desarrollo en el pais y, como

tal merece ser revisado.

Para mejorar la gobernanza de las zonas marinas y costeras, fortalecer las actividades
econdmicas y productivas con tendencia sustentable y, mejorar la eficacia administrativa
de los tramites asociados a la gestion en las zonas costeras, es necesario discutir sobre
“‘instrumentos de politica ambiental” (Fraga, 2008). La LGEEPA y su REIA dictan los
rubros por los que un promovente queda obligado a justificar la procedencia de su
proyecto mediante la EIA y, entre estos se encuentran: los desarrollos inmabiliarios que
afecten los ecosistemas costeros, asi como las obras y actividades en humedales,
manglares, lagunas, rios, lagos y esteros conectados con el mar, incluyendo sus litorales

o zonas federales.

Es evidente que para los fines del manejo integral costero la EIA es un instrumento
importante, ya que puede prevenir y controlar los riesgos e impactos derivados de obras y
actividades que se realizan en estos ecosistemas. No obstante, la EIA es una herramienta
que debe funcionar integralmente con los otros instrumentos de politica ambiental
dictados en la LGEEPA, entre otros, el Ordenamiento Ecologico, los Planes de Desarrollo
Urbano y las Areas Naturales Protegidas (lo cual al parecer, todavia es una meta por

alcanzar y una de varias limitaciones que aun se enfrentan en la gestiébn ambiental).

México cuenta con un sustento sélido para el desarrollo de la EIA, ya existe un marco
legal y politico que reconoce el estudio ambiental preventivo como un fundamento de la

gestion ambiental. La LGEEPA y el REIA establecen de manera general los temas que se
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deben cubrir para iniciar el PEIA y, la SEMARNAT ofrece guias sectoriales que pueden
seguir voluntariamente los promoventes. No obstante, actualmente no existe una guia con

lineamientos especificos para proyectos de desarrollo inmobiliario en zonas costeras.

La LGEEPA establece que los promoventes pueden utilizar las metodologias de su
eleccién para dar cumplimiento a los requisitos de informacion relativa a: 1) la descripciéon
del sistema ambiental; 2) identificacion, valoracion y jerarquizacién de impactos; 3)
propuesta de medidas de prevencion, mitigacion y compensacion; 4) programa de
seguimiento ambiental. Sin embargo, si los criterios utilizados para la seleccion y
aplicacion de dichas metodologias son pobres, se esta frente a la elaboracion de estudios
sin sustento técnico adecuado, con resultados desvinculados, mas bien descriptivos, poco

predictivos y lejos de ser preventivos, mitigables o compensables.

Aun cuando existen lineamientos y criterios claros para guiar el PEIA, actualmente la
seleccién de criterios para identificar y valorar los factores ambientales que resultaran
impactados por el desarrollo de un proyecto de desarrollo inmobiliario en ecosistemas
costeros, es muy ambigua. Por lo tanto, este trabajo sugiere que la fase de evaluacion del
PEIA no debe basarse Unicamente en la experiencia y conocimiento particular de los
evaluadores, sino que deben proponerse criterios que permitan integrar adecuadamente

el inventario ambiental de este tipo de proyectos.

En la actualidad existe una mayor colaboracién entre las instituciones académicas y las
encargadas de la administracién costera (Tovilla, et al. 2008), lo cual hace factible que la
propuesta de esta tesis aporte elementos técnicos y metodoldgicos que permitan impulsar
la eficacia de la EIA como una herramienta de gestiébn en la zona costera. La
determinacion de metodologias y criterios que proporcionen resultados mas objetivos,
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brindara mayor seguridad juridica a los promoventes de proyectos en la zona costera y

permitirda una decision justificada por parte de la autoridad ambiental.

3. MARCO TEORICO Y CONCEPTUAL.

3.1. Construccion de la EIA: de politicay complejidad.

La sociedad mundial percibi6 un “conflicto ambiental” y la EIA se convirti6 en un
instrumento clave de gestion ambiental. Gil (2007) sostiene que lo ambiental es un asunto
de percepciones y prioridades determinadas por factores culturales, economicos vy
politicos. De tal forma, la crisis ambiental que dio lugar a la EIA tiene significados
diferentes para los diversos actores involucrados y, por lo tanto, sus participaciones estan

inmersas de muchas maneras en relaciones de poder.

Morgan (2012) sefiala que el centro de gravedad del pensamiento sobre la naturalezay el
rol de la EIA se encuentra firmemente enraizado en el modelo racionalista, pero que
existen debates tedricos recientes que apuntan a mover el centro de gravedad de su

practica del mecanismo racionalista a un modo de mayor participacion publica.

Debido a que la EIA involucra la competencia de multiples racionalidades y conflictos de
valor, Morgan (2012) relaciona la necesidad expresada por varios autores de una
racionalidad que permita a los actores involucrados operar en una ética reflexiva. Esta
linea de pensamiento lleva sin duda a la construccién social con enfoque cualitativo y, a
contemplar la propuesta de ciencia posnormal de Funtowicz (2000) que propone otra
orientacion del pensamiento en la resolucién de problemas complejos caracteristicos de

los sistemas ambientales.
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Se deduce entonces que la EIA es un proceso en esencia politico, por lo que su analisis y
evaluacion debe modelarse considerando valores, relaciones de poder y diversas
visiones. En palabras de Gil (2007) la complejidad del sistema ambiental se basa en que
nuestra capacidad colectiva para incidir en la evolucion del ambiente esta determinada
por factores y procesos institucionales que se desarrollan en cuatro planos: cultural,
normativo, politico-administrativo e internacional. La interaccion (institucional, estructural y
funcional) entre estos planos define, impulsa o frena las correspondientes politicas

publicas y en su caso, sus instrumentos.

La EIA se institucionaliza como un instrumento de politica publica ambiental, que la
posiciona en medio de la incertidumbre y complejidad de los procesos macroeconémicos,
asi como, de los problemas de gobernabilidad. Ademas, como procedimiento juridico-
administrativo esta sujeta no sélo a disposiciones de caracter ambiental, sino también a
las de la Ley Federal de Procedimiento Administrativo (LFPA). Consecuentemente, el

proceso de la EIA resulta en un acto administrativo que produce efectos juridicos.

Frente a estas condiciones, la estructura de la EIA responde tanto a los compromisos
internacionales como a las demandas nacionales y citando a Gil (2007), a las
necesidades reales distorsionadas por la percepcion siempre en conflicto de la sociedad.
Esto presenta también como ineludible, la necesidad de incluir en su proceso la

participacion de los gobiernos locales y de la sociedad civil.

3.2. Visién de la EIA como sistema complejo.
De acuerdo con el método de analisis que propone Castafiares (2009) para estudiar una
realidad compleja, se puede ubicar a la EIA como un sistema en cuya estructura se

encuentran las respuestas con mayor capacidad explicativa y en el que interactlan tres
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subsistemas: ecologico, productivo-econémico y socio-cultural. A las relaciones entre
estos subsistemas se les denomina procesos de primer nivel y aunque son los mas
visibles, no se debe cometerse el error de no considerar otros niveles de organizacién en
los que se encuentran referentes empiricos indispensables para la comprension de la

estructura del sistema.

En esta propuesta aquellos elementos que queden fuera del sistema y que interactian por
medio de flujos que determinan la estructura del sistema, reciben el nombre de
condiciones de contorno. Estas se desarrollan en escalas espaciales y temporales
diferentes al sistema, pero influyen en él y, en la medida en que involucran dinamicas y
actores diferentes, pueden ser de segundo o tercer nivel. La viabilidad de permanencia de
la estructura de la EIA se define no sélo por la capacidad de sus procesos de regulacién
interna sino por su capacidad de establecer procesos de regulacion en sus interrelaciones

en los procesos de segundo y tercer nivel.

Castarares (2009) dice que para poder explicar el funcionamiento del sistema ambiental,
en tanto que el andlisis sistémico se centra en procesos, es indispensable considerar su
historicidad —génesis de la estructura— a través del andlisis de los mecanismos de
estructuracion que le dieron origen. Una vez que se comprenden las formas de
organizacion o coherencia interna de los componentes del sistema ambiental, es posible
caracterizar sus propiedades estructurales para un cierto tipo de perturbaciones en un

periodo dado.

En términos sistémicos, para lograr un cambio en el sistema es necesario iniciar
transformaciones de la estructura en el primer nivel de organizacion, desde las
condiciones de contorno (3° y 2° niveles de organizacion) del sistema ambiental. Por lo
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tanto, no se trata de tomar mas decisiones sino de tomar las decisiones de otra manera.
El modelo que Castafiares propone puede sintetizarse si se reformula la célebre frase de
‘pensar globalmente y actuar localmente” como “pensar sistémicamente y actuar

integradoramente”.

Se expone la delimitacién del sistema ambiental que se estudia (Figura 2), con sus tres
niveles de organizacion. Se sefiala que para el analisis del estado de vigencia de la EIA
en México la variable de respuesta es la eficacia y en el primer nivel tenemos el proceso
de la EIA, que abarca al PEIA. En seguida es necesario considerar la influencia que
tienen las condiciones de contorno que establecen los elementos institucionales, el
sistema de planeacion nacional y el sistema econdémico internacional. Analizar el sistema

de la EIA bajo esta dptica permite entender su estructura y diagnosticar su funcionalidad.

Figura 2. Niveles de analisis en el estudio de la vigencia de la EIA.

- 4to Nivel " [Sistema Econémico Internacional]

Fuente: Elaboracion propia, con base en Castafiares, 2009.
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3.3. LaEIA como recurso de sustentabilidad.

Internacionalmente la sustentabilidad se ha convertido en un asunto clave de politica
publica que ha permeado muchas areas de actividad publica y comercial. Se trata de un
concepto normativo que involucra transacciones entre los objetivos sociales, ecoldgicos y
econdmicos, de tal forma que se sustente la integridad de todo el sistema y se garantice
su crecimiento y supervivencia. En este sentido, se puede entender la EIA como una

herramienta de evaluacién de la sustentabilidad (Hasna, 2008).

La vision de la EIA como un instrumento establecido para acreditar la sustentabilidad esta
sujeta a un debate internacional. En primer lugar porque existe dificultad para definir el
concepto y, en seguida, porque los principios del desarrollo sustentable se interpretan
como mas relevantes para los niveles estratégicos de decision que para la planeacion del

desarrollo a nivel de proyecto (George, 1999; Cashmore, et al., 2004).

Aunque la EIA fue dictada antes del despertar de conciencia que trajo la Cumbre de la
Tierra celebrada en Rio de Janeiro en junio de 1992 y de la adopcion de los principios de
sustentabilidad que de esta se desprendieron, el mismo Programa Ambiental de las
Naciones Unidas ha trabajado en reunir esfuerzos de expertos internacionales para
impulsar la EIA como un ingrediente importante en la creaciéon de capacidad para el

desarrollo sustentable (Abaza, 2004).

De acuerdo con Cashmore, et al. (2004), la cuestion fundamental entonces no es si la EIA
debe contribuir al desarrollo sustentable, sino la interpretacion de desarrollo sustentable
gue la sustentara y, sus limitaciones inherentes como herramienta de evaluacién a nivel

de proyecto. En el mismo sentido, Glasson et al. (2005) argumenta que dicha evaluacién
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es uno de los instrumentos capaces de alcanzar la meta del desarrollo sustentable, al ser

los impactos ambientales el nicleo de interés de la sustentabilidad.

A partir de la teoria postulada por Schellnhuber en 1998, Phillips (2011) hace una
propuesta muy interesante al demostrar una relacion entre el desarrollo sustentable y la
EIA. Concluye que las metodologias de identificacion de impactos tienen un papel
importante que jugar en la busqueda del desarrollo sustentable a través de los
paradigmas de la geocibernética, particularmente cuando se establecen estandares y

limites claros.

La geocibernética se define como el arte para controlar la dinamica compleja del Sistema
Terrestre ante incertidumbres de todo tipo (Schellnhuber, 1998), este concepto aporta un
marco conceptual para el uso objetivo de la EIA en el contexto del desarrollo sustentable.
La geocibernética presenta cinco paradigmas fundamentales dentro de los cuales se
pueden ubicar las conjeturas, teorias y estrategias de desarrollo sustentable. Para cada
paradigma Phillips (2011) expone la relacion geocibernética entre la EIA y el desarrollo

sustentable;

1) Estandarizacién: Requiere el uso de indicadores de sustentabilidad. La co-
evolucion se considerara correcta si el valor de los indicadores se mantiene dentro
de los rangos aceptados. Para alcanzar los parametros de este paradigma en el
sistema de la EIA, se hace necesario determinar métodos apropiados de
identificacion de impactos que puedan determinar la naturaleza y tipo de impactos,
asi como su significancia, en una conjuncién de metodologias cuantitativas y

cualitativas. La significancia de los impactos es un concepto central de su
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2)

3)

4)

5)

procedimiento, por lo que se requiere una definicion consistente de la misma para
poder hacer inferencias de sustentabilidad.

Optimizacion: Se alcanza al escoger el camino éptimo para la co-evolucion dentro
de un periodo de tiempo establecido. En el sistema de la EIA se requiere la
existencia de propuestas de alternativas para el proyecto, desde la etapa
temprana de planeacion.

Pesimizacién: Busca el maximo potencial de beneficio asegurando el minimo
impacto en la escala espacial y temporal del sistema. Es el concepto menos
especulativo y mas esencial para el desarrollo de un estdndar minimo para la
operacion segura en el sistema ambiental. En el sistema de la EIA este paradigma
se establece con la nocién del principio precautorio. Es necesario tener un indicio
de las condiciones pre-existentes del sistema ambiental y las condiciones que se
tendran después de la operacién. El mecanismo que se explora para alcanzar este
objetivo es el de capacidad de carga.

Equitatividad: Es la esencia de la nocién del Informe Brundtland, asociado con la
nocion de igualdad de opciones para las futuras generaciones. Se determina de
buena fe con la informacion que se tiene disponible en el momento, pero se
fortalece con el principio precautorio.

Estabilizacion: Busca llevar el sistema ambiental a un estado deseable de co-
evolucion y luego mantenerlo a través de un buen manejo. Las actividades del dia
a dia deberan estar manejadas y reguladas de manera sistematica a través de
planes y herramientas de manejo. El buen manejo de un proyecto es la via para
convertir el “desarrollo sustentable” en “sustentabilidad”, al balancear los
componentes del sistema ambiental y poner el camino para que el desarrollo

sustentable ocurra.
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Aun con las limitantes que existen en el estado del arte de la EIA, se acepta que en su
nivel operativo y como instrumento de evaluacion de proyectos, tiene potencial para
convertirse en un instrumento de sustentabilidad. De igual modo, al proveer mecanismos
a través de los cuales las consideraciones ambientales tienen una influencia en el
desarrollo econémico, la EIA contribuye a que se alcance el desarrollo sustentable

(George, 1999; Cashmore, et al. 2004, Viriyo, 2012).

3.4. La evaluacion de la actividad gubernamental.

Aunque la EIA no es una politica publica o un programa de gobierno, puede ser evaluada
como una “actividad gubernamental” (Ramos, Sosa, y Acosta, 2011). Cabe destacar que
a partir de las ultimas dos décadas se vive una era en el que se ha reconocido la
necesidad de evaluar los resultados de las politicas publicas (Cardozo, 2012). La
evaluacion de la eficacia de la EIA como instrumento de politica publica permite ubicarse

COhCEthBJ y tem poralmente en este contexto.

Para el caso de México, Cardozo (2012) precisa que en lo transcurrido del siglo XXI la
institucionalizacion de la evaluacion del quehacer gubernamental ha avanzado a nivel
federal, sin embargo no se ha logrado establecer una cultura que la instaure a nivel
sustantivo. Sefiala que la fase de evaluacion se utiliza como requisito administrativo para
la obtencion de presupuesto, en lugar de ser una actividad de aprendizaje y mejoramiento

de la gestion.

Existe una gran diversidad de definiciones, tipos y enfoques de evaluacion de politicas
publicas (Dunn, 2003; Subirats, 1989). No obstante, es importante diferenciar la
evaluacion que pone a prueba si una accion determinada ha sido o no capaz de provocar

los efectos esperados (eficacia), del simple control o fiscalizacién de la gestion que se
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centra en verificar la adecuacion de los procedimientos legales y administrativos (Merino,

2010).

La evaluacién de la accién del gobierno comprende el andlisis cientifico de los resultados
de los procesos de decision e implementacion y, puede ser realizada por el propio
gobierno o por organizaciones civiles y universidades que representen los intereses de la
sociedad. Si la evaluacion es integral incluira los insumos, el proceso de implementacion,
los resultados e impactos y el disefio, en un contexto tanto nacional como internacional.
No obstante, también existen diversas categorias de evaluaciones parciales (de objetivo,
de pertinencia, de coherencia, de proceso, de eficacia, de impacto, entre otras) con

enfogques de atencidn particulares (Cardozo, 2012).

De acuerdo con Cardozo (2012) existen tres brechas importantes en la evaluacién de un
proceso: 1) la brecha de pertinencia del proceso y sus objetivos (con respecto al problema
social que lo genera), 2) la brecha de congruencia entre los objetivos, los recursos, las
metas correspondientes y las estrategias definidas para alcanzarlos, y 3) la brecha de
gestion que se refiere a estructura, procesos y cultura institucional de las instancias
participantes y su sistema de interrelaciones. Las dos primeras brechas corresponden al

disefio del programa evaluado y, la ultima corresponde a la fase de implementacion.

4. PREGUNTAS DE INVESTIGACION.

Ante la polémica que despierta el continuar utilizando un instrumento que no ha probado
su eficacia en México, surgen las primeras preguntas de investigaciéon: ¢Cual es la
probleméatica que enfrenta el sistema de la EIA en México? ¢Dicha incertidumbre se
encuentra en funcion de su disefio como instrumento de politica ambiental o, del

procedimiento técnico-administrativo que la sustenta?
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Por otro lado, mas alla de conocer el objeto de estudio, el cuestionamiento es: ¢, Se puede
evaluar la vigencia del sistema de la EIA en México? ¢ Cumple con su propdsito (criterios
de fondo)? ¢ Cual es su propésito? ¢Qué estrategias existen para lograr su propoésito?

¢ Se lleva a cabo de acuerdo con expectativas establecidas (criterios de procedimiento)?

Y cuando se aplica a la zona costera se plantean interrogantes mas especificas: ¢ Como
se desarrolla el proceso de la EIA en la zona costera? ¢Es posible que a través de la
identificacion de los factores ambientales se aporten elementos de eficacia al proceso de
la EIA? ¢Es posible proponer lineamientos metodoldgicos para integrar la MIA de

proyectos de desarrollo inmobiliario que afectan ecosistemas costeros?

5. HIPOTESIS.
1) La EIA en México manifiesta insuficiencias de indole técnica, administrativa, juridica y

conceptual, gue no han sido atendidas, exponiéndola al cuestionamiento de su vigencia.

2) La EIA en México es un sistema dinamico que puede ser definido, evaluado y

mejorado, de tal forma que sea un instrumento funcional con vigencia operativa.

3) Se pueden generar insumos metodoldgicos aplicables a la integracion de la MIA y su
inventario ambiental, de tal forma que este instrumento de politica ambiental se acerque a
la consecucion de sus objetivos de disefio como proceso integrador de informacion para

la toma de decisiones.
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4) Es posible proponer lineamientos metodoldgicos que incrementen la eficacia de la EIA
en la zona costera, a partir de un analisis de los criterios que actualmente se utilizan para

integrar el inventario ambiental de la MIA.

6. OBJETIVOS.

6.1. General.

El objetivo de la investigacion es evaluar el estado de vigencia que guarda el sistema de
la EIA en México, dentro de un contexto internacional y desde una vision de complejidad,
con la finalidad de promover su practica efectiva en la evaluacion de proyectos de

desarrollo inmobiliario en las zonas costeras.

6.2. Particulares.
5. Definir el sistema de la EIA en México en un contexto nacional e internacional, a
partir de la reconstruccion de su historia y de la identificacion de los modelos de

pensamiento que lo subyacen y que lo han conducido hasta su estado actual.

6. Evaluar la vigencia de la EIA en México, a partir de los ejercicios realizados en
otros paises y de la definicién particular de su sistema. Disefiar un modelo que
evalle la eficacia de su proceso operativo y que identifique los puntos en los se

aleja de su objetivo y principios de disefio.

7. Estudiar la evolucién del conocimiento generado en la zona costera de México y
su relacion con la politica ambiental nacional e internacional, analizando de qué
forma la investigacion aporta herramientas para el desarrollo de los instrumentos

de politica publica y, de manera particular, para la EIA.
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8. A partir de un analisis de los criterios que actualmente se utilizan en la zona
costera para integrar la Manifestacion de Impacto Ambiental (MIA) como
herramienta técnica en el proceso de la EIA, generar una propuesta con
lineamientos metodoldgicos que incrementen la calidad de la MIA para proyectos

gue pretenden establecerse en la zona costera del pais.

7. DISENO METODOLOGICO Y DELIMITACIONES DEL ALCANCE DE LA
INVESTIGACION.

La vision tedrica que ordena la investigacion parte del modelo de analisis interpretativo
gue propone Novo (1997) y del enfoque de complejidad sistémica que utiliza Castafiares
(2009) a partir de Garcia (2006). Por consiguiente, se propone una aproximacion al

sistema de la EIA en México, como objeto de estudio, incorporado tres niveles de analisis:

d. Nivel Macro.- Andlisis del sistema de la EIA en México en un contexto nacional e

internacional: modelo para evaluacion de su vigencia.

e. Nivel Meso.- Sintesis cualitativa de la investigacion en la zona costera de México:

identificacion de contribuciones al fortalecimiento de la EIA.

f. Nivel Micro.- Andlisis de los criterios que actualmente se utilizan para integrar la

Manifestacion de Impacto Ambiental (MIA) en la zona costera de México:

propuesta de lineamientos metodolégicos.

A continuacion, en la tabla 1 se presenta el marco metodolégico de la investigacion.
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Tabla 1. Marco metodolégico de la investigacion.

Estructura de
la Tesis

Nivel de Analisis

Marco metodoldgico

Objetivos 1y 2:
= Capitulo 1.

= Capitulo 2.

NIVEL MACRO:

Se analiza el sistema
de la EIA en México a
partir de la definicién de
su sistema en un
contexto nacional e
internacional 'y, de la
evaluacion de su
vigencia como
instrumento de politica
ambiental en el pais.

Capitulo 1.

Para aproximarse a la realidad compleja de la EIA y
entenderla como objeto de estudio, se toma como base el
método de andlisis que propone Castafares (2009).

Se realiza la delimitacion de la EIA como un sistema
complejo y, una vez que se establece la pregunta conductora
(¢Qué elementos determinan la eficacia del la EIA en
México?), se inicia el proceso mediante el cual se definen los
componentes analiticos del sistema.

Castanares (2009) sefiala que para poder explicar el
funcionamiento de un sistema ambiental, en tanto que el
andlisis sistémico se centra en procesos, es indispensable
considerar la historia 0 génesis de la estructura a través del
andlisis de los mecanismos que le dieron origen.

Capitulo 2.

La evaluacion de la vigencia del sistema de la EIA en
México, demuestra las implicaciones practicas de utilizar el
marco conceptual y metodoldgico de un sistema complejo. Se
disefia un modelo para evaluar la vigencia del sistema de la
EIA en México, a partir del analisis de los ejercicios de
evaluacién realizados en otros paises y con base en la
estructura definida para su sistema.

Se propone una evaluacién no sélo centrada en la practica
o0 en la forma en que opera la EIA, sino que considera el
disefio del instrumento para operar bajo ciertos principios u
objetivos (Annandale, 2001). Se trata de una evaluacion
parcial verdadera de caracter externo y cualitativo enfocada en
las brechas de disefio de la EIA, segun la definicion utilizada
por Cardozo (2012).

El modelo se construye en tres etapas: 1) evaluacion de
pertinencia y sus objetivos; 2) evaluacién de congruencia, y; 3)
evaluacién del proceso. Las dos primeras son relativas al
disefio del instrumento y la tercera a su implementacion. Para
la evaluacion del proceso se utilizan como base los criterios de
evaluacion del modelo de Wood (1993, 2003), el cual ha sido
replicado y validado por sus resultados en estudios previos
realizados en numerosos paises (Toro, 2010, Momtaz et al.,
2013). Ademas, el modelo incorpora los principios de los
paradigmas fundamentales de la geocibernética, para estimar
la proximidad de la EIA a los objetivos del desarrollo
sustentable (Phillips, 2011).

(Continda en la siguiente pagina)
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Tabla 1. (Continuacion).

Estructura de
la Tesis

Nivel de Analisis

Marco metodoldgico

Objetivo 3:

= Capitulo 3.

NIVEL MESO:

Se analiza la
aproximacion de la
ciencia en el litoral
mexicano, identificando
lineas de investigacion
orientadas a fortalecer
los instrumentos de
politica ambiental en la
costa, particularmente
de la evaluacion de
impacto ambiental (EIA).

Capitulo 3.

En la perspectiva sistémica se inicia con la revisién
minuciosa de los estudios precedentes. Siguiendo la
metodologia de Fink (2014) para conducir una revisién
bibliografica descriptiva, se realizd una sintesis cualitativa de
los resultados de las investigaciones publicadas entre 1982 y
2012. Para el analisis de las publicaciones se utilizaron cuatro
categorias de clasificacién: 1) tipo de publicacién (libro,
capitulo de libro, articulo en revista cientifica -indizada ISI o
arbitrada- y documento oficial publicado por una instancia de
gobierno); 2) idioma de publicacion (inglés y espafiol); 3)
cobertura del medio (nacional e internacional) y; 4) criterio de
estudio. La cuarta categoria se clasifica a partir del tipo de
informacién que proporciona la  publicacion: fisico,
ecosistémico, socioeconémico, administrativo e ingenieril.

A partir de una revisién sistematica y un andlisis critico de
los Planes Nacionales de Desarrollo y sus correspondientes
programas de atencion al sector ambiental, se expone el
encuadre que ha tenido la zona costera en la politica publica
durante los Ultimos seis sexenios. Con un andlisis cronolégico,
se esquematiz6 en una linea de tiempo la relacion identificada
entre el enfoque de la investigacion cientifica en la zona
costera y los eventos relevantes de politica ambiental
internacional y nacional. Se identificé la existencia de estudios
con enfoque en el fortalecimiento de los instrumentos de
politica ambiental y, se buscaron evidencias de atencion en la
EIA como instrumento de politica para la zona costera.

Objetivo 4:

= Capitulo 4.

NIVEL MICRO:

Se analizan  los
criterios que actualmente
se utilizan para integrar
las MIAs de proyectos
de desarrollo inmobiliario
en la zona costera del
pais.

Capitulo 4.

Se llevé a cabo la revision bibliografica que permitiera una
interpretacion contextual (del discurso y de la aplicacién) en la
que se ubica la EIA como instrumento de politica ambiental en
la zona costera de México.

Se propone un paquete de revision para evaluar la calidad
de las guias que actualmente se utilizan para integrar las MIAs
en la zona costera de México. Los criterios de revision se
definieron con base en la matriz formulada por Lee y Colley
(1992) en un procedimiento desarrollado para evaluar la
calidad de los RIAs. Este procedimiento ha sido probado y
utilizado ampliamente a nivel internacional (Badr et al., 2011;
Momtaz y Kabir, 2013) y se ha adaptado al contexto de cada
pais (Momtaz y Kabir, 2013).

Para este caso particular el paquete de criterios no se
utilizo para llevar a cabo una evaluacion de la calidad de los
RIAs en México, pero se utilizd para contrastar las guias que
se utilizan en el pais con los criterios que deberian ser
requeridos para lograr una integracion de informacién que
garantice la calidad de un RIA.
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8. RESULTADOS.
Los resultados se presentan estructurados en cuatro capitulos, cada uno de ellos
preparado como articulo independiente. Cada capitulo da respuesta a un objetivo

particular y se expresan como sigue:

CAPITULO 1. ANALISIS DE LA EVALUACION DE IMPACTO AMBIENTAL DESDE EL

METODO SISTEMICO: CASO DE MEXICO.

CAPITULO 2. ANALISIS DE VIGENCIA DEL SISTEMA DE LA EVALUACION DE

IMPACTO AMBIENTAL EN MEXICO.

CAPITULO 3. SINTESIS CUALITATIVA DE LA INVESTIGACION EN LA ZONA
COSTERA DE MEXICO: CONTRIBUCIONES AL FORTALECIMIENTO DE LA

EVALUACION DE IMPACTO AMBIENTAL.

CAPITULO 4. ANALISIS DE LOS CRITERIOS Y METODOLOGIAS QUE
ACTUALMENTE SE UTILIZAN PARA INTEGRAR LA MANIFESTACION DE IMPACTO
AMBIENTAL EN LA ZONA COSTERA DE MEXICO: LINEAMIENTOS
METODOLOGICOS.
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CAPITULO 1. ANALISIS DE LA EVALUACION DE IMPACTO AMBIENTAL (EIA)

DESDE EL METODO SISTEMICO: CASO DE MEXICO.

El objetivo del presente capitulo es definir el sistema de la EIA en México, dentro de un
contexto internacional y desde una vision de complejidad. Dicho propésito se alcanza a
partir de la reconstruccion de su historia y de la identificacibn de los modelos de
pensamiento que lo subyacen y que lo han conducido hasta su estado actual.
Reconociendo ante todo, que el sistema de la EIA confronta e integra elementos tanto de

complejidad ordinaria con de complejidad reflexiva.

1. INTRODUCCION.

La Evaluacion de Impacto Ambiental (EIA) se gesta en un contexto en el que el mundo
enfrenta una crisis social provocada por lo que Salas (2006) llama un “quiebre” de las
formas tradicionales de la fase industrial y la incapacidad de sus instituciones
fundamentales para responder a las nuevas caracteristicas y demandas de la sociedad.
Beck, Giddens y Lash (2001) dicen que las formas sociales industriales estan dando paso
a otro tipo de modernidad que ellos llaman modernidad reflexiva: “una etapa en la que el

progreso puede convertirse en autodestruccion”.

Uno de los supuestos fundamentales de la modernizacion reflexiva que plantean Beck et
al. (2001) es la “sociedad del riesgo”. Este supuesto es consecuencia de una incapacidad
creciente del marco institucionalizado de organizaciébn social para contener
comportamientos individuales y sociales destructivos no previstos. No obstante, estos
autores sefialan que como derivado irrevocable de esta fase emerge también la “reflexion”

como un medio para reinventar el curso de la historia personal y colectiva, para dirigirla a
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formas mas coherentes y exitosas de vida, esto a pesar de los conflictos inherentes a la

sociedad del riesgo y sus efectos no deseados.

El paradigma de la sociedad de riesgo busca dar respuesta al siguiente planteamiento
gue hace Beck (1986): ¢cOomo se pueden evitar, minimizar y canalizar los riesgos y
peligros que se han producido sistematicamente en el proceso de modernizacion vy,
manejarlos de tal modo que ni obstaculicen el proceso de modernizaciébn ni se
sobrepasen los limites de lo “soportable” (ecoldgica, médica, psicoldgica, socialmente)?
La EIA surge como un mecanismo de reflexion, con la finalidad de dar respuesta

precisamente a dicho cuestionamiento.

En la busqueda de una rearticulacion de lo social en los dltimos treinta afos, surgieron
muchas dudas debido a que las féormulas tedricas conocidas para comprender los
elementos del entorno y sus funciones perdieron su capacidad explicativa, lo que hizo
necesario una revision y busqueda de nuevos enfoques teoéricos que pudieran responder
a la complejidad social propia de la modernizacién (Salas, 2006) y de su impacto en el

ambiente.

Morin (1990) sefala que “... la conciencia de la complejidad nos hace comprender que no
podremos escapar jamas a la incertidumbre y que jamas podremos tener un saber total: la
totalidad es la no verdad...” De aqui se reconoce el pensamiento complejo como el
razonar y trascender las complicaciones, las incertidumbres y las contradicciones. El
desarrollo de un pensamiento complejo permite una comprension profunda de la realidad
y Morin (1990) dice que es necesario reformar el pensamiento humano para poder
reformar las instituciones, asi como es primordial que se reformen las instituciones para

poder tener acceso a la reforma del pensamiento.
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De tal forma es posible establecer una conexion entre la crisis de la modernidad y el
surgimiento de las ciencias de la complejidad. Leff (2000) reflexiona: “La cuestién
ecoldgica irrumpid a fin del siglo veinte en el escenario politico, cientifico y educativo...
Hay una nueva realidad... que incluye a los elementos del sistema ecoldgico pero los
trasciende, en cuanto los cambios provienen de espacios tecnoldgicos y culturales. La
complejidad ambiental es la crisis de nuestro tiempo... los paradigmas interdisciplinarios,
y la transdisciplinariedad del conocimiento, surgen como antidotos a la division del

conocimiento generada por la ciencia moderna”.

En el entendido de que la problematica ambiental requiere una aproximacion no
tradicional, la ciencia posnormal que defienden Funtowicz y De Marchi (2000) atiende esta
necesidad. Su enfoque engloba la conocida distincion entre sistemas simples o
meramente complicados, estudiados por la fisica clasica, y los sistemas complejos, que
no pueden ser captados por una perspectiva Unica, y que son estudiados por la ecologia y
las ciencias humanas. Los autores distinguen la complejidad ordinaria, caracteristica de
los sistemas biolégicos, y la complejidad reflexiva, caracteristica de los sistemas sociales,

técnicos o mixtos.

Finalmente, en la observacion desde la complejidad es necesario considerar el contexto
del objeto de estudio. Morin (1999) dice que situar un acontecimiento en su contexto,
incita a ver como éste madifica al contexto. Se trata de buscar las relaciones entre todo
fendbmeno y su contexto, las relaciones reciprocas entre el todo y las partes, cémo una
modificacion local repercute sobre el todo y como una modificacion del todo repercute

sobre las partes.
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2. METODO.
A partir de una revisién bibliografica se determin6 el desarrollo del marco juridico y

administrativo que senté las bases para la instrumentacion de la EIA en México. Aunado a
lo anterior, en el marco del “Curso-Taller sobre Metodologias de Impacto Ambiental en
Ecosistemas Costeros”, se aplicaron dos entrevistas enfocadas de tipo semi-estructurada
y presencial a los dos instructores. ElI Dr. Raul Arriga Becerra y el Biol. Giuseppe
Pasquetti, quienes se consideran actores clave con experiencia profesional, de mas de 20
y 10 aflos respectivamente, relacionada con el sistema de la EIA tanto en el ambito

gubernamental como en la consultoria privada.

Se elabor6 una guia para las entrevistas con tépicos tematicos para ser abordados, sin
preguntas estructuradas. El modo de analisis utilizado fue la induccion analitica-
conversacional, esto es, la abstraccion de las generalizaciones mas significativas
extraidas a partir de valores, actitudes, percepciones y los temas presentes en el
intercambio. La entrevista se utilizo como una técnica auxiliar complementaria en el
trabajo de investigacion, con la finalidad de lograr un acercamiento al objeto de estudio y

un analisis retrospectivo del mismo (Sierra, 1998).

Para aproximarse a la realidad compleja de la EIA y entenderla como objeto de estudio,
se tomd como base el método de andlisis que propone Castafiares (2009). Mediante una
perspectiva sistémica se revisaron los antecedentes disponibles (obtenidos a partir de la
revision bibliografica y de las entrevistas) y, a partir de su andlisis, se proponen los
espacios, elementos y actores considerados como indispensables en el estudio del

sistema de la EIA.

® Impartido por Centro de Estudios Juridicos y Ambientales, A.C. del 19 al 21 de septiembre d el
2013 en Puerto Vallarta, Jalisco.
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Se especificaron los limites del sistema al decidir qué elementos se organizan en su
interior y qué otros se consideran fuera de él, definiendo el modelo de gestién en el que
opera el sistema. La estructura de la EIA estara determinada por los flujos de entrada y
salida, que en el sistema ambiental se denominan condiciones de contorno (Castarares,

2009).

3. ANALISIS DE LA EIA DESDE EL METODO SISTEMICO.

3.1. Interpretacion de la EIA como un sistema.

La EIA puede entenderse como un sistema al estar constituida por elementos organizados
y relacionados que interactlan entre si para lograr un objetivo. Puede definirse como un
proceso que identifica y predice las consecuencias ambientales (biogeofisicas y sociales)
de la implementacion de propuestas legislativas, politicas, programas y proyectos, en una
fase en la que la informacién que se genera (se interpreta y comunica) tiene relevancia en
el ambito de la toma de decisiones de los actores responsables de autorizar las

propuestas (Glasson, Therivel y Chadwick, 2005; Munn, 1979; W athern, 1988).

Entendemos que complejo es aquello que no se puede simplificar, surge dénde la unidad
compleja produce sus emergencias, donde se pierden las distinciones y claridad en las
identidades y causalidades, alli donde los desérdenes y las incertidumbres perturban los
fendmenos (Morin, 1977 en: Garcia, 2006), y esta definicion aplica al sistema de la EIA.
La complejidad organizada que caracteriza los problemas ambientales -las relaciones
hombre naturaleza- demanda una vision sistémica para ser abordada, asi como, una

metodologia ordenada para su estudio.

De tal forma, esta investigacion se desarrolla considerando el método sistémico que en

comparacion con el método reduccionista, aborda los problemas ambientales mediante la
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comprension global de los diferentes componentes que interactian al interior del sistema.
Este nuevo enfoque no invalida el desarrollo cientifico normal, pero si lo complementay lo
potencia dado que convierte la informacion cientifica en un instrumento al servicio de la

gestion de problemas ambientales (Garcés, 2008).

Con el método reduccionista lo que se hace es abstraer de la realidad algunos de sus
componentes y, Castafiares (2009) dice que el problema no esta en abstraer fragmentos
de la realidad sino en saber como hacerlo. En la perspectiva sistémica esa abstraccion se
inicia con la revision minuciosa de todos los estudios precedentes de los que se pueda
disponer y, se hace una primera propuesta provisional de los espacios, tiempos y actores
considerados como indispensables para estudiar el desarrollo de la probleméatica socio-

ambiental.

Una vez que se establece una pregunta conductora se inicia el proceso mediante el cual
se definen los componentes analiticos del sistema complejo: limites, condiciones de
contorno y elementos (Castafares, 2009). Establecer los limites implica decidir qué
elementos se organizan al interior del sistemay que otros se consideran fuera de él. A los
elementos que se pueden identificar contribuyendo a una misma funcién al interior del

sistema se les trata como subsistemas.

Se entienden como procesos de segundo nivel o metaprocesos a las condiciones de
contorno del sistema ambiental. Estos son aquellos procesos que tienen escalas
espaciales y temporales que no corresponden a los de la problematica estudiada pero,
que si influyen de manera determinante en esta. Finalmente, en un tercer nivel se

consideran los actores y dindmicas distintas a las del segundo nivel que, a través de los
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metaprocesos, influyen en la dinamica al interior del sistema ambiental (Castafiares,

2009).

Castanares (2009) sefiala que para poder explicar el funcionamiento de un sistema
ambiental, en tanto que el analisis sistémico se centra en procesos, es indispensable
considerar la historia 0 génesis de la estructura a través del andlisis de los mecanismos
gue le dieron origen. Una vez que se comprenden las formas de organizacion o
coherencia interna de sus componentes, es posible caracterizar sus propiedades

estructurales para un cierto tipo de perturbaciones en un periodo dado.

3.2. Definicién y propdsito de disefio para la EIA en México.

En la definiciéon que actualmente encontramos en la LGEEPA para la EIA, esta se expone
como un procedimiento a través del cual la SEMARNAT, como la autoridad competente
para aplicar los instrumentos de politica ambiental previstos en esta ley marco,
establecerd las condiciones a las que se sujetara la realizacién de obras y actividades que
pueden causar desequilibrio ecoldgico o rebasar los limites y condiciones establecidas en
las disposiciones aplicables para proteger el ambiente y, preservar y restaurar los
ecosistemas a fin de evitar o reducir al minimo sus efectos negativos sobre el medio

ambiente.

Al ser la EIA un instrumento de politica ambiental, encontramos su proposito especificado
en la politica ambiental del pais. Hasta el sexenio pasado, en el PROMARNAT 2007—-
2012, la EIA se manifestaba como un producto social mediante el cual se acredita la
sustentabilidad ambiental de los proyectos de obra que mas interesan al pais
(SEMARNAT 2007). Por su parte, en el actual PROMARNAT 2013-2018 (SEMARNAT

2013) se hace referencia a la EIA como una de las lineas de accion de la estrategia que
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promueve el desarrollo de proyectos de inversion que cumplan con criterios de

sustentabilidad.

De tal forma, la politica ambiental expresada en la planeacion nacional proyecta la EIA
como un producto social y como una herramienta que acredita la sustentabilidad del
desarrollo. Y, por otro lado, el marco juridico a través de la LGEEPA determina que la
forma de evitar o reducir los efectos negativos al ambiente se logra, a partir de la
especificacion de limites y condiciones que pueden prevenir, mitigar o restaurar los

efectos de los proyectos.

En algunas ocasiones estos limites a los que se refiere la LGEEPA estan estipulados en
el marco normativo, pero en otras deben ser propuestos por el promovente. En cualquier
caso, este efecto de establecer limites y condiciones a los proyectos se traduce en la
aplicacion de criterios de sustentabilidad. Dichos criterios han sido definidos por la

SEMARNAT como la autoridad del sector ambiental en el pais (Figura 1).

3.3. Institucionalizacién de la EIA en México.

De acuerdo con Morgan (2012), 191 de los 193 miembros de las Naciones Unidas tienen
algun tipo de legislacion nacional, o han firmado algun tipo de instrumento legal
internacional que se refiere a la EIA. La sociedad mundial percibié un “conflicto ambiental”

y la EIA se convirtié en un instrumento clave en la gestion ambiental.
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Figura 1. Criterios de sustentabilidad expresados por tipo de impacto ambiental.

Por Por Por
utilizacion de recursos ocupacion contaminacion
naturales del territorio
LIMITES Renovables No renovables | Suelo | Agua Aire Agua Suelo
Tasa de . Capacidad . Capacidad
OBJETIVOS reEE:)stgif’)n consumo o de Capgglrdzd €e de g:zﬁﬁggg de
sustitucion 9 dispersion recepcion
META Evitar sobre- Evitar Evitar Evitar la contaminacion por arriba del
explotacion agotamiento sobrecarga limite establecido
DESARROLLO SUSTENTABLE

Fuente: Elaboracion propia, con base en http://www.semarnat.gob.mx/temas/gestion-ambiental/impacto-
ambiental-y-tipos/criterios-de-evaluacion

En México la EIA se institucionaliza como un instrumento de politica publica ambiental,
que la posiciona en medio de la incertidumbre y complejidad de los procesos
macroecondémicos, asi como de los problemas de gobernabilidad. Ademas, como
procedimiento juridico-administrativo estd sujeta no sélo a disposiciones de caracter
ambiental, sino también a las de la Ley Federal de Procedimiento Administrativo (LFPA)
(Gil, 2007). Consecuentemente, el proceso de la EIA resulta en un acto administrativo que

produce efectos juridicos.

Los primeros ejercicios hechos en el pais en materia de evaluacién de impacto ambiental
datan de la década de los setenta del siglo pasado y se regulé formalmente por primera

vez en la Ley Federal de Proteccion al Ambiente de 1982, que definio los conceptos de
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impacto ambiental, manifestacion de impacto ambiental y, determiné los supuestos en los
gue se aplicaria este procedimiento para evaluar aquellos proyectos que pudieran

producir contaminacion o deterioro® (SEMARNAT, 2006).

El Biol. Raul Arriga Becerra, Presidente del Colegio de Bidlogos de México, A.C. y Ex-
Subsecretario de Gestion para la Proteccion Ambiental de la SEMARNAT, declar6 que en
México los inicios de la EIA se remontan a principios de la década de los ochentas con
Alicia Barcena como Directora General del Instituto Nacional de Pesca y Viceministra de
Ecologia del sexenio de Miguel de la Madrid Hurtado entre 1982 y 1988 (R. Arriga,

comunicacion personal, 20 de septiembre del 2013).

Fue hasta la publicacion de la Ley General del Equilibrio Ecolégico y la Proteccion al
Ambiente (LGEEPA) en 1988 y en su Reglamento en materia de Impacto Ambiental
(REIA) del mismo afio, que se formalizé el procedimiento la EIA (INE, 2000; SEMARNAT,
2006). Desde entonces se convirtié en el instrumento de politica ambiental con mayor
peso en la toma de decisiones de competencia federal, debido a su caracter transversal y
a que ha cubierto los vacios de los sistemas de planeacién, informacién y normatividad

ambiental (SEMARNAT, 2006).

En 1996 el régimen de evaluacion de impacto ambiental se transformé sustancialmente
con las reformas a la LGEEPA en las cuales se intent6 corregir la tendencia al centralismo

que concentraba en el gobierno federal una gran cantidad de atribuciones en la materia, la

* La Ley Federal para Prevenir y Controlar la Contaminacién Ambiental de 1971 establecia un
mecanismo que obligaba a diversas secretarias de Estado a estudiar, planificar, evaluar y calificar
todos los proyectos o trabajos relacionados con desarrollo urbano, parques nacionales, areas
industriales y de trabajo y zonificacion en general para prevenir los problemas inherentes a la
contaminacion ambiental, pero no se referia expresamente a la evaluacion del impacto ambiental,
ni determinaba un procedimiento para su desarrollo.
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ambigledad en el tipo de obras y actividades sujetas al procedimiento, la falta de métodos
claros y eficientes de evaluacion, asi como la ausencia de mecanismos de participacion

social que otorgaran transparencia y certidumbre en la toma de decisiones.

Para lograr los objetivos anteriores, la LGEEPA y su nuevo Reglamento en materia de
Evaluacién del Impacto Ambiental, publicado en el afio 2000, redefinieron las obras y
actividades sujetas al PEIA de competencia federal, clasificandose por tipo de actividad,
de industria o por los recursos naturales que pueden afectarse, determinandose la
competencia estatal y municipal de todas las obras y actividades no incluidas en este

listado.

Para simplificar el procedimiento se establecié la posibilidad de evaluaciones mediante
informes preventivos, cuando haya normas oficiales mexicanas (NOM) que regulen las
actividades a realizarse o cuando existan planes de desarrollo urbano o programas de
ordenamiento ecoldgico territorial (OET) evaluados y autorizados en la materia

(SEMARNAT, 2006).

En latabla 1 se puede observar génesis de la EIA en México en su contexto internacional,
enmarcada en una linea de tiempo definida por los sexenios presidenciales. Podemos
vislumbrar en qué entorno de politica internacional se fueron modificando los elementos
institucionales y, como ello impulsé6 a México a adoptar la EIA como instrumento de

politica ambiental.
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Tabla 1. Génesis e institucionalizacion del sistema ambiental de la EIA en México.

Elementos institucionales del sistema

Préactica de la

-% _ Eventos del politico en México EIA en un
Presidente panorama

3 internacional Régimen politico Marco juridico __contexto
2 internacional
2

3} Gustavo Se crea la EIA
< | Diaz Ordaz (NEPA, 1969).
3

En 1972 se crea la

Subsecretaria  de

Medio Ambiente | Ley Federal para

(SSMA), Prevenir y Controlar

dependiente de la|la Contaminacién

Secretaria de | (1971).

Salubridad y A mediados de
© Asistencia (SSA). los 70's se
5 Luis Declaracion de i adopta la EIA
< | Echeverria | Estocolmo Fapltulo. de | en  Australia,
5 Alvarez | (1972). Saneamiento  del | canada y
— Arpb_lente’ _en el | Nueva

_ Cadigo Sanitario. Zelanda.

Plan Nacional

Hidraulico (1975). Se expidieron

reglamentos de
control de la
contaminacion
(1973).

&

o) LA Plan  Global de

iy Jose Lopez Desarrollo  (1980-

© Portillo 1082)

5 .

—

(Contintia en la siguiente pagina)
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Tabla 1. (Continuacion).

Elementos institucionales del sistema

Préactica de la

Impacto Ambiental
(REIA) (2000).

2 Eventos del politico en México EIA en un
© | Presidente panorama
3 internacional Régimen politico Marco juridico contexto
0 internacional
Desaparece la
Subsecretaria de En 1985 la
Medio Ambiente comunidad
(SSMA) y en 1983 europea emitio
© Reporte se crea la Secretaria Se expide la Ley una directiva
o Miguel de Brundtiand: de Desarrollo Federal de requiriendo el
o | laMadrid N : Urbano y Ecologia L uso de la EIA,
S uestro Futuro Proteccion al
= Hurtado Comun (1987) (SEDUE) Y la Ambiente (1982) aungue
— " | Subsecretaria de ' algunos paises
Ecologia. ya tenian
Programa Nacional experiencia en
de Ecologia (1984- el tema.
1988).
Se crea la
Secretaria de
Desarrollo Social
susitye 2 'l México
< Cumbre de la SEDUé Ley General de | adopta la EIA
S Carlos Tierra en Rio Se co.nforman ol Equilibrio Ecolégico | como
; Salinas de | de Janeiro, Instituto Nacional de | Y Proteccién  al | instrumento
X Gortari Brasil (1992): Ecologia (INE) y la Ambiente de politica
i Agenda 21. Procu?a uria Y 181 (LGEEPA) (1988). | publica
ambiental.
Federal de
Proteccion al
Ambiente
(PROFEPA).
Reforma de la
LGEEPA (1996).
. Aunque la
Reforma del C6digo | | GEEPA  de
Penal (1996): | 1988 integraba
S Ernesto En 1994 se crea la _P(ra]r_g?lte prevc(ejnlrt 0 ya la EIA como
S Zedillo Secretaria de Medio | 'NNIOIF - ConauUCtas | instrumento
‘;-‘ Ponce de Ambiente, Recursos | 9U€ g p~ueder; ambiental, la
2 Ledn Naturales y Pesca | 9caslonar danos al | yeforma de
~ (SEMARNAP). ambiente. 1996 y su
Reglamento de la | REIA lo
LGEEPA en materia | Preciso 'y
de Evaluaciéon del | €nriquecio.

(Contintia en la siguiente pagina)
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Tabla 1. (Continuacion).

° Elementos in,sFitucionaI,eg del sistema Practica de la
‘= Eventos del politico en México EIA en un
g | Presidente panorama .
@ internacional Régimen politico Marco juridico . )
() internacional
Cumbre En 2001 se
Mundial sobre desincorpora pesca
S Desarrollo de la SEMARNAP y
& | Vicente Fox iol surge la Secretaria
= Quesada Sostenible en de Medio Ambiente
8 Johannesburgo, Recursos
N Sudafrica yNaturaIes
(2002). (SEMARNAT).
Conferencia
~ de Naciones
o . Unidas sobre
8. Cgled“epr(ej n Desarrollo
8 o Sostenible en
8 Hinojosa Rio de
Janeiro, Brasil
(2012).
3
8' Enrique El INE se transforma
N | Pefia Nieto en INECC (2012).
o
(qV]

3.4. La EIA como herramienta de sustentabilidad.

La EIA es un procedimiento técnico-administrativo aplicable a nivel de proyecto y con
caracter preventivo, que tiene como finalidad generar informacién para la toma de
decisiones y asi asegurar que el desarrollo se dé de manera aceptable (Sadler, 1996).
Provee los mecanismos para desarrollar propuestas ambientalmente amigables y, se
enfoca en la mitigacion de impactos ambientales dentro de un contexto de sustentabilidad

(Glasson et al. 2005).

Existe un debate internacional alrededor de la visién de la EIA como un instrumento que
promueve o0 acredita la sustentabilidad. Esto primeramente por la dificultad que existe

para definir el concepto y, en seguida porque los principios del desarrollo sustentable se
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interpretan como mas relevantes para los niveles estratégicos de decisién que para la

planeacién del desarrollo a nivel de proyecto.

La sustentabilidad se ha convertido en un asunto clave de politica pablica internacional
gue ha permeado muchas areas de actividad publica y comercial. Se trata de un concepto
normativo que involucra transacciones entre los objetivos sociales, ecolégicos y
econdmicos, de tal forma que se sustente la integridad de todo el sistema y se garantice
Su crecimiento y supervivencia. En este sentido, Hasna (2008) sostiene que se puede

entender la EIA como una herramienta de evaluacion de la sustentabilidad.

Aunque la EIA fue dictada antes del despertar de conciencia que trajo la Cumbre de la
Tierra celebrada en Rio de Janeiro en junio de 1992 y de la adopcion de los principios de
sustentabilidad que de ella se desprendieron, el mismo Programa Ambiental de las
Naciones Unidas ha trabajado en reunir esfuerzos de expertos internacionales para
impulsar la EIA como un ingrediente importante en la creacién de capacidad para el

desarrollo sustentable (Abaza, 2004).

De acuerdo con Cashmore et al. (2004), la cuestién fundamental no es entonces si la EIA
debe contribuir al desarrollo sustentable, sino la interpretacion de desarrollo sustentable
gue soportara a la EIA y, sus limitaciones inherentes como herramienta de evaluacion a
nivel de proyecto. Glasson et al. (2005) argumenta que la EIA es uno de los instrumentos
capaces de alcanzar la meta del desarrollo sustentable, al ser los impactos ambientales el

nucleo de interés de la sustentabilidad.

En el caso de México, la tesis institucional es que se puede acreditar la sustentabilidad

cuando la EIA se centra en la identificacion y valoracién de los impactos ambientales que
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un proyecto pueden generar, utilizando los limites establecidos por los criterios de
integridad funcional y capacidad de carga de los ecosistemas. Al respecto, mucho se ha
discutido que el concepto de desarrollo sustentable por si solo no establece limites y, por
lo tanto, no existe una traduccion entre sustentabilidad y capacidad de carga de un

ecosistema (George, 1999).

Se ha dicho que el concepto de capacidad de carga ha sustituido la igualdad
intergeneracional como principio de la sustentabilidad y, se debate si la primera es mas
dificil de medir y si la variabilidad a la que est& sujeta limita su utilidad para probar el
desarrollo sustentable (George 1999). Para México, se ha determinado que la forma de
valorar la capacidad de carga es evitando la sobrecarga en la ocupacion del territorio, es
decir, apegandose a los limites que establece la planeacion y los ordenamientos del

territorio.

Por su parte Phillips (2011) hace una propuesta muy interesante al demostrar una relaciéon
entre el desarrollo sustentable y la EIA. Concluye que las metodologias de identificacién
de impactos tienen un papel importante que jugar en la busqueda del desarrollo
sustentable a través de los paradigmas de la geocibernética®. Dice que cuando se
establecen estandares y limites claros, estos paradigmas nos permiten estimar la
proximidad del procedimiento de la EIA (PEIA) a los objetivos del desarrollo sustentable

(Phillips, 2011).

Por lo tanto, aun con sus limitantes, se sostiene que en un nivel operativo y como

instrumento de evaluacion de proyectos, la EIA en México tiene potencial para convertirse

® La geocibernética se define como el arte para controlar la compleja dinamica del sistema
ambiental (co-evolucién de la ecésfera y la antropésfera) ante incertidumbres de todos tipos
(Schelinhuber et al. 1998)
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en una herramienta de sustentabilidad. Al proveer mecanismos a través de los cuales las
consideraciones ambientales tendran una influencia en el desarrollo econdmico, la EIA
contribuye a que se alcance el desarrollo sustentable (George, 1999; Cashmore, et al.

2004; Viriyo, 2012).

4. MODELO DE GESTION PARA LA EIA EN MEXICO.

Con base en la revisién y aplicando la metodologia propuesta por Castafiares (2009) para
la delimitacion de un sistema ambiental, se establece que en los niveles estratégico y
tactico el sistema de la EIA esta sujeto a las condiciones de contorno impuestas por los
suprasistemas: sistema de planeacion nacional (programas de desarrollo) y elementos
institucionales (régimen politico y marco juridico). Y se aflade un cuarto nivel en el que se

coloca el sistema econémico internacional, (Figura 2).

Figura 2. Niveles de analisis en el estudio de la vigencia de la EIA.

~ 4to Nivel [Sistema Economico Intemacional]

Fuente: Elaboracion propia, con base en Castafiares, 2009.
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El nivel operativo del sistema esta representado por el PEIA, en el que se generan
elementos emergentes como resultado de la interaccion entre los subsistemas: “entorno”,
“proyecto” y “actores”. El PEIA comienza con la recepcion en la SEMARNAT del reporte
técnico de evaluacion de impactos ambientales, que en México se denomina
Manifestacion de Impacto Ambiental (MIA) y termina con la emision del resolutivo de

impacto ambiental (Figura 3).

El nivel tactico lo asociamos con el régimen politico, es decir, el conjunto de instituciones
gue regulan las relaciones entre gobierno y sociedad, asi como, las normas o reglas que
dirigen o gobiernan el sistema y que definen su administracion: Ley General del Equilibrio
Ecolégico y la Proteccion al Ambiente (LGEEPA), Ley Federal del Procedimiento
Administrativo (LFPA), Normas Oficiales Mexicanas (NOM’s), Manual de Organizacion de
la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales (SEMARNAT), Registro Federal
de Tramites y Servicios (RFTyS), Comisién Federal de Mejora Regulatoria (COFEMER),
entre otras. Entendemos que las politicas publicas se consideran flujos del régimen

politico hacia la sociedad y la EIA es un instrumento de politica ambiental.

El nivel estratégico esta representado por el Sistema de Planeacion Nacional (SPN) que
genera los programas de desarrollo del pais. La razon de esta eleccion es que México
dirige su gobierno por programas mas que por politicas (Art. 26 constitucional), lo que
provoca que exista un riesgo de incoherencia entre las metas de los diferentes sectores

de gestion, entre los cuales se encuentra el ambiental.

Aqui se aflade un cuarto nivel o suprasistema que tiene influencia en el sistema de la EIA,

el del sistema econémico internacional, ya que estos procesos macroecondmicos influyen
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y guian la politica ambiental internacional que en consecuencia tiene un efecto en la guia

de la politica publica nacional, como ya se evidencié en el punto 3.3. Se hace necesario

aclarar que en la Figura 2 no se esquematiza la presencia de otros instrumentos de

politica publica con la intencion de simplificar el contexto y poner atencién en el objeto de

estudio. Sin embargo se subraya la importancia de las relaciones del sistema de estudio

con los sistemas de los otros instrumentos de politica ambiental contemplados en la

LGEEPA.

Figura 3. Esquema del PEIA, segun establece el Capitulo IIl del REIA (DOF, 2014).

PROMOVENTE

SEMARNAT

Genera proyecto de inversion

l

Revisa la LGEEPA y determina si debe
ingresar la MIA al proceso de EIA

!

Se elabora MIA segun las Guias de la
SEMARNAT

Inicio del proyecto segun lo establecido en la
MIA y en el Resolutivo de impacto ambiental

I

Seguimiento y fiscalizacion ambiental
porla PROFEPA (REIA, Art.55)

G

Promovente ingresa MIA
al proceso de EIA

!

Integracion: Cumplimiento de los requisitos
administrativos (expediente completo)

e

l Primer filtro: 10 dias habiles

Analisis juridico: Compatibilidad del proyecto
con las normas juridicas aplicables y vigentes, asi
como con los instrumentos de planeacion.

1 Segundo filtro

Analisis técnico: Califica la propuesta técnica
para prevenir, mitigar o compensar los impactos
ambientales potenciales del proyecto

Informacion adicional
(Se suspende el tiempo)

Tercerfiltro: 50 dias habiles

Opiniéntécnica de otra dependencia o entidad de
la administracion publica o grupos de expertos)

Resolutivo:

Aprobado/Negado Emision: 60 dias habiles

Gaceta Ecologica: 5 dias

Consulta pablica: 10 dias

Fase de Evaluacion: 50 dias habiles

Fuente: Elaboracién propia, con base en “El sistema de EIA en México: avances y oportunidades”

(presentacién de la SEMARNAT).

La administracién de Miguel de la Madrid (1983-1988) reformé la Constitucion Politica de

los Estados Unidos Mexicanos para implementar la planeacion democrética, quedando el
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Ejecutivo Federal obligado a presentar un Plan Nacional de Desarrollo (PND), al que se
sujetan obligatoriamente los programas de la Administracion Publica Federal. Desde
entonces, cada sexenio se genera un Programa Sectorial de Medio Ambiente y Recursos
Naturales (PROMARNAT) que establece el conjunto de objetivos sectoriales, estratégicos
y lineas de accién, mediante los cuales el sector atendera los objetivos y estrategias que

define el Plan Nacional de Desarrollo en materia de sustentabilidad.

De acuerdo con Castafiares (2008), si el desarrollo sustentable fuese una politica de
Estado no habria razén para que la gestion ambiental existiera como un sector mas. Pero
al no serlo, la administracion ambiental trabaja en una institucionalidad débil que hace
muy dificil el cumplimiento de los programas, leyes y normas ambientales. No hay una
coordinacion entre programas gubernamentales y por lo tanto, mientras que desde el
sector ambiental se promueven acciones de conservacién, desde otros sectores

(agropecuario, forestal, urbano, minero, etc.) se promueven los impactos ambientales.

Desde principios de siglo existen esfuerzos del gobierno por introducir la “transversalidad”
de lo ambiental en los diferentes sectores, sin embargo, todavia se sufre de la falta de
integracion de una politica publica ambiental. Después de que en los PND de los sexenios
de Vicente Fox (2000-2006) y de Felipe Calderon (2006-2012) la sustentabilidad y la
transversalidad de lo ambiental fueron ejes del desarrollo, actualmente en la
administracion de Enrique Pefia (2012-2018) lo ambiental queda limitado a un objetivo

dentro de una meta nacional llamada “México Prospero”.

El objetivo gubernamental de hoy se centra en impulsar y orientar un crecimiento verde,
incluyente y facilitador que preserve nuestro patrimonio natural al mismo tiempo que
genere rigueza, competitividad y empleo. La estrategia para abordar los problemas
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ambientales se somete a la visibn de que la solucion se encontrard en el sistema
econémico, entendiendo por sistema econdmico al conjunto de actividades, procesos y
normas mediante los cuales se motiva la toma decisiones para hacer uso de los recursos

(Enriquez, 2003).

En este contexto el ambiente y los recursos naturales son considerados desde una
perspectiva utilitaria (condicién presente en los inicios de la gestion de los recursos
naturales en México en los afios 70), es decir, las decisiones que se toman respecto a su
uso y conservacion se justifican con base en el efecto que tienen en la calidad de vida
humana. Sin embargo, en el nivel estratégico la calidad de vida deberia ser un concepto

gue va mas alla del crecimiento econémico.

Esta reflexion conduce a que la EIA no es en todo caso un andlisis de “costo-beneficio” y,
por lo tanto, debe aplicarse buscando la sustentabilidad del desarrollo como su objetivo de
disefio. No se trata de valorar si los beneficios de un proyecto son mayores que sus
costos ambientales, sino de evaluar el proyecto con referencia a limites sustentables que
eviten la sobreexplotacion de los recursos, la sobrecarga del territorio y la contaminacioén

de los ecosistemas.

Para Castanares (2009), la dimension cientifica y la dimension politica requieren trabajar
juntas para crear las condiciones de contorno favorables para que se generen los cambios
estructurales en el primer nivel operativo. De acuerdo con este autor, en términos
sistémicos esto implica iniciar las transformaciones de la estructura del primer nivel, en
este caso del PEIA, desde las condiciones de contorno del sistema, es decir, desde los

niveles superiores de organizacion.
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5. CONCLUSIONES.

La EIA se institucionaliza en México como una adaptacién a su contexto y condiciones
particulares (mutatis mutandis). Aun cuando mantiene la misma estructura esencial
caracteristica de otros paises, su sistema funciona y se organiza de manera particular.
Por lo tanto, si se busca evaluar la eficacia de la EIA en México y sugerir cambios que

incrementen su funcionalidad, es necesario definir primero su sistema.

La aproximacion al estudio de la EIA es novedosa porque, mas alla de estudiarla cémo un
procedimiento técnico o como un acto administrativo, se concibe como un sistema. Al
estar constituida por elementos diversos que se organizan e interactlan entre si para
lograr un objetivo, se interpret6 como un sistema complejo que requiere una vision

sistémica y una metodologia ordenada para ser abordada.

Como resultado de la revision realizada se revela que, de acuerdo con el régimen politico
aplicable, el objetivo de disefio establecido para el sistema de la EIA en México es la
sustentabilidad y, de tal forma, su proceso debe garantizar la participacién publica. En
consecuencia, la tesis institucional en el pais establece que se puede acreditar la
sustentabilidad cuando la EIA se centra en la identificacion y valoracion de los impactos
ambientales que un proyecto pueden generar, utilizando los limites establecidos por los

criterios de integridad funcional y capacidad de carga de los ecosistemas.

Para México, se ha determinado que la forma de valorar la capacidad de carga es
evitando la sobrecarga en la ocupacion del territorio, es decir, apegandose a los limites

gue establece la planeacién y los ordenamientos del territorio. Por otro lado, a la
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integridad funcional la definen los limites que imponen las tasas de renovacion de los

recursos y la capacidad que tiene el ambiente para asimilar la contaminacion.

A partir de la modelacion del sistema de gestion de la EIA en México, se evidencié que
para gque el instrumento sea funcional y se acerque a su objetivo de disefio, los cambios
requeridos se deben motivar a partir de los niveles estratégico y tactico, es decir: a) el
régimen politico que lo envuelve, incluyendo su sustento juridico y administrativo, y; b) el
sistema de planeacion nacional que orienta su proposito, fomenta su aplicacion y sostiene
su institucionalizacion. Es a partir de los suprasistemas que se pueden hacer ligas con el

sistema economico y crear puentes metodoldgicos que permitan alinear sus objetivos.

En un contexto internacional, la EIA en México es un instrumento relativamente nuevo, sin
embargo con el tiempo ha sufrido modificaciones de indole técnica, administrativa, juridica
y conceptual. Esto refleja que es un sistema dinamico que puede evolucionar al responder
y adaptarse a los cambios que se manifiesten en sus condiciones de contorno. Esta
propiedad resulta muy conveniente cuando se requiere incrementar su eficacia v,

acercarse al proposito de su disefio institucional.
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CAPITULO 2.

Eficacia del sistema de Evaluacion de Impacto Ambiental (EIA) en México.

Evaluating the effectiveness of Environmental Impact Assessment System (EIA) in México.
(Preparado para publicar como articulo en la revista interdisciplinaria Environmental Impact
Assessment Review, la cual tiene audiencia global para profesionales, formuladores de politicas y
académicos)

Resumen

El objetivo del articulo es analizar la problemética previamente identificada por otros
autores para el sistema de la EIA en México y, proponer un modelo para evaluar su
vigencia. Se busca identificar puntos en los que la EIA se aleja de la sustentabilidad como
su objetivo de disefio y, a partir de esto determinar su eficacia. La EIA tiene vigencia
formal, pero aun se requiere fortalecer su vigencia operativa. ES necesario mover el
centro de gravedad de la practica de la EIA, del mecanismo racionalista a un modo de
mayor participacion publica. El sistema de la EIA puede operar en una ética reflexiva
adoptando el mecanismo de scoping. Se concluye gque es posible incrementar la eficacia
de la EIA con la introduccion del mecanismo del scoping en el procedimiento de la EIA y
retomando los objetivos estratégicos que ya han sido propuestos por la autoridad
ambiental del pais para revertir las debilidades de la EIA. Adicionalmente, se recomienda
no perder de vista el fortalecimiento de los demas instrumentos de politica ambiental y su
relacién con la EIA.

Palabras clave:

Alcance o scoping, participacion publica, sustentabilidad, significancia.

1. Introduccién.

El acuerdo comun desde su institucionalizacion a nivel internacional es que la Evaluacion
de Impacto Ambiental (EIA) tiene un rol fundamental en la toma de decisiones que afectan
el ambiente, pero también se reconoce que su influencia ha tenido un impacto menor que

el que esperaban sus creadores (Sadler 1996, Wood 2003).

Esta realidad se ha explicado bajo dos perspectivas, la primera relacionada con una

aplicacion deficiente de la herramienta y, en seguida, se ha considerado que existe una

falta de atencién al cumplimiento de sus propdsitos de origen y a los medios por los que
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estos pueden alcanzarse (Cashmore, Gwilliam, Morgan, Cobb, y Bond, A. 2004; Jay,

Jones, Slinn y Wood, 2007).

Aunque en muchos paises, tanto desarrollados como en vias de desarrollo, se ha
trabajado en la evaluacion de la eficacia de la EIA desde hace casi veinte afios (Sadler,
1996; Robinson, 1992), en Latinoamérica existen pocas referencias (Toro, Requena y

Zamorano, 2010) y para México no se encontraron evidencias de dicha evaluacion.

La EIA en México es en teoria un instrumento de “segundo piso” que deberia sustentarse
en un sistema de planeacion, sin embargo, en la practica se ha convertido en el
instrumento de politica ambiental con mayor peso en la toma de decisiones de la gestién
ambiental (SEMARNAT 2006). Lo anterior se debe al caracter transversal del instrumento,
a que es aplicable a todo tipo de actividades econémicas y, al hecho de que el
Ordenamiento Ecolégico Territorial (OET) como instrumento de “primer piso”, aun dista de

cubrir efectivamente una parte significativa del territorio nacional.

En México, desde mediados de la década pasada las perspectivas de la EIA en el plano
metodoldgico apuntan a buscar una transformacion en una doble vertiente (SEMARNAT
2006). Por un lado para limitar la discrecionalidad en la toma de decisiones, la politica de
impacto ambiental en el pais tiende a la emision de NOM’s que regulen de manera cada
vez mas especializada las obras y actividades de mayor incidencia en el ambiente. Esta
alternativa tiene la intencion de simplificar el tramite, reducir los costos de administracion,
incentivar el cumplimiento voluntario de la legislacién ambiental y, a su vez, evitar los

costos de la verificacion oficial.
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Por otra parte se espera que la EIA evolucione a una visibn mas integradora. Existe una
tendencia hacia el andlisis de los proyectos no solo en funcién de si mismos y de su
entorno inmediato, sino también de la combinacién estrecha con otras obras y actividades
en la region, asi como con otros ecosistemas. Este discurso se orienta a la promocion del
OET como herramienta de primer piso en la planeacion y, a la futura adopcién de la

Evaluacién Ambiental Estratégica (EAE).

Como resultado de la continua evolucion de la politica ambiental nacional y de la
consecuente revolucion institucional de los organismos que han sido responsables de
aplicarla, desde su implementacion la EIA ha sufrido modificaciones de indole técnica,
administrativa, juridica y conceptual. Es evidente que las insuficiencias que se han ido
manifestado ante “los cambios de su entorno” no han sido atendidas, exponiéndola al

cuestionamiento de su vigencia operativa.

El objetivo del articulo es analizar la problemética previamente identificada por otros
autores para el sistema de la EIA en México y, proponer un modelo para evaluar su
vigencia. El modelo busca identificar los puntos en los que la EIA se aleja de su objetivo

de disefio y, con ello determinar su eficacia.

2. Método.

Para hablar de vigencia se delimita una diferencia entre la designacion de formal u
operativa. Se entiende como vigencia formal aquella que esta dada por el régimen politico
en el que yace este instrumento y, como vigencia operativa la que se confirma por su

funcionalidad, es decir, la manera en la que se adecua para producir el efecto deseado.
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A partir de una revision bibliografica se identifican las limitantes de eficacia reconocidas
para la EIA por diversos autores a nivel internacional y nacional. Se enfoca en los
estudios publicados a partir del Estudio Internacional de Eficacia de la Evaluacién de
Impacto Ambiental por parte de la Asociacion Internacional de Impacto Ambiental (IAIA)

en 1993.

Se propone un modelo de evaluacién para establecer la vigencia de la EIA en México, a
partir del andlisis de los ejercicios de evaluacion realizados en otros paises y con base en
la estructura particular que define su sistema. La evaluacion no se centra Unicamente en
la practica o en la forma en que opera la EIA, se refiere también al disefio del instrumento

para operar bajo ciertos principios u objetivos (Annandale, 2001).

De acuerdo con la conceptualizacion de Cardozo (2012) para la evaluacién de politicas
publicas, el modelo propuesto es: a) parcial porque no mide el impacto de la
implementacion de la EIA en el modelo de desarrollo del pais, ni se modela una realidad
gue incluya variables exdégenas impuestas por la presencia de otros instrumentos de
politica ambiental o de cualquier otra accidén social incidente relacionada; b) de caracter
externo porque se realiza desde el exterior del sector gubernamental, y; ¢) cualitativa al
estar fundamentada en un procedimiento de investigacion que se desprende de una

postura constructivista. Se construye en tres etapas que se explican a continuacion.

2.1. Evaluacioén de pertinencia y sus objetivos.
Analiza si los objetivos de la EIA han sido definidos con precision con respecto al
problema social que la generé como proceso. Se interpret6é a partir del analisis de la EIA

desde el método sistémico y considerando el régimen politico que la institucionaliza.
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2.2. Evaluacion de congruencia.

Relaciona los objetivos con los medios para alcanzarlos y, analiza la congruencia entre
los objetivos, los recursos, las metas correspondientes y las estrategias definidas para
alcanzarlos. Se elaboré el contraste a partir del analisis de la EIA desde el método

sistémico.

2.3. Evaluacion del proceso.

Revisa los mecanismos que permiten la transformacion de insumos en resultados vy
analiza la estructura, procesos y cultura institucional de las instancias participantes y su
sistema de interrelaciones. Las dos primeras etapas corresponden al disefio de la EIA vy,

esta Ultima, corresponde a la fase de implementacion.

Se prepar6 una encuesta en linea con escala tipo Likert modificada a tres categorias de
respuesta, con enfoque metodoldgico descriptivo y muestreo no probabilistico. La escala
Likert permite analizar las respuestas respecto a los conocimientos y las percepciones
que tienen los profesionales sobre los diferentes elementos del sistema y su
procedimiento. Este tipo de escala es utilizada ampliamente en estudios de evaluacién en

las ciencias sociales (Bozal, 2005; Fernandez de Pinedo, 2007; Casas & Oswaldo, 2007).

La encuesta con muestreo no probabilistico explora el fendmeno sin conseguir
estimaciones precisas, pero obtiene informacion con caracter tactico de especialistas en
el tema (actores de los sectores gubernamental, privado y académico). El paquete de
criterios se expresd en 25 preguntas a las que el encuestado tenia que responder: “si”,
‘no” o “parcialmente” (Anexo Il). Se encuestaron 53 especialistas identificados por
conocimiento personal y/o por su asociacién a gremios directamente relacionados con la

EIA (Anexo IlI).
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Para el disefio de la encuesta se utilizaron criterios que toman como base el modelo de
Wood (1993) modificado por Toro et al. (2010) y considerando como blanco de referencia
los Principios Operativos de Mejores Practicas para la EIA (Sadler, 1996). Cabe sefialar
que el modelo de Wood (1993) ha sido replicado y validado por sus resultados en
estudios previos realizados en numerosos paises, tanto desarrollados como en vias de

desarrollo (Momtaz et al., 2013; Toro, 2010; Wood, 2003).

Adicionalmente, para estimar la proximidad del procedimiento de la EIA a los objetivos del
desarrollo sustentable, el paquete de criterios incorpora los principios de la
geocibernética® (Schellnhuber et al. 1998). Phillips (2010 y 2011) expone la forma en que
los cinco paradigmas fundamentales de la geocibernética pueden interpretarse en el

sistema de la EIA. Para efecto de referencia se citan a continuacion.

a. Estandarizacion: Implica el uso de indicadores de sustentabilidad y requiere que se
determinen métodos apropiados (una conjuncion de metodologias cuantitativas y
cualitativas) para la identificacion de impactos y su significancia. La significancia de
los impactos es un concepto central de la EIA y, por lo tanto, es necesaria una
definicion consistente de la misma para poder hacer inferencias de sustentabilidad.

b. Optimizacion: Se alcanza al escoger el camino 6ptimo dentro de un periodo de tiempo
establecido. Se requiere la existencia de propuestas de alternativas para el proyecto
desde la etapa temprana de planeacion.

c. Pesimizacién: Busca el maximo potencial de beneficio asegurando el minimo impacto

en la escala espacial y temporal del sistema. En el sistema de la EIA se establece

® La geocibernética se define como el arte para controlar la compleja dindmica del sistema
ambiental (co-evolucién de la ecésfera y la antropdsfera) ante incertidumbres de todos tipos.
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con la nocién del principio precautorio y, requiere un indicio de las condiciones pre-
existentes del sistema ambiental y de las condiciones que se tendran después de la
operacion. El mecanismo que se explora para alcanzar este objetivo es el de
capacidad de carga.

d. Equitatividad: Se asocia con la nocién de igualdad de opciones para las futuras
generaciones, tal como esta expresada en la nocion clasica de la sustentabilidad del
Reporte Brundtland de 1987. Se determina de buena fe con la informacion que se
tiene disponible en el momento, pero se fortalece con el principio precautorio.

e. Estabilizacion: Busca llevar el sistema ambiental a un estado deseable y luego
mantenerlo a través de un buen manejo. Requiere que las actividades del proyecto se
regulen de manera sistematica a través de planes y herramientas de manejo y
seguimiento. El buen manejo de un proyecto es la via para convertir el “desarrollo

sustentable” en “sustentabilidad”.

3. Revision retrospectiva del desarrollo de la EIA en México.

Durante la primera parte del siglo veinte México, como el resto del mundo, fue marcado
por una era de crecimiento industrial a expensas de sus recursos ambientales. Esta
tendencia econ6mica aunada a su repentina adicién a los tratados internacionales que
surgieron de la Declaracion de Estocolmo en 1972 y la Declaracion de Rio de 1992, gesto
la necesidad de crear legislacion similar a la que operaban sus socios comerciales,

principalmente los Estados Unidos de Norteamérica (Palerm, 2004).

La EIA se institucionaliza como un instrumento de politica publica ambiental que la
posiciona en medio de la incertidumbre y complejidad de los procesos macroeconémicos,
asi como de los problemas de gobernabilidad. Como procedimiento juridico-administrativo
esta sujeta no sélo a disposiciones de caracter ambiental, sino también a las de la Ley

106



Federal de Procedimiento Administrativo (Gil, 2007). Consecuentemente, su proceso

resulta en un acto administrativo que produce efectos juridicos.

Los primeros ejercicios hechos en el pais en materia de evaluacion de impacto ambiental
datan de la década de los setenta del siglo pasado y se regulé formalmente por primera
vez en la Ley Federal de Proteccion al Ambiente de 1982, que definié los conceptos de
impacto ambiental, manifestacion de impacto ambiental y, determiné los supuestos en los
que se aplicaria este procedimiento para evaluar aquellos proyectos que pudieran

producir contaminacion o deterioro’ (SEMARNAT, 2006).

El procedimiento se formalizé con la publicacion de la Ley General del Equilibrio Ecolégico
y la Proteccion al Ambiente (LGEEPA) en 1988. A partir de entonces se convirtié en el
instrumento de politica ambiental con mayor peso en la toma de decisiones de
competencia federal, debido a su caracter transversal y a que ha cubierto los vacios de

los sistemas de planeacion, informacion y normatividad ambiental (INE, 2000).

En 1996 el régimen de la EIA se transformé sustancialimente con las reformas a la
LGEEPA. Se buscé corregir la tendencia al centralismo que concentraba en el gobierno
federal una gran cantidad de atribuciones en la materia, la ambigiiedad en el tipo de obras
y actividades sujetas al procedimiento, la falta de métodos claros y eficientes de
evaluacion, asi como la ausencia de mecanismos de participacion social que otorgaran

transparencia y certidumbre en la toma de decisiones (SEMARNAT, 2006).

’ La Ley Federal para Prevenir y Controlar la Contaminacién Ambiental de 1971 establecia un
mecanismo que obligaba a diversas secretarias de Estado a estudiar, planificar, evaluar y calificar
todos los proyectos o trabajos relacionados con desarrollo urbano, parques nacionales, areas
industriales y de trabajo y zonificacion en general para prevenir los problemas inherentes a la
contaminacion ambiental, pero no se referia expresamente a la evaluacion del impacto ambiental,
ni determinaba un procedimiento para su desarrollo.
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Bajo una 6ptica administrativa el proceso de la EIA esta sujeto a cumplir con una serie de

términos dictados por los mecanismos institucionales (régimen politico y su marco

juridico). En México el procedimiento mediante el cual la MIA es revisada por la

SEMARNAT, como la autoridad competente para juzgar si las etapas del proceso de la

EIA se atendieron adecuadamente, se denomina procedimiento de evaluacién de impacto

ambiental (PEIA) (Figura 1).

Figura 1. Esquema del PEIA, segun establece el Capitulo Il del REIA (DOF, 2014).

PROMOVENTE

SEMARNAT

Genera proyecto de inversion

l

Revisa la LGEEPA y determina si debe
ingresar la MIA al proceso de EIA

!

Se elabora MIA segun las Guias de la
SEMARNAT

Inicio del proyecto segun lo establecido en la
MIA y en el Resolutivo de impacto ambiental

I

Seguimiento y fiscalizacion ambiental
porla PROFEPA (REIA, Art.55)

G

Promovente ingresa MIA
al proceso de EIA

!

Integracion: Cumplimiento de los requisitos
administrativos (expediente completo)

l Primer filtro: 10 dias habiles

Analisis juridico: Compatibilidad del proyecto
con las normas juridicas aplicables y vigentes, asi
como con los instrumentos de planeacion.

l Segundo filtro

Analisis técnico: Califica la propuesta técnica
para prevenir, mitigar o compensar los impactos
ambientales potenciales del proyecto

Tercerfiltro: 50 dias habiles Informacion adicional

(Se suspende el tiempo)

Opinion técnica de otra dependencia o entidad de
la administracion publica o grupos de expertos)

Resolutivo:

Aprobado/Negado Emision: 60 dias habiles

Gaceta Ecologica: 5 dias

Gonsulta pablica: 10 dias

Fase de Evaluacion: 50 dias habiles

Fuente: Elaboracién propia, con base en “El sistema de EIA en México: avances y oportunidades”,

presentacion de la SEMARNAT.

La reforma de la LGEEPA y su Reglamento en materia de Evaluacion del Impacto

Ambiental (REIA) publicado en el afio 2000, redefinieron las obras y actividades sujetas al
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proceso de EIA. Especifican cuales son las obras y actividades sujetas al proceso de EIA
de competencia federal, clasificandose por tipo de actividad, de industria o por los
recursos naturales que pueden afectarse, determinandose la competencia estatal y

municipal de todas las obras y actividades no incluidas en este listado.

Esta etapa del proceso de la EIA, en la que se hace la seleccion de los proyectos que
requieren someterse a evaluacion se internacionalmente se conoce como screening o
cribado. En algunos paises el screening se lleva a cabo proyecto por proyecto, a
discrecion de la autoridad competente. Mientras que en otros, como en el caso de México,
se realiza lo que de llama un screening normativo a partir de listas que indican los

proyectos que requieren sujetarse a la EIA.

El proceso de la EIA se constituye por un conjunto de etapas y tareas a cumplir.
Internacionalmente las etapas reconocidas en los principios operativos de la mejor
practica por la Asociacion Internacional de Evaluacion de Impactos (IAIA) son: el cribado o
screening, el alcance o scoping, el examen de alternativas, la identificacion y prediccion
de impactos (efectos ambientales y sociales de la propuesta), la preparacién de las
medidas de mitigacién, la evaluacién de la significancia (importancia relativa y
aceptabilidad de los impactos residuales), la preparacion del EslA, la revision del EslA, la
toma de decisiones, el seguimiento y monitoreo. Pero cada pais ha adoptado de manera

particular las etapas que constituyen su proceso de EIA.

El proceso de la EIA en México se inicia a peticion del promovente de un proyecto de

acuerdo a las formalidades expresas en la LFPA. El tramite de la MIA se encuentra

inscrito en el Registro Federal de Tramites y Servicios, en donde se establecen los
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requisitos minimos de informacién con los que debe contar la MIA para iniciar el PEIA, asi

como, los detalles y tiempos establecidos para el procedimiento (Figura 1).

El régimen politico nacional proyecta la EIA como un producto social y como una
herramienta que acredita la sustentabilidad del desarrollo. A través de la LGEEPA y la
normatividad complementaria, se determina la forma en que se pueden evitar o reducir los
efectos negativos al ambiente. Esto a partir de la especificacion de limites y condiciones

gue pueden prevenir, mitigar o restaurar los efectos de los proyectos.

En algunas ocasiones estos limites y condiciones estan estipulados en el marco
normativo, pero en otras deben ser propuestos por el promovente. La tesis institucional es
gue se puede acreditar la sustentabilidad cuando la EIA se centra en la identificacion y
valoracion de los impactos ambientales que un proyecto pueden generar, utilizando los
limites establecidos por los criterios de integridad funcional y capacidad de carga de los

ecosistemas.

El concepto de capacidad de carga ha sustituido la igualdad intergeneracional como
principio de la sustentabilidad. Debido a que la sustentabilidad no establece limites, se ha
discutido internacionalmente si es posible una traduccion entre ambos. Se debate si la
primera es mas dificil de medir y si la variabilidad a la que esta sujeta limita su utilidad

para probar el desarrollo sustentable (George, 1999).

En México se determina que la forma de valorar la capacidad de carga es evitando la

sobrecarga en la ocupacion del territorio, es decir, apegandose a los limites que establece

la planeacion y los ordenamientos del territorio. Por otro lado, la integridad funcional se
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define con los limites que imponen las tasas de renovacion de los recursos y la capacidad

gue tiene el ambiente para asimilar la contaminacion.

Phillips (2011) demuestra una relacion entre sustentabilida y la EIA. Concluye que las
metodologias de identificacion de impactos tienen un papel importante que jugar en la
busqueda de la sustentabilidad a través de los paradigmas de la geocibernética®. Cuando
se establecen estandares y limites claros, estos paradigmas nos permiten estimar la

proximidad del sistema de la EIA a los objetivos de la sustentabilidad (Phillips, 2011).

Se sostienen que aun con sus limitaciones la EIA en México tiene potencial para
convertirse en una herramienta de sustentabilidad. Al proveer mecanismos a través de los
cuales las consideraciones ambientales tendran una influencia en el desarrollo
econdémico, la EIA contribuye a que se alcance la sustentabilidad (Cashmore, et al. 2004;

George, 1999; Viriyo, 2012).

4. Persiguiendo la eficacia de la EIA en México.

Se ha detectado que la evolucion de los sistemas de EIA en los paises en desarrollo
difieren de los desarrollados (Toro et al., 2010). La razén es que desde su origen, la EIA
en los paises desarrollados se institucionaliza en respuesta a la demanda social para la
proteccion del ambiente, mientras que en los paises en vias de desarrollo se introduce
para cumplir con los requisitos de las agencias de asistencia para el desarrollo. En los
tltimos se mantiene una vision aislada de proyecto a proyecto, aun cuando la adoptaron

con la emergencia de la agenda del desarrollo sustentable (Momtaz et al., 2013).

8 La geocibernética se define como el arte para controlar la compleja dinamica del sistema
ambiental (co-evolucién de la ecésfera y la antropésfera) ante incertidumbres de todos tipos
(Schellnhuber et al., 1998)
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De manera oficial el Estado mexicano reconoce que la EIA opera con un sélido sistema
de control de gestién y representa una de las areas de mayor transparencia, con una clara
oportunidad de federalismo y desconcentracion. Sin embargo, el mismo discurso oficial
también reconoce que aun se afrontan restricciones operativas, que en ocasiones resultan

en el freno de inversiones sustentables y en la transgresion de la ley (SEMARNAT, 2006).

Aun cuando no se habia publicado un ejercicio de evaluaciéon formal para la EIA en
México, tanto en los informes de gobierno como en la literatura cientifica existen
declaraciones de que la calidad de la MIA, como estudio técnico del proceso de la EIA, es
deficiente (Bojorquez, 1998; Cortina, 2007; Palerm, 2004; Pisanty-Levy, 1993;
SEMARNAT, 2007). Esta percepcion genera un proceso de toma de decisiones sin
informacion confiable que requiere que se valore la eficacia real de la EIA a casi tres

décadas de su instauracion en el pais.

En 1993 se publicé un andlisis preliminar de la evolucién que hasta entonces habia
logrado la EIA en México, con recomendaciones para mejorar su desempefio (Pisanty-
Levy, 1993). Para Ezcurra (1995) la prediccion exacta de un impacto es dificil y en
muchos casos imposible, por lo que deben encontrarse mecanismos para que la consulta

publica funcione de manera mas efectiva y se rompa la discrecionalidad en el dictamen.

Bojorquez-Tapia (1998) presentd una aproximacion a la calidad de la informacién vy el
rigor metodoldgico de los RIA en México, considerando necesario mejorar la racionalidad
en la toma de decisiones. Alvarez y Morales (2013) proponen generar una mayor
conciencia respecto al uso de la EIA en el pais y, solicita que la autoridad sea mas
rigurosa en su trato con el promovente y mas consistente en el seguimiento a las
autorizaciones y sanciones.
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El sistema nacional de la EIA ha sido analizado y discutido por especialistas en el tema
desde finales del siglo pasado, pero hasta el momento no se ha publicado ningln ejercicio
de evaluacion de la eficacia de su proceso. Cardozo (2012) precisa que la
institucionalizacion de la evaluacion en México ha avanzado a nivel federal, sin embargo

no se ha logrado establecer una cultura que la instaure a nivel sustantivo.

Existen una gran diversidad de definiciones, tipos y enfoques de evaluacion de politicas
publicas (Bafién, 2003). No obstante, es importante diferenciar la evaluacién que pone a
prueba si una accion determinada ha sido o no capaz de provocar los efectos esperados,
del mero control o fiscalizacion de la gestién que se centra en verificar la adecuacion de

los procedimientos legales y administrativos.

5. Resultados y discusiones.

5.1. Definicion del estado de vigencia de la EIA en México.

En México la EIA tiene vigencia formal al estar considerada en el marco de planeacién y
politica ambiental nacional (PPA) y, al contar con una base juridica en la LGEEPA para su
institucionalizacion. No obstante, se subraya la necesidad de valorar su efecto real en la

prevencion de impactos ambientales (SEMARNAT, 2007).

El discurso oficial dicta que en un balance general de la experiencia en materia de EIA, el
resultado administrativo es positivo y la metodologia de evaluacion es solida
(SEMARNAT, 2006). Pero también es ampliamente reconocido que las componentes
juridicas y préacticas de la EIA no son las esperadas (Alvarez, 2013; Bojorquez-Tapia,
2005; CIMARES, 2012; Espinoza, 2001; OCDE, 2013; Pisanty, 1993; Rubio, 2011,
SEMARNAT, 2006; SEMARNAT, 2007).
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Queda pendiente probar la funcionalidad de la EIA para México y con ello determinar su
vigencia operativa. El sustento juridico de la EIA establece los lineamientos de operacion
gue se deben seguir y define su propdsito. Es a partir de dicho propdsito de disefio que se

puede evaluar su eficacia y determinar si su aplicacion esta siendo funcional (Figura 2).

5.2. Modelo para evaluar la eficacia del sistema de la EIA en México.

Si la vigencia operativa de la EIA esta dada por su funcionalidad, se podria pensar que es
necesario y suficiente solventar las deficiencias que han sido enlistadas por el mismo
gobierno federal y por numerosos autores expertos en el tema (Bojorquez-Tapia, 2005;
CIMARES, 2012; Espinoza, 2001; Morgan, 2012; Palerm, 2004; Robinson, 1992, Sadler,

1996).

No obstante, para determinar la funcionalidad de la EIA es imprescindible que primero se
precise cual es el fin que busca o, en otras palabras, cual es la funcién para la que fue
disefiada. Se propone un modelo de evaluacion sobre el alcance de sus objetivos como
instrumento de politica publica, que va mas alla del diagnéstico, el control o la
fiscalizacién de la gestion. Los resultados de cada fase del modelo de evaluacién se

comentan enseguida.

5.2.1. Evaluacion de pertinencia y sus objetivos.

Ante el surgimiento de la sociedad del riesgo (Beck, 1986) la sustentabilidad surge como
un nuevo paradigma de desarrollo global, impulsado por la economia politica ambiental
internacional. En este contexto, la evolucién de la politica ambiental nacional impulsé la

institucionalizacion de la EIA como uno de sus instrumentos de gestiébn ambiental.
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Figura 2. Modelo propuesto para determinar la vigencia de la EIA en México.

Diagnéstico:
Mecanismo de control
de la gestion

T

Establece lineamientos
de operacién del proceso

Vigencia formal: La
determina la PPA
(LGEEPA y PSMARN)

VIGENCIA DE LA
EIA

. Dicta propésito
i de la EIA

Vigencia operativa: La
determina su funcionalidad ¢ Evaluacioén: Eficacia del
(cumplimiento de su propdsito) ' instrumento de PPA

(Fuente: Elaboracion propia)

5.2.1. Evaluacion de pertinencia y sus objetivos.

Ante el surgimiento de la sociedad del riesgo (Beck, 1986) la sustentabilidad surge como
un nuevo paradigma de desarrollo global, impulsado por la economia politica ambiental
internacional. En este contexto, la evolucién de la politica ambiental nacional impulsé la

institucionalizacion de la EIA como uno de sus instrumentos de gestion ambiental.

La EIA es una herramienta del nuevo paradigma, en dénde se busca dar solucion a la

interrogante que plantea Beck (1986): “¢,cémo se pueden evitar, minimizar y canalizar los
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riesgos y peligros que se han producido sistematicamente en el proceso avanzado de
modernizacion y; limitarlos... de tal modo que ni obstaculicen el proceso de

modernizacion ni sobrepasen los limites de lo soportable (ecolégica y socialmente)?”

Los elementos institucionales del sistema politico nacional expresan con claridad que el
objetivo de la EIA en México es la promocion de la sustentabilidad, como politica publica
gue regula el desarrollo dentro de la sociedad del riesgo. Asi mismo, la EIA en México se
concibe como un producto social y, la participacion publica deberia estar instrumentada

juridicamente para las diferentes fases de su procedimiento.

En la ética del riesgo se rompe el monopolio de racionalidad de las ciencias. La
pretension de esta racionalidad de averiguar objetivamente el contenido de riesgo se
debilita a si misma y sus constataciones se basan tanto en posibilidades matematicas
como en intereses sociales (Beck, 1986). Existe por tanto un reconocimiento juridico y
politico del valor de la EIA que la acredita a nivel local y de proyecto, como un instrumento

gue promueve la sustentabilidad y la convergencia de la racionalidad cientifica y social.

5.2.2. Evaluaciéon de congruencia.

Se encontré que como institucion del derecho ambiental, la EIA en México se encuadra en
la observancia tanto del principio de prevencion como del principio de precaucion,
establecidos como directrices del ordenamiento juridico. Se convierte asi en una
herramienta que integra dichos principios a la gestién ambiental en la bisqueda de la

sustentabilidad.

El principio de prevencién se enfoca en evitar un dafio futuro pero cierto y mesurable; en
cambio el principio precautorio apunta a impedir un riesgo con efectos todavia
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desconocidos y por lo tanto imprevisibles. El principio precautorio constituye un remedio
gue prescribe el Derecho para enfrentar la incertidumbre cientifica y, en cambio, en la
prevencion el peligro ha sido verificado cientificamente y solo resta aguardar a que se

concrete (Lloret, 2011).

La MIA se define en la LGEEPA como “el documento mediante el cual se da a conocer,
con base en estudios, el impacto ambiental, significativo y potencial que generaria una
obra o actividad, asi como la forma de evitarlo o atenuarlo en caso de que sea negativo’.
Podemos interpretar que los impactos que se deben evaluar son aquellos que se
identifican como significativos y potenciales, ya que de ese esfuerzo deben derivar las

medidas especificas de mitigacion para aquellos de signo negativo.

El riesgo potencial caracteriza el ambito de aplicacién del principio precautorio, en tanto el
riesgo real, efectivo y concreto, el ambito propio del principio preventivo (Iribarren, 2005).
A nivel internacional existen diversas guias para determinar la significancia de los
impactos, pero basicamente el andlisis debe utilizar criterios adecuados para identificar
los factores/componentes y atributos ambientales relevantes, considerando los diferentes
contextos, incluyendo la sociedad (intereses afectados) y la region alterada (localizacion

del proyecto).

En México la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales (SEMARNAT), como
autoridad ambiental, desarroll6 guias de apoyo con la intencién de orientar al promovente
a realizar una integracion objetiva y correcta de la MIA en sus diferentes modalidades.
Podemos ver que las guias analizan la viabilidad ambiental de las propuestas que

respetan la integridad funcional de los ecosistemas y su capacidad de carga (Figura 3).
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Los criterios utilizados en México para determinar la significancia de los impactos, se
acercan a las reglas propuestas por el economista del Banco Mundial Herman Daly (W orl

Bank, 1991), para el analisis de la sustentabilidad de proyectos/programas de desarrollo.

Figura3. Criterios de sustentabilidad expresados por tipo de impacto ambiental.

Por Por
utilizaciéon de recursos ocupacioén qu L.
o contaminacion
naturales del territorio
LIMITES Renovables No renovables | Suelo | Agua Aire Agua Suelo
Tasa de . Capacidad . Capacidad
Tasa de Capacidad de Capacidad
Gz renovacion consumo o e carga . de L de dilucion i i
sustitucion dispersion recepcion
META Evitar sobre- Evitar Evitar Evitar la contaminacion por arriba del
explotacion agotamiento sobrecarga limite establecido
DESARROLLO SUSTENTABLE

Fuente: Elaboracion propia, con base en http://www.semarnat.gob.mx/temas/gestion-ambiental/impacto-
ambiental-y-tipos/criterios-de-evaluacion

5.2.3. Evaluacién de proceso.

Se trabajé con un paquete de criterios para evaluar el sistema de la EIA en México como
herramienta de gestion, de tal forma que se pudiera estimar su eficacia y su proximidad a
los objetivos del desarrollo sustentable. La evaluacion de los criterios se realizo
recogiendo la percepcion de especialistas a través de una encuesta en linea:

https://www.onlineencuesta.com/s/667¢c157

En la tabla 1 se exponen los criterios de evaluacion y los resultados de la encuesta,
sefialando en gris los puntos en los que se hace referencia a los paradigmas de la
geocibernética que fueron utilizados para estimar la proximidad del procedimiento a los
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objetivos del desarrollo sustentable (estandarizacion, optimizacion,

equitatividad y estabilizacion).

pesimizacion,

Los resultados de la encuesta muestran una tendencia positiva en el criterio relacionado

con la participacion publica (criterios 18 y 19). Se sugiere que la razén reside en que los

encuestados contestaron con base al acuerdo de que la LGEEPA establece que la

comunidad afectada puede solicitar una consulta publica. No se ve reflejado el hecho de

gue los mecanismos para la consulta son muy limitados.

Tabla 1. Criterios de evaluacion de la EIA en México y resultados de la encuesta aplicada.

Preguntas

Se cumple criterio (%)

Si

No

| Parcial

1. Soporte legal y administrativo

1.1. El sistema de la EIA se basa en fundamentos legales nacionales
e internacionales.

80.00

20.00

1.2. La elaboracion e implementacion del estudio técnico de la EIA
se basa en guias oficiales que dan orientacion sobre los
requerimientos para su elaboracion.

60.00

6.67

33.33

1.3. El sistema de la EIA es gestionado por personal suficiente y
competente en su operacion.

6.67

0.00

93.33

2. Proceso de la EIA

2.1. El sistema de la EIA incluye un proceso de cribado (screening)
— para determinar si una propuesta debe o no ser sujeta a la EIA y,
en caso afirmativo, con qué nivel de detalle.

41.18

17.65

41.18

2.2. El sistema de la EIA incluye un método de alcance (scoping) —
para identificar los resultados y los impactos que parecen ser
importantes y establecer términos de referencia para la EIA.

20.00

33.33

46.67

2.3. El sistema de la EIA ofrece una guia metodoldgica adecuada —
para la identificacion y evaluacion de los impactos ambientales
significativos de todas las acciones del proyecto.

23.53

11.76

64.71

2.4. El sistema de la EIA solicita un examen de alternativas desde la
etapa temprana de planeacion — para establecer la opcion preferida
o la mas benigna y ambientalmente segura para alcanzar los
objetivos de la propuesta (paradigma de optimizacién).

21.43

28.57

50.00

2.5. Se solicita contar con un indicio de las condiciones pre-
existentes del sistema ambiental y las condiciones que se tendran
después de la operacion (el mecanismo que se explora para
alcanzar este objetivo es el de capacidad de carga) (paradigma de
pesimizacion y equitatividad).

68.75

12.50

18.75

(Contintia en la siguiente pagina)
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Tabla 1. (Continuacion)

Preguntas

Se cumple criterio (%)

Si

No

Parcial

2.6. El sistema de la EIA requiere la ponderacion de los impactos
ambientales relacionados con los factores biofisicos vy
socioculturales — para identificar y predecir los probables efectos de
la propuesta.

62.50

6.25

31.25

2.7. Se determina la importancia relativa y aceptabilidad de los
impactos residuales, por ejemplo: impactos que no pueden ser
mitigados

43.75

6.25

50.00

2.8. Existen métodos apropiados de identificacion de impactos que
puedan determinar su naturaleza y tipo, asi como su significancia
(métodos cuantitativos y cualitativos. Existe una definicion
consistente de la “significancia” (paradigma de estandarizacion).

12.50

12.50

75.00

2.9. El sistema de la EIA requiere la propuesta de medidas de
mitigacion y manejo de impactos — para establecer las medidas
necesarias para evitar, minimizar o compensar los impactos
adversos predichos y, cuando sea apropiado, incorporarlas en un
plan o sistema de manejo ambiental.

92.86

0.00

7.14

2.10. La EIA solicita la preparacion de un manifiesto o reporte de
impacto ambiental (MIA) — para documentar clara e imparcialmente
los impactos de la propuesta, las medidas de mitigacién sugeridas,
el significado de los efectos y las preocupaciones del publico
interesado en la propuesta.

66.67

6.67

26.67

3. Seguimiento y control

3.1. La revision del estudio técnico de la EIA por parte de la
autoridad se lleva a cabo con métodos efectivos — para determinar si
el reporte cumple con sus términos de referencia, proporciona una
evaluacion satisfactoria de la(s) propuesta(s) y contiene la
informacion requerida para la toma de decisiones.

33.33

26.67

40.00

3.2. Existen lineamientos claros para la autoridad en la toma de
decisiones — para aprobar o rechazar la propuesta y establecer los
términos y condiciones para llevarla a cabo.

25.00

12.50

62.50

3.3. Se requiere que el resolutivo del proceso de la EIA sea
publicado.

80.00

13.33

6.67

3.4. Existe forma de impugnar el resolutivo de la autoridad

73.33

6.67

20.00

3.5. El sistema de la EIA incluye mecanismos de participacion
publica y consulta a expertos durante las diferentes etapas de su
proceso, con la inclusion de todos los sectores sociales que pueden
estar involucrados.

60.00

6.67

33.33

3.6. Existen mecanismos para integrar al proceso de la EIA las
opiniones recibidas como resultado de la participacién publica.

53.33

6.67

40.00

(Contintia en la siguiente pagina)
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Tabla 1. (Continuacion)

Se cumple criterio (%)

A £ Si No Parcial

3.7. La EIA cuenta con un mecanismo de seguimiento — para
asegurar que los términos y condiciones de la aprobacion sean
alcanzados; monitorear los impactos del desarrollo y la efectividad
de las medidas de mitigacion; fortalecer futuras aplicaciones y
medidas de mitigaciébn y, cuando se requiera, llevar a cabo
auditorias ambientales y procesos de evaluacion.

27.78 | 16.67 55.56

3.8. El mecanismo de seguimiento de la EIA, solicita que las
actividades del dia a dia estén manejadas y reguladas de manera
sistematica a través de planes y herramientas de manejo
(paradigma de estabilizacion).

31.25 | 12.50 56.25

3.9. Como parte del seguimiento, se promueve la creacion de
indicadores para los planes de manejo, que contribuyan al monitoreo
local, nacional y global del estado del ambiente y del desarrollo
sustentable.

18.75 | 25.00 56.25

3.10. Ademas de los compromisos legales, existen pélizas de seguro
y bonos de rehabilitacion que garanticen la correcta aplicacién de los | 42.11 5.26 52.63
plantes de manejo ambiental.

3.11. Existen incentivos economicos publicos y privados que

fomenten el uso de la EIA. 23.53 2.94 23.53

3.12. El sistema de la EIA incluye la Evaluacién Ambiental

Estratégica. 6.67 80.00 13.33

En México la consulta publica puede solicitarse por una Unica vez cuando ha comenzado
ya la etapa de evaluacion en el PEIA. Después queda a criterio de la SEMARNAT el
convocar a una reunion publica de informacion y, en su caso, la consideracion en el
resolutivo de las inquietudes y aportaciones de la comunidad. Es evidente que queda
mucho por hacer en materia de participacién publica en la gestién del sector ambiental y,

el caso de la EIA no es diferente.

Como resultado de la evaluacién de proceso, se expresan los diez requerimientos
necesarios para alcanzar la eficacia del sistema de la EIA en México. Estos reflejan la

preocupaciéon de los especialistas encuestados sobre su gestion y, se distinguen los
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puntos que la alejan de su propésito como promotora de sustentabilidad, segun los

paradigmas de la geocibernética.

10.

Fortalecer la suficiencia y competencia del personal encargado de la gestién de la
EIA en sus diferentes etapas.

Incluir un método de alcance (scoping) que permita establecer los términos de
referencia para la EIA.

Proveer una guia adecuada para la identificacion y evaluacion de los impactos
ambientales significativos de todas las acciones del proyecto.

Solicitar un examen de alternativas desde la etapa temprana de planeacion que
permita elegir la mejor propuesta para todos los involucrados (paradigma de
optimizacién).

Suministrar metodologias (cuantitativas y cualitativas) para la identificacion de los
impactos a partir de una definicion consistente de su “significancia” (paradigma de
estandarizacion).

Garantizar que la autoridad encargada cuenta con métodos efectivos para la revision
de la MIA.

Confirmar que la autoridad cuenta con lineamientos claros para aprobar o rechazar la
propuesta y establecer los términos y condiciones para llevarla a cabo.

Establecer un mecanismo de seguimiento para asegurar que los términos y
condiciones de la aprobacion sean alcanzados y, que las actividades estén reguladas
sistematicamente a través de planes y herramientas de manejo (paradigma de
estabilizacion).

Crear incentivos econdémicos publicos y privados que fomenten el uso de la EIA.
Promover que el sistema de la EIA incluye la Evaluacibn Ambiental Estratégica
(EAE).
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La percepcién de los especialistas es negativa con relacion a la existencia de una
metodologia clara para identificar impactos significativos. Esta tendencia es inquietante
debido a que el marco institucional deja muy claros los criterios para determinar la
significancia. Se puede suponer que la debilidad en el paradigma de estandarizacién tiene
su origen en una nocion incompleta o mal entendida sobre el objetivo final de la EIA y/o

en los medios establecidos para alcanzarlos.

Se hace prioritaria una evaluacion de la calidad con la que se practica la implementacion
de los criterios de significancia (capacidad de carga e integridad funcional de los
ecosistemas) en el pais. De tal forma que se pueda valorar la calidad de los reportes
técnicos que recuperan la informacion del medio y utilizan metodologias (cuantitativas y
cualitativas) para la identificacién de los impactos a partir de una definicién consistente de

su significancia.

Se encontrd que varias de las deficiencias sefialadas a nivel nacional para la EIA desde
hace dos décadas, ya han sido atendidas con las reformas realizadas a la LGEEPA y al
REIA a finales del siglo pasado (entre los afios 1996 y 2000). Sin embargo, destacan tres
puntos que todavia se siguen percibiendo desatendidos. Primero la ausencia de
mecanismos para que la consulta publica funcione de manera amplia y efectiva; en
seguida la percepcion de que existe discrecionalidad en los dictamenes, y; finalmente, la

falta de seguimiento a las autorizaciones.

Hace casi una década la SEMARNAT (2007) planteé la necesidad de un esguema
diferente de actuacion para revertir las debilidades de la EIA (Tabla 3).
Desafortunadamente no se public6 el seguimiento al grado de atencién que recibieron los
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puntos enlistados, ni se establecieron metas e indicadores de cumplimiento de los
mismos. En el subsecuente Programa Sectorial de Medio Ambiente y Recursos Naturales
2013-2018 no se hace mencion a dicho esquema de trabajo ni se retoman sus objetivos

(SEMARNAT, 2013).

Tabla 2. Estrategia para revertir las debilidades de la EIA segin la SEMARNAT (2007).

1. La capacitacién del personal encargado de gestionar la EIA.

2. La mejora técnica sistematica de la EIA.

3. La automatizacion de procedimientos.

4. La desconcentracion y descentralizacion de funciones.

5. La asistencia permanente a las areas desconcentradas.

6. La coordinacion con los otros instrumentos de politica ambiental.

7. Lainclusion de la Evaluaciéon Ambiental Estratégica (EAE) en la gestion ambiental.

8. La horizontalidad en la toma de decisiones.

9. El seguimiento de los proyectos con base en indicadores.

Los puntos destacados por la SEMARNAT cubren en gran parte las deficiencias que se
han identificado para la EIA. No obstante, como resultado de este ejercicio de evaluacién
se sugiere que para fortalecer la vigencia operativa de la EIA se requiere atender un
mecanismo que no contempld la SEMARNAT y que aun no ha sido discutido en el pais: el
scoping o alcance. El veredicto de la evaluacion respecto al scoping se inclind al
cumplimiento parcial y se asume como una confusion en la materia, ya que el sistema de

la EIA en México no contempla este mecanismo de gestion.

La implementacion del mecanismo de scoping, ademas de establecer con claridad los

términos de referencia para la elaboracion de la MIA y su inventario ambiental, permite
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cubrir la deficiencia en la propuesta de alternativas (paradigma de optimizacion),
promueve la participacién publica organizada y efectiva y, fortalece la credibilidad en la

autoridad ambiental y en sus resoluciones.

6. Conclusiones.

En México el sistema de la EIA interpreta y adopta el concepto de la sustentabilidad como
su proposito de disefio. Para ello se utilizan los principios precautorio y preventivo como
eje rector de la evaluacion, a traveés de la aplicacion de dos criterios que permiten
determinar la significancia de los impactos: la capacidad de carga y la integridad funcional

de los ecosistemas.

La EIA tiene vigencia formal en su marco institucional, pero como resultado de este
gjercicio de evaluacion, queda claro que todavia es necesario fortalecer su vigencia
operativa. Su sistema cuenta con los elementos institucionales suficientes para lograr su
vigencia operativa, pero es necesario mover el centro de gravedad de la practica de la
EIA, del mecanismo racionalista a un modo de mayor participacion publica. Al respecto se

requiere que se revisen y ajusten los mecanismos de consulta publica en el PEIA.

La forma en que el sistema de la EIA puede operar en una ética reflexiva, es adoptando el
mecanismo de alcance o scoping para establecer los términos de referencia de la MIA. La
adopcion del scoping puede dar certeza al PEIA y credibilidad a al proceso de la toma de

decisiones y de la determinacion de las condiciones de resolucion.

Se concluye que es posible incrementar la eficacia de la EIA con la introduccion del
mecanismo del scoping en el PEIA y retomando los objetivos del esquema de actuacion

propuesto por la SEMARNAT (2007) para revertir las debilidades de la EIA.
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Adicionalmente, se recomienda no perder de vista el fortalecimiento de los demas
instrumentos de politica ambiental y su relaciéon con la EIA. Especialmente se destaca la

carencia de incentivos econémicos que fomenten la EIA.

El gobierno de México, apoyado por el sector académico, debe proveer mecanismos de
evaluacion rutinaria de la eficacia de la EIA. Tal como se hace en otros paises, se
requiere una revision continua de su base juridica y administrativa, asi como, de su
aplicacion metodoldgica. Asi mismo, es necesario que se generen guias técnicas de
apoyo para sectores productivos que aun no son considerados y, que se generen normas
oficiales mexicanas (NOM) que den soporte a los criterios de sustentabilidad en contextos

ambientales que aln no son atendidos.
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reinforce the environmental impact assessment (EIA).
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Resumen:

Este articulo analiza la aproximacion de la ciencia en el litoral mexicano, identificando
lineas de investigacion orientadas a fortalecer los instrumentos de politica ambiental en la
costa, particularmente de la evaluacion de impacto ambiental (EIA). Se presenta una
revision descriptiva de los enfoques de la investigacién publicada en las Ultimas tres
décadas. Se concluye que el enfoque administrativo ha sido el mas recurrido durante el
periodo de tiempo analizado (1982-2012). La investigacion en el litoral de México esta
influenciada por la direccion de la politica internacional; sin embargo no se atienden temas
esenciales de la politica nacional, entre otros, el fortalecimiento de la EIA como
instrumento de politica ambiental en la zona costera. Se hacen recomendaciones para
reforzar la agenda de investigacion.

Abstract:
This article examines the approach of science in the Mexican coast, identifying research

trends aimed to reinforce policy instruments in the coastal zone, particularly the
environmental impact assessment (EIA). A descriptive review of research trends published
in the last three decades is presented. We conclude that the administrative approach has
been the most recurred during the period of time analyzed (1982-2012). Scientific research
in Mexico’s coast is influenced by the direction of international policy; however some
essential national policy issues are not addressed, among others, strengthening the EIA
as a policy instrument for the coastal zone. Recommendations are made to enhance the
research agenda.

Palabras clave: Politica publica y ciencia, gestion integral de la zona costera, litoral
mexicano, instrumento de politica publica.

Key words: Science and public policy, integrated coastal management, Mexican coast,
public policy instrument.
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1. INTRODUCCION.

A México, como a otros paises costeros del mundo, les ha llevado afios definir su
zona costera (Barragan-Mufioz 2001, CIMARES 2012, Cortina et al. 2007, Escofet 2004,
Fraga et al. 2008, Ledn 2008, Ortiz-Lozano et al. 2000, Ortiz-Lozano et al. 2005, Rivera-
Arriaga et al. 2004, SEMARNAP-INE 2000, Senado de la Republica-LXII Legislatura 2013,
Sorensen y Brandani 1987, Tovilla et al. 2009, Yafiez-Arancibia 1999) y, aunque todavia
no existe una definicion con valor juridico, ni un instrumento que abarque todos los
aspectos que deben ser considerados (Casco 2004, Cortina 2005, Cortina et al. 2007,
Saavedra 2004), ésta se acepta como: “la extension geografica en la que los ambientes
terrestre y oceanico convergen e interacttan, constituyendo una unidad espacial dindmica
y vulnerable, cuya extension varia dado que sus limites no s6lo son determinados por
caracteristicas ambientales y geolégicas, sino también por un concepto politico y
administrativo” (SEMARNAT 2006).

A pesar de que en México existen varios y diversos instrumentos de politica ambiental
aplicables a las zonas costeras y marinas, como el Ordenamiento Ecolégico Territorial
(OET), las Areas Naturales Protegidas (ANP), la Evaluacion del Impacto Ambiental (EIA) y
las Normas Oficiales Mexicanas (NOM); la falta de vinculacién entre ellos y los enfoques
sectoriales desarticulados, limitan su eficacia (CIMARES 2012). Un enfoque administrativo
diferente parece indispensable y urgente.

El tema y su problemética ha sido suficientemente analizado y discutido en diversos
medios publicos y académicos, por lo que se ha generado y conjuntado informacion util y
valiosa. Es significativo el avance que México ha tenido en materia de gestion integral de
la zona costera (GIZC) en la Ultima década. Primeramente con la propuesta de Estrategia
Ambiental para la Gestion Integrada de la Zona Costera de México (SEMARNAP 2000) vy,
mas tarde con la elaboracion de la Politica Ambiental Nacional para el Desarrollo

Sustentable de Océanos y Costas de México (PANDSOC) (SEMARNAT 2006), la Politica
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Nacional de Mares y Costas (PNMC) (CIMARES 2012) y la iniciativa de ley de costas
(Senado de la Republica-LXII Legislatura 2013).

En este sentido, para seguir avanzando en la materia y poder pensar en implementar
un programa de GIZC en México, se requiere identificar los recursos con los que el pais
cuenta, entre otros, la informacion cientifica disponible y adecuada (UNESCO 2006).
Desde la década de los noventa la Organizacién de las Naciones Unidas para la
Agricultura y la Alimentacion (FAO) present6 los resultados del proyecto denominado "La
Contribucion de la Ciencia al Manejo Costero Integrado” (GESAMP 1999), evidenciado
gue no puede implementarse un programa de GIZC efectivo en ausencia de la
investigacion cientifica.

En este sentido, Ortiz-Lozano et al. (2000 y 2005) enuncia que la dispersion del
conocimiento en las diferentes instituciones publicas y privadas que se dedican al estudio
de la zona costera, impide analizar el grado de competencia disponible para la
formulacion, implementacion y seguimiento de las politicas de manejo. De aqui la
necesidad de analizar la agenda de investigacion en la zona costera de México para
fortalecer las iniciativas de la GIZC y con ello el desarrollo sustentable costero del pais.

Por otra parte, la UNESCO (2006) establece la necesidad de asegurar los arreglos
institucionales, politicos y legales para lograr el desarrollo sustentable. Tal es el caso de
los instrumentos de politica ambiental, como la EIA, la cual interesa abordar en este
articulo. La EIA es un procedimiento administrativo que se apoya en la elaboracién de un
estudio técnico para emitir un juicio previo sobre los efectos ambientales que puede tener
un proyecto y, la posibilidad de prevenirlos, mitigarlos o compensarlos.

Internacionalmente, es una prioridad el fortalecimiento de la EIA para evaluar la
factibilidad de proyectos en la zona costera (Abogado et al. 2003, Claudet y Fraschetti
2010, Cortina et al. 2007, Dae-In et al. 2010, Espinoza y Alzina 2001, Frihy 2001, Rivera-

Arriaga 2004, Sadler 1996, Saengsupavanich 2011 y 2012, Zarate 2005). En México
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también se reconoce como un objetivo tactico en la publicacion de la PANDSOC
(SEMARNAT 2006) y permanece como una linea de accion en la vigente PNMC
(CIMARES 2012). Esto justifica el analisis del grado de atencién que recibe en materia de
investigacion cientifica.

El objetivo de este articulo es determinar cudl ha sido la aproximacién de la
investigacion cientifica en el estudio del litoral mexicano durante las uUltimas tres décadas,
identificando lineas de investigacion orientadas al fortalecimiento de los instrumentos de
politica ambiental en la zona costera, particularmente de la EIA. Adicionalmente, se
discute la influencia que ha tenido la politica publica en la investigacion cientifica

desarrollada en la zona costera del pais.

2. FOMENTO POLITICO PARA LA INVESTIGACION EN LA ZONA COSTERA.

La informacion requerida para impulsar politicas enfocadas en la zona costera es
escaza y, las instituciones que estan encargadas de generarla lo hacen de una manera
sectorizada, desvinculada, espacial y temporalmente limitada, sin concertar objetivos y
metodologias de investigacién y sin planificar programas de seguimiento para su
evaluacion (Ortiz-Lozano et al., 2005). En el sector gubernamental, los organismos o
instancias responsables de generar informacién para retroalimentar la gestion de la zona
costera son: a) el Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI); b) la Secretaria de
Medio Ambiente y Recursos Naturales (SEMARNAT), a través del Sistema Nacional de
Informacion Ambiental y de Recursos Naturales (SNIARN) y del Instituto Nacional de
Ecologia y Cambio Climatico (INECC); c) la Comisién Nacional para el Conocimiento y
Uso de la Biodiversidad (CONABIO) y; d) la Secretaria de Marina (SEMAR). A
continuacion, se expone cOmo se genera investigacion cientifica, desde dichos

organismos publicos competentes dentro del sistema politico de México.
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Desde 1983 el INEGI, como Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica,
se dedic6 a generar informacion basica para la investigacion de fendbmenos demograficos,
sociales, economicos y del medio ambiente. En 2006 se cred el Sistema Nacional de
Informacion, Estadistica y Geografia (SNIEG) y, con relacion a la zona costera,
actualmente se tiene informacién sobre: la ubicacién, delimitacion y caracterizacién de
humedales; delimitacion costera, datos de relieve insular y submarino, y; el agua como
componente ambiental. Asi mismo, cuenta con indicadores clave para el monitoreo
ambiental del pais, pero no hay indicadores relativos a la zona costera y marina.

En 2012, el INECC se crea como organismo publico descentralizado y sectorizado en
la SEMARNAT, segun lo dispuesto en la nueva Ley General de Cambio Climatico. Tiene
como antecedente el Instituto Nacional de Ecologia (INE) que, a partir del 2001, se
transformé de un érgano operativo y de gestion a un instituto de investigacion cientifica en
materia de medio ambiente y recursos naturales. Antes del INE la Unica agencia
encargada de coordinar los esfuerzos de investigacion era el INEGI (Merino 1987).

Actualmente, el INECC se encarga de promover y desarrollar la investigacion cientifica
y tecnolégica relacionada con la politica ambiental nacional. No tiene una linea de estudio
especifica para la GIZC, pero entre sus temas de estudio se considera un enfoque directo
a la vulnerabilidad y adaptacion al cambio climatico en el pais y a la conservacién de los
recursos y especies prioritarias. El Unico instrumento de politica que pone atencion
especifica en las zonas marinas y en la zona federal maritimo terrestre adyacente, es el
ordenamiento ecoldgico del territorio en sus ordenamientos ecolégicos marinos (OEM).

Cabe mencionar también que actualmente el INECC esta dando un gran impulso al
desarrollo los Programas Estatales y Planes Municipales de Accion Climatica, como
instrumentos de apoyo para el disefio de politicas publicas sustentables y acciones
relacionadas en materia de cambio climatico, en el orden de gobierno estatal y municipal.

En este sentido, para los territorios costeros es necesario recuperar y generar el
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conocimiento necesario, para poder proponer las correspondientes medidas de mitigacién
y adaptacion al cambio climatico. Los elementos que se analizan estan relacionados con:
monitoreo de cambios de temperatura y aumento del nivel del mar, proteccién vy
regeneracion de barreras naturales como los manglares, desarrollo de los ordenamientos
ecolégicos como instrumentos de proteccién, fortalecimiento de las areas naturales
protegidas como espacios de proteccion costera y, creacién de atlas de riesgos y
vulnerabilidad costera.

La SEMARNAT también cuenta con el SNIARN, un conjunto de bases de datos
estadisticos, cartograficos y documentales que integra informacion relativa a los
inventarios de recursos naturales, al monitoreo de la calidad del aire, agua y suelo, al
ordenamiento ecologico del territorio y a los registros, programas y acciones encaminados
a la preservacion del equilibrio ecolégico y la proteccion al ambiente. Cuenta con un
Sistema Nacional de Indicadores Ambientales (SNIA) que ofrece indicadores basicos de
desempefio ambiental relativos a la zona costera, los cuales estan limitados a la
conservacion de la biodiversidad y la sustentabilidad de los recursos pesqueros.

Por otro lado, la CONABIO tiene la mision de promover, coordinar, apoyar y realizar
actividades dirigidas al conocimiento de la diversidad biolégica y, sirve de puente entre la

academia, el gobierno y la sociedad. Entre sus funciones principales esta la de

instrumentar y operar el Sistema Nacional de Informacién sobre Biodiversidad (SNIB),
para brindar datos, informacion y asesoria a diversos usuarios, asi como instrumentar las
redes de informacion nacionales y mundiales sobre biodiversidad. Con esto se busca dar
cumplimiento a los compromisos internacionales en materia de biodiversidad adquiridos
por México vy, lleva a cabo acciones orientadas a la conservacién y uso sustentable de la
biodiversidad de México.

La CONABIO definié las regiones marinas prioritarias (RMP) como un marco de
referencia para contribuir a la planificacién, conservacion y manejo sustentable de los
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ambientes marinos en México incluyendo zonas oceanicas, islas, lagunas, costas,
arrecifes, manglares, marismas, bahias, caletas, dunas y playas, que considere los sitios
de mayor biodiversidad y los de uso actual y potencial en el pais. Se cuenta con un mapa
del territorio nacional en escala 1:4,000,000 con 70 regiones marinas prioritarias para la
conservacion de la biodiversidad costera y oceanica en México, 43 en el Pacificoy 27 en
el Golfo de México-Mar Caribe. Las areas se clasificaron en diferentes grupos definidos
por el patron de uso de los recursos, el conocimiento sobre biodiversidad y las amenazas
gue enfrentan.

Finaimente, la Secretaria de Marina (SEMAR) tiene cinco lineas de accion que
atienden temas de caracterizacion oceanografica y biolégica de la zona costera,
especificamente para seleccion de zonas de vertimiento de productos de dragados,
evaluacion de la calidad del agua marina costera y del agua potable de los

establecimientos navales, asi como, monitoreo de los florecimientos algales nocivos.

3. LA EIA COMO INSTRUMENTO DE POLITICA AMBIENTAL EN LA ZONA COSTERA
DE MEXICO.

En Latinoamérica los enfoques de politica ambiental dan respuesta a las tendencias
internacionales en materia costera, sin embargo persisten los retos y estos giran
alrededor del papel que tiene que asumir la iniciativa privada, por un lado, y el
reconocimiento del valor que es preciso asignar a determinados servicios ambientales,
por otro. Y es que no se trata de solo atender las cuestiones de conservacion de los
ecosistemas, también se busca la equidad (Barragan, 2014). Ante los logros gestados en
la década de los ochenta y consolidados en la década de los noventa, aln existen paises
sin un instrumento especifico para la gestion de sus costas (Barragan-Mufioz 2001,

Sorensen y Brandani, 1987; Yafez-Arancibia 1999).
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A partir de un estudio auspiciado por el Banco Interamericano de Desarrollo, se
encontré que a finales del siglo pasado Unicamente un 46.2% de los paises de América
Latina y el Caribe contaban con criterios fundamentados juridicamente para proteccion de
sus costas y soOlo el 11.5% de ellos sometian de manera obligatoria los proyectos
ubicados en ecosistemas costeros a un procedimiento de evaluacién de impacto
ambiental (Espinoza 2001).

La EIA fue instaurada como un componente importante para lograr la implementacion
exitosa del Programa de Accion Mundial para la Proteccion del Medio Marino frente a las
Actividades Realizadas en Tierra (GPA) (Ramirez 1999); el cual se estableci6 como
compromiso internacional en la Agenda 21 de la Conferencia de las Naciones Unidas
sobre Medio Ambiente y Desarrollo celebrada en Rio de Janeiro en 1992.

Tiwi (2004) manifiesta que la GIZC puede ser mas efectiva si, entre otras cosas, se
utiliza la EIA en proyectos de desarrollo costero, como un instrumento de politica eficiente
en el manejo costero. Para que efectivamente la EIA sea una herramienta de la GIZC se
requiere una base juridica, informacion sobre el medio marino y costero, participacion
social y capacidad institucional. La EIA, junto con la investigacion cientifica, la evaluacion
de impacto estratégica y la evaluacion de capacidad de carga, son los indicadores de
gobernanza en la fase de preparacion de la GIZC (UNESCO 2006).

En México los instrumentos de politica que fortalecen la gobernanza de las zonas
marinas y costeras se encuentran previstos en la LGEEPA (Fraga et al., 2008) y, entre
ellos la EIA, como un instrumento de regulacidén directa. La LGEEPA dicta los rubros
sujetos a EIA para justificar la procedencia de un proyecto y, entre estos se encuentran
los desarrollos inmobiliarios que afecten los ecosistemas costeros y las obras y
actividades en humedales, manglares, lagunas, rios, lagos y esteros conectados con el

mar, asi como en sus litorales o zonas federales (LGEEPA, 1988).
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A pesar de que la mesa de discusion sobre la EIA a nivel internacional es amplia y

existe un amplio interés por su estudio y su desarrollo tedrico y técnico, particularmente

en Estados Unidos, Canada, Australia y la Union Europea (Yanhua et al. 2011); se

deduce, como resultado de esta investigacion, que en México el interés en el tema aln es

muy limitado.

4. METODOLOGIA.

4.1. Revision de la investigacion publicada sobre la zona costera de México.

Siguiendo la metodologia de Fink (2014) para conducir una revision bibliografica

descriptiva, se realizd una sintesis cualitativa de los resultados de las investigaciones

publicadas entre 1982 y 2012. El proceso consistié de cuatro pasos:

Busqueda de informacion. La busqueda de la informacion se realiz6 en los

apartados de palabra clave, titulo y resumen, a partir de combinaciones de los
términos: zona costera, costa, politica publica ambiental, evaluacién de impacto
ambiental y México. Se revisaron libros, capitulos de libros y articulos de revistas
nacionales e internacionales arbitradas e indizadas. Se utilizaron los portales
electronicos de diversas dependencias gubernamentales y los motores de
basqueda: Ingentaconnect, Science Direct, Social Science Research Network,
Coastal Research Online Journal, Tylor & Francis Group, Ebsco Host, Springer
Link y Wyley Online Library.

Sistematizacion de la informacién. Se seleccionaron publicaciones entre 1982 y

el 2012. Se eligieron estas fechas porque en 1982 se publicé la primera Ley
Federal de Proteccién al Ambiente y emerge el sector “ambiental” de manera
institucional en una Subsecretaria de Ecologia con el primer Programa Nacional
de Ecologia (1983-1988). El andlisis cierra con un sexenio politico que promovié
la implementacion de la PNMC y, que recibié una iniciativa de ley de costas que
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la sociedad civil y la academia llevaron al Senado de la republica sin que, al

presente, se haya implementado. Debido a que el objetivo es de indole nacional,

se consideraron Unicamente publicaciones con enfoque nacional o regional,

descartandose estudios con enfoque local.

Clasificacion de la informacién. Para el andlisis de las publicaciones se utilizaron

cuatro categorias de clasificacion: 1) tipo de publicacion (libro, capitulo de libro,

articulo en revista cientifica -indizada ISI o arbitrada- y documento oficial

publicado por una instancia de gobierno); 2) idioma de publicacion (inglés y

espafiol); 3) cobertura del medio (nacional e internacional) y; 4) criterio de

estudio. La cuarta categoria se clasifica a partir del tipo de informacién que

proporciona la publicacion (una misma publicacién puede estar clasificada en uno

0 en mas de un criterio), para lo cual se definieron los siguientes criterios:

a)

b)

Criterio fisico: Cuando generan informaciéon sobre la forma de la zona
costera, como resultado de un balance dinamico explicado por los procesos
costeros. También se incluyen aquellas que tratan el origen geoldgico de la
zona costera.

Criterio ecosistémico: Aquellas que generan informacion sobre la zona
costera desde una vision ecoldgica y, de descripcion y caracterizacion de sus
ecosistemas y de la biodiversidad que sustentan. Se incluyen las que se
refieren a procesos oceanogréaficos en la zona costera y al tema de cambio
climético y su relacion con la zona costera.

Criterio socioecondmico: Cuando generan informacion sobre variables
econémicas y sociales; métodos y criterios de valoracién; aspectos
demograficos; de aprovechamiento de recursos; de uso y necesidad de

servicios ambientales; de desarrollo econdmico en los diferentes sectores
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sociales y gubernamentales, y; de participacién de la sociedad civil en la

zona costera del pais.

d) Criterio administrativo: Que generan informacion sobre aspectos juridicos,
administrativos, politicos y de gobernanza de la zona costera. También se
incluye todo lo referente a aspectos de gestion, herramientas de manejo
ambiental, conservacion y proteccién de la zona costera.

e) Criterio ingenieril: Cuando generan informacion sobre tecnologia e
infraestructura costera aplicada para el uso y aprovechamiento de recursos
costeros y la transformacién que esto genera en la zona costera.

Para calcular el criterio mas recurrente se considero la sumatoria del total de
criterios de estudio identificados en cada una de las publicaciones, es decir, una
misma publicacién puede tener mas de un criterio de estudio y la sumatoria de
los criterios no sera igual al numero total de publicaciones seleccionadas en la
revision. Se seleccionaron un total de 84 publicaciones que cumplieron con los
requisitos la busqueda y sistematizacion (Anexo ).

Se hizo un analisis integrado agrupando los criterios de la clasificacion
propuestos, dentro de los tres subsistemas formulados por Barragan (2014) para
el estudio de la zona costera: fisico/natural, social/leconémico, y
politico/administrativo. El criterio fisico y el ecosistémico se agruparon en el
subsistema fisico/natural, el socioeconémico e ingenieril en el social/econémico y
el administrativo en el politico/administrativo. Se determino el porcentaje de

publicaciones que consideran los tres subsistemas en su planteamiento.
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4.2. La politica ambiental y las tendencias de la investigacion cientifica en la zona

costera.

A partir de una revision sistematica y un analisis critico de los Planes Nacionales
de Desarrollo y sus correspondientes programas de atencién al sector ambiental,
se expone el encuadre que ha tenido la zona costera en la politica publica
durante los Ultimos seis sexenios. Se identifican también los puntos de atencion
en los instrumentos de politica ambiental y en la EIA.

Por medio de un andlisis cronolégico, se esquematizé en una linea de tiempo la
relacion identificada entre el enfoque de la investigacion cientifica en la zona
costera y los eventos relevantes de politica ambiental internacional y nacional. Se
delimitaron tres periodos que comprenden las Ultimas cuatro décadas, dos lapsos
de veinte aflos y el mas reciente de diez. Para cada bloque se identific la
existencia de estudios con enfoque en el fortalecimiento de los instrumentos de
politica ambiental y se buscaron evidencias de un interés particular en la EIA

como instrumento de politica para la zona costera.

5. RESULTADOS Y DISCUSIONES.

5.1. Lainvestigacion publicada sobre la zona costera de México.

Entre 1982 y 2012, casi la mitad de las publicaciones son articulos en revistas

cientificas arbitradas o indizadas, no obstante, el 76% de las publicaciones son de medios

nacionales y, especificamente para el rubro de revistas cientificas, s6lo una tercera parte

se publica en inglés. El porcentaje de publicaciones en inglés aumentara cuando se

genere informacién sobre evaluacion de resultados de implementacion de la GIZC, lo que

hara posible el intercambio y retroalimentacioén con la comunidad internacional.

El criterio de estudios administrativos ha sido el méas recurrido durante el periodo

analizado, sobre todo a mediados de la década pasada. En seguida los criterios mas
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atendidos son el ecosistémico y el socioecondémico, mientras que los criterios de estudio

fisico e ingenieril son los menos publicados (Fig. 1).

Criterios de estudio

m Fisico

M Ecosistémico

m Socioeconémico
M Administrativo

m Ingenieril

Idioma de Publicacion

Tipo de publicacion

Medio de publicacion

m Documento oficial

mLibro

m Capitulo delibro

M Articulo en revista

cientifica

N=24

Figura 1. Clasificacion de la investigacion sobre la zona costera de México (Elaboracion

propia).

En la figura 2 se puede observar la carga de cada uno de los cinco criterios de

clasificacién de las publicaciones analizadas en revision bibliografica, de acuerdo con el

tipo de informacién que proporcionan. Se infiere la forma en cémo los trabajos revisados,

identificados en la figura con nimeros arabigos del 1 al 84, pueden abordar mas de un

enfoque de estudio. Se observa que el criterio de estudio administrativo conforma el nodo

mas pesado y es el que mayor relacion guarda con los cuatro restantes.

Pueden apreciarse las tendencias de asociacion entre los diferentes nodos (Fig. 2) v,

del andlisis realizado se deduce que son pocos los trabajos que comprenden mas de tres

criterios de estudio para la generacion de conocimiento (Rivera-Arriaga et al. 2006, Botello
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et al. 2000, Caso et al. 2004, CIMARES 2012, GOémez-Morin et al. 1993, Paré et al. 1994,

Vazquez et al. 2000, Rivera-Arriaga et al. 2004, Rivera-Arriaga et al. 2010).

83
DO OY

@ Criterio de estudio: Ecosistémico @Crit?rio de estudio: Socioecondmico @Briterio de estudio: Administrativo G) Criterio de estudio: Ingenieril

Figura 2. Relaciones entre los criterios de clasificacion por enfoque de estudio

(Elaboracion propia).

Del andlisis de los trabajos clasificados bajo el criterio administrativo se desprende
gue en México, los estudios de investigacion que fomentan la GIZC han atendido las
fases de qué hacer (preparacion, identificacion) y como hacer (formulacién), por lo que es
necesario investigar sobre las fases que cierran el ciclo de las politicas publicas (Barragan
2014) con estudios de legitimacion, implantacién y, en su caso, evaluacion.

Por el tipo de informacion que caracteriza al enfoque ecosistémico, la investigacion

que se realiza es a nivel disciplinario, descriptivo, de diagnéstico y de caracterizacion. En
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las publicaciones del criterio socioecondmico dominan los diagnésticos, con atencion en
aspectos demograficos (distribucion de la poblacion y su relacién con necesidades de
servicios) y de descripcion de atributos socioecondmicos, destacando la atencion en los
sectores turistico, minero (petrolero) y pesquero.

El criterio de estudio con enfoque fisico apunta méas a la generacion de informacion
sobre el origen de las costas y sobre la regionalizacion de la zona costera. El enfoque
ingenieril enfatiza en los temas del agua, la energia y la infraestructura portuaria, maritima
y pesquera. Llama la atencion la ausencia de temas de investigacion relacionados a la
infraestructura urbana y turistica, especialmente en integracion con los instrumentos de
politica publica. Esto pese al incremento de la demanda por el aprovechamiento de este
recurso federal y al crecimiento de la actividad econ6mica en la zona costera (Esparza,
2012). Por otro lado, aunque la informacion sobre casos practicos es escaza, hay
publicaciones recientes sobre las consecuencias del cambio climatico en el disefio y
ejecucion de obras ingenieriles.

En la figura 3 se representa la distribucion de los trabajos revisados, de acuerdo con
los tres subsistemas propuestos por Barragan (2014) para el estudio integral de la zona
costera (Fisico/Natural, Social/lEconémico y Politico/Administrativo). Se observa una
proporcion de atencion equilibrada para los tres el subsistemas, sin embargo, se identificd
que solo el 10% de las publicaciones atienden los tres simultaneamente.

Se deduce que, aunque en México existen importantes esfuerzos de manejo integrado
para la zona costera (Merino 1987, Moreno-Casasola eds. 2005, Rivera-Arriaga et al.
2004, SEMARNAP 2000), todavia es necesario impulsar una visiéon integral cuando
estudiamos el litoral. Segin Sorensen (2000) a principios de la presente década las
aproximaciones para el manejo costero seguian siendo caracteristicas de la planeacion

sectorial y no de una GIZC.
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Subsistemas litorales
{Barragan, 2014):
m Atienden uno o dos de

mFisico / Natural los tres subsistemas.

m Social / Econémico
Consideran la
realacion entre los
tres subsistemas.

Politico /Administrativo

N=24
A. Distribucion de los criterios de estudio de acuerdo a los B. Publicaciones que consideran los tres subsistemas de
subsistemas propuestos por Barragan (2014) para el estudio estudio de lazona costera propuestos por Barragan (2014).

dela zona costera.

Figura 3. Aproximacion al estudio integral de la zona costera (Elaboracion propia).

5.2. Relacion entre la politica ambiental y las tendencias de la investigacion en la
zona costera de México.

La administracion de Miguel de la Madrid (1983-1988) reform¢ la Constitucion Politica
de los Estados Unidos Mexicanos (CPEUM) para implementar la planeacion democratica,
quedando el Ejecutivo Federal obligado a presentar un Plan Nacional de Desarrallo
(PND), al que se sujetan obligatoriamente los programas de la Administracion Publica
Federal. En este mismo sexenio se presentd el primer Programa Nacional de Ecologia
para dar seguimiento a las lineas fundamentales de accién del PND.

En el sexenio de Miguel de la Madrid (1982-1988) se orienta a la gestién de los
recursos naturales, aunque prevalece el enfoque correctivo de la politica ambiental,
concentrado en el combate a la contaminacion y el deterioro de los recursos. Al principio
de este periodo la EIA no era oficialmente parte de la politica ambiental y la atencion a la
zona costera se reduce a la ratificacion de la CONVEMAR (1983), con un enfoque de

diagndstico y principios de gestion.
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Una vez publicada la LGEEPA, durante el periodo de Carlos Salinas (1988-1994) la
EIA recibié un gran impulso, se convirti6 en el instrumento de politica ambiental que
sostenia la gestion, pero la zona costera no recibié ningun tipo de atencion.

El ordenamiento ecologico del territorio fue promovido en el sexenio de Miguel de la
Madrid, pero es en el sexenio de Ernesto Zedillo (1994-2000) que comienza la promocion
del ordenamiento en zonas costeras y marinas como un ejercicio analogo a la GIZC. En
este periodo existe un interés en la zona costera a nivel de diagnostico y de
fortalecimiento de la cooperacion internacional.

Tanto en el sexenio de Ernesto Zedillo como en el de Felipe Calderon (2006-2012) se
promovié la vinculacion entre los instrumentos de politica ambiental. Con Ernesto Zedillo
se establece que la EIA es un instrumento de segundo piso que lograra sus objetivos
cuando existe un ordenamiento como primer piso de la gestion. Se puntualiza la
necesidad de quitar peso a la EIA y permitir una regulacion mas equilibrada con los otros
instrumentos de politica vigentes. Se promueven también los mecanismos de
participacién social en la EIA.

El sexenio de Vicente Fox Quesada (2001-2006) se caracteriza por la
transversalidad de la politica ambiental en todos los sectores de gobierno, sin embargo,
en ninguno de los programas promovidos se manifiesta un enfoque particular en la zona
costera. En este periodo se enfatiza la integralidad de la planeacion a partir de las
cuencas hidrologicas, tomando en consideracion las interrelaciones que existen entre el
agua, el aire, el suelo, los recursos forestales y los componentes de la diversidad
biol6gica. La EIA aparece como uno de los seis instrumentos de gestiobn que reciben
atencion en los objetivos de palitica.

Con Felipe Calderon se habla de la modernizacion de la gestion y sus
instrumentos de politica ambiental, ademas, nuevamente se enfatiza la vinculaciéon entre

instrumentos, indicando que el ordenamiento ecoldgico territorial y la EIA deben
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articularse y fortalecerse para incrementar la capacidad de adaptacion al cambio climatico
en la zona costera. Este es el periodo en el que se cristalizan los esfuerzos de
coordinacion entre el sector académico y el gubernamental por constituir una politica
nacional para la zona costera. Se da atencién al ordenamiento ecologico de mares y
costas como apoyo para el manejo integral y sustentable y se crea una comision
intersecretarial para tratar estos temas. En este periodo también se atiende el cambio
climatico con la primera “Estrategia Nacional de Cambio Climatico” (SEMARNAT 2007 b)
y el “Programa Especial de Cambio Climatico” (SEMARNAT 2009).

Con Enrique Pefia (2012-2018) el enfoque de atencion para la zona costera se
reduce a administrar la Zona Federal Maritimo Terrestre y Ambientes Costeros
(ZOFEMATAC) para brindar certidumbre en su uso y aprovechamiento y, en dar
respuesta a la Agenda Internacional (entre otros, a la CONVEMAR). La politica expresada
para mares y costas se limita a la promocién de oportunidades econémicas, el fomento de
la competitividad y a enfrentar los efectos del cambio climético. Por su parte la EIA se
aborda como sujeto de modernizacion, sefialando la necesidad de establecer criterios de
adaptacion y mitigacion al cambio climatico. En este sexenio se considera el
ordenamiento ecolégico como parte de una planeacién integral del territorio, con un
marcado enfoque de desarrollo urbano.

Como en muchos paises latinoamericanos, el grado de conocimiento que México ha
generado para -fortalecer la GIZC ha sido motivado por el discurso internacional. Entre
otras cosas, debido a la debilidad estructural propia de una region subdesarrollada
(Barragan-Mufioz 2001, Bobadilla et al. 2011; Espinoza-Tenorio et al. 2011) y a que las
instituciones internacionales han jugado un papel de liderazgo en la consolidacién y
difusion de los conceptos y fundamentos de la GIZC en las Ultimas dos décadas

(Barragan 2014).
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En la tabla 1 se expone la delimitacién cronolégica utilizada para determinar la
relacion entre el enfoque de la investigacion cientifica en la zona costera y los eventos
relevantes de politica ambiental internacional y nacional. El primer bloque se define entre
1971 y 1991, cuando emerge el sector ambiental en la gestion del Estado y la atencion
dedicada a la zona costera se orientaba a la definicion de sus limites administrativos y a
resolver problemas de contaminacién. En este periodo se genera informacion desde una
visién ecoldgica descriptiva para caracterizar los ecosistemas y de la biodiversidad.

El segundo blogue definido entre 1992 y 2002, se caracterizo por la adopcion de la
sustentabilidad como un nuevo paradigma del desarrollo y por la materializacion de una
politica nacional para la gestion de la zona costera del pais. Esto se acompafié de las
consecuentes reformas juridicas y administrativas que dieron las bases para la transicién
de una gestién sectorizada a una gestion integral de la costa.

Al final del encargo de Carlos Salinas, sexenio en que la EIA surgié de manera oficial
y con gran promocion politica, se publicd un andlisis de la experiencia de su aplicacion en
México (Pisanty-Levy 1993). Y en las administraciones de Zedillo y de Fox se trabajo con
el disefio de su procedimiento técnico, la metodologia de identificacién y evaluacién de
impactos vy, la identificacién de sus deficiencias (Bojérquez-Tapia 1998, Ortega-Rubio et
al. 2001; Pérez-Maqueo et al. 2001).

El tercer periodo (2003-2013) atestigua una transicion gradual en la atencion que la
autoridad federal en México ha dado a la zona costera del pais. Se enfatiz6 la atencion a
los humedales costeros, la proteccion de la biodiversidad costera y marina y, el desarrollo
sustentable de mares y costas. Se incrementé la investigacion en el tema de los
instrumentos de politica ambiental, pero con enfogue preeminente en la planeacion y en
los procesos de ordenamiento ecoldgico del territorio.

En este periodo se distingue “El Manejo Costero en México” (Rivera-Arriaga et al.

2004) que plantea diferentes visiones de la problemética costera y, destaca una obra del
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Instituto de Ecologia, A.C. (INECOL) editada por Moreno-Casasola et al. (2005), mediante
la cual se hace un propuesta de guia practica para elaborar un proyecto de GIZC en un
municipio costero. Cabe resaltar, que en la seccion de herramientas e instrumentos para
la gestion costera de la obra de INECOL, Zéarate (2005) proporciona recomendaciones y
criterios para la EIA en los proyectos de la zona costera.

En la opinion del Dr. Raul Arriaga Becerra, Presidente del Consejo Técnico Asesor de
la Academia Mexicana de Impacto Ambiental, A.C. (comunicacion personal, 25 de agosto
del 2014), la investigacion cientifica se encuentra desligada del procedimiento de
evaluacion de impacto ambiental (PEIA) y no lo comprende, lo que deja desatendidos los
requerimientos de los especialistas que participan en su operacion.

En su opinion la investigacion no enfoca sus esfuerzos en proveer de elementos
cientificos sélidos y Utiles al desarrollo de la EIA y, en particular, al PEIA. El considera que
es necesaria una linea de investigacion enfocada en que la EIA pueda cumplir sus
objetivos de acuerdo al espiritu de la LGEEPA

Sobresale la importancia que ha cobrado para la zona costera la investigacion en el
tema del Cambio Climético, especialmente después del Informe Stern (HM Treasury Stern
Review 2007). Como resultado de la revisidn se detectd que la investigacion en el tema va
mas alla del criterio de estudio con enfoque fisico y administrativo, siendo ya considerado

bajo el criterio socioeconémico e ingenieril.
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Tabla 1. Panorama de la relacion entre la politica, la ciencia y la GIZC en México.

Politica . . : Direccion de la
o . Politica ambiental nacional en : : .
2 ambiental investigacion en la zona
b . . la zona costera
internacional costera
*Los limites del <+ México adopta una actitud <En este periodo de
crecimiento, definida en su politica ambiental tiempo se genera
Club de Roma y en la aproximacion de su informacién sobre la zona
(1972). legislacion ambiental: Ley costera desde una vision
* Declaracion de Federal para Prevenir y Controlar ecolégica, de descripcion y
Estocolmo la Contaminacion (1971); Codigo caracterizacion de  sus
(1972). Sanitario-Cap. Saneamiento del ecosistemas y de la
* Informe Ambiente (1973); Ley Federal de biodiversidad que
Brundtland - Proteccion al Ambiente (1982); sustentan.
Desarrollo Ley General del Equilibrio <«El articulo de Merino
sustentable Ecologico y la Proteccion al (1987) titulado “The
o (1987). Ambiente, LGEEPA (1988). Coastal Zone of Mexico”
< *Con la LGEEPA nacen los es un parteaguas en el
:: instrumentos de politica enfoque de la investigacion
= ambiental (IPP), entre los cuales en el pais al presentar los
i

se encuentra la evaluacién de
impacto ambiental (EIA).

*La CONVEMAR, ratificada por
México en 1983, fue el primer
instrumento juridico internacional
de caracter global y coercitivo en
materia ambiental y adopté un
enfoque ecosistémico con
respecto al uso de los océanos,
considerando todas las posibles
fuentes de contaminacion
marina.

recursos costeros y los
retos que desde entonces

enfrentaban, identificando
estrategias de manejo
costero y haciendo

referencia al estado de la
politica ambiental en la
Zona costera.

(Contintia en la siguiente pagina)
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Tabla 1. (Continuacion).

Politica
ambiental
internacional

Politica ambiental nacional en
la zona costera

Direccion de la
investigacion en la zona
costera

1992-2002

* Cumbre de la
Tierra, Rio de
Janeiro, Brasil
(1992) -
Agenda 21.

* Tratado de
Libre Comercio
(TLC) (1992).

* Objetivos  del
Milenio (2000).

» Cumbre
Mundial sobre
Desarrollo
Sostenible en
Johannesburgo
, Sudéafrica
(2002).

* Reforma  de instrumentos
legales para comprender la
gestion ambiental de la zona
costera. Se nombra a la
Direccion  General de la
ZOFEMATAC de la SEMARNAT,
como entidad dentro del marco
de gobernanza para atender la
costa de México (Rivera-Arriaga,
2004).

* Después de la Cumbre de Rio,
el concepto de GIZC ha sido
tomado como eje central y parte
fundamental de la retérica del
desarrollo sustentable en las
zonas costeras (Alonso, et al.
2003).

* Aunque la presién politica del

TLC significo cambios
importantes en la  politica
ambiental mexicana (Pérez,

2006), el acuerdo no contempla
de manera particular aspectos de
la zona costera.

* La Cumbre en Johannesburgo
hace un llamado a renovar el

compromiso de la GIZC con
objetivos y metas mas
especificos, asi como, a la

implementacion de enfoques
multidisciplinarios y
multisectoriales y, al uso de
indicadores para seguir, evaluar
y comunicar el progreso logrado.

*La investigacion en el
manejo de la zona costera
se enfoca en promover el
desarrollo sustentable ',
en desarrollar la propuesta
de una politica nacional
especifica para la zona
costera del pais.

*Como resultado de la
Cumbre de Rio v,
especialmente del trabajo
en Johannesburgo, en
México se impulsé la
investigacion en el tema de
indicadores e indices,
promoviendo su adopcion
en el discurso oficial.

» Existen algunos trabajos
que tratan sobre Ila
aplicacion y eficacia de la
EIA como instrumento de
politica ambiental en el
pais.

(Contintia en la siguiente pagina)
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Tabla 1. (Continuacion).

Politica
ambiental
internacional

Politica ambiental nacional en

la zona costera

Direccion de la
investigacion en la zona
costera

2003-2013

* Protocolo  de
Kioto (2005).

* Informe Stern
sobre el
impacto del
cambio
climatico y el
calentamiento
global en la
economia
mundial (2006).
» Conferencia de
Naciones
Unidas sobre
Desarrollo
Sostenible en
Rio de Janeiro,
Brasil (2012).

*Se publica en 2006 Ila
“Politica Ambiental Nacional

para el Desarrollo
Sustentable de Océanos y
Costas de México”
(PANDSOC).

*En 2007 se publica la
“Estrategia Nacional para el
Ordenamiento Ecoldégico del
Territorio en Mares y Costas”
(ENOETMC), la cual se
postula en el Plan Nacional
de Desarrollo 2007-2012
como el soporte del manejo
integral y sustentable de los
océanos Y las costas.

*En el 2007 se publicéd la
primera “Estrategia Nacional
de Cambio Climéatico”.

*Se crea la “Comision
Intersecretarial para el
Manejo Sustentable de Mares
y Costas” (CIMARES) en
2008.

*En el 2009 se publica el
‘Programa  Especial de
Cambio Climatico”.

*Se publica en 2012 Ila
Politica Nacional de Mares y
Costas de México” (PNMC),
en donde se expone la
necesidad de trabajar en la
transversalidad de politicas y
acciones de gobierno en la
planeacién, ordenacion 'y
gestion sustentable  de
nuestros mares y costas.

*Se publica en 2013 la
‘Estrategia  Nacional de
Cambio Climatico. Vision 10-
20-40”.

* La investigacion se orienté a
trabajos de regionalizaciéon y
ordenamiento.

*Se puso énfasis en la
atencion a los humedales
costeros, la proteccion de la
biodiversidad costera y marina
y, el desarrollo sustentable de
mares y costas

» Se distingue la publicacién
del libro “El Manejo Costero en
México” (Rivera-Arriaga et al.,
2004) que plantea diferentes
visiones de la problematica
costera.

* Se pone de manifiesto tanto
en el discurso oficial como en
la orientacion de la
investigacion, la gran
importancia de las zonas
costeras ante los efectos del
cambio climatico.

*En 2010 se publica el libro
“Cambio climatico en México:
un enfoque costero y marino”,
especialmente dirigido a hacer
accesible el conocimiento
cientifico para su uso en la
gestion publica.

* Se incrementa la
investigacion en el tema de los
instrumentos de  politica,
principalmente enfocada en la
planeacion y el OET (Rosete
et al. 2006).

*La PANDSOC y la PNMC
exponen la necesidad de
enriquecer el procedimiento de
EIA con la definicion de una
guia para proyectos de
desarrollo que afecten las
costas del pais y mejorar los
criterios para la EIA en la zona
costera.
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En la figura 4 se expone la evolucion de la legislacion e institucionalidad ambiental en
México (Arriaga 2014). Se puede distinguir la influencia de la politica ambiental
internacional en la evolucion de la estructura administrativa nacional en materia ambiental.
Se observan los diferentes enfoques de la gestibn ambiental, desde una vision
parcializada a una desconcentrada y, finalmente, a una integral; destacandose los
avances en materia costera. Se distingue también la emergencia de conceptos
trascendentes en la orientacion de la politica ambiental: sustentabilidad, transversalidad
ambiental y crecimiento verde.

Como resultado del analisis se advierte la transicion del desapego histérico de los
mexicanos por su litoral (Ferman et al. 1999, Ledn 2004), hacia a un acercamiento tanto
en la politica publica como en la investigacion. La Agenda Nacional de Mares y Costas
establece las estrategias de manejo costero y los instrumentos de politica ambiental que
es necesario fortalecer desde la perspectiva de la actual administracion gubernamental: 1)
el liderazgo de la autoridad ambiental con competencia y vinculacion entre sus diferentes
sectores, 2) las areas naturales protegidas, y 3) la planeacion integral del territorio,
considerando el ordenamiento ecoldgico territorial para lograr un desarrollo regional y

urbano sustentable (DOF 2013 b, Diaz de Lebén 2014).
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6. CONCLUSIONES.
Los estudios de corte administrativo constituyen una mayoria durante el periodo

analizado (1982-2012), sobre todo a mediados de la década pasada. Tiene predominio la
informacion sobre aspectos juridicos, administrativos, politicos y de gobernanza de la
zona costera, asi como, lo referente a aspectos de gestion, herramientas de manejo
ambiental, conservacion y proteccion de la zona costera. En seguida se atienden los
temas ecosistémico y socioecondémico, mientras que los criterios de estudio fisico e
ingenieril son los menos publicados (Fig. 1).

En México, la investigacion en la zona costera esta influenciada por la direccién que
marca la politica ambiental internacional (Fig. 3), sin embargo, es notable que algunos
elementos clave del discurso oficial dictado por la politica nacional no se han atendidos
por la ciencia. Entre estos destacan la vinculacién entre instrumentos de politica publica,
los retos de integracion en la planeacion, la afiliacion entre la EIA como instrumento de
segundo piso que solo lograra sus objetivos cuando exista un ordenamiento como primer
piso de la gestidn, y; el papel de la EIA como instrumento de politica en la zona costera y
como sujeto de modernizacion con criterios de adaptacion y mitigacion al cambio
climatico.

Es necesaria la continuacion en la investigacion que atiende la GIZC y la EIA como
instrumentos concordantes y aliados, debiendo considerar que:

a) Para que México se acerque a una perspectiva de investigacion integrada, es
necesario retomar el analisis de la zona costera desde los tres subsistemas
propuestos por Barragan (2014): fisico/natural, social/leconémico vy
politico/administrativo. Aunque se encontré que la investigacion en el pais los
contempla, es necesario profundizar en el andlisis de la dindmica de sus
interrelaciones y, determinar con mayor precision las caracteristicas de la

informacion que surge de cada uno.
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b) La informacion cientifica generada en el sector gubernamental para la gestién de

las zonas costeras, tiene una orientacion técnica especializada y de diagnéstico;
enfocada principalmente en temas de contaminacién, conservacion de la
biodiversidad, fomento turistico y pesquero y, recientemente inclinada a la
adaptacion al cambio climatico. El sector da respuesta a politicas sectoriales y no
se promueven lineas de investigacién que den seguimiento a las recomendaciones
seflaladas en la misma politica nacional, para el desarrollo sustentable de la zona
costera.

El sector académico, fuera y dentro de la administracion publica, tiene que
examinar las insuficiencias que tienen los instrumentos de politica publica en sus
procedimientos administrativos (la operacién), tal cual los dicta la legislacién
ambiental vigente. A partir de un enfoque de evaluacién de politicas publicas que
vaya mas allda de un control de gestion y ponga a prueba si una accién
determinada ha sido capaz de provocar los efectos esperados, se puede verificar

la adecuacion de los procedimientos legales y administrativos.

d) El ordenamiento ecologico del territorio es el Unico instrumento de politica

e)

ambiental que de manera sistemética ha recibido atencién de la ciencia, de tal
forma que ha evolucionado de una etapa de diagnéstico técnico a una de gestion
con indicadores de desempefio. A excepcion de los estudios relacionados con el
ordenamiento territorial, es minimo el esfuerzo de investigacion realizado para
enfrentar los retos de integracion entre los intereses de los diferentes sectores
(econdémico, social, politico) y, los esfuerzos de conservacion y aprovechamiento
de los recursos costeros.

El tema de la vinculacion entre instrumentos de politica pablica se queda en el
plano del discurso politico, no se impulsa ningun esfuerzo de investigacion que
oriente y evalle este reiterado proposito en la politica pablica.
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f) La gestion integral aparece como condicion necesaria de la politica pablica para el
desarrollo sustentable de la zona costera, sin embargo, esta necesidad aun
requiere ser atendida por la ciencia e implementada por la gestion ambiental.

g) En la pasada década se ha trabajado en formular planes y programas integrales
de desarrollo y en establecer el ordenamiento ecolégico del territorio como la
piedra angular necesaria para la GIZC. No obstante, se ha perdido de vista que el
ordenamiento es el instrumento de planeacién de primer nivel sobre el que opera
la EIA como proceso técnico y administrativo.

h) Actualmente, el discurso politico nacional promueve la EIA como una linea de
accion que debe contribuir a la conservacion de los ecosistemas y sus servicios
ambientales, asi como, fomentar una economia regional basada en la produccién
sustentable. Lo anterior hace que resulte sorprendente que en nuestro pais no
exista un esfuerzo de investigacion que fortalezca la EIA como instrumento de
politica ambiental y, que esta no se considere como parte de las estrategias que
eventualmente culminaran en un modelo de GIZC para México.

i) La politica ambiental actualmente apunta como necesaria la modernizacion del
proceso de la EIA, de tal forma que incluya criterios de adaptacion y mitigacion al

cambio climatico.
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CAPITULO 4.

PROPUESTA DE GUIA PARA EL DESARROLLO DE PROYECTOS DE DESARROLLO
INMOBILIARIO EN ECOSISTEMAS COSTEROS EN MEXICO.

PRESENTACION.

La propuesta surge como resultado del desarrollo de la tesis de doctorado: Analisis y
Valoracion del Sistema de la Evaluacion de Impacto Ambiental en México:
Propuesta Metodoldgica para Proyectos de Desarrollo Inmobiliario en Zona Costera,
gue sustenta Gabriela Sampedro Avila en el Programa de Doctorado en Medio Ambiente
y Desarrollo (DMAYD) con sede en el Instituto de Investigaciones Oceanoldgicas (110) en

la Universidad Autbnoma de Baja California.

1. INTRODUCCION.

La eficacia del proceso de la evaluacion de impacto ambiental (EIA) depende de una
intrincada red de relaciones que se establecen entre los diferentes niveles y elementos de
su sistema. No obstante, el estudio de evaluacion de impacto ambiental (EslA), que en
México se denomina Manifestacion de Impacto Ambiental (MIA), refleja la calidad técnica
y cientifica de su procedimiento administrativo (PEIA) y, puede ser un indicador de la

eficacia de su proceso.

El Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente (UNEP)® dictd las
deficiencias que enfrentan los paises subdesarrollados en la preparacion de sus EslAs,

con relacién a los estandares de las naciones desarrolladas y, pueden resumirse en:

® United Nations Environment Programme (UNEP). Regional Seas Reports and Studies

No. 122: An approach to environmental impacts assessment for project affecting the coastal
and marine environment. UNEP, 1990.
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a) sufren de infraestructura institucional inadecuada (sin experiencia técnica o bases de
datos con informacion suficiente);

b) la adquisiciéon de datos, frecuentemente de relevancia poco sustantiva, lleva mucho
tiempo y retrasa los proyectos de importancia econémica;

c¢) frecuentemente una gran proporcion del material que se incluye en el EsIA se copia de
otros proyectos sin ser preparada para el proyecto y sitio de interés, y;

d) los EslA son muy voluminosos, demasiado técnicos y frecuentemente tratan de cubrir
todas las posibilidades teodricas, resultando en herramientas sin valor practico para el

manejo.

La Ley General del Equilibrio Ecolégico y la Proteccion al Ambiente (LGEEPA) dicta los
rubros sujetos a EIA vy, entre estos se encuentran “los desarrollos inmobiliarios que
afecten los ecosistemas costeros” (DOF, 2014). El desarrollo de las obras y actividades
comprendidas en este rubro, con excepcion de aquellas determinadas en el Reglamento
de la LGEEPA en materia de Evaluacién de Impacto Ambiental (REIA), requiere de la
presentacion y evaluacion de una MIA. La LGEEPA y su REIA establecen las

particularidades que se fijan para su integracion.

En el caso particular de los ecosistemas costeros, las debilidades de la EIA como
instrumento de politica ambiental se acenttan debido a la complejidad intrinseca de su
estructura y funcionamiento. Esto dificulta seriamente el proceso de identificacion de los
factores ambientales que pueden ser afectados por el desarrollo de un proyecto y, que

requieren ser valorados previamente como parte de un sistema ambiental.

En la literatura cientifica internacional se pueden encontrar aproximaciones al analisis de

la metodologia utilizada en el PEIA para proyectos en ecosistemas costeros, pero en
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México no se ha trabajado mucho al respecto. En el 2005 se publicé un andlisis para el
pais de las principales limitaciones de la EIA en proyectos costeros®. Se sefiala que los
formatos o términos de referencia para la elaboracién de la MIA son generales y
aplicables a cualquier tipo de proyecto y regiéon. Esto limita los objetivos y alcances del
PEIA, al no considerar los factores ambientales que pueden ser importantes para la

conservacion de estos ecosistemas.

2. OBJETIVO.

El objetivo es disefiar una propuesta de guia para integrar la MIA de proyectos de
desarrollo inmobiliario que afecten ecosistemas costeros (GMIA-EC), a partir de
lineamientos metodolégicos que permitan integrar con calidad el inventario ambiental de

la EIA.

3. METODO.
3.1. Revisiéon de antecedentes.

Se llevd a cabo una revision bibliografica que permitié una interpretacion contextual (del
discurso y de la aplicacion) en la que se ubica la EIA como instrumento de politica
ambiental en la zona costera de México. El conocimiento general sobre el contexto
permite llevar a cabo el razonamiento necesario y la inferencia para generar nuevas

representaciones de una realidad (con base en conocimiento).

Esta tarea interpretativa implicé ir a las causas de los problemas. Ello significa no sélo

preguntarse qué esta sucediendo, sino intentar reconstruir la historia que ha hecho que el

10 7arate, D.J. (2005). Evaluacion del impacto y riesgo ambiental: Recomendaciones para zonas
costeras. En Moreno-Casasola, P., Peresbarbosa, E. & Travieso A.C. (eds.), Manejo
costero integral: el enfoque municipal. México: Editorial: Instituto de Ecologia, A.C.
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sistema estudiado sea como es. Resulta de especial importancia tomar en cuenta no solo
los hechos que han sucedido o estan sucediendo, sino sobre todo los modelos de
pensamiento que subyacen tras ellos. Es decir se trata de hacer un andlisis que
contemple la realidad pero que indague sobre los codigos de conducta de los seres
humanos ante esa realidad (criterios, pautas culturales, valores, etc.), los cuales los han

conducido hasta la situacién analizada™'.

3.2. Revision de las guias utilizadas para la integracion de la MIA en los desarrollos

inmobiliarios que afectan ecosistemas costeros.

Se propuso un paquete de revision para evaluar la calidad de las guias que actualmente
se utilizan para integrar la MIA en la zona costera de México. Los criterios de revision se
definieron con base en la matriz formulada por Lee y Colley (1992)*? para un

procedimiento de evaluacién de la calidad de los EsIA.

Este procedimiento ha sido probado y utilizado ampliamente a nivel internacional*® y se ha
adaptado al contexto de cada pais. En este caso el paquete de criterios no se utilizé para
llevar a cabo una evaluacion de la calidad de las MIAs en México, pero se utilizé para
contrastar las guias que se utilizan en el pais con los criterios que deberian ser requeridos

para lograr una integracion de informacion que garantice la calidad de una MIA.

™ Novo, M. (1997). El anélisis de los problemas ambientales: modelos y metodologia. En M. Novo
(Ed.) El Andlisis Interdisciplinar de la Problemética Ambiental | (pp.21-47). Madrid: Fundacién
Universidad-Empresa

2 Lee, N. y Colley, R. (1992). Reviewing the quality of environmental assessments. Occasional
paper, Number-24, EIA Centre UK: University of Manchester.

¥ Momtaz, S. y Kabir, S.M.Z. (2013) Evaluating Environmental and Social Impact Assessment in
Developing Countries. Elsevier Inc. USA. 199 p. ISBN: 978-0-12-408129-1
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Se revisaron dos guias propuestas por la SEMARNAT, que son las que generalmente los
promoventes utilizan para integrar la MIA de proyectos de desarrollo inmobiliario en la
zona costera: a) la Guia para la elaboraciéon de la MIA en su modalidad Regional, y; b) la
Guia para elaborar la MIA del sector turistico en la modalidad Particular*®. El paquete de

criterios utilizados para la revision se presenta en la Tabla 1.

Tabla 1. Criterios para la revisién de la calidad de las guias utilizadas en México para
integrar la MIA de proyectos de desarrollo inmobiliarios en ecosistemas costeros.

1. Descripcion del proyecto y linea base.

1.1. Descripcién del proyecto.

1.1.1. Antecedentes y objetivos del proyecto.

1.1.2. Disefio y tamafio del proyecto.

1.1.3. Naturaleza del proceso productivo y oferta de productos.
1.1.4. Naturaleza y cantidad de insumos requeridos.

1.1.5. *Marco politico y legal para la EIA.

1.1.6. *Objetivo y enfoque de la EIA.

1.1.7. *Limites del estudio.

1.2. Descripcion del sitio.

1.2.1. Localizacion y extension de la superficie ocupada por el proyecto.
1.2.2. Uso de la superficie ocupada: componentes e instalaciones principales y complementarias.
1.2.3. Estimacion de la vida util del proyecto.

1.2.4. NUmero de trabajadores y tipo de transporte.

1.2.5. Tipo de transporte de insumos.

1.3. Generacion de residuos.

1.3.1. Tipos y cantidades de generacion de residuos.

1.3.2. Generacidn de residuos en el proceso productivo.

1.3.3. Tratamiento de residuos generados.

1.4. Descripcidén ambiental.

1.4.1. Ambiente que se espera afectar.

1.4.2. Impactos fuera de las instalaciones.

1.5. Linea base ambiental.

1.5.1. Descripcién de componentes importantes.

1.5.2. *Ambiente abibtico.

1.5.3. *Ambiente biotico.

1.5.4. *Ambiente socieconémico.

1.5.5. Métodos y fuentes de datos con justificacion.

1.5.6. Estado futuro del ambiente sin el proyecto.

(Contintia en la siguiente pagina)

* http://mww.semarnat.gob.mx/
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Tabla 1. (Continuacion).

2. ldentificacién, descripcion y evaluacion de los impactos ambientales clave.

2.1. Definicion de impactos.

2.1.1. Tipos de impactos.

2.1.2. Impactos relacionados con los humanos, ecologia, etc.

2.1.3. Impactos por accidentes.

2.1.4. Impactos por desviacion de la linea base.

2.2. ldentificacién de Impactos.

2.2.1. Métodos utilizados.

2.2.2. Justificacion de métodos utilizados.

2.3. Scop

ing.

2.3.1. Acuerdos para el scoping.

2.3.2. Método para reunidn de opiniones.

2.3.3. Contribucion de los actores.

2.3.4. Seleccion de impactos clave que seranr considerados.

2.4. Prediccién de impactos.

2.4.1. Carencia de datos e incertidumbre.

2.4.2. Métodos utilizados y justificacion.

2.4.3. Expresiones cuantitativas cuando sea posible.

2.5. Evaluacion de los impactos signfficativos.

2.5.1. Impactos significativos en la comunidad y en el ambiente.

2.5.2. Métodos utilizados para la evaluacion.

2.5.3. Justificacion de los métodos utilizados.

2.6. *Participacion comunitaria.

2.6.1. Descripcion de la comunidad afectada.

2.6.2. Participacion de la comunidad.

2.6.3. Método de participacion comunitaria.

2.6.4. Contribucién de la comunidad.

3. Alternativas y mitigacion ambiental.

3.1. Alternativas.

3.1.1. Sitios alternativos.

3.1.2. Procesos, disefio y actividades alternativas.

3.1.3. Seleccion de alternativas.

3.2. Alcan

ce y eficacia de las medidas de mitigacion.

3.2.1. Descripcién de los impactos adversos que serén mitigados.

3.2.2. Medidas de mitigacidn con justificacion.

3.2.3. Impactos residuales.

3.3. Compromiso con la mitigacion.

3.3.1. Acuerdos de implementacion.

3.3.2. Programa de monitoreo.

3.3.3. *Parametros que seran monitoreados.

3.3.4. Mecanismos de retroalimentacion y reporte.

4. Presentacion del E

slA y comunicacion.

4.1. Disefi

0

4.1.1. Introduccion y breve descripcion.

4.1.2. Arreglo logico de la informacion.

4.1.3. Lista de referencias.

(Contintia en la siguiente pagina)
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Tabla 1. (Continuacion).

4.2. Presentacion.

4.2.1. Comprensible para los que no son especialistas.

4.2.2. Presenta definiciones de los términos técnicos.

4.2.3. Se presenta como un todo integrado.

4.3. Enfasis.

4.3.1. Impactos adversos potenciales severos.

4.3.2. Declaraciones imparciales.

4 4. Resumen ejecutivo.

4.4.1. Resultados expuestos en forma no técnica.

4.4.2. Recomendaciones.

4. RESULTADOS.

4.1. Contexto de la propuesta.

Los mares y costas conforman una pieza clave para lograr la seguridad, la soberania y el
desarrollo sustentable del territorio nacional, y por lo tanto, la gran riqueza natural que
representan debe ser conservada y administrada de forma sustentable, promoviendo asi
el bienestar de la poblacion y el desarrollo de las actividades econémicas que ahi se
gestan™. No obstante, esta noble intencion se ve frustrada cuando la gestion de la zona
costera se encuentra sin politicas claras y en un espacio geografico que enfrenta fuertes
presiones de desarrollo que se yuxtaponen a la necesidad de conservar su riqueza

ecologicay los servicios ambientales que representa.

La intrinseca complejidad de esta entidad ambiental ha provocado que sea muy dificil
llegar a acuerdos sobre su definicion, delimitacion y gestién publica. No obstante el
reconocimiento de su importancia y riqueza ambiental, la zona costera representa un
espacio que administrativamente fue abandonado por mucho tiempo. De acuerdo con la

Comision Intersecretarial para el Manejo Sustentable de Mares y Costas (CIMARES), las

> Comision Intersecretarial para el Manejo Sustentable de Mares y Costas (CIMARES). 2012.
Politica Nacional de Mares y Costas de México, Gestion Integral de las Regiones mas
Dinamicas del Territorio Nacional. México, D.F. 65 pp.
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limitaciones mas significativas se relacionan con inconsistencias y falta de congruencia
entre los diversos instrumentos juridicos que confluyen en ella (lagunas juridicas,
sobreposicion o desarticulacion de competencias, insuficiencia en la capacidad
institucional para la aplicacion de los instrumentos de politica ambiental y, bajo nivel de

control y vigilancia).

Aunque en la zona costera de nuestro pais se ha vivido una probleméatica ambiental
creciente desde hace décadas, fue hasta el 8 de junio del 2006 que se publico la primera
“Politica Ambiental Nacional para el desarrollo sustentable de Océanos y Costas de
México” (PANDSOC). Se introduce un marco administrativo que pretende vincular los
sectores econémicos y los diferentes ambitos de gobierno para dirigir el desarrollo de la

zona costera con un enfoque de manejo integrado.

Con la PANDSOC como detonante de un cambio de paradigma en la forma en que la
administracion publica se acerca al manejo de la zona costera, el 21 de febrero del 2007
el gobierno federal publicé la “Estrategia Nacional para el Ordenamiento Ecoldgico del
Territorio en Mares y Costas” (ENOETMC). Esta estrategia visualiza el Ordenamiento
Ecolégico del Territorio (OET), como un instrumento de politica de caracter transversal
que puede constituirse en el cimiento necesario para la edificacion de un manejo

integrado de océanos y costas del pais.

La ENOETMC se fortaleci6 con otros tres instrumentos estratégicos de politica publica: 1)
la Estrategia Nacional para la atencién del ecosistema del manglar; 2) la Estrategia
Nacional de atencién a la biodiversidad marina y costera de México, y; 3) la Estrategia
para el fomento al desarrollo sustentable en mares y costas. Entre las metas de la
ENOETMC se propuso la creacion de una comision intersecretarial que utilice el OET
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como base para la construccion de una Politica Nacional de Océanos y Costas como no

habia existido antes en el pais.

Asi, el 13 de junio del 2008 se publico en el Diario Oficial de la Federacién el acuerdo por
el que se crea con caracter permanente la “Comisién Intersecretarial para el Manejo
Sustentable de Mares y Costas” (CIMARES), integrada por los titulares de las secretarias
de: Gobernacion; Relaciones Exteriores; Marina; Desarrollo Social; Energia; Economia;
Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacion; Comunicaciones y
Transportes; Turismo, y; Medio Ambiente y Recursos Naturales. Actualmente la cabeza

de la Comision es la Secretaria de Turismo.

La CIMARES funciona como una instancia de coordinaciébn permanente en la
Administracion Publica Federal, para inducir la transversalidad de politicas y acciones de
gobierno, y; garantizar que las dependencias y entidades en el ambito de sus respectivas
competencias, contribuyan a la planeacién, ordenacién y gestion sustentable de nuestros
mares y costas. En el 2012 la CIMARES publicé la actualmente vigente “Politica Nacional

de Mares y Costas de México” (PNMCM).

Recientemente, durante la sesion ordinaria del martes 14 de octubre del 2014, la Camara
de Diputados del Honorable Congreso de la Union LXII Legislatura aprob6 el proyecto de
decreto que reforme y adicione diversas disposiciones de los articulos 30 y 280 de la
LGEEPA, para los efectos del apartado E del articulo 72 de la Constitucion de México.

Finalmente México contara con una definicion oficial para zona costera.

La definicién aprobada por el Congreso se lee como: “el espacio geografico de interaccion
del medio acuatico, terrestre y la atmdsfera, constituido por una porcién continental
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definida por 263 municipios costeros, 150 con frente de playa y 113 interiores adyacentes
a estos con influencia costera alta y media, y; una porcién marina definida a partir de la
plataforma continental delimitada por la isobata de 200 metros y una porcién insolar
representada por las islas oceanicas y costeras”. Se especifica también que los
ecosistemas costeros seran aquellos cuyo habitat se ubique dentro de la zona costera

mexicana.

La propuesta de una definicion para la zona costera atiende un tema que habia sido muy
recurrido por los especialistas en las Ultimas dos décadas, debido a que su ausencia era
un obstaculo para que los mecanismos de gestion se aplicaran adecuadamente y
garantizaran la conservacion de sus ecosistemas. No obstante, la definiciébn que hoy se
propone abarca una superficie muy amplia y diversa, por lo que, en términos de EIA se
deberan emitir criterios que permitan afinar la integracion de los términos de referencia

para la evaluacién de proyectos en este espacio.

Este es un momento de coyuntura para hacer propuestas como la que aqui se expone, es
un espacio de transicién en el tema de la gestién ambiental de la zona costera y, aunque
aun faltan acuerdos en varios puntos, la autoridad ambiental tiene identificadas lineas de
accion necesarias para llevar a cabo los cambios requeridos para fomentar un esquema
de manejo integral costero. Adicionalmente, en este momento se esta realizando una
revision del REIA y existe la posibilidad de encontrar un espacio para aportar elementos

que puedan considerarse en su reforma.
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4.2. La EIA como instrumento de politica ambiental en la zona costera de México.

Si se reconoce que la EIA ha sido y es uno de los principales instrumentos de gestion
ambiental en México, es posible rectificar en la necesidad de atender las insuficiencias del
instrumento en la zona costera. La EIA ha sido considerada como una técnica esencial
para lograr un manejo integral costero efectivo y, se reconoce como un indicador de
gobernanza disefiado para medir el desempefio de las acciones orientadas a mitigar las

presiones humanas en el medio costero y marino®®.

Desde la publicacién de la PANDSOC ya se contemplaba la necesidad de enriquecer el
procedimiento de EIA y, en su objetivo tactico con numeral 4 denominado Instrumentos de
Politica, se menciona la necesidad de definir una guia técnica para evaluar proyectos de
desarrollo y actividades que afecten las costas del pais. Posteriormente, entre las lineas
de accion dictadas en la PNMCM se propone impulsar la mejora de los procedimientos y
criterios para evaluar el impacto sobre la dinamica litoral, de la infraestructura de

proteccion y abrigo instalada en los litorales mexicanos.

Es notable que los objetivos y alcances de la EIA de proyectos costeros se ven limitados
al no considerar elementos o factores ambientales que pueden ser importantes para la
conservacion de estos ecosistemas. Por Io mismo, anteriormente ya se han realizado
propuestas para elaborar formatos especificos para zonas costeras, utilizando bases

ecoldgicas, socioeconémicas y técnicas®’.

18 Clark,J.R. (1992). Integrated management of coastal zones. FAO Fisheries Technical Paper. No.
327. Rome: FAO.
7 Zarate, L. D., Rojas, J. L. & Yafez-Arancibia, A. (1996). Evaluacién del impacto ambiental en
México. FARO, Revista para la Administracion de Zonas Costeras en América Latina, 2,
14-16.
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Una relacién de las insuficiencias que de manera general enfrentan las MIAs nivel
internacional, asi como de los principios que deben seguirse para lograr la eficacia del
PEIA, la encontramos en la publicacion “La Evaluacion Ambiental en un Mundo
Cambiante” de la Agencia Canadiense de Evaluacion Ambiental (CEAA) y la Asociacion
Internacional para la Evaluacion Ambiental (IAIA)'®. Se destaca que uno de los retos que
enfrenta la EIA es la falta de consenso en cuanto a los criterios de sustentabilidad y las

metodologias utilizadas.

Asi mismo, en la “Revisién de la Evaluacion de Impacto Ambiental en Paises de América
Latina y el Caribe” publicada por el Banco Interamericano de Desarrollo y el Centro de
Estudios para el Desarrollo, se asienta que es una deficiencia comun entre los paises
estudiados, el que exista una carencia de criterios estandarizados y formales para la
revisién de los EslA, aun cuando en algunos de ellos se estima que existe una buena

respuesta a los requerimientos del PEIA™,

El caracter y relevancia de esos impactos sobre la poblacién, sus instituciones y su
ambiente natural y artificial, dependera, no sélo del tipo y magnitud del proyecto, sino
también de la compleja red de interacciones entre todos los componentes de ambos
subsistemas. Es por ello, que se han desarrollado un conjunto de técnicas Yy
procedimientos que tienen por objeto predecir, evaluar y comunicar los impactos que

pueden ser generados por las presiones sobre el sistema ambiental.

% sandler, B. 1996. La Evaluacién ambiental en un mundo cambiante. Agencia Canadiense de
Evaluacion Ambiental (CEAA) y la Asociacion Internacional para la Evaluacién Ambiental
(IAIA), editores. Pp. 248.

% Espinoza, G. y Alzina, V. 2001. Revisién de la Evaluacién de Impacto Ambiental en Paises de
América Latina y el Caribe — Metodologia, Resultados y Tendencias. Banco Interamericano
de Desarrollo/Centro de Estudios para el Desarrollo, editores. Santiago, Chile. 89 pp.
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4.3. Propuesta de lineamientos metodoldgicos para integrar la MIA de proyectos de
desarrollo inmobiliario en ecosistemas costeros.

Las guias simplificadas propuestas por la SEMARNAT para la mejora del PEIA, ofrecen
un esquema secuencial para la integracion de informacién que se recomienda incorporar
a la MIA. Asi una guia no es exhaustiva, sino solamente indicativa del contenido
recomendado para la MIA. El formato incluye una columna en la cual se describen los
criterios que aplica la autoridad ambiental en el PEIA. Es recomendable que el
promovente considere estos criterios, pues en ellos se concentra el uso que da el

evaluador de la SEMARNAT a la informacion requerida.

Dado que una guia utiliza analogias no es aplicable para proyectos que son Unicos en
dimensién o alcance. En esta propuesta no se cubren consideraciones relacionadas con
elementos de planeacion, andlisis de costo-beneficio, valoracion ambiental, analisis
comparativo de alternativas, evaluacion de riesgos, etc. Estas consideraciones se han
dejado fuera a propdsito, no porque su importancia no sea reconocida, sino porque su
asociacion con la evaluacion de impacto ambiental puede distraer de su objetivo central

que es la prediccion de consecuencias ambientales de un proyecto?.

La autoridad ambiental solicita al promovente que se asegure de que el enfoque de la
informacion presentada con apoyo de la guia permita a la autoridad cumplir con el articulo
35 de la LGEEPA, en particular su tercer parrafo, por lo que se refiere a la integralidad del
estudio; asi como con lo que dispone el articulo 44 del REIA en lo relativo a la
determinacion del respeto a la integridad funcional de los ecosistemas y de su capacidad

de carga.

2% United Nations Environment Programme (UNEP). Regional Seas Reports and Studies
No. 122: An approach to environmental impacts assessment for project affecting the coastal
and marine environment. UNEP, 1990.
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Con base en el Articulo 13 del REIA, la SEMARNAT elabor6 una guia para formular una
MIA en su modalidad regional. Se formulé con el objetivo de orientar al promovente 6 al
consultor, hacia la conformacion de un documento caracterizado por alcanzar la
prospeccion integrada del medio a través del conocimiento de la estructura y del
funcionamiento del sistema ambiental de la regién dentro del cual se insertara el proyecto

y de la forma como éste incide sobre los distintos factores que lo componen.

Se ha sefialado ya la necesidad de elaborar formatos especificos para zonas costeras con
bases ecoldgicas, socioecondémicas y técnicas. Se ha sugerido que es necesario contar
con lineamientos especificos para la elaboracion de la MIA de proyectos que implican
obras o actividades en zona costera, pero aun no se han desarrollado. Lo que tenemos
actualmente son guias oficiales (aunque no de observancia obligatoria) que no son
especificas para la zona costera y, normas mexicanas que sirven de apoyo metodologico

para el desarrollo de la MIA, tales como:

o NMX-AA-157-SCFI-2012: Que establece los requisitos y especificaciones de
sustentabilidad para la seleccion del sitio, disefio, construccién, operacion y
abandono del sitio de desarrollos inmobiliarios turisticos en la zona costera de la
peninsula de Yucatan.

e NMX-AA-119-SCFI-2006: Que establece los requisitos y criterios de proteccion
ambiental para seleccién del sitio, disefio, construccion y operacion de marinas

turisticas.

Aqui se proponen lineamientos metodologicos para conformar una GMIA-EC. Para esto

se sugiere adaptar la guia que actualmente existe para proyectos de modalidad regional.
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Dado que la zona costera requiere de la delimitacién muy clara de su area de influencia y
dadas las complicaciones que esto implica por sus caracteristicas de complejidad
intrinseca, se recomienda que para todos los proyectos de desarrollo inmobiliario que
pretendan ubicarse en ecosistemas costeros se utilice la guia de modalidad regional (Art.
13 del REIA). Esta determinacién cobra mayor sentido cuando se considera que la
interpretacion que ha sido aprobada para definir la zona costera el pasado 14 de octubre

del 2014 por el Congreso de la Unidn, tiene caracter regional.

La revision que aqui se realizd de la guia de la MIA con modalidad regional, resulté en
gue cumple ampliamente y en cierta forma supera los requisitos sefialados por el paquete
de criterios de calidad utilizados internacionalemente. Por lo tanto, se sugiere
complementar dicha guia con una serie de requisitos especificos para evaluar desarrollos

inmobiliarios en ecosistemas costeros. Esta propuesta se presenta en la Tabla 2.

En la Tabla 2 se sefialan con gris los criterios que la Guia de la MIA con modalidad
regional contempla y, que no se consideran el paquete de criterios internacional. Se
afiaden porque nos parece relevante evidenciar en estos términos, la suficiencia de las
guias que actualmente estan disponibles para los promoventes en México. Es importante
resaltar que bajo este enfoque, si los promovente siguen los lineamentos que se plantean

en esa guia es factible elaborar MIAs con calidad y suficiencia.

No obstante lo anterior, en la misma Tabla 2 también se sefiala con verde aquellos
criterios del paquete de revision que no se cubren en las guias simplificadas propuestas
por la autoridad ambiental para México. Por lo tanto, se sugiere que es indispensable que

se lleve a cabo una evaluacion de calidad de la MIA en México para determinar que tanto
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afecta la ausencia de estos criterios la calidad de los estudios. Asi mismo, se podria inferir

gue tanto se apegan los promoventes a las guias elaboradas por la autoridad ambiental.

Tabla 2. Lineamientos generales para preparar la integraciéon de una MIA para desarrollos

inmobiliarios en la zona costera de México (marinas, complejos urbanos y turisticos).

Datos generales del proyecto, del promovente y del responsable del estudio de impacto ambiental.

Nota: Quienes elaboren la MIA declararan, bajo protesta de decir verdad, que los resultados se obtuvieron a
través de la aplicacion de las mejores técnicas y metodologias comunmente utilizadas por la comunidad
cientifica del pais y del uso de la mayor informacién disponible, y que las medidas de prevencion vy
mitigacion sugeridas son las mas efectivas para atenuar los impactos ambientales. Quien elabore la MIA y el
representante legal de quien promueve la obra o la actividad, debera presentar esta declaracion al final del
Ultimo capitulo de la MIA. Se recomienda rubricar ademas todas y cada una de las paginas de todos los
documentos que integran la MIA.

1. Descripcion del proyecto y linea base.

1.1. Descripcién del proyecto.

1.1.1. Antecedentes y objetivos del proyecto.

Ubicar el proyecto dentro de la regién mediante coordenadas geograficas o UTM de los vértices
que definen el proyecto.

Inversion requerida. Sefalar el monto estimado de la inversion total del proyecto, fuente(s) de
financiamiento y porcentaje de distribucion. Manifestar si se trata de una concesion federal.
Indicar especificamente los costos aproximados destinados a las medidas de prevencion,
mitigacion y recuperacion ambiental propuestas en la MIA-R. Los datos se expresaran en pesos
y de ser posible, en délares estadounidenses, de acuerdo a la paridad (fix) establecida por el
Banco de México, sefialando la fecha de dicha paridad. Se sefialaran las fases o etapas en las
que se pretende aplicar el monto reportado, diferenciando la inversién requerida para la
preparacion, construccion y operacion del proyecto.

1.1.2. Disefio y tamafio del proyecto.

Programa de frabajo. Esto define el periodo de vigencia del resolutivo.

1.1.3. Naturaleza del proceso productivo y oferta de productos.

1.1.4. Naturaleza y cantidad de insumos requeridos.

Identificar los principales componentes del proyecto por separado durante las etapas de:
preparacion del sitio, construccidn, operacion y mantenimiento, y desmantelamiento y abandono
de las instalaciones. Esto para valorar la objetividad de la identificacion de los impactos
significativos que potencialmente podrian incidir sobre los diferentes factores ambientales.

1.1.5. *Marco politico y legal para la EIA.

Vinculacién con los instrumentos de planeacion y ordenamientos juridicos aplicables. Determinar
la viabilidad juridica del proyecto y su congruencia con los instrumentos juridicos aplicables.

1.1.6. *Objetivo y enfoque de la EIA.

1.1.7. *Limites del estudio.

(Continda en la siguiente pagina)
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Tabla 2. (Continuacion).

1.2. Descripcion del sitio.

1.2.1. Localizacion y extension de la superficie ocupada por el proyecto.

Representacion grafica regional. Ubicar el proyecto en un contexto de region.

1.2.2. Uso de la superficie ocupada: componentes e instalaciones principales y complementarias.

Representacion grafica local. Presentar graficamente el conjunto del proyecto (preproyecto o
anteproyecto), debiendo ser observables las obras que por sus efectos ambientales requieran de
mayor detalle. Esta representacion debera ser congruente con la presentada para la ubicacion
fisica.

1.2.3. Estimacion de la vida Util del proyecto.

1.2.4. NUmero de trabajadores y tipo de transporte.

1.2.5. Tipo de transporte de insumos.

1.3. Gene

racion de residuos.

1.3.1. Tipos y cantidades de generacidn de residuos.

1.3.2. Generacidn de residuos en el proceso productivo.

1.3.3. Tratamiento de residuos generados.

1.4. Descripcién ambiental.

1.4.1. Ambiente que se espera afectar.

Se destaca que la integracion de la informacion NO DEBE CONFORMARSE SOLO POR LISTAS
de especies y por una relacion aislada de registros inconexos; debe determinar el estado que
guarda la integridad funcional de los ecosistemas y su capacidad de carga.

1.4.2. Impactos fuera de las instalaciones.

Delimitacion y justificacion del sistema ambiental regional (SAR) donde pretende establecerse el
proyecto. La delimitacion regional debera considerar el concepto de region como “el espacio
geografico ambientalmente homogéneo, resultado de la interaccion de sus diversos
componentes (bidticos y abidticos), cuya delimitacion deriva de la uniformidad y continuidad de
los mismos”. Muchas MIA’s se han caracterizado por incluir informacién abundante y carente de
analisis, queriendo con ello ofrecer una imagen de exhaustividad. La nueva visién se centra
Unicamente en la consideracion de los elementos significativos particulares en el area de
influencia del proyecto y en el SAR. La caracterizacién del SAR y del &rea de influencia del
proyecto, debe estar objetivamente descrita en la MIA y, no debe ser mas extensa de lo
estrictamente necesario.

1.5. Linea base ambiental.

1.5.1. Descripcion de componentes importantes.

1.5.2. *Ambiente abibtico.

1.5.3. *Ambiente bittico.

1.5.4. *Ambiente sociecondmico.

Paisaje. La inclusion del componente paisaje en un estudio de impacto ambiental alcanza
importancia sustantiva en aquellas areas donde la calidad escénica pudiera alterarse de manera
significativa con el desarrollo del proyecto.

1.5.5. Métodos y fuentes de datos con justificacion.

1.5.6. Estado futuro del ambiente sin el proyecto.

Diagnostico ambiental. Debera integrarse una sintesis objetiva y congruente del estado actual del
sistema ambiental de la region en estudio. Se indicara el grado de conservacion y/o deterioro
(calidad del ambiente) de acuerdo con la descripcion efectuada en los apartados previos y
debera apoyarse en la identificacion de especies indicadoras de la “salud” del ambiente o en el
uso de indicadores ambientales que cumplan igual objetivo.

(Contintia en la siguiente pagina)
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Tabla 2. (Continuacion).

2. ldentificacién, descripcion y evaluacion de los impactos ambientales clave.

2.1. Defin

icion de impactos.

2.1.1. Tipos de impactos.

2.1.2. Impactos relacionados con los humanos, ecologia, etc.

2.1.3. Impactos por accidentes.

2.1.4. Impactos por desviacion de la linea base.

Aqui deben quedar identificados, caracterizados, ponderados y evaluados los impactos
ambientales, con especial énfasis en los relevantes o significativos y de estos, los que sean
residuales, acumulativos y/o sinérgicos que pueden producirse durante el desarrollo del proyecto
en sus diferentes fases o etapas, relacionandolos con los componentes ambientales identificados
para la regién donde se ubicar el proyecto.

2.2. ldentificacion de Impactos.

2.2.1. Métodos utilizados.

2.2.2. Justificacion de métodos utilizados.

2.3. Scoping.

2.3.1. Acuerdos para el scoping.

2.3.2. Método para reunion de opiniones.

2.3.3. Contribucion de los actores.

2.3.4. Seleccion de impactos clave que seranr considerados.

2.4. Prediccion de impactos.

2.4.1. Carencia de datos e incertidumbre.

2.4.2. Métodos utilizados y justificacion.

2.4.3. Expresiones cuantitativas cuando sea posible.

e | aidentificacion de los factores del ambiente susceptibles de recibir impactos debe considerar
la complejidad del ambiente y su caracter de sistema.

e Se recomienda que los factores a considerar sean Unicamente aquellos identificados como
relevantes, esto es que ofrezcan informaciéon importante respecto al estado y el
funcionamiento del ambiente.

e Las técnicas utilizadas para la identificacion de las relaciones causa — efecto, Unicamente
permiten identificar impactos al ambiente derivados de dichas relaciones, ninguna de ellas
tiene alcances para “filtrar” por si sola al conjunto de impactos y “aislar” o “tamizar” aquellos de
caracter significativo.

2.5.Evalu

acion de los impactos signfficativos.

2.5.1. Impactos significativos en la comunidad y en el ambiente.

2.5.2. Métodos utilizados para la evaluacion.

2.5.3. Justificacion de los métodos utilizados.

Los métodos estructurados orientados a definir la significancia de un impacto implican utilizar
ciertos “umbrales de interés” y determinar la probabilidad de que el impacto de que se frate
alcance o se acerque al limite definido por ese umbral de interés, en tal sentido genéricamente
se utilizan indicadores de sustentabilidad. De esta manera, cada impacto que sea determinado
como significativo debera de ser caracterizado segin los afributos que cominmente son
utilizados para tal efecto: consecuencia (directo 6 indirecto), tiempo (en el corto, mediano o largo
plazo), sinergia (sinérgico 6 no sinérgico), acumulacién (simple o acumulativo), continuidad
(continuo o discontinuo), permanencia (temporal o permanente), reversibilidad (reversible o
irreversible), temporalidad (periédico o de aparicion irregular), recuperabilidad (recuperable o
irrecuperable), alcance (en el sitio de afectacién directa del proyecto, en la zona de influencia del
mismo o en el sistema ambiental), intensidad (para el cual se seleccionara una escala apropiada)

y, el signo (positivo o negativo).

(Contintia en la siguiente pagina)
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Tabla 2. (Continuacion).

2.5.3. Justificacion de los métodos utilizados. (Contintacion)

Valoracion de los impactos. La proyeccion de la magnitud de las alteraciones que pudieran
ocasionar los impactos significativos caracterizados sobre los factores clima, aire, suelo, agua,
biocenosis, ecosistemas y procesos.

Impactos residuales. Con la aplicacion de medidas de prevencion y mitigacion es factible que un
impacto que puede alterar el funcionamiento o la estructura de cierto componente o proceso
ecosistémico dentro del sistema ambiental, reduzca su efecto o significancia. Sin embrago,
invariablemente, existen impactos cuyos efectos persisten ain con la aplicacién de medidas, y
que son denominados como residuales. La identificacion y valoracion de este tipo de impactos
ambientales es fundamental, ya que en Ultima instancia representan el efecto inevitable y
permanente del proyecto sobre el ambiente, en consecuencia, el resultado de esta seccion,
aporta la definicion y el analisis del “costo ambiental” del proyecto.

Impactos acumulativos. El andlisis de los impactos ambientales debe basarse en la
determinacion de las desviaciones de linea base. Para lo anterior, no es suficiente con evaluar
los impactos ambientales del proyecto como si éste fuera la tnica fuente de cambio en el sistema
ambiental regional, es importante que el consultor identifique los cambios ocasionados en el
ambiente que se estdn generando o que ocurrieron como resultado de ofras actividades
humanas en la region, y que pueden tener un efecto aditivo 0 acumulativo sobre los mismos
componentes ambientales con lo que el proyecto interactua.

2.6. *Parti

cipacion comunitaria.

2.6.1. Descripcion de la comunidad afectada.

2.6.2. Participacion de la comunidad.

2.6.3. Método de participacién comunitaria.

2.6.4. Contribucion de la comunidad.

3. Alterna

tivas y mitig

acién ambiental.

3.1. Alternativas.

3.1.1. Sitios alternativos.

3.1.2. Procesos, disefio y actividades alternativas.

3.1.3. Seleccion de alternativas.

3.2. Alcan

ce y eficacia de las medidas de mitigacion.

3.2.1. Descripcion de los impactos adversos que seran mitigados.

3.2.2. Medidas de mitigacion con justificacion.

3.2.3. Impactos residuales.

3.3. Compromiso con la mitigacion.

3.3.1. Acuerdos de implementacion.

3.3.2. Programa de monitoreo.

3.3.3. *Paradmetros que seran monitoreados.

3.3.4. Mecanismos de retroalimentacion y reporte.

Informacion necesaria para la fijacion de montos para fianzas. Por diversas causas, durante la
realizacion de las obras y actividades del proyecto pueden producirse dafios graves al ambiente
regional y sus ecosistemas, especialmente en zonas de alta vulnerabilidad ambiental, por lo que
el promovente debera presentar a la Secretaria una fianza o un seguro (Articulo 51 del REIA)
respecto del cumplimiento de las disposiciones de mitigacion establecidas en el programa de
vigilancia ambiental.

4. Presen

tacion del E

slA y comunicacion.

4.1. Disefi

0

4.1.1. Introduccion y breve descripcion.

4.1.2. Arreglo logico de la informacion.

4.1.3. Lista de referencias.

(Contintia en la siguiente pagina)
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Tabla 2. (Continuacion).

4.2. Presentacion.

4.2.1. Comprensible para los que no son especialistas.

4.2.2. Presenta definiciones de los términos técnicos.

4.2.3. Se presenta como un todo integrado.

Identificacion de los instrumentos metodologicos y elementos técnicos que sustentan los
resultados de la manifestacion de impacto ambiental: cartografia, fotografias, videos, memorias y
otros anexos.

4.3. Enfasis.

4.3.1. Impactos adversos potenciales severos.

4.3.2. Declaraciones imparciales.

4.4, Resumen ejecutivo.

441, Resultados expuestos en forma no técnica.

4.4.2. Recomendaciones.

Al seguir los lineamientos de una guia especifica para la zona costera algunos elementos
pueden ser omitidos si no son relevantes para la propuesta concreta, 0 modificados para
adaptarse a las caracteristicas especificas de la misma (este procedimiento puede ser

apoyado con la inclusion del mecanismo de alcance o scoping)

Para asegurar que la MIA se convierta en un documento conciso y facilmente utilizable, la
guia debe evitar solicitar informacion que sea de relevancia marginal en el proceso de
toma de decisiones. Por lo tanto, en sentido estricto la propuesta se limita a una
metodologia practica y de facil aplicacion, que puede utilizarse para evaluar o predecir las

consecuencias ambientales de obras o actividades previstas para un sitio definido.

Actualmente las guias simplificadas que pueden utilizarse no consideran lineamientos
para obras y actividades de desarrollo en la parte terrestre de la zona costera. Solo se
contemplan criterios muy basicos para obras y actividades que se ubiquen en un cuerpo
de agua marino o salobre (por ejemplo: muelles, marinas, obras maritimas). Por lo tanto
en la Tabla 3 se hace una propuesta de los lineamientos que la autoridad ambiental

podria utilizar para conformar una nueva version de “Guia para la presentacion de la MIA
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de desarrollos inmobiliarios que afecten ecosistemas costeros: Modalidad Regional”

(GMIA-EC).

Tabla 3. Lineamientos para una “Guia para la presentacién de la MIA de desarrollos
inmobiliarios que afecten ecosistemas costeros: Modalidad Regional”

Fuentes de informacion para la propuesta

v" Solicitud de informacion que actualmente se contempla en las guias propuestas por la autoridad ambiental para la
elaboracion de la MIA (se incluyen consideraciones incluidas tanto en la propuesta para la modalidad regional,
como para el sector turistico en la modalidad particular, en: http://www.semarnat.gob.mx/

v" Informe del Programa de las Naciones Unidas (UNEP): Una aproximacién a la evaluacion de impacto ambiental
para proyectos que afecten el medio ambiente costero y marino (1990).

v’ Regionalizacion propuesta por De la Lanza et al. (2013) para la clasificacion de los ecosistemas costeros.
v’ Estudio de la vulnerabilidad y programa de adaptacion ante la variabilidad climatica y el cambio climatico en diez

destinos turisticos estratégicos, asi como propuesta de un sistema de alerta temprana a eventos
hidrometeoroldgicos extremos (Fondo Sectorial CONACYT-SECTUR, Proyecto Clave: 165452).

Lineamientos propuestos

EVALUACION DE UNA MARINA:

Consideraciones basicas. Los principales problemas ambientales relacionados con la construccion y operacion de
marinas son:

a) La alteracion de los componentes abioticos, como el sistema de corrientes o los patrones de sedimentacion.

b) Generalmente los cuerpos de agua afectados representan zonas de importancia ecoldgica.

¢) La contaminacion generada por la operacién del proyecto (aguas residuales, basura, derrames de combustibles y
aceites, quimicos utilizados en las pinturas de los cascos, entre otros asociados a las marinas dependiendo de la
naturaleza de la infraestructura).

d) El incremento de trafico puede afectar la vida marina y la seguridad de los bafiistas.

e) Los efectos ecologicos principales de una marina mal planeada y mal operada son: el crecimiento excesivo de
plancton y macroalgas, que pueden no estar restringido a la marina; el derrame de aceites y combustible; niveles
elevados de microorganismos patdgenos que pueden afectar la calidad del agua en las zonas vecinas a la marina.

f) Los impactos sociales se relacionan con: impacto visual y de paisaje; ruido; afectacion de accesos publicos;
problemas de transito y estacionamiento; pérdida de zonas de pesca, navegacién, nado y otras actividades recreativas.
g) La operacion y el mantenimiento de la marina debera cumplir con la normatividad internacional y nacional aplicable y
ambientalmente aceptable.

Lineamientos propuestos. Para afiadirse a la metodologia de apoyo de una guia en las secciones de la descripcion
del proyecto y la integracion del inventario ambiental.

1. Descripcion del proyecto.

o Descripcion general del proyecto completo incluyendo la localizacion y estructura de los espigones, profundidad del
agua en la entrada de la marina, el nimero y tipo de botes para los cuales se planea la marina, provision de aguay
electricidad, caminos, diques secos, instalaciones de reparacion y mantenimiento de embarcaciones, varaderos,
unidades habitacionales, unidades de alojamiento en hoteles, restaurantes, areas comerciales, estacionamientos,
etc.

(Contintia en la siguiente pagina)
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Tabla 3. (Continuacion)

1. Descripcion del proyecto (Continuacién).

Acceso para vehiculos, embarcaciones y estacionamiento.

Espigones, embarcaderos, puentes, calzadas, canales dragados y terrenos ganados al mar.

Fuentes de material para la construccion de los espigones y medio de transporte al sitio de construccion.

Todas las areas que seran dragadas y la calidad y cantidad del material de dragado. Area de disposicion del
material dragado.

Todas las areas que seran ganadas al mar. Fuentes del material de reclamo.

Fuentes de material de desecho, cantidades esperadas y medios de disposicidn final tanto en tierra como en el
mar.

Descripcion de la etapa de construccion con cronograma.

Descripcion de la operacion normal de la marina y su mantenimiento y, medidas para asegurar la calidad del agua.
Descripcion de las estructuras construidas con relacién al paisaje natural.

Movimientos de poblacion esperados durante las etapas de construccidn y operacion del proyecto.

2. Descripcion del ambiente.
A. Caracteristicas fisicas del sitio.
e Un mapa topogréfico y batimétrico de la zona costera, delimitando tanto el area de influencia como el sistema
ambiental regional. Preferentemente a escala de 1:5000 o 1:2500, cubriendo por lo menos 2 kilometros en cada
direccion a lo largo de la costa desde el sitio propuesto y una porcién marina definida a partir de la plataforma
continental delimitada por la isobata de 200 metros.
e En caso de una costa de acantilado, dar detalles de la base, cara y cabeza del farallén y, de por lo menos 50
metros tierra adentro.
o Detalles de infraestructura existente o propuesta para mar adentro dentro de un radio de 5 kilémetros desde el sitio.
e Secciones transversales o perfiles cada 250 metros a lo largo de la costa, mostrando la topografia y la batimetria
mar adentro.
e Rasgos fisiograficos y descripcion de los niveles de estabilidad y erosion.
Caracteristicas del sustrato benténico en la zona marina.
Definir el ambiente de la zona costera utilizando una clasificacion de ecosistemas costeros, para lo cual se propone
la regionalizacion propuesta por De la Lanza et al. (2013).

. Informacién meteorolégica, hidrografica e hidroldgica.
Velocidad e intensidad del viento.
Condiciones de marea y la probabilidad de condiciones extremas.
Oleaje y circulacion costera en el sitio, incluyendo condiciones extremas.
Condiciones hidrolégicas de cuerpos de agua naturales y artificiales conectados al mar. Calidad del agua (salinidad,
oxigeno disuelto, nitritos, nitratos, fosfatos y amonio o los parametros que apliquen). Considerar las variaciones
estacionales.

o Caracterizacion fisica de las masas de agua marina (salinidad, temperatura, oxigeno disuelto, caracteristicas
generales del ambiente abiético). Considerar las variaciones estacionales.

o Presentar indices o indicadores de la calidad del agua y variaciones estacionales, sobre todo si su comportamiento
incide sobre la viabilidad del proyecto.

C. Informacion sedimentoldgica.

e Sistema de transporte litoral de sedimentos en el area propuesta para el proyecto. (Si hubiera, se recomienda
contar con informacion de analisis granulométrico de los sedimentos).

o Dindmica estacional de la acumulacion y pérdida de sedimento mar adentro por periodo de tiempo.

o Informacion detallada de la estabilidad y erosion de acantilados costeros en la zona de influencia.

o o o o

(Contintia en la siguiente pagina)
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Tabla 3. (Continuacion)

D. Condiciones bioldgicas.

¢ |dentificacion de habitats en tierra'y en la zona marina.

o |dentificacion de especies que pueden ser utilizadas como indicadores de las condiciones de los ecosistemas
afectados.

e Localizaciéon de los componentes principales de los habitats (areas de alimentacion, reproduccion, refugio o
migracion de especies)

o Especies raras o protegidas.

o Areas de pesca y especies de importancia comercial.

E. Uso actual del sitio y su zona de influencia.

e Localizacién y dimensiones de asentamientos cercanos

e Localizacién y descripcion de propiedades culturales

e Caminos y brechas de acceso vehicular

o Existencia de actividades acuicolas y pesquerias.

Existencia de playas utilizadas para bafistas en la zona de influencia.

EVALUACION DE COMPLEJOS DE DESARROLLO TURISTICO:

Consideraciones basicas. Los principales problemas ambientales relacionados con la construcciéon y operacion de
complejos turisticos:

a) Sobreexplotacién de las capacidades fisicas del ambiente, incluyendo sobre-construccién; alteracion de la calidad
estética de la costa, frecuentemente ligada a depreciacion del territorio; erosién de los valores culturales y de las
actividades socioecondmicas tradicionales; contaminacion. El impacto dependera del tipo de turismo.

b) El asentamiento de un complejo turistico debera considerarse en el contexto de las construcciones y las actividades
existentes, ya que algunas pueden ser incompatibles o entrar en conflicto directo con la propuesta del proyecto y, los
impactos acumulativos deberian ser considerados cuidadosamente.

c) El asentamiento del complejo debera tomar en cuanta en el mayor grado posible la preservacion y proteccion de las
playas existentes, las franjas costeras y otros elementos ambientales de alto valor.

d) Al lado de las alteraciones de paisaje, la contaminacion por descargas de aguas residuales y por residuos solidos, es
el problema ambiental mas serio asociado con la construccion y operacion de complejos turisticos. Se debe dar especial
atencion a la planeacién y correcto funcionamiento de las propuestas de tratamiento de aguas residuales.

e) Se recomienda de manera especial la inclusidon del monitoreo, seguimiento y re-evaluacién de las propuestas de
tratamiento y disposicion de residuos; sobre todo en relacion con la contaminacion de playas recreativas y desarrollos
acuicolas en la vecindad del proyecto.

Lineamientos propuestos. Para afiadirse a la metodologia de apoyo de una guia en las secciones de la descripcion
del proyecto y la integracion del inventario ambiental.

1. Descripcion del proyecto.

o Descripcion general del proyecto complejo incluyendo la localizacion y planos, preferentemente escala 1:2500, que
incluyan todos los elementos de infraestructura principal y asociada al desarrollo.
Describir las actividades recreativas relacionadas.
Patrones de circulacion de vehiculos y tréfico peatonal.

e Cambios de superficie topografica.

(Continda en la siguiente pagina)
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Tabla 3. (Continuacion)

Superficie que sera cubierta por asfalto o cualquier otra superficie artificial.

Fuentes de materiales de construccion.

Areas que seran protegidas en su estado natural , tipo de paisaje y método de proteccion.
Instalaciones presentes y demanda anticipadas.

Cuerpos de agua adicionales como resultado del proyecto.

Etapas de construccion del desarrollo de la infraestructura y las instalaciones.

Movimiento esperado de la poblacidn durante la construccion y operacion del proyecto.

2. Descripcion del ambiente.

A

B

c

D

T e ¢ o o o ¢ Mme o o

e o e e o o

. Caracteristicas fisicas del sitio.
Mapa de localizacion en escala 1:10,000, incluyendo accesos, caminos, asentamientos, topografia, dentro de un
radio de 5 kilémetros.
Pendientes y rasgos fisiograficos del sitio y los alrededores.
Procesos geomorfoldgicos en el area.
Procesos sismicos en el area.

. Flora y fauna.

Tipos de suelo y vegetacion, incluyendo densidad de cobertura vegetal.

Tipo de paisaje.

Sitios naturales de importancia cientifica.

Especies protegidas de flora y fauna.

Habitats marinos, superficies de pesca y acuacultura.
. Condiciones climatolégicas y meteoroldgicas.

Tiempo y extension de visita.

Fuentes de impactos por contaminacion del aire que pudieran afectar el potencial del sitio.
. Condiciones hidroldgicas y oceanograficas.

Localizacién y tipo de cuerpos de agua en el sitio y su potencial de atraccion turistica.

Fuentes de agua superficiales y profundas sensibles a contaminacion y niveles de contaminacion actual.

Calidad del agua costera y de la playa.

Condiciones marinas sustentables para actividades recreativas, incluyendo nado y deportes acuaticos.
. Uso de la tierra actual en el sitio y los alrededores.

Localizacién y dimensiones de asentamientos cercanos.

Caminos y brechas de acceso vehicular.

Existencia de areas naturales protegidas o reservas.

Existencia de playas utilizadas para bafistas y recreacion en la zona de influencia.

Uso de suelo agricola y forestal.

Industrias, plantas de generacién de energia y otras estructuras de ingenieria.

. Calidad ambiental del sitio en el presente.

Calidad del aire.
Calidad del agua.
Niveles de ruido.
. Infraestructura presente.
Suministro de agua y energia eléctrica.
Disposicion de residuos sélidos y aguas residuales.
Comodidades de la comunidad.

(Contintia en la siguiente pagina)
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Tabla 3. (Continuacion)

H. Condiciones de salud de la poblacion actual.
Enfermedades endémicas.

Disponibilidad de servicios médicos.

Presencia de insectos vectores de enfermedades.
Un mapa topogréfico y batimétrico.

NOTAS GENERALES PARA EVALUACION DESARROLLOS INMOBILIARIOS QUE PUEDAN AFECTAR
ECOSISTEMAS COSTEROS:

Nota 1: Se sugiere que las demas secciones de la MIA se sigan tal cual expresa el método sugerido en la guia de la
SEMARNAT vigente para la modalidad regional.

Nota 2: Se recomienda considerar la normatividad internacional y nacional que se emita en la materia.

Nota 3: Se deberan identificar y evaluar los impactos de los proyectos inmobiliarios en el contexto de cambio climatico.
Considerando los propios escenarios de cambio climatico (temperatura y precipitacion), aumento en el nivel medio del
mar, erosion costera, inundacion por mareas de tormenta, inundacion fluvial y refraccion del oleaje. Las Ultimas tres
influenciadas por el cambio climético debido a la intensificacion de los fendmenos hidrometeoroldgicos extremos
relacionados con tales amenazas. En este sentido, deberan considerarse las propuestas de Programas de Medidas de
Adaptacion para el Sector Turismo que existen a nivel nacional, asi como, los programas de atencion a riesgos que
pudieran emitir los gobiernos locales.

Es importante que la guia resalte que no tiene ningun sentido presentar la informacion
sugerida en la Tabla 3, si se entrega de manera desvinculada. La informacion debe ser
utilizada con fines descriptivos, de caracterizacion de los factores ambientales y de
modelacion predictiva. La guia debera solicitar al promovente que presente los resultados
del andlisis realizado a partir de esta informacion y que indique que tipo de relaciones o
modelos se utilizaron. Es importante que al promovente le quede claro que la informacién
y el andlisis de los datos deberan depender de manera especifica del tipo y dimensién del
proyecto propuesto, y, por lo tanto, de los términos de referencia establecidos para su

evaluacion.
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4.4. Propuesta para homologar la clasificacion de los ecosistemas costeros en la

integracion del inventario ambiental de la MIA.

Uno de los grandes retos en la integracion de la MIA en la zona costera es la integraciéon
del inventario ambiental. El inventario ambiental en la integracién de la MIA tiene como
objetivo obtener la informacion necesaria y suficiente para conocer la estructura y
funcionamiento del sistema ambiental previsiblemente afectado por un proyecto. Esto
significa conocer los factores ambientales relevantes, tanto los que se refieren a

caracteristicas (estructura) como a procesos (funcion).

Mas alla del conocimiento y la interpretacion del medio y, teniendo en cuenta que el
impacto ambiental no s6lo estd determinado por una alteracién sino que incluye la
modificacion al valor que el factor alterado tenia en la linea base (sin proyecto), el
inventario debe incluir una valoracion del estado pre operacional. Es decir, se debe
conocer de manera previa la calidad de los factores ambientales y del sistema que
constituyen. En relacién con este valor o estimacion de la calidad se evalta el impacto
ambiental. Por lo tanto, el inventario ambiental son los factores ambientales vistos como

un sistema, esto es, el entorno globalmente considerado.

En México el inventario ambiental es un requisito juridico para integrar la MIA y se
expresa en el Art. 12, inciso IV del REIA como la “Descripcién del sistema ambiental y
sefialamiento de la problematica ambiental detectada en el area de influencia del

proyecto...”

Actualmente, el REIA no seflala como se debe hacer esa descripcion del sistema
ambiental y los promoventes cuentan con los lineamientos propuestos en las guias

proporcionadas por la SEMARNAT. En este sentido se propone una homologacién en la
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clasificacién de ecosistemas costeros, para lo cual se sugiere la regionalizacion propuesta

por De la Lanza®’. Esta regionalizacion sigue una propuesta geomorfolégica que

considera el nivel de cuenca baja como limite natural y que incorpora el régimen

hidrolégico, el origen (litoral, aluvial o estuarino) y la geoforma, sistema jerarquico que ha

sido aplicado en la Reserva de la Biosfera Marismas Nacionales, en los estados de

Sinaloa y Nayarit. Las clases que fueron consideradas dentro de este sistema de

clasificacién se aprecian en la Tabla 4.

Tabla 4. Clasificacion de ecosistemas costeros segun su ambiente y geomorfologia
(Fuente: De la Lanza et al., 2013%).

Planicie costera Ambiente lagunar Playas Plataforma continental
Rios aluviales Marismas Playas Zona neritica
Planicie aluvial Lagunas costeras Arrecifes rocosos

Rios deltaicos

Esteros

Arrecifes coralinos

Planicie deltaica

Pantanos estuarinos

Fondos blandos

Planicie calcarea

Planicie litoral de
crestas/cafada

Fondos rocosos

Cenotes

Planicie litoral alta

Dunas costeras

(Nota: Ver glosario anexo de conceptos en De la Lanza et al., 2013%)

! De la Lanza, G., Ruiz, A., Fuentes, P., Camacho, V., Blanco, M., Zamorano, P., Lépez, A.,
Robles, E., Ortiz, M.A., Penié, I. y Arroyo, R. 2013. Propuesta metodolégica para la
valoracion econémica en sistemas costeros de México. Investigacién ambiental. 5(1):7-32.

*> De la Lanza, G., Ruiz, A., Fuentes, P., Camacho, V., Blanco, M., Zamorano, P., Lépez, A.,
Robles, E., Ortiz, M.A., Penié, |. y Arroyo, R. 2013. Propuesta metodolégica para la
valoracion economica en sistemas costeros de México. Investigacion ambiental. 5(1):7-32.
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5. CONCLUSIONES.

1)

2)

3)

En México todavia se requiere avanzar en materia de EIA y un eslabon
indispensable y basico de esta tarea es que las MIAs evaluadas en el PEIA,
presenten inventarios que proporcionen informacion significativa para realizar la
valoracion de los factores ambientales que potencialmente seran afectados por un
proyecto. A partir de un inventario ambiental con dichas caracteristicas se pueden
utilizar técnicas y metodologias disponibles que permitan identificar los impactos,
caracterizarlos y medirlos sin “generalizaciones burocraticas” que no representan
realidades especificas.

Las guias simplificadas propuestas por la SEMARNAT y que se usan actualmente
por los promoventes para obtener lineamientos metodolégicos en la integracion de
la MIA, cumplen ampliamente con los criterios que internacionalmente se
reconocen como suficientes para un EsIA de calidad. Este cumplimiento
Unicamente se queda corto en dos puntos: el mecanismo de scoping y la
participacion.

Otro punto que es necesario considerar es que en las guias para elaborar la MIA
no se solicita revelar las insuficiencias e incertidumbres enfrentadas durante la
evaluacion. Aunque parece minimo, nos parece muy relevante porque esto
impulsaria a la autoridad ambiental a reconocer su parte en esta tarea. La EIA es
un instrumento de segundo piso que solo funcionara con un sistema de planeacion
adecuado y con investigacion que oficialmente sea dirigida a proporcionar la
informacion suficiente para que el sistema de la EIA tenga vigencia formal y
operativa. Esta responsabilidad de la SEMARNAT en la generacion de informacion

de base mediante estudios técnicos y cientificos, debe ser retomada.
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4)

5)

6)

7)

8)

El producto final que se alcanzara a través del uso de la Guia que aqui se
propone, no soélo sera la integracién de una MIA que la autoridad pueda evaluar
mas eficientemente, sino que permitira al promovente tener la garantia de que su
proyecto es compatible con el ambiente. Y esto sera probable a través de
indicadores del impacto ambiental que sean objetivos y medibles.

El uso de una Guia con lineamientos especificos para integrar la MIA de proyectos
que afecten ecosistemas costeros, no exime la importancia de continuar
elaborando normas mexicanas que brinden lineamientos metodolégicos para cada
tipo de ecosistema o de actividad a desarrollar. El aporte metodolégico de las
normas brinda soporte técnico y certidumbre juridica al PEIA.

Se recomienda que el mecanismo del alcance o scoping sea promovido por la
SEMARNAT, que se estudie la posibilidad de su integracion al PEIA y se formulen
estrategias para lograr su legitimacion juridica y social. Hasta el momento en
México no se ha considerado la posibilidad de utilizar este mecanismo para
establecer los términos de referencia en la elaboracion de la MIA. Esta innovacion
podria identificar y considerar con mayor precision los factores ambientales
relevantes para cada caso particular de evaluacion.

Involucrar a los investigadores y centros cientificos a través de mecanismos de
participacion como el alcance o scoping, puede poner a la mano de los
promoventes los bancos de datos y las técnicas de andlisis que permitan entender
el funcionamiento de los ecosistemas costeros y administrarlos eficazmente. La
deficiente integracion entre sectores resulta en el desaprovechamiento de recursos
valiosos.

Se recomienda continuar esta investigacion con un estudio de evaluaciéon de la

calidad de las MIAs en México.
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DISCUSIONES Y CONCLUSIONES PRINCIPAES.

1. Principales aportaciones de la investigacion.

A. La aproximacion al estudio de la EIA es novedosa porque, més all4 de estudiarla
s6lo como un proceso administrativo o un procedimiento técnico, se concibe como
un sistema. Al estar constituida por elementos diversos que se organizan e
interactian entre si para lograr un objetivo, se interpret6 como un sistema
complejo que requiere una vision sistémica y una metodologia ordenada para ser

abordada.

Adaptando la metodologia propuesta por Castafiares (2009) para la delimitacion
de un sistema complejo, se establece que en los niveles estratégico y tactico, el
sistema de la EIA esta sujeto a las condiciones de contorno impuestas los
suprasistemas: “sistema de planeacion nacional (planes y programas de
desarrollo)”, “sistema institucionales nacional (régimen politico y marco juridico)”. A

estos suprasistemas afladimos uno mas que creemos es necesario para explicar

el sistema de la EIA, el “sistema economico internacional” (Figura 1).

Se evidencio que para que el instrumento sea funcional y se acerque a su objetivo
de disefio, los cambios requeridos se deben motivar a partir de los niveles
estratégico y tactico. Y, a partir de estos dos suprasistemas, se pueden hacer ligas
con el sistema econémico en el cuarto nivel y crear puentes metodologicos que

permitan alinear sus objetivos.
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Figura 1. Niveles de analisis en el estudio de la vigencia de la EIA.

~ 4to Nivel [Sistema Economico Internacional]

Fuente: Elaboracion propia, con base en Castafiares, 2009.

B. Hasta ahora no existia una iniciativa de evaluacion de la eficacia del sistema de la
EIA en México. Se encontr6 que en México la EIA tiene vigencia formal al estar
considerada en el marco de planeacién y politica ambiental nacional (PPA) vy, al
contar con una base juridica en la en la Ley General del Equilibrio Ecoldgico y la
Proteccion del Ambiente (LGEEPA) para su institucionalizacion. No obstante, su
vigencia operativa sigue siendo cuestionada. Por lo tanto, se propuso un modelo
de evaluacion sobre el alcance de sus objetivos como instrumento de politica
publica, que va més all4 del diagndstico para el control de la gestion. EI marco
politico y juridico de la EIA establece los lineamientos de operacion y define su
propdsito de disefio. Es a partir de dicho propdsito que se evalud su eficacia y se

determind si su aplicacion es funcional (Figura 2).
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Figura 2. Modelo para evaluar el estado de vigencia de la EIA en México.

Diagnéstico:
Mecanismo de control
de la gestion

Establece lineamientos
de operacioén del proceso

Vigencia formal: La
—> determina la PPA
(LGEEPA y PSMARN)

VIGENCIA DE LA
EIA

Dicta propésito
de la EIA

>

Vigencia operativa: La
determina su funcionalidad ¢ Evaluacién: Eficacia del
{cumplimiento de su propésito) instrumento de PPA

Fuente: Elaboracion propia.

C. A nivel internacional la investigacion sobre la EIA esta girando de un enfoque
procedimental a uno de fondo, es decir, se reconoce que es necesario evaluar su
eficacia a partir del logro de su propésito. No obstante, el uso de criterios de fondo
ha sido abandonado por la comunidad cientifica sobre todo por las dificultades

legales, técnicas y consensuales que enfrenta la definicion de metas sustantivas.

La sustentabilidad como propésito de la EIA es objeto de debate, se discute que el
concepto por si solo no establece limites y, por lo tanto, no existe una traduccion
entre sustentabilidad y capacidad de carga de un ecosistema. Se ha dicho que el

concepto de capacidad de carga ha sustituido la igualdad intergeneracional como
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principio de la sustentabilidad y, se cuestiona si la primera es mas dificil de medir y
si la variabilidad a la que esta sujeta limita su utilidad para probar el desarrollo

sustentable (George, 1999).

En México el sistema de la EIA adopta el concepto de la sustentabilidad como su
propésito de disefio. Para ello se utilizan los principios precautorio y preventivo
como eje rector de la evaluacion, a través de la aplicaciéon de dos criterios que
permiten determinar la significancia de los impactos: la capacidad de carga y la
integridad funcional de los ecosistemas. Estos se consideran en el fundamento
legal de la EIA y en las guias sugeridas para orientar la elaboracion del RIA de un
proyecto, haciéndose prioritario realizar una evaluacion de la calidad con la que se

practica su implementacion.

Se determina que para México, la forma de valorar la capacidad de carga es
evitando la sobrecarga en la ocupacién del territorio, es decir, apegandose a los
limites que establece la planeacion y los ordenamientos del territorio. Por otro
lado, a la integridad funcional la definen los limites que imponen las tasas de
renovacion de los recursos y la capacidad que tiene el ambiente para asimilar la

contaminacion (Figura 3).

No obstante que el marco institucional deja muy claros los criterios para
determinar la significancia, la percepcion de los expertos es negativa con relaciéon
a la existencia de una metodologia clara para identificar impactos significativos. La
omisién hace suponer que los expertos en el pais podrian tener una idea
incompleta sobre el objetivo de la EIA y la disposiciéon de medios (principios y

estrategias) juridicamente fundamentados para alcanzarlo.
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Figura 3. Criterios de sustentabilidad expresados por tipo de impacto ambiental.

Por Por Por
utilizacion de recursos ocupacion contaminacién
naturales del territorio
LIMITES Renovables No renovables J Suelo | Agua Aire Agua Suelo
Tasa de . Capacidad . Capacidad
OBJETIVOS reEE:)stgif’)n consumo o de Capgglrdzd ee de g:zﬁﬁggg de
sustitucion 9 dispersion recepcion
META Evitar sobre- Evitar Evitar Evitar la contaminacion por arriba del
explotacion agotamiento sobrecarga limite establecido
DESARROLLO SUSTENTABLE

Fuente: Elaboracion propia, con base en http://www.semarnat.gob.mx/temas/gestion-ambiental/impacto-
ambiental-y-tipos/criterios-de-evaluacion

Se observé que varias de las deficiencias sefialadas desde hace dos décadas
para la EIA en México, fueron atendidas con las reformas realizadas a la LGEEPA
y al REIA. Con relacion a las insuficiencias detectadas en esta evaluacion, se
puede decir que en gran parte estan contempladas en una estrategia publicada
por la SEMARNAT (2007). Ademas de sefialar que no se hallaron evidencias de
seguimiento a dicha estrategia, se encontr0 que para fortalecer la vigencia
operativa de la EIA se requiere un mecanismo adicional que hasta el momento no
ha sido contemplado. Se hace referencia al mecanismo de alcance, conocido
internacionalmente como scoping, y se propone su implementacion como un
medio para establecer con claridad los términos de referencia en la elaboracion de
la MIA y su inventario ambiental, cubrir las deficiencias en la propuesta de
alternativas, promover la participacion publica organizada y fortalecer la

credibilidad en la autoridad ambiental y en sus resoluciones.
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D. Las guias simplificadas que actualmente se usan por los promoventes para
obtener lineamientos metodolégicos en la integracién de la MIA, se centran en
analizar la viabilidad ambiental de las propuestas que respetan la integridad
funcional de los ecosistemas y su capacidad de carga. Las guias propuestas por la
SEMARNAT se revisaron contra criterios internacionales que evaltan la calidad de
integracion de un estudio técnico de evaluacion de impactos ambientales. Se
encontré que de manera general cumplen ampliamente con dichos criterios y, que
el proceso en México Unicamente se muestra insuficiente en dos puntos: la
consideracion del mecanismo de alcance o scoping y la atenciobn a los

mecanismos de consulta y participacion publica.

No obstante, para el caso particular de los proyectos de desarrollo inmobiliario en
ecosistemas costeros, se exhibe que las guias que se utilizan actualmente son
generales y aplicables a cualquier tipo de proyecto y region. Pudiéndose omitir asi
la consideracion de factores ambientales importantes para la conservacién de
estos ecosistemas y, limitar los objetivos y alcances de la EIA. Por lo tanto, se
propone un formato de guia especifico para este tipo de proyectos, con términos
de referencia cuando menos generales, para la integracion del inventario

ambiental de la MIA.

Se determiné que el uso de las guias deberia fortalecerse con el mecanismo de
scoping para establecer los términos de referencia de cada caso particular de
evaluacion y, de tal forma, identificar y considerar con mayor precision los factores

ambientales relevantes.
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2. Propuestas para investigaciones futuras: otras consideraciones para aumentar la
calidad de los resultados de la EIA.

2.1. Requisitos identificados para alcanzar la eficacia del sistema de la EIA en México.
Como resultado de la evaluacion de proceso, a continuacion se expresan los diez
requerimientos necesarios para alcanzar la eficacia del sistema de la EIA en México.
Estos reflejan la preocupacién de los especialistas encuestados sobre su gestion y, se
distinguen los puntos que la alejan de su propésito como promotora de sustentabilidad,
segun los paradigmas de la geocibernética. Por lo tanto, es importante que se investigue

mas a fondo cada uno de ellos.

1. Fortalecer la suficiencia y competencia del personal encargado de la gestion de la
EIA en sus diferentes etapas.

2. Incluir un método de alcance (scoping) que permita establecer los términos de
referencia para la EIA.

3. Proveer una guia adecuada para la identificacion y evaluacion de los impactos
ambientales significativos de todas las acciones del proyecto.

4. Solicitar un examen de alternativas desde la etapa temprana de planeacion que
permita elegir la mejor propuesta para todos los involucrados (paradigma de
optimizacién).

5. Suministrar metodologias (cuantitativas y cualitativas) para la identificacién de los
impactos a partir de una definicion consistente de su “significancia” (paradigma de
estandarizacion).

6. Garantizar que la autoridad encargada cuenta con métodos efectivos para la revision

de la MIA.
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7. Confirmar que la autoridad cuenta con lineamientos claros para aprobar o rechazar la
propuesta y establecer los términos y condiciones para llevarla a cabo.

8. Establecer un mecanismo de seguimiento para asegurar que los términos y
condiciones de la aprobacion sean alcanzados y, que las actividades estén reguladas
sistematicamente a través de planes y herramientas de manejo (paradigma de
estabilizacion).

9. Crear incentivos econémicos publicos y privados que fomenten el uso de la EIA.

10. Promover que el sistema de la EIA incluye la Evaluacion Ambiental Estratégica

(EAE).

Es importante que se consideren los puntos que la SEMARNAT ya ha definido como
estrategia de atencién a la EIA, los cuales cubren en gran parte las deficiencias que se
han identificado por los expertos en este estudio. Es necesario dar seguimiento a esta
estrategia y considerar el Unico punto que no contemplé la SEMARNAT y que aun no ha

sido discutido en el pais: el scoping o alcance.

2.2. Uso del mecanismo de alcance o “scoping” en el proceso de la EIA en México.

El primer principio requerido para la EIA es que el pais cuente con criterios claros de
screening (cribado o deteccién) para determinar qué proyectos (obras o actividades)
requieren someterse a la EIA. México cumple con este principio y se identifica como la
etapa de seleccion de los proyectos que requieren someterse a la EIA. En algunos paises
se lleva a cabo proyecto por proyecto, a discrecion de la autoridad competente. Mientras
gue en otros paises, como en México, se realiza a partir de listas que indican los
proyectos que requieren sujetarse a la EIA. En este Ultimo caso se denomina screening

normativo.
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El siguiente principio en importancia para el proceso de la EIA, es que sea posible
identificar y estudiar los temas ambientales significativos en una etapa temprana del
proceso de evaluacion. El mecanismo dentro del proceso de la EIA que identifica el
alcance de los impactos ambientales potenciales, las estrategias para la colecta de datos
y prepara los Términos de Referencia para el estudio de impacto ambiental (EslA) es el
scoping (alcance). El scoping es requerido en las Mejores Practicas internacionales de la
EIA y requiere la participacion efectiva de la comunidad para acercarse al objeto de

estudio mediante el método sistémico, alejandose del método reduccionista.

Mediante el scoping los especialistas técnicos, las agencias y organismos no
gubernamentales y los ciudadanos potencialmente afectados por un proyecto pueden dar
su punto de vista sobre los tipos de impactos que son significativos (Ortolano y Shepherd,
1995)*. La EIA por disefio deberia ser un instrumento de caracter integral y su

acercamiento al ambiente deberia ser enfocado con una vision sistémica.

Actualmente la EIA en México no incluye el scoping en su proceso. Al respecto, es
necesario analizar si el estado de madurez institucional que tiene el pais permitiria
adoptar este mecanismo. Hace veinte afios Ezcurra (1995)** sefialé que para lograr una
consulta publica efectiva se deberia elaborar un directorio de instituciones a las cuales se
les informe de manera oportuna que una MIA va a ser dictaminada. La participacion de

estos entes de expertos bien podria ubicarse en este esquema del scoping.

23 Ortolano, L. & Shepherd, A. (1995). Environmental Impact Assessment: Challenges And
Opportunities. 13 (1).

24 Ezcurra, E. (1995). Las manifestaciones de impacto ambiental. Un andlisis critico.
Gaceta Ecoldgica, 36. México: Nueva Epoca.
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Ezcurra (1995) hace una propuesta que vale la pena retomar y discutir. Propone que se
les dé a las empresas la posibilidad de contratar a un dictaminador externo que emita un
juicio sobre el estudio elaborado por una firma consultora. A reserva de especificar los
detalles de esta transaccion, un dictamen preliminar podria acortar la duracién de la
revision dentro del procedimiento de revision del EslA y, la opinién previa de un experto

de alto nivel daria a la sociedad una mayor certeza sobre la resolucion final.

Es necesario que se abra una linea de investigacion respecto a la eficacia de los
mecanismos de consulta publica que actualmente contempla el proceso de la EIA y se
analice el potencial del scoping para México, considerando los arreglos institucionales que

actualmente existen.

2.3. Investigacion que atiende la gestion integral de la zona costera (GIZC) y la EIA como
instrumentos concordantes y aliados.
Es necesaria la continuacion en la investigacion que atiende la GIZC y la EIA como

instrumentos concordantes y aliados, debiendo considerar que:

a) Para que México se acerque a una perspectiva de investigacion integrada, es
necesario retomar el andlisis de la zona costera desde los tres subsistemas
propuestos por Barragan (2014): fisico/natural,  social/econémico 'y
politico/administrativo. Aunque se encontrd que la investigacion en el pais los
contempla, es necesario profundizar en el analisis de la dinamica de sus
interrelaciones y, determinar con mayor precision las caracteristicas de la

informacion que surge de cada uno.
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b)

d)

La informacién cientifica generada en el sector gubernamental para la gestion de las
zonas costeras, tiene una orientacién técnica especializada y de diagnostico;
enfocada principalmente en temas de contaminacién, conservacion de la
biodiversidad, fomento turistico y pesquero y, recientemente inclinada a la
adaptacion al cambio climatico. El sector da respuesta a politicas sectoriales y no se
promueven lineas de investigacion que den seguimiento a las recomendaciones
seflaladas en la misma politica nacional, para el desarrollo sustentable de la zona
costera.

El sector académico, fueray dentro de la administracion publica, tiene que examinar
las insuficiencias que tienen los instrumentos de politica publica en sus
procedimientos administrativos (la operacién), tal cual los dicta la legislacion
ambiental vigente. A partir de un enfoque de evaluacion de politicas publicas que
vaya mas alla de un control de gestiéon y ponga a prueba si una acciéon determinada
ha sido capaz de provocar los efectos esperados, se puede verificar la adecuacion
de los procedimientos legales y administrativos.

El ordenamiento ecoldgico del territorio es el Unico instrumento de politica ambiental
que de manera sistemética ha recibido atencion de la ciencia, de tal forma que ha
evolucionado de una etapa de diagndstico técnico a una de gestion con indicadores
de desempefio. A excepcion de los estudios relacionados con el ordenamiento
territorial, es minimo el esfuerzo de investigacion realizado para enfrentar los retos
de integracion entre los intereses de los diferentes sectores (economico, social,
politico) y, los esfuerzos de conservacion y aprovechamiento de los recursos
costeros.

El tema de la vinculacion entre instrumentos de politica publica se queda en el plano
del discurso politico, no se impulsa ningun esfuerzo de investigacion que oriente y
evalle este reiterado propdsito en la politica publica.
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9)

h)

La gestion integral aparece como condicidn necesaria de la politica publica para el
desarrollo sustentable de la zona costera, sin embargo, esta necesidad aln requiere
ser atendida por la ciencia e implementada por la gestion ambiental.

En la pasada década se ha trabajado en formular planes y programas integrales de
desarrollo y en establecer el ordenamiento ecologico del territorio como la piedra
angular necesaria para la GIZC. No obstante, se ha perdido de vista que el
ordenamiento es el instrumento de planeacion de primer nivel sobre el que opera la
EIA como instrumento de politica ambiental de segundo piso.

Actualmente, el discurso politico nacional promueve la EIA como una linea de
accion que debe contribuir a la conservacion de los ecosistemas y sus servicios
ambientales, asi como, fomentar una economia regional basada en la produccién
sustentable. Lo anterior hace que resulte sorprendente que en nuestro pais no
exista un esfuerzo de investigacion que fortalezca la EIA como instrumento de
politica ambiental y, que no se considere como parte de las estrategias que
eventualmente culminaran en un modelo de GIZC para México.

La politica ambiental actualmente apunta como necesaria la modernizacién del
proceso de la EIA, de tal forma que incluya criterios de adaptacion y mitigacion al

cambio climatico.

3. Conclusiones principales de la investigacion.

La EIA tiene vigencia formal en su marco institucional, pero como resultado de la
evaluacion realizada queda claro que todavia es necesario fortalecer su vigencia
operativa. Se define como vigencia formal aquella que esta dada por el orden
politico y juridico en el que yace este instrumento y, como vigencia operativa la
que se confirma por su funcionalidad, es decir, la manera en la que se adecla

para producir el efecto deseado.
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El sistema de la EIA cuenta con los elementos institucionales (politicos y juridicos)
para lograr su vigencia operativa, pero es necesario ajustar la direccién de su
gestion y proveer mecanismos para fortalecer la participacion publica y el
seguimiento en todas las etapas del proceso. Se necesita mover el centro de
gravedad en la practica de la EIA, del mecanismo racionalista a un modo de mayor

participaciéon publica.

Es posible acercar a la EIA a su objetivo de disefio y mejorar su eficacia, es decir,
la manera en la que opera para producir el efecto deseado. Se pueden generar
lineamientos metodoldgicos que faciliten su operacién y con ello su funcionalidad.
Cabe resaltar que se cuenta con un instrumento que evolucioné de un origen
esencialmente procedimental (que seguia un curso de accién sin determinar un
nivel especifico de proteccion ambiental) para convertirse potencialmente en un

instrumento de sustentabilidad.

Estd cambiando la I6gica ambiental a nivel internacional y, consecuentemente, a
nivel nacional. La racionalidad que sustenta al sector ambiental esta siendo
modificada desde los instrumentos de planeacion nacional y esto tiene un efecto
en el corto y mediano plazo en los instrumentos de politica ambiental, entre estos
en la EIA. El paradigma de la sustentabilidad esta siendo infiltrado por el concepto
de crecimiento verde, reafirmando la identificacion del desarrollo con el
crecimiento econdémico y superando los intentos pasados de asociar el desarrollo
con el progreso social. En México ya se observan cambios en el régimen politico

gue atiende el sector ambiental y es valido manifestar una preocupacion por la
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posibilidad de un retroceso en los avances logrados en términos de una gestion

ambiental integral y transversal.
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ANEXO I. Clasificacién de la informacién utilizada para la sintesis cualitativa de los resultados de las investigaciones publicadas entre 1982 y 2012.

Num. | Fisico Ecosistémico | Socioecondmico | Administrativo | Ingenieril Referencia bibliografica Primer autor Afio | Idioma Tipo de
documento

1 Fisico Ecosistémico Socioeconémico Administrativo Ingenieril [ INEGI. 2010. Anuario Estadistico de los Estados Instituto Nacional | 2010 | Espafio Documento

Unidos Mexicanos. de Geografia y I oficial
Estadisitica e
Informatica (INEGI)

2 Socioeconémico Administrativo A. Yafez-Arancibia, A.L. Lara-Doninguez, J.L. Yafiez-Arancibia, 1999 | Inglés Articulo de
Rojas Galaviz, D.J. Zarate Lomeli, G.J. Villalobos A revista cientifica
Zapata, P. Sanchez-Gil. Integrating science and
management on coastal marine protected areas in
the Southern Gulf of Mexico. Ocean & Coastal
Management, Volume 42, Issues 2—4, February
1999, Pages 319-344.

3 Fisico Ecosistémico Socioeconémico Administrativo INE. 2002. La calidad del agua en los ecosistemas | Instituto Nacional | 2002 | Espafio| Documento
costeros de México. Instituto Nacional de de Ecologia (INE) I oficial
Ecologia-SEMARNAP, México. 407 pp.

4 Fisico Ecosistémico De la Lanza-Espino, G. y Caceres-Martinez C. De la Lanza- 1994 | Espafio Libro
1994, Lagunas Costeras y el Litoral Mexicano. Espino, G. I
UABCS. 525 p.

5 Fisico Ecosistémico Contreras, F. (1988). Las lagunas costeras Contreras, F. 1988 | Espafio Libro
mexicanas: Centro de Ecodesarrollo, Secretaria de I
Pesca. 263 pp.

6 Socioeconémico Cabrera, G. 1993. Las regiones costeras, Cabrera, G. 1993 | Espafio Articulo de
crecimiento y potencial demografico, Revista I revista cientifica
DEMOS 6:30-32, UNAM.

7 Administrativo Laura Vidal and Luis Capurro Filograsso (2008) Vidal, L.E. et al. 2008 | Inglés Articulo de
Quantitative Analysis of Natural Resource revista cientifica
Regulations Leading to Coastal Ecosystems
Sustainability: Mexico as a Case Study. Journal of
Coastal Research: Volume 24, Issue 4: pp. 876 -
889.




Ecosistémico

Administrativo

Contreras, F. 1993. Ecosistemas costeros
mexicanos. Comisidén Nacional para el
Conocimiento y Uso de la Biodiversidad y Univ.
Autén. Metropolitana Unidad Iztapalapa. México.
415 pp.

Contreras, F.

1993

Espafio

Libro

Ecosistémico

De la Lanza-Espino, G. 2004. Gran Escenario de
la Zona Costera y Oceanica de México. Ciencias.
Universidad Nacional Auténoma de México,
Facultad de Ciencias. Num. 076. Octubre-
Diciembre. P. 4-13.

De la Lanza-
Espino, G.

2004

Espafio

Articulo de
revista cientifica

10

Ecosistémico

Ortiz-Pérez, A. y De la Lanza-Espino, G. 2006.
Diferenciacidn del espacio costero de México: Un
inventario regional. Geografia del siglo XX. Serie
de textos universitarios. Numero 3. IG-UNAM, 138

Pp.

Ortiz-Pérez, A.

2006

Espafio

Avrticulo de
revista cientifica

11

Ecosistémico

De la Lanza-Espino, G. 2001. Caracterisitcas
Fisico-Quimicas de los Mares Mexicanos. AGT.
Editor, S.A. México. Inst. Geo. UNAM. Plaza y
Valdés, S.A. de C.V. 137 p.

De la Lanza-
Espino, G.

2001

Espafio

Libro

12

Ecosistémico

INE. Sistemas Naturales y Biodiversidad en
México, en: Programa de areas naturales
protegidas de México 1995-2000. 1996. Primera
Edicién. 158 pp.
(http:/iwww2.ine.gob.mx/publicaciones/libros/43/un
0.html)

Instituto Nacional
de Ecologia (INE)

1996

Espafio

Documento
oficial
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Fisico

Ecosistémico

De la Lanza-Espino, G. (1991). Oceanografia de
mares mexicanos: AGT Editor. 569 pp.

De la Lanza-
Espino, G.

1991

Espafio

Libro
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Ecosistémico
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Caso, M., Pisantry, |., y Ezcurra, E. (2004).
Diagnostico ambiental del Golfo de México.
Secretaria de Medio Ambiente y Recursos
Naturales. México. 1047 pp.

Caso, M.

2004

Espafio

Libro




15

Administrativo

Espejel, I. y BermUdez, R. 2007. La regionalizacion
de los mares mexicanos. En: Cérdova, A., Rosete,
F., Enriques, G. y Hernandez, B (Coords.). 2007.
Ordenamiento Ecologico Marino: visién integrada
de la regionalizacion. INE.

Espejel, I.

2007

Espafio

Capitulo de libro

16

Ecosistémico

Peinado-Lorca, M. 2009. Fitogeografia de la costa
del Pacifico de Norteamérica. Anales del Jardin
Botanico de Madrid. Vol. 66(2): 151-194.

Peinado-Lorca, M.

2009

Espafio

Articulo de
revista cientifica

17

Fisico

Ecosistémico

Brock, J.C.; Barras, J.A., and Williams, S.J., 2013.
Introduction to the Special Issue on
“Understanding and Predicting Change in the
Coastal Ecosystems of the Northern Gulf of
Mexico”. In: Brock, J.C.; Barras, J.A., and Williams,
S.J. (eds.), Understanding and Predicting Change
in the Coastal Ecosystems of the Northern Gulf of
Mexico, Journal of Coastal Research, Special
Issue No. 63, pp.1-5. Coconut Creek (Florida),
ISSN 0749-0208.

Brock, J.C. et al.

2013

Inglés

Avrticulo de
revista cientifica
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Ecosistémico

Administrativo

Yéafiez-Arancibia, A.; Day, J.W., and Reyes, E.,
2013. Understanding the coastal ecosystem-based
management approach in the Gulf of Mexico. In:
Brock, J.C.; Barras, J.A., and Williams, S.J. (eds.),
Understanding and Predicting Change in the
Coastal Ecosystems of the Northern Gulf of
Mexico, Journal of Coastal Research, Special
Issue No. 63, pp. 244-262, Coconut Creek
(Florida), ISSN 0749-0208.

Yafez-Arancibia,
A.

2013

Inglés

Articulo de
revista cientifica
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Fisico

Luis A. Buenfil-Loépez, Minerva Rebollar-Plata,
Norma P. Mufioz-Sevilla, and Bruno Juarez-Ledn
(2012) Sea-Level Rise and Subsidence/Uplift
Processes in the Mexican South Pacific Coast.
Journal of Coastal Research: Volume 28, Issue 5:
pp. 1154 — 1164. doi;
http:/dx.doi.org/10.2112/JCOASTRES-D-11-
00118.1

Buenfil-Lopez, L.A.

2012
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Articulo de
revista cientifica

20

Socioeconémico

Padilla, L. S. 2000. La poblacién en la region
costera de México en la segunda mitad del siglo
XX. Investigaciones Geogréaficas. UNAM. Boletin
numero 41.

Padilla, L. S.

2000

Espafio

Articulo de
revista cientifica

21

Administrativo

Espejel, I., Espinoza-Tenorio, A., Cervantes, O.,
Popoca, I, Mejia, A. y Delhumeau, S. 2007.
Proposal for integrated risk index for the planning
of recreational beaches: use at seven mexican arid
sites. Journal of Coastal Research, SI 50
(Proceedings of the 9th International Coastal
Symposium), Gold Coast, Australia. 47-51 pp.

Espejel, 1.

2007
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Articulo de
revista cientifica
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Administrativo

Ingenieril

Rivera-Arriaga, E. Villalobos, G. J., Azuz-Adeath, 1.
y Rosado-May, F. (eds.). 2004. EI Manejo Costero
en México. Universidad Auténoma de Campeche,
SEMARNAT, CETYS-Universidad, Universidad de
Quintana Roo. 654 p.

Rivera-Arriaga, E.

2004

Espafio

Libro

23

Socioeconémico

Administrativo

Ortiz-Lozano, L., Granados-Barba A., Solis-Weiss
V.y Garcia-Salgado M.A. 2005. Environmental
evaluation and development problems of the
Mexican Coastal Zone. Ocean & Coastal
Management 48 161-176.

Ortiz-Lozano, L.

2005

Inglés

Articulo de
revista cientifica
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Administrativo

Politica Nacional para el Desarrollo Sustentable de
Océanos y Costas en México: Génesis y Gestion.
2006. Azuz, |. Rivera-Arriaga, E. Mufioz, P. y
Ortega-Rubio, A. Centro de Ensefianza Técnica y

Azuz, I.

2006

Espafio

Libro




Superior (CETYS-Universidad).

25 Administrativo SEMARNAT. 2006. Politica Ambiental Nacional Secretaria de 2006 | Espafio Documento
para el Desarrollo Sustentable de Océanos y Medio Ambiente y I oficial
Costas de México. Recursos
Naturales
(SEMARNAT)
26 Administrativo SEMARNAT. 2007b. Estrategia Nacional para el Secretaria de 2007 | Espafio Documento
Ordenamiento Ecoldgico del Territorio en Maresy | Medio Ambiente y I oficial
Costas. Pp. 33. Recursos
Naturales
(SEMARNAT)
27 Administrativo Tovilla C., Pérez J.C., Arce A.M. 2009. Gestion Tovilla, C. 2009 | Espafio | Capitulo de libro
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Anexo Il. Criterios de evaluacion de proceso propuestos para el sistema de la EIA en
México. (Elaborado con base en Wood (1993), IAIA (1999), Phillips (2005) y Toro (2010)).

Criterios de evaluacion:

1. El sistema de la EIA cuenta con un fundamento administrativo y legal especifico

para su proceso:

o El sistema se basa en fundamentos legales nacionales e internacionales.

e La elaboracion e implementacion del estudio técnico de la EIA se basa en guias
oficiales que dan orientacion sobre los requerimientos para su elaboracion

e El sistema de la EIA es gestionado por personal suficiente y competente en su
operacion.

El sistema de la EIA incluye un proceso de cribado (screening) — para determinar si
una propuesta debe o no ser sujeta a la EIA y, en caso afirmativo, con qué nivel de
detalle.

El sistema de la EIA incluye un método de alcance (scoping) — para identificar los
resultados y los impactos que parecen ser importantes y establecer términos de
referencia para la EIA.

El sistema de la EIA ofrece una guia metodologica adecuada — para la identificacion y
evaluacion de los impactos ambientales significativos de todas las acciones del proyecto.

El sistema de la EIA solicita un examen de alternativas — para establecer la opcion
preferida o la mas benigna y ambientalmente segura para alcanzar los objetivos de la
propuesta.

e Se considera si se requiere la existencia de propuestas de alternativas para el
proyecto, desde la etapa temprana de planeacion (Paradigma de Optimizacion).

e Se solicita contar con un indicio de las condiciones pre-existentes del sistema
ambiental y las condiciones que se tendran después de la operacion. EI mecanismo
gue se explora para alcanzar este objetivo es el de capacidad de carga (Paradigma de
Pesimizacion y Equitatividad).

El sistema de la EIA requiere la ponderacion de los impactos ambientales
relacionados con los factores biofisicos y socioculturales — para identificar y predecir
los probables efectos de la propuesta.

e Se determina la importancia relativa y aceptabilidad de los impactos residuales, por
ejemplo: impactos que no pueden ser mitigados.

e Existen métodos apropiados de identificacion de impactos que puedan determinar la
naturaleza y tipo de impactos, asi como su significancia, en una conjuncién de
metodologias cuantitativas y cualitativas. Preguntarse si existe una definicion
consistente de la “significancia” de los impactos (Paradigma de Estandarizacion).

El sistema de la EIA requiere la propuesta de medidas de mitigacion y manejo de
impactos — para establecer las medidas necesarias para evitar, minimizar o compensar
los impactos adversos predichos y, cuando sea apropiado, incorporarlas en un plan o
sistema de manejo ambiental.

El sistema de la EIA solicita la preparacion de un manifiesto o reporte de impacto
ambiental, conocido en México como Manifestacion de Impacto Ambiental (MIA) —
para documentar clara e imparcialmente los impactos de la propuesta, las medidas de
mitigacion sugeridas, el significado de los efectos y las preocupaciones del puablico
interesado y de las comunidades afectadas por la propuesta.

La revision del estudio técnico de la EIA por parte de la autoridad se lleva a cabo
con métodos efectivos — para determinar si el reporte cumple con sus términos de
referencia, proporciona una evaluacion satisfactoria de la(s) propuesta(s) y contiene la




informacion requerida para la toma de decisiones.

Existen lineamientos claros para la autoridad en la toma de decisiones — para
aprobar o rechazar la propuesta y establecer los términos y condiciones para llevarla a
cabo.

e Serequiere que el resolutivo del proceso de la EIA sea publicado.

e Existe forma de impugnar el resolutivo de la autoridad.

El sistema de la EIA incluye mecanismos de participacion publicay consulta a

expertos durante las diferentes etapas de su proceso.

e Los mecanismos de participacion fomentan la inclusion de todos los sectores sociales
gue pueden estar involucrados.

e Existen mecanismos para integrar al proceso de la EIA las opiniones recibidas como
resultado de los mecanismos de participacion publica.

El sistema de la EIA cuenta con un mecanismo de seguimiento — para asegurar que
los términos y condiciones de la aprobacion sean alcanzados; monitorear los impactos del
desarrollo y la efectividad de las medidas de mitigacion; fortalecer futuras aplicaciones de
la EIA y de medidas de mitigacion y, cuando se requiera, llevar a cabo auditorias
ambientales y procesos de evaluacion para optimizar el manejo ambiental.

e Se solicita que las actividades del dia a dia estén manejadas y reguladas de manera
sistematica a través de planes y herramientas de manejo (Paradigma de
Estabilizacion).

e Se promueve la creacion de indicadores para los planes de manejo, que contribuyan al
monitoreo local, nacional y global del estado del ambiente y del desarrollo sustentable.

e Ademas de los compromisos legales, existen poélizas de seguro y bonos de
rehabilitacion que garanticen la correcta aplicacion de los plantes de manejo ambiental.

Existen incentivos econémicos publicos y privados que fomenten el uso de la EIA.

El sistema de la EIA incluye la Evaluacion Ambiental Estratégica.




ANEXO IIl. Directorio de especialistas invitados a responder la encuesta para la evaluacion de la vigencia del

sistema de la EIA en México.

Nombre

Correo electrénico para contacto

Raul Arriaga Becerra (Servidor publico-Consultor)

rarriaga@gdtambiental.com

Ricardo Juarez Palacios (Servidor publico-Consultor)

rijuarez48@ambiacuacorp.com.mx

Alfonso Flores Ramirez (SEMARNAT)

alfonso.flores@semarnat.gob.mx

Reina Garcia Loredo (Servidor publico-Consultor)

rgarcia@gdtambiental.com

Julieta Pisanty Levy (Académica-Consultor)

julietapisanty@hotmail.com

Giuseppe Pasquetti Hernandez (Servidor publico-Consultor)

gpasquetti@gdtambiental.com

Gabriel Cuadri de la Torre (Servidor publico-Academia)

gabriel@sigea.com.mx

Ma. Antonienta Gomez Balandra (Servidor publico-Consultor)

magomez@tlaloc.imta.mx

Andrés Chacdn (Servidor publico-Consultor)

andres.chacon@segasa.com.mx

Gustavo Alanis (CEMDA)

gustavo alanis@cemda.org.mx

Salvador Mufiizuri Hernanez (CEJA)

salvadormunuzuri@ceja.org

Gabriel Ortiz Gémez (Pdte. Barra Mexicana Colegio de Abogados)

gortiz@ose.com.mx

Carlos Sandoval (CONIECO)

csandoval@conieco.com.mx

Alejandro Sosa Reyes (Iniciativa GEMI)

igemiac@gmail.com

Arturo Rodriguez Avitia (Subprocurador de Auditoria Ambiental-
PROFEPA)

arodrigueza@profepa.gob.mx

Karla Acosta Resendi (Dir. General de Inspeccién Ambiental en Puertos-
Aeropuertos y Fronteras-PROFEPA)

kacosta@profepa.gob.mx

Regina Barba Pirez (Unién de Grupos Ambientalistas de México)

regispirez@yahoo.com.mx

Martin Quijano (Servidor publico-Consultor)

maqupo@prodigy.net.mx

Ricardo Medina (consultor)

adferi@adferi.com.mx

Mauricio Athié (IFC/Banco Mundial)

mathie@ifc.org

Ramodn Ojeda Mestre (Pdte. de la Corte Internacional de Arbitraje
Ambiental)

rojedameste@yahoo.com

Alejandro Nyseen Ocaranza

anyssen@nyssen.com

Arturo Chacon Torres

chacontorres2000@yahoo.com.mx

Carlos Rabago

crabago@sigea.com.mx




Edmundo de Alba A.

edealba@ine.gob.mx

German Marcos Lopez Hernandez

germanlopezfernandezguerra@gmail.com

Guillermo Roman Noguel

gromanl0@hotmail.com

Jesus Enrique Pablo Dorantes

jepablod@com.mx.com

José Luis Herndndez Michaca

geolyma@prodigy.net.mx

José Luis Rojas G.

jlrojas@gppa.com.mx

Laura Beltran Garcia

lilib@live.com.mx

Luis E. Montanez Cartaxo

luimoncar@gmail.com

Ma. Norma Olinda Fernandez Buces

norma.fernandez@selome.com.mx

Magdalena Colunga

mcolungagm @yahoo.com.mx

Mario Ramirez Otero

mramirez@ppimex.com.mx

Sergio Antonio Lopez Noriega

sergio.lopez@selome.com.mx

Victor Chavezz hernandez

victorchavez@formin.cm

Sergio H. Cotreras

sercontrer@hotmail.com

Ma. Del Rayo Sosa Luna

marasol@prodigy.net.mx

Carlos Alvares Flores

carlosalvarezflores@gmail.com

Deneb Chavira

denebchavira@biologosmexico.com

Eduardo Rubio Maldonado

erubio@giapsa.com.mx

Francisco Gonzalez Villalobos

diosylu@hotmail.com

Luis Miguel del Villar Ponce (Consultor)

imvp@scvg.com.mx

Luis Wolf Hegmann (Consultor)

Iwolfh@gmail.com

Laura Quiroz (Consultor)

promasmx@gmail.com

Gloria Guadalupe Palomo (Consultor)

gloriapalomo50@ambiacuacorp.com.mx

Ana Lilia Mufoz Vivem

analiliamunoz@hotmail.com

Andrea Porras Carrasco (Consultor)

aporras@ambiacuacorp.com.mx

Alejandra Chavez Cadena

achavez@gdtambiental.com
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