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Fortalecimiento de los instrumentos de la politica ambiental en
México: la evaluacion ambiental estratégica

Resumen

La politica ambiental se implementa mediante una variedad de instrumentos. Uno de ellos
es la evaluacién de impacto ambiental (EIA) que incorpora el principio de prevencién de la
legislacibn ambiental. La EIA como herramienta importante para la proteccion del
ambiente en la gestién del desarrollo, ha sido una practica formal en México por casi tres
décadas, sin embargo no ha logrado frenar las tendencias de degradacion del ambiente
debido a que no tiene los alcances para prevenir el impacto acumulativo que ejercen sobre
una region una amplia variedad de proyectos en su conjunto. También resulta rigida la
conduccion del procedimiento en la etapa final del proceso de la toma de decisiones donde
no hay cabida para la posibilidad de sitios y procesos de construccion y/o de operacion
alternos. Bajo el creciente impulso que se ha dado a la tematica ambiental en el proceso
de la toma de decisiones, se realiza un andlisis de las fortalezas, oportunidades,
debilidades y amenazas del procedimiento de EIA para establecer los alcances y beneficios
de su vinculaciéon con la evaluaciéon ambiental estratégica (EAE) en el fortalecimiento de la
gestion ambiental mexicana. En este contexto, se propone una reforma a la Ley General
del Equilibrio Ecoldgico y la Proteccion al Ambiente para incorporar la EAE como un
instrumento de la politica ambiental, debido a que se requiere definir las competencias en
la materia, determinar sobre cuales decisiones estratégicas debe concentrarse, asi como
establecer un procedimiento de referencia para su aplicaciéon. La EAE ha sido llamada la
evaluacion ambiental de las politicas, planes y programas, sin embargo en México la
planeacion del desarrollo inicia con el plan nacional de desarrollo (PND) en donde se
establecen los lineamientos de las politicas publicas de caracter global, sectorial y regional.
La Ley de Planeacion establece previsiones muy rigidas con respecto al PND en cuanto al
tiempo de elaboraciéon y publicacion, limitando desde el punto de vista practico la
aplicaciéon de la EAE a este instrumento rector, hasta en tanto se realicen las reformas
correspondientes a esta Ley. En consecuencia, la presente propuesta se enfoca en los
programas sectoriales, regionales, institucionales y especiales que se realizan como parte
de las prioridades del PND y que consideran un conjunto de proyectos, obras y actividades
con efectos ambientales potencialmente significativos. También, se propone un esquema
metodoldgico para elaborar una EAE, que consiste de tres fases interrelacionadas, con una
serie de pasos estratégicos y actividades clave, que se considera un proceso interactivo,
flexible y adaptativo. Como estudio de caso para enfatizar los beneficios y alcances de la
aplicacion de la EAE, se seleccion6 el Programa Nacional de Infraestructura 2007-2012,
debido a que cuenta con una cartera de mas de trescientos proyectos de los sectores
comunicaciones y transporte, agua y energia.

Palabras clave: Analisis FODA, evaluacién ambiental estratégica, evaluacion de impacto
ambiental, infraestructura, planeacion del desarrollo, politica ambiental, sustentabilidad
ambiental.



Strengthening of environmental policy instruments in Mexico: strategic
environmental assessment

Abstract

Environmental policy is implemented by a variety of instruments. One of them is the
Environmental Impact Assessment (EIA) that incorporates the precautionary principle of
environmental law. The EIA as an important tool for environmental protection in
development management has been a formal practice in Mexico for almost three decades.
However, the EIA has not stopped the trend of environmental degradation because it does
not have the scope to prevent cumulative impacts that have a set of projects on a region;
it takes place relatively late at the downstream end of the decision making, and it does not
consider the possibility of alternative sites and processes of building or operating
alternative. Under growing pressure that has been given to environmental issues in the
process of decision making, an analysis of strengths, weaknesses, opportunities and
threats of the EIA took place to establish the scope and benefits of its association with the
Strategic Environmental Assessment (SEA) to strengthen the Mexican environmental
management. In this context, a reform of the General Law of Ecological Balance and
Environmental Protection is propose in order to incorporate the SEA as an instrument of
environmental policy, because it requires defining the duties to determine on which
strategic decisions must concentrate and to establish a standard procedure for its
implementation. SEA has been called the environmental assessment of policies, plans and
programs. However, Mexico's development planning begins with the National Development
Plan (NDP) which establishes guidelines for the national, sectoral and regional policies.
The Planning Law sets very rigid expectations regarding the time of preparation and
publication of the NDP, limiting the application of SEA to this instrument rector, until this
Law is reformed. Consequently, this proposal focuses on sectoral, regional, institutional
and special programs that will have associated a set of projects with potentially significant
environmental effects. Also, a methodological framework is propose to order to develop a
SEA that consists of three interrelated phases, with key strategic activities. It is considered
an interactive, flexible and adaptive framework. As a case study to emphasize benefits and
scope of application of SEA, was selected the National Infrastructure Program 2007-2012,
because it has a portfolio of over three hundred projects in transport and communications,
water and energy sectors.

Keywords: SWOT analysis, strategic environmental assessment, environmental impact
assessment, infrastructure, development planning, environmental policy, environmental
sustainability.
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CAPITULO I

I.1 Introduccion

Es evidente que existe una creciente conciencia de que los ecosistemas presentan una
capacidad finita ante la presion del desarrollo y que las consecuencias ambientales
resultantes del desarrollo econdmico presentan repercusiones a escala local y global, como
el cambio climético, el debilitamiento de la capa de Ozono, la desertificacidn, la extincion
de especies y la crisis del agua. Se reconoce que estos problemas son un claro sintoma de
como estamos alcanzando, o incluso rebasando los limites sostenibles de la actividad

humana.

La rapidez con la que se gestan los cambios ambientales reclama que los marcos juridicos
se mantengan actualizados de manera permanente e incorpore nuevos paradigmas
provenientes de la evaluacidn de los actuales. En este nuevo contexto, asegurar que las
consideraciones ambientales se tengan en cuenta en la planeacion del desarrollo se
impulsa con firmeza, asi como implementar enfoques adaptados hacia estas
intervenciones estratégicas que fortalezcan los instrumentos actuales de la gestion

ambiental.

En este sentido, en el presente trabajo se analiza la posibilidad de incorporar la evaluacion
ambiental estratégica (EAE) en el marco legal mexicano y el desarrollo de un esquema
metodoldgico para su aplicacion; para lo cual, se construye el marco conceptual, se
plantean los objetivos y una metodologia para llevarlos acabo. Asimismo, se discuten los

resultados en torno a los tres ejes articuladores de esta investigacion:

» Politica y gestion ambiental, en donde se discute sobre la condicion actual del
evaluacion de impacto ambiental (EIA) en México y la pertinencia de la

incorporacion de la EAE para apoyar la gestion ambiental preventiva.

*» Marco legal y administrativo, en donde se aborda la propuesta de reforma al
ordenamiento juridico indicado y se identifica a la dependencia responsable de

promover, instaurar y vigilar que se lleven a cabo la EAE en el ambito federal.

= La EAE y la planeacion nacional del desarrollo, en donde se hace referencia

al nivel estratégico de la toma de decisiones que se vera beneficiado con la



aplicacién de la EAE. Ademas, se aborda la propuesta de un enfoque metodolégico

para conducir la EAE y la aplicacion hipotética en un caso de estudio.

I.2 Marco conceptual

I.2.1 Maedio ambiente y desarrollo

Los principales hitos que han permitido avanzar hacia la sustentabilidad del desarrollo se
muestran en el cuadro I-1. En 1972, en Estocolmo los paises acordaron la necesidad de
abordar el problema del deterioro ambiental, estableciendo veintiséis principios comunes
para ello. Esta Conferencia condujo a la creacidon del Programa Nacional de las Naciones
Unidas para el Medio Ambiente, que es la institucion mundial encargada de vigilar este

sector y que esta dando un fuerte impulso a la EAE.

La Comisiébn Mundial sobre el Medio Ambiente y Desarrollo creada en 1984 por la
Asamblea General de las Naciones Unidas cuya funcion era presentar un informe sobre el
medio ambiente y su problemética mundial hasta el 2000 y mas adelante. Esta Comision
pide a todas las naciones del mundo la integracion del desarrollo sustentable (DS) en sus
objetivos y la adopcion de sus principios, tales como: garantizar un nivel sostenible de la
poblacion e integrar el medio ambiente y la economia en la toma de decisiones
estratégicas. Esta Comision public6 en 1987, su informe denominado "Nuestro Futuro
Comun" o informe Brundtland, que se convirtié en referencia mundial para la elaboracion
de estrategias y politicas de sustentabilidad, en el se defini6 al desarrollo sustentable
como "aquel que garantiza las necesidades del presente sin poner en peligro la capacidad

de las generaciones futuras de satisfacer sus propias necesidades".

En la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo,
celebrada en Rio de Janeiro, Brasil en 1992, se convino que la proteccion del ambiente en
la planeacién del desarrollo era fundamental para lograr la sustentabilidad. Uno de sus
resultados fue la Declaracion de Rio sobre Medio Ambiente y Desarrollo que incluye los
principios de sustentabilidad aplicados a nivel mundial (cuadro 1-2). Diez afios mas tarde
se celebra la Cumbre Mundial sobre el Desarrollo Sustentable para conocer el grado de
avance de los compromisos adquiridos en Rio, destacandose la necesidad de los marcos
estratégicos y la toma de decisiones equilibrada, como requisitos fundamentales para
hacer avanzar la agenda de DS; en este sentido, la EAE se constituye como una

herramienta que coadyuva a la instrumentacion del Plan de Accién de Johannesburgo.



Cuadro I-1. Hitos que han dado un fuerte impulso a la evaluacion ambiental estratégica
para avanzar hacia la sustentabilidad del desarrollo.

Fecha ;:g;::ig?\ Hito Principales documentos y alcances
1972 Estocolmo, Conferencia de las Naciones e Desarrolld de principios comunes para
Suecia Unidas sobre el Medio Ambiente. reorientar el desarrollo econémico hacia la
sustentabilidad.

e Creacién del Programa de las Naciones

Unidas para el Medio Ambiente.
1984 Tokio, Japdn Comision Mundial sobre Medio e Exhorta a las naciones a que, conjunta e
Ambiente y Desarrollo. individualmente, integren el desarrollo
sustentable en sus objetivos y adopten los
principios de ésta como guia en sus normas
de actuacion.

e Informe  Brundtland  (Nuestro  Futuro
Comun), en donde se defini6 desarrollo
sustentable.

1992 Rio de Janeiro, Conferencia de las Naciones e Declaracion de los principios de

Brasil Unidas sobre el Medio Ambiente y sustentabilidad.

el Desarrollo. e Programa 21.

1998 Aarhus, Convenio sobre Acceso a la e Contribuye a proteger el derecho de cada

Dinamarca Informacién, la Participacion del persona, de las generaciones presentes y

Publico en la Toma de Decisiones futuras, a vivir en un medio ambiente que
y el Acceso a la Justicia en permita garantizar su salud y su bienestar.
Materia Ambiental.

2000 Nueva York, Cumbre del Milenio. e Establecimiento de los Objetivos de

Estados Unidos Desarrollo del Milenio.

o Adopcion de la EAE para avanzar en el logro
del Objetivo 7 referente a garantizar la
sustentabilidad ambiental.

2002 Johannesburgo, Cumbre  Mundial sobre el e Declaracion de Johannesburgo sobre el
Sudéfrica Desarrollo Sustentable. Desarrollo Sustentable.

e Plan de Implementacion.

e Creacion de la Comision sobre Desarrollo
Sustentable.

2005 Paris, Declaracion de Paris sobre la e Compromete a los donantes y a los paises
Francia Eficacia de la Ayuda al Desarrollo. socios a desarrollar y aplicar enfoques

comunes para la EAE a escala sectorial y
nacional.

Fuente: Elaboracion propia.

La proxima Conferencia de las Naciones Unidas para el Desarrollo Sustentable (Rio + 20),
que se celebrara en Rio de Janeiro, Brasil en 2012, busca reafirmar al Estado como el
actor que debe establecer el marco legal, cumplir los derechos humanos y fomentar el
pensamiento ecoldgico a largo plazo. Se tiene programado abordar la restauracion de los
derechos publicos y el respeto a la naturaleza en donde los temas prioritarios seran el
cambio climatico, la pérdida de biodiversidad, el problema del agua y los servicios

ambientales, entre otros. Dentro de las recomendaciones que han estado haciendo los



paises para la preparacion de la cumbre se encuentra el uso riguroso de la EAE en la toma

de decisiones para avanzar en la agenda de la sustentabilidad (Webb y Esakin, 2011).

Cuadro 1-2. Principios de sustentabilidad relacionados con la

evaluacién ambiental estratégica.

Principios de sustentabilidad previstos por la Declaracion de Rio

e El ser humano tiene derecho a una vida saludable en armonia con la
naturaleza (Principio 1).

e Debe satisfacerse el derecho al desarrollo asi como hacer frente de una
forma equitativa a las necesidades de las generaciones presentes y futuras
(Principio 3).

e La proteccion del ambiente debe ser parte integrante del proceso de
desarrollo para lograr el desarrollo sustentable, y no podra considerarse
aislada del mismo (Principio 4).

e Para alcanzar el desarrollo sustentable y una mayor calidad de vida, los
Estados deberian reducir o eliminar los modelos no sustentables de
produccién y consumo (Principio 8).

e lLa mejor forma de tratar los problemas ambientales consiste en la
participacion de todos los ciudadanos afectados, cada individuo debe
participar en el proceso de toma de decisiones (Principio 10).

e Los Estados deberan promulgar leyes eficaces sobre el medio ambiente
(Principio 11).

e Para proteger el medio ambiente, los Estados deberan aplicar el principio
de precaucion (Principio 15).

e Deberéd utilizarse la evaluacion de impacto ambiental para controlar las
actividades que puedan causar impactos negativos (Principio 17).

Fuente: Declaracion de Rio de Janeiro (1992).

El Convenio de Aarhus promueve la participacion efectiva del piblico en decisiones
gubernamentales que puedan tener un efecto importante en el medio ambiente, aunque
México no lo signé se puede ver obligado a adoptarlo dado su proceso de integracién con
la Union Europea; por ejemplo, a través del Acuerdo de Asociacion Econdmica,
Coordinacion Politica y Cooperacion entre la Comunidad Europea y sus Estados miembros,
y los Estados Unidos Mexicanos (Garcia, 2009). La Cumbre del Milenio y la Declaracién de
Paris sobre la Eficacia de la Ayuda al Desarrollo, son fundamentales para que las
organizaciones de cooperacion internacional aporten recursos econémicos, en especial a

los paises en desarrollo, que ayuden a garantizar la sustentabilidad ambiental.

Un elemento fundamental del DS es la sustentabilidad ambiental, ya que es la base para el
desarrollo economico y la calidad de vida de la poblacion. México abordé Ila

“sustentabilidad ambiental” en el Plan Nacional de Desarrollo 2007-2012 (PND 2007-



2012), “como la administracion eficiente y racional de los recursos naturales para mejorar
el bienestar de la poblacién actual sin comprometer la calidad de vida de las generaciones
futuras”, y consideré que uno de los principales retos que enfrenta como pais es incluir al
medio ambiente como uno de los elementos de la competitividad y el desarrollo
economico y social para alcanzar un DS. Sin embargo, en la préactica el instrumento con el
gue cuenta para evaluar alternativas de desarrollo es la EAI, la cual no permite influir
mucho en la toma de decisiones en las Ultimas etapas del proceso, limitdndose en

consecuencia su alcance preventivo.

1.2.2 Politica y gestion ambiental

La politica ambiental son el conjunto de objetivos, principios, criterios y orientaciones
generales para la proteccion del medio ambiente, y son el primer componente de la
gestién ambiental (Brafiez, 2000 y Rodriguez-Becerra y Espinoza, 2002). En la formulacion
de ésta politica concurren cuatro vertientes: la atencién al consenso y compromiso

internacional, la legislativa, la administrativa y la planeacién (figura 1-1).

Formulacion

Atencion al
consensoy
compromiso

Legislativa
(Constitucion

internacional y LGEEPA)

(Tratadosy
foros)

Planeacién

(Planes y
programas)

Vertientes

Fuente: Elaboracién propia.

Figura I-1. Vertientes que concurren en la formulacion de la politica ambiental.

Las bases constitucionales de la politica ambiental se encuentran en los articulos 4, 25, 26,
27 y 73 fraccién XXIX-G (cuadro 1-3). Estas bases se detallan en las leyes reglamentarias

correspondientes en constante evolucion.



Cuadro 1-3. Bases constitucionales de la politica ambiental mexicana.

Articulo Principio
4 Toda persona tiene derecho a un medio ambiente adecuado
para su desarrollo y bienestar.
25 Referente a la rectoria del Estado para garantizar que el
desarrollo nacional sea integral y sustentable.
26 Relativo al Sistema de Planeacion Democratico
27 Sobre las limitaciones y modalidades a la propiedad, la facultad

de la nacion para regular el aprovechamiento de los recursos
naturales y sobre las medidas para preservar y restaurar el
equilibrio ecoldgico y para evitar la destruccion de los
elementos naturales

73 fraccion Relativa a la facultad del Congreso de la Unién para expedir
XXIX-G leyes que establezcan la concurrencia de los gobiernos federal,
estatal y municipal, en el &mbito de sus respectivas
competencias, en materia de protecciébn al ambiente y de

preservacion y restauracion del equilibrio ecolégico.

Fuente: Elaborado a partir de informacién de la Constitucién Politica de los Estados

Unidos Mexicanos.
En los articulos 15 y 16 de la Ley General del Equilibrio Ecoldgico y la Proteccion al
Ambiente (LGEEPA), se establecen los principios de la politica ambiental y los instrumentos
que sirven como herramientas de apoyo para conducirla: 1) la planeacién ambiental, 2) el
ordenamiento ecolégico del territorio, 3) los instrumentos econdémicos, 4) la regulacion
ambiental de los asentamientos humanos, 5) la EIA, 6) las normas oficiales mexicanas en
materia ambiental, 7) la autorregulacion y auditorias ambientales, y 8) la investigacion y
educacion ecolégicas. En el cuadro 1-4, se muestran algunos de los principios de la politica

ambiental mexicana que tienen mayor relevancia con el tema objeto de estudio.

La gestion ambiental es el conjunto de acciones que buscan orientar y alentar cambios en
las actividades sociales y econOmicas para transitar hacia un DS (Sanchez y Géndara,
2011). Los tres componentes basicos de la gestion ambiental son: a) marco juridico, que
son los ordenamientos empleados para establecer principios ambientales, definir
procedimientos y mecanismos de aplicacion; b) Politica ambiental, que es el conjunto de
acciones para lograr un ordenamiento racional del ambiente, y ¢) administracién, que es el

sistema administrativo que se establece para el manejo material del ambiente.



Cuadro 1-4. Principios juridicos de la politica ambiental mexicana.

Principios de la politica ambiental

e Los ecosistemas son patrimonio comUn de la sociedad y de su equilibrio
dependen la vida y las posibilidades productivas del pais, y deben ser
aprovechados de manera sostenida.

e Quien realice obras o actividades que puedan afectar el ambiente, esta obligado
a prevenir, minimizar o reparar los dafios que cause.

e La responsabilidad del equilibrio ecoldgico, comprende las condiciones presentes
y la calidad de vida de las futuras generaciones.

e La prevencion de las causas que los generan, es el medio més eficaz para evitar
los desequilibrios ecoldgicos.

e La coordinacion entre las dependencias de la administracion publica, 6rdenes de
gobierno y  sociedad, son indispensables para la eficacia de las acciones
ecoldgicas.

e Toda persona tiene derecho a disfrutar de un ambiente adecuado para su
desarrollo, salud y bienestar.

Fuente: Elaborado con informaciéon de la LGEEPA.

En la historia evolutiva de la evaluacion ambiental dentro del proceso de toma de
decisiones, la EIA se reconoce como la primera generacion, la evaluacién ambiental
estratégica (EAE) se considera el paradigma de segunda generacién y la tercera es el uso
e integracion de estos instrumentos para dar mayor certidumbre a la sustentabilidad
ambiental (Sadler, 1999).

La EIA constituye un instrumento importante en la gestion ambiental, ya que incorpora el
principio de prevencién de la LGEEPA, y se aplica de manera obligatoria desde hace casi
treinta afios con antelacion al desarrollo de proyectos con repercusiones potencialmente
adversas en el medio ambiente. La EIA es una herramienta de decisibn empleada para
identificar y evaluar las probables consecuencias ambientales de determinadas acciones de

“

desarrollo (Cashmore, 2004). La LGEEPA en su articulo 28, define a la EIA como “...el
procedimiento a través del cual la autoridad establece las condiciones a que se sujetara la
realizacién 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”.



Aun y cuando la EIA promueve la mejora en el desempefio ambiental de los proyectos de
desarrollo en lo individual, este instrumento por si solo no ha sido capaz de dar garantia a
la sustentabilidad ambiental, por lo que la degradacion del medio ambiente sigue siendo

una preocupacion importante en los paises en desarrollo (Sadler, 1999).

1.2.3 La planeacion del desarrollo en México

La planeacion se centra en la elaboracion e instrumentaciéon de los planes y programas
gubernamentales. De conformidad a lo que establecen los articulos 25 y 26 de la
Constitucion, esta ser4d democratica y recogera las demandas de la sociedad para
incorporarlas al Plan Nacional de Desarrollo (PND). De acuerdo a lo que establece la Ley
de Planeacién (LP) en su articulo 21, el PND precisara los objetivos nacionales, estrategias
y prioridades del desarrollo integral y sustentable; los lineamientos de politica global,
sectorial y regional, y determinara los instrumentos para su ejecucion, tomando siempre

en cuenta la variable ambiental.

El proceso de planeacion es el conjunto de actividades que en el corto y mediano plazo
permite instrumentar, controlar y evaluar el PND y los programas que atenderan sus
prioridades. Este proceso se desarrolla a través de cuatro etapas o fases con un orden
metodoldgico, pero que en el tiempo puedan darse de manera simultdnea debido a su
caracter permanente y continuo. Estas etapas son la formulacion, la instrumentacion, el
control y la evaluacion (figura 1-2). La LP reserva para sus disposiciones reglamentarias el
desarrollo en detalle de los contenidos de las etapas (LP, articulo 13); no obstante, hasta
la fecha no se han reglamentado. Cada sexenio se formula un PND, y en cumplimiento de
la disposicion del articulo 22 de la LP, se elaboran una serie de programas para su
instrumentacién, mismos que cumplirdn sus objetivos y atenderan las prioridades de la

nacion.

Los tipos de programas que establece la LP en su articulo 22 que deben ser elaborados
conforme a las prioridades del PND son los sectoriales, institucionales, regionales y
especiales. En el cuadro I-5 se describe cada tipo de programa de conformidad con los
articulos 23 al 26 de la LP.



Formulacion

By Planeacion Instrumenta -
Evaluacion del g
desarrollo
Control

Fuente: Elaboracion propia.

Figura 1-2. Ciclo de la planeacion del desarrollo.

Cuadro I-5. Tipos de programas que intervienen en el esquema de

planeacioén.

Tipo de programa Descripcion

Sectoriales Se sujetaran a las previsiones contenidas en el PND y especificaran
los objetivos, prioridades y politicas que regiran el desempefio de las
actividades del sector administrativo.

Institucionales Se sujetaran a lo previsto en el PND y en el programa sectorial
correspondiente. Los elaboraran las entidades paraestatales.

Regionales Se referirhn a las regiones que se consideren prioritarias o
estratégicas, en funcion de los objetivos fijados en el PND, y cuya
extension territorial rebase el d&mbito jurisdiccional de una entidad
federativa.

Especiales Se referirdn a las prioridades del desarrollo integral del pais fijados
en el PND o a las actividades relacionadas con dos o mas
dependencias coordinadoras de sector.

Fuente: Elaborado con informacion de la Ley de Planeacion.

La LP establece en su articulo 9 que las dependencias y entidades de la administracion
publica centralizada y paraestatal, deberan planear y conducir sus actividades con sujecion
a los objetivos y prioridades de la planeacidon nacional de desarrollo, a fin de garantizar
gue éste sea integral y sustentable. Por su parte, la LGEEPA en su articulo 17 sefala que

en la planeacion y realizacién de las acciones a cargo de las dependencias y entidades de



la administracion publica federal, se observaran los lineamientos de politica ambiental que
establezcan el PND y los programas correspondientes, para regular, restringir, prohibir,

orientar e inducir las acciones de los particulares en los campos econémico y social.

1.2.4 La evaluacion ambiental estratégica

La evaluacion ambiental tiene sus antecedentes en la Ley Nacional de Proteccién al
Ambiente de los Estados Unidos de América publicada en 1969. Esta fue la primera
legislacién que incluyd la solicitud de evaluacion previa a la autorizacion de determinadas
actividades humanas que podrian tener impactos significativos sobre el ambiente. Tras
evaluar las actuaciones de la EIA, tanto en sus logros como en sus fallas y limitaciones,
surge la EAE (Noble y Storey, 2001 y Alshuwaikhat, 2005). Existen varias definiciones para
la EAE, la mas usada es la de Sadler y Verheem (1996), quienes la conceptiian como “un
proceso sistematico para evaluar las consecuencias ambientales de las propuestas de
politicas, planes y programas para garantizar que sean plenamente incluidas y
apropiadamente tomadas en cuenta en las etapas tempranas de la toma de decisiones al

mismo nivel que las consideraciones econdémicas y sociales”.

Los principales periodos del desarrollo de la EAE son: a) Formativa (1970-1988), tiene sus
antecedentes en la EIA; b) Formalizacion (1989 - 2000), fue instituida por un nuamero
creciente de paises y organizaciones internacionales, iniciando con Canada en 1990 y el
Banco Mundial en 1989, y c¢) Expansion (2001 hasta la fecha), una nueva generacion de
instrumentos juridicos internacionales promete tener posicionada a la EAE para una mayor
adopcién y uso. La aplicacion de la EAE es cada vez mayor, incluso en los paises en
desarrollo y se extiende a un namero amplio de sectores y ambitos (Alshuwaikhat, 2005).
Existe un gran consenso en que la EAE debe ser desarrollada y adaptada a las condiciones
de demanda, las realidades institucionales y las circunstancias politicas de cada pais, y en
consecuencia no puede haber un enfoque “modelo” para este instrumento (Dalal-Clayton y

Sadler, 1999).

La SEDESOL y la Secretaria de Turismo (SECTUR) han elaborado EAE ad hoc de
programas de desarrollo de politicas sectoriales financiados por el Banco Mundial (BM), en
2004 y 2005 respectivamente (cuadro 1-6); los modelos empleados siguen en términos

generales las recomendaciones del Departamento de Medio Ambiente del BM para la

10



realizacién de una evaluacién ambiental sectorial con adaptaciones a las condiciones y

necesidades del caso.

Cuadro 1-6. Lineamientos y metodologias que se han usado para desarrollar una

evaluacién ambiental estratégica en México.

Dependencia y area

Aifo de aplicacién Apartados de la metodologia
2004 =  SEDESOL =  Presentacion.
» = ldentificacion del problema.
Politicas del sector «  Actores.
desarrollo urbano. e
= Informacion.
= Formulacién de preguntas estratégicas.
= Marco institucional.
= Modelo de fomento a la vivienda.
= Marco regulatorio.
=  Costos ambientales.
=  Descripcién de opciones.
=  Consulta publica.
2005 = SECTUR = Recopilacion de diagndésticos sobre planes y
Politicas del sector programas existentes.
turismo. =  Recopilacién de diagndsticos, datos e informacion
sobre el impacto ambiental del desarrollo turistico
(OT);
= Entrevistas con los organismos e instituciones mas
relevantes y con los representantes estatales de las
oficinas de turismo;
= Identificacion del marco institucional y legal y
analisis de los procesos de aprobacién de proyectos
turisticos;
= Evaluacion estratégica de la efectividad del modelo
de DT;
= ldentificacibn de los impactos ambientales y
sociales;
= Descripcion de diferentes escenarios de DT, asi
como de los impactos ambientales y sociales
asociados con ellos,
= Recomendaciones estratégicas para un DT
sustentable a nivel politico, institucional y legal.
2008 = CONAGUA = Lineamientos base para el desarrollo de la EAE y
Planes, programas para conformar el grupo que coordinard las
y proyectos de actividades requeridas.
entidades publicas = Seleccién de las alternativas a evaluar.

= Implementacion de la EAE.
=  Reporte ambiental final.

=  Monitoreo de la implantacion de las
recomendaciones efectuadas.

Fuente: Elaboracién propia a partir de informacion de SEDESOL (2004), Banco Internacional de
Reconstruccion y Fomento / Banco Mundial (2008) y CONAGUA (2008).
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En 2004 la SEDESOL realiz6 una EAE del proceso de desarrollo urbano como parte de los
requerimientos del BM, estableciendo los lineamientos para la EAE de las politicas de este
sector, cuyos apartados se muestran en el cuadro I-6. En 2005 se realiz6 una EAE del
Sector Turismo también con apoyo del BM dentro del programa de desarrollo de politicas
para el medio ambiente, los apartados de la metodologia empleada se ilustran en el
cuadro 1-6. En 2008 la Comisién Nacional del Agua (CONAGUA) publicé los "Términos de
Referencia para la Elaboracién de una Evaluaciébn Ambiental Estratégica Auxiliar en la
Definicion de Politicas, Planes, Programas y Proyectos de Entidades Publicas del Pais", su
objetivo es el planteamiento de los aspectos que deberan cubrir cualquier grupo de
trabajo involucrado en una EAE; estos términos estan integrados por las partes que se

muestran en el cuadro 1-6.

I1.2.5 Marco legal y administrativo

El derecho internacional procede de varias fuentes, cada una de las cuales produce
elementos de gobernanza a nivel interno e internacional cuyo caracter obligatorio varia.
Los tratados, los principios generales y el derecho consuetudinario son vinculantes; las
resoluciones, las declaraciones de instituciones y conferencias internacionales no son
vinculantes (Scanlon y Burhenne-Guilmin, 2003). El cuerpo normativo del derecho
internacional ambiental estd compuesto por instrumentos considerados de derecho blando
(soft law) y de derecho duro (hard law), ambos pueden ser multilaterales, regionales o

bilaterales.

El caracter blando, de acuerdo con Nava (2005), se manifiesta a través de instrumentos
que se distinguen por no tener fuerza juridica vinculante como; declaraciones, principios,
codigos de conducta y memorandum de entendimiento. La consecuencia de este caracter
de los instrumentos internacionales permite identificar principios bésicos ambientales que
los Estados deben observar (Birnie y Boyle, 2002); a su vez, estos principios normativos
sirven de guia para el comportamiento de un Estado y constituyen (no en todos los casos)
un antecedente del derecho duro. El caracter duro se manifiesta en instrumentos
internacionales con el rigor juridico propio de una norma obligatoria, formalizados como
tratados y por lo tanto regulados por la Convencién de Viena sobre el Derecho de los

Tratados.
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Los principios fundamentales del derecho internacional ambiental se establecen como
verdaderas guias o parametros juridicos para la accion y comportamiento de las naciones.
Es comdn encontrarlos en instrumentos internacionales blandos y la mayoria se agrupan
en las declaraciones de principios, como la Declaracion de Estocolmo de 1972 y la
Declaracién de Rio de 1992 (Nava, 2005). En la Tesis aislada P. 1X/2007, la Suprema Corte

de Justicia de la Nacion concluy6 los tratados internacionales se ubican
jerarquicamente abajo de la Constitucion Federal y por encima de las leyes generales,
federales y locales, en la medida en que el Estado Mexicano al suscribirlos, de
conformidad con lo dispuesto en la Convencion de Viena Sobre el Derecho de los Tratados
entre los Estados y Organizaciones Internacionales o entre Organizaciones Internacionales
y, ademas, atendiendo al principio fundamental de derecho internacional consuetudinario
"pacta sunt servanda"”, contrae libremente obligaciones frente a la comunidad
internacional que no pueden ser desconocidas invocando normas de derecho interno y
cuyo incumplimiento supone, por lo demas, una responsabilidad de caracter

internacional".

México ha celebrado tratados internacionales que adoptan la EAE. La Convencion relativa
a los Humedales de Importancia Internacional especialmente como Hébitat de Aves
Acudticas, también llamada “Convencion sobre los Humedales”, fue adoptada en la
localidad de Ramsar, Iran en 1971. Es el primer tratado moderno sobre conservacién y
uso sustentable de los recursos naturales. La Convencién sobre los Humedales se elabor6
como un medio para llamar la atencion internacional sobre el ritmo con que los habitats de
humedales estaban desapareciendo, en parte debido a la falta de comprension de sus
funciones, valores, bienes y servicios. México se adhirié a esta Convencion, que entré en
vigor en el pais el 04 de julio de 1996. La Convencién sobre los Humedales ha estado

haciendo arreglos para que las Partes incorporen la EAE.

El Convenio sobre la Diversidad Biologica (CDB), se adoptdé en 1992 en Rio de Janeiro,
Brasil. México se vincul6 a este por ratificacion del 11 de marzo de 1993 y entr6 en vigor
en el pais el 30 de diciembre de 1993. El CDB constituye el primer acuerdo mundial que
aborda los aspectos de la biodiversidad como son los recursos genéticos, las especies y los
ecosistemas. A través del CDB se reconoce que la conservacion de la biodiversidad es de
interés de toda la humanidad y que forma parte fundamental de las propuestas hacia el

desarrollo sustentable. Con la finalidad de reducir al minimo el impacto adverso sobre la
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biodiversidad el CDB impone a sus Estados parte la obligacién de establecer arreglos para
garantizar que se tengan debidamente en cuenta las consecuencias ambientales de sus

politicas y programas (CDB, articulo 14.1, inciso b).

Asimismo, el Estado mexicano ha signado los documentos de las conferencias sobre medio
ambiente que son declaraciones de principios y ha alineado algunos de sus ordenamientos
juridicos; por ejemplo, después de la Declaracion de Rio se incluydé en el articulo 4
constitucional, el principio relativo a que "Toda persona tiene derecho a un medio
ambiente adecuado para su desarrollo y bienestar" y se modificé del articulo 25 sobre la

garantia de que el desarrollo nacional debera ser integral y sustentable.

A nivel nacional se cuenta con un marco legal en materia ambiental bien definido, el cual
ha sufrido cambios trascendentales dependiendo de las prioridades y enfoques que en las
diferentes épocas iban marcando su rumbo. Asi de una vision enfocada en la conservacion
de suelos y aguas en 1946, pasa por una netamente sobre contaminaciéon ambiental en
1971, hasta llegar a un enfoque integral de prevencién, regulaciéon y manejo del ambiente
con la publicacion de la LGEEPA en 1988 y su importante reforma en 1996. Esta
consolidacién también tiene sustento en la publicacion e implementacion de
ordenamientos que reglamentan los procedimientos administrativos, como son los
reglamentos en las materias de evaluacion del impacto ambiental, prevencién y control de
la contaminacion de la atmésfera, registro de emisiones y transferencia de contaminantes,

areas naturales protegidas y auditoria ambiental.

En el marco institucional para la gestién del ambiente también se han dado cambios
importantes. La primera Secretaria autonoma encargada de los asuntos ambientales fue la
Secretaria de Desarrollo Urbano y Ecologia, creada en 1982 (Bustillos y Benavides, 2000 y
SEMARNAP, 2000), y reestructurada en 1992 para formar la Secretaria de Desarrollo Social
(SEDESOL). En 1994, se cred la Secretaria de Medio Ambiente, Recursos Naturales y
Pesca (SEMARNAP) para impulsar un nuevo concepto de politica ambiental encaminado
hacia la sustentabilidad (Bustillos y Benavides, 2000). La Secretaria del Medio Ambiente y
Recursos Naturales (SEMARNAT) se cre6 en el afio 2000, como parte de su estructura
administrativa, se encuentran: la Direccion General de Politica Ambiental e Integracion
Regional y Sectorial (DGPAIRS), la Direccion General de Impacto y Riesgo Ambiental
(DGIRA) y la Unidad Coordinadora de Participacion Social y Transparencia (UCPAST),
dependencias que podrian intervenir en la implementacion de la EAE.
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SEMARNAT (2006), sefial6 que se tiene que avanzar en el impulso a la EAE, la cual
requiere de un enfoque que supere al actual andlisis y dictaminacion por proyecto,
asimismo, sefial6 que existe una iniciativa que proviene del sexenio 1994-2000, que

requiere de una formulacién mayor y condiciones para aplicarla.

Bajo este contexto, en la presente investigacion se considerd prioritario abordar la EAE,
que es el instrumento usado para la evaluacion de planes y programas, y disefiar una

propuesta para su implementacion en México.
1.3 Objetivos de la investigacion

El objetivo de esta investigaciéon es formular una propuesta de adecuacién al marco legal y
administrativo con la finalidad de incorporar la evaluacion ambiental estratégica como un
instrumento de la politica ambiental en México, asi como elaborar un esquema

metodoldgico para su aplicacion.
Para su logro se establecieron los objetivos especificos siguientes:

e Analizar el marco legal y de gestién de la evaluacion ambiental para determinar su

alcance en la conduccion del desarrollo por la senda de la sustentabilidad.

e Proponer las adecuaciones al marco legal y de gestion administrativa para la

implementacion de la evaluacién ambiental estratégica en el pais.

e Elaborar un esquema metodoldgico para la conduccién de la evaluacion ambiental
estratégica y su aplicacion al Programa Nacional de Infraestructura 2007 - 2012

como caso de estudio.

1.4 Metodologia

En la figura I-3 se presenta el esquema metodoldgico general para realizar los analisis
pertinentes para llevar a cabo la presente tesis. Con la finalidad de que se aprecien mejor,
en las figuras 1-4, I-5 y 1-6 se ilustran la metodologia empleada para desarrollar el primer,

segundo y tercer objetivo especifico, respectivamente.
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OBJETIVO GENERAL
= Formular una propuestade adecuacién al marco legal y administrativo con la finalidad de incorporar la
evaluacién ambiental estratégica como un instrumento de la politica ambienta en México, asi como elaborar un
esquema metodolégico para su implementaciéon

Objetivo especifico 1

- Analizar el marco legal y de gestién de la evaluacién ambiental para { ~ Objetivo especifica 2 ) \
determinar su alcance en la conduccién del desarrollo por la senda de la - Proponer las adecuaciones al marco legal y de gestion administrativa para la
sustentabilidad. implementacion de la evaluacion ambiental estratégica en el pais..

B Diaanostico del PEIA \dentificacion y an de. PEAE deposible aplicacion en
entificacion v analisis de: - Antecedentes y marco conceptual i

« Las normas juridicas aplicables. e de la aplicacién de la EAE en el

- Del contextointernacional y mundo. ) o S
nacional sobre desarrollo ANALISIS + Lostratados que ha firmado México e
sustentable y la evaluacion en materia ambiental.
ambiental. P\ TP i | En R P e - Del marco legal en las materias de

+ Politicas relevantes, objetivos y ¥ planeacion del desarrollo y
estrategias de planes y programas H esmrareaiaro | esTaaTecia oo ambiental. B .
sectoriales. H + Niveles de decision estratégicaa los o I

I =ectorialce N i R e e B,

+ Las necesidades de adecuacion del A GENERAL + Las atribuciones de la SEMARNAT
marco legal y fortalecimiento H y la vinculacién entre la DGPAIRS,
eehitciona 3 esmrarec ra || estrareoia oa DGIAyY UCPST. P =

Articulo 1 Articulo 2

- Propuesta de reformas al marco legal (LGEEPA,
REIA y LOAPF) para la incorporacion de la EAE
como un instrumento preventivo de la politica
ambiental.

= =

Objetivo especifico 3
* Elaborar un esquema metodolégico para la implementacién de la evaluacion
ambiental estratégicay s! Programa Nacional de
Infraes(ruc(ur32007 2012

* Retosy oportunidades para el fortalecimiento de
los instrumentos preventivos de la pol
ambiental con la implementacion de 8 EAE..

Desarrollo del esguema metodoldégico para

Analisis conducir una EAE Estudio caso, el PNI
Contexto
= o i
5 -+ Anadlisis de los objetivos del PP.
g < . Daterminacion del &mbito de aplicacion. : GE' i estanlocs) f’f’le"v“S EniSniales g
83 : " ¢ bito < » °
- De informacion relaivaa 2 | e Smroniar” ,
los esquemas fiv) o etrare e e RvES - ¢Consideracon la misma atencién, compromiso Articulo 3
metodolégicos para la . y cono los némicos, .
Propuesta de
elaboracion de EAEs. sociales y ambientales?

esquema
metodolégico para
conducir la EAE

= De las etapas basicas en la ZAborda los problemas ambientales de las
elaboracion de planes y

programas.

Andlisis

con los.
¢ Presenta una identificacion, evaluacion y
i >

o BOEStrenes 5= - Analisis de la situacion existente y. e"IMéX.'g°~ su
herramientas utilizadas en 85 tendencias. + ¢laparticipacién pablica fue oportunay efectiva :D lcl:'[;l n .
el desarrollo de EAES 532 - Evaluacien de alternativas. enelprocesode planeacion? | ateitnenel
- De las etapas de mayor SE - Propuestade estrategias parala prevencion y . [ €= ny PRI, y detalle d
relevancia en la EAE 1de impactos Seg“""'e”‘° . . . (N, e =ElD El
. . - criterios y. 1tos a considerar los alcances y
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Integracion del informe ambiental.
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-+ Situacién actual de lainfraestructura.
* Visi6n de largo plazo (objetivos generales).
«  Visién sectorial (areas tematicas) e inversion.

Integraciony
seguimiento

cee

Figura 1-3. Esquema general de la metodologia.




Obijetivo especifico 1

Analizar el marco legal y de gestion de la evaluacion ambiental para
determinar su alcance en la conduccion del desarrollo por la senda de la

sustentabilidad.

Objetivo especifico 2

Proponer las adecuaciones al marco legal y de gestion administrativa parala
implementacion de la evaluacion ambiental estratégica en el pais..

Identificaciényvanalisis de: Identificacién de las etapas del

1
1
1
1
1
1
1
1
1
1
1
1
1
1
i - s
o . Diagnéstico del PEIA : PEAE ible aplicacion en
Identificacion y analisis de: ! Antecedentes y marco conceptual México
! de la aplicacionde la EAE en el
Las normas juridicas aplicables. FACTORES INTERNOS i mundop
Pl GaiEdo - Fortlezas Debilldades : : ) . Preericiiyde eckradn Evalacn do 55y
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estrategias de planes J ro ra%as al|2 02| ESTRATEGIAFO | | ESTRATEGIA DO i ambiental. =~ Ay
>0 p yprog gl o i Niveles de decision estratégicaa
sectoriales. HIE or : i L. Elboracén del nforme de FASE VIl
. Ellz o : los que se asociala EIA en México. R
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marcolegal y Tortalecimiento 2|z A3 DGIAY UCPST s el o
q a g “lle A4 || ESTRATEGIA FA || ESTRATEGIA DA y g (=5 SEMARNAT
institucional. < -

Avrticulo

=

1

* Retosy oportunidades para el fortalecimiento de

los instrumentos preventivos de la politica

ambiental con la implementacion de la EAE.

=

Avrticulo 2

* Propuesta de reformas al marco legal (LGEEPA,
REIA y LOAPF) para la incorporaciénde la EAE
como un instrumento preventivo de la politica
ambiental.

~-

Fuente: Elaboracion propia. Fuente: Elaboracion propia.

Figura 1-5. Esquema metodolégico para desarrollar el segundo

Figura 1-4. Esquema metodoldgico para desarrollar el primer
objetivo especifico.

objetivo especifico.
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Anélisis

De informacién relativaa
los esquemas
metodolégicos para la
elaboracién de EAEs.

De las etapas basicas en
la elaboracion de planes 'y
programas.

De las diferentes
herramientas utilizadas en
el desarrollode EAEs.

De las etapas de mayor
relevanciaen la EAE.

Del Plan Nacional de
Infraestructura.

De los alcancesy

~
Seee

Objetivo _especifico 3

« Elaborar un esquema metodolégico para laimplementacion de la evaluacion
ambiental estratégicay su aplicacion hipotética al Programa Nacional de

Infraestructura 2007 - 2012

Desarrollo del esquema metodoldgico para

Evaluaciéon
previa

Evaluacion
ambiental

conducir una EAE

Contexto

Anélisis de los objetivos del PNI.
Determinacion del ambito de aplicacion.

Necesidades y disponibilidad de informacion.

Identificacion de actores.
Identificacion de alternativas.

Andlisis

Anédlisis de la situacion existente y
tendencias.

Evaluacion de alternativas.

Propuesta de estrategias para la prevencion
y mitigacion de impactos relevantes.

Estudio caso, el PNI

Preguntas claves para el analisis

¢EI'PNI establece objetivos ambientales?
¢ Considera principios de sustentabilidad
ambiental?

¢ Considera con lamisma atencion,
compromiso y conocimiento los aspectos
econdmicos, sociales y ambientales?
¢Aborda los problemas ambientales de las
actividades relacionadas con los sectores?
¢ Presenta unaidentificacion, evaluacion y
seleccion de mejores alternativas?

¢La participacion publica fue oportunay
efectiva en el proceso de planeacién?

¢ Consideraindicadores de evaluacion y
seguimiento?

¢ Establece criterios y lineamientos a considerar
en el disefio de los proyectos asociados?

Articulo 3

Propuesta de
esquema
metodolégico
para conducir la
EAE en México,
suaplicacion
hipotéticaen el
casode anélisis
(PNI), y detalle de
los alcancesy
beneficios de su
inplementacion en

>0 . - un programa de
beneficios de la aplicacion 3 % Informes y sequimiento estg ngturaleza.
de la EAE al PNI. SE . Realizacion de la consulta piblica. PNI 2007 - 2012

55 * EERCEEONEE [T ENRE S U TER. Situacion actual de lainfraestructura

‘2 g * ITIEEB SN 2 e i el o] Vision de largo plazo (objetivos gene.rales)

E 5 . = 3

Propuesta de esquema de gestion. Vision sectorial (areas tematicas) e inversion.
Fuente: Elaboracién propia.
Figura 1-6. Esquema metodolégico para desarrollar el tercer objetivo especifico.

18



1.5 Resultados y discusion

Los resultados de cada objetivo planteado se abordan en cada uno de los articulos
realizados y que se encuentran en los capitulos posteriores que integran la presente tesis.
En los siguientes apartados se aborda y discuten los resultados centrales de la

investigacion.

I1.5.1 Politica y gestion ambiental

Los grandes proyectos con posibilidad de repercutir en el entorno natural han sido
evaluados de conformidad con el articulo 28 de la LGEEPA relativo a la EIA. Esta
evaluacion tiene lugar en una fase muy avanzada en la toma de decisiones en la que las
posibilidades de modificar sustantivamente proyectos ya establecidos con miras a mejorar
su desempefio ambiental son en la mayoria de los casos limitadas. Las decisiones sobre el
emplazamiento de un proyecto o sobre opciones alternativas, pueden haberse tomado ya

como parte de un programa para un sector o para una zona geogréfica.

En el reglamento de la LGEEPA en materia de evaluacion del impacto ambiental (REIA), se
encuentra el sustento del procedimiento de evaluacién de impacto ambiental (PEIA): se
sefialan las obras o actividades que requieren autorizaciéon previa a su ejecucion y las
excepciones; los casos en los que se requiere presentar un informes preventivo (IP), una
manifestacion de impacto ambiental (MIA) y un estudio de riesgo (ER); los mecanismos
de participacion publica; la aplicacion de seguros y garantias; la imposicion de sanciones;
asi como, las obligaciones de los prestadores de servicios de evaluacion del impacto
ambiental (PSP). La MIA, el IP y el ER pueden ser elaborados por los interesados o por un
PSP, quién debera observar los ordenamientos legales en la materia y firmara el estudio
bajo protesta de decir verdad, que los resultados se obtuvieron a través de la aplicacion
de las mejores técnicas y metodologias utilizadas por la comunidad cientifica y que las
medidas de prevencion y mitigacién sugeridas son las mas efectivas para reducir los

impactos ambientales identificados (REIA, articulos 35 y 36).

La autoridad ambiental ha desarrollado una serie de guias tanto para la presentacién de la
manifestacion de impacto ambiental modalidad regional (MIAR) y modalidad particular
(MIAP), como para el ER y el IP. Las guias se han elaborado para los sectores energia
eléctrica, agropecuario, forestal, hidraulico, industrial, minero, pesquero, acuicola,
petrolero, turismo, vias generales de comunicacion y residuos peligrosos, asi como para
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los diferentes niveles de riesgo y el IP; no tienen caracter obligatorio, pero aportan

orientacién sobre la informacion que se requiere presentar para cada tipo de proyecto.

LA MIAR se presentara cuando se trate de: parques industriales y acuicolas; granjas
acuicolas de mas de 500 hectareas; carreteras y vias férreas; proyectos de generacion de
energia nuclear; presas y proyectos que alteren las cuencas hidrolégicas; un conjunto de
obras o actividades que integran un plan o programa parcial de desarrollo urbano (PPDU)
0 de ordenamiento ecolégico (POET); un conjunto de obras y actividades en una region
ecolégica determinada, y proyectos en sitios en los que por su interaccién con los
diferentes componentes ambientales regionales, se prevean impactos acumulativos,
sinérgicos o residuales que pudieran ocasionar la destruccién, el aislamiento o la
fragmentacion de los ecosistemas (REIA, Art. 11). La MIAP, que es la modalidad més
basica de analisis aplicada a proyectos individuales con impactos puntuales, de acuerdo a
lo que establece el articulo 11 del REIA, se presentara para las demas obras y actividades
previstas por los articulos 28 de la LGEEPA y 5 del REIA. La informacién que debera
contener una MIAP y una MIAR se incluye en el cuadro I-8, de acuerdo a lo que sefialan
los articulos 12 y 13 del REIA. Para obtener la autorizacién de impacto ambiental, el
promovente debe presentar a la SEMARNAT, una MIA en la modalidad que corresponda o
en su caso un ER o IP de acuerdo a la naturaleza del proyecto que desea desarrollar. La
SEMARNAT evaluara este documento y determinarda la viabilidad del proyecto y bajo qué

condiciones debera realizarse, 0 en su caso lo negara.

En la practica se ha visto que la MIAR, obedece mas al tamafio de la obra o actividad que
a la evaluacion de un proyecto en una region ecoldgica. En sentido estricto, la LGEEPA en
la fraccion XXXI del articulo 3 define a una regién ecolégica, como "La unidad del territorio
nacional que comparte caracteristicas ecoldgicas", este término también ha sido empleado
para definir el ambito de aplicacion de los ordenamientos ecoldgicos regionales. Por otro
lado, en ambas modalidades se sefiala que en su caso se presentara un andlisis de
alternativas, lo que es un claro ejemplo de que la EIA tiene un caracter reactivo, ya que se
da por hecho que en la mayoria de los proyectos no habra procesos de construccion y
operacién con tecnologias alternas, ni sitios alternos para su establecimiento, que se
entiende en el caso de la explotacién de minerales, pero no en otro tipo de proyectos
como los lineales en donde la seleccién del trazo es critica para prevenir o minimizar los

impactos ambientales.
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Cuadro 1-7. Informacion que debe contener una MIAP y una MIAR en términos de lo que

sefialan los articulos 12 y 13 del Reglamento de Evaluacién de Impacto Ambiental.

MIAP MIAR

= Datos generales del proyecto, del promovente = Datos generales del proyecto, del promovente y del

y del responsable del estudio. responsable del estudio.

= Descripcion del proyecto. = Descripcion de las obras o actividades y, en su caso,

» Vinculacién con los ordenamientos juridicos de los PPDU.
aplicables y, en su caso, con la regulacion = Vinculacién con los instrumentos de planeacién y
sobre uso del suelo. ordenamientos juridicos aplicables.

» Descripcion  del  sistema ambiental 'y = Descripcion del sistema ambiental regional y
sefialamiento de la problematica ambiental del sefialamiento de tendencias del desarrollo y deterioro
area de influencia del proyecto. de la region.

= Identificacion, descripcién y evaluacion de los = Identificacion, descripcion y evaluacion de los
impactos ambientales. impactos ambientales acumulativos y residuales.

= Medidas preventivas y de mitigacion. = Estrategias para la prevencién y mitigacion de los

» Pronésticos ambientales y, en su caso, impactos.
evaluacion de alternativas. = Pronésticos ambientales regionales y, en su caso,

* Identificacion de los instrumentos evaluacion de alternativas.
metodologicos y elementos técnicos que = |dentificacion de los instrumentos metodoldgicos y
sustentan la informacién sefialada en las elementos técnicos que sustentan los resultados de
fracciones anteriores. la MIA.

Fuente: Elaborado con informacion del REIA.

Cuando un PPDU o POET incluya obras o actividades de las sefialadas en los articulos 28
de la LGEEPA y 5 del REIA, el articulo 32 deja a consideracion de las autoridades
competentes el someterlos a EIA. A pesar de que esta disposicion fue incluida en la
reforma de la LGEEPA del 13 de diciembre de 1996, es hasta el 30 de mayo de 2000
cuando se publicé su nuevo REIA, en donde se especificd que se requiere la presentacion
de una MIAR para evaluarlos. Con base en estos ordenamientos se realizdé una revisién y
analisis sobre los proyectos evaluados durante el periodo 2000-2009 por la SEMARNAT en
donde se encontr6 que fueron sometidos al PEIA, 14,866 proyectos mediante la
presentacion de la MIAP y 1,277 mediante la MIAR (cuadro 1-8); de estos ultimos, 4 se
evaluaron en los términos previstos por los articulos 32 de la LGEEPA y 23 del REIA: el
Plan Parcial de Desarrollo Urbano Sustentable del Cafion de Huajulco 2002-2020; el Plan
Parcial de Desarrollo Urbano Turistico Punta Mita; el Plan Parcial de Desarrollo de La
Pesca, y el Programa de Ordenamiento Ecoldgico Territorial para el Municipio de
Coatzacoalcos. Los tres primeros fueron autorizados de manera condicionada y este ultimo
fue negado debido a que no contaba con los argumentos técnicos, juridicos y

administrativos que sustentara lo previsto por el multicitado articulo 32.
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Cuadro 1-8. Proyectos que ingresaron al procedimiento de evaluaciéon de impacto

ambiental de la Secretaria de Media Ambiente y Recursos Naturales.

TRAMITES SOMETIDOS A EVALUACION AMBIENTAL

ARO : MIAP MIAR
Sin ER Con ER SIN ER CON ER

2000 180 14

2001 714 44

2002 966 83

2003 939 124

2004 1,653 139

2005 1,903 43 119 10
2006 1,954 90 147 33
2007 1,858 70 127 6
2008 2,186 72 166 14
2009 2,158 80 239 12
Total 14,511 355 1,202 75

En este periodo se evaluaron 14,866 proyectos a través de la MIAP y 1,277 se
presentaron como MIAR dentro del procedimiento de evaluacién de impacto
ambiental (PEIA) de la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales.

a)
El 92.5% de los
proyectos que
ingresaron al
PEIA durente el
periodo 2000 -
2009 se
evluaron bajo
la MIAP y el
8.5% fue a
través de la
MIAR.

BWMIAP TEMIAR

b) De los 1,277
proyectos
presentados
mediante la
MIAR, sélo 4
fueron
evaluados en
los supuestos
de los articulos
32dela
LGEEPAY 23
del REIA.

#“MIAR ® Articulo 32

MIAR: Manifestacién de impacto ambiental modalidad regional; MIAP: Manifestacion de impacto
ambiental modalidad particular, ER: Estudio de Riesgo: LGEEPA; Ley General del Equilibrio Ecoldgico
y la Proteccion al Ambiente, y REIA; Reglamento de Evaluacién de Impacto Ambiental.

Fuente: Elaboracion propia a partir de informacion obtenida de la P4gina de
Internet de la SEMARNAT - www.semarnat.gob.mx.



Esta situacion indica que la aplicacion del PEIA se concentra en proyectos especificos y
gue existe actualmente una carencia importante de la consideracion formal de la variable
ambiental en los niveles de decisiobn estratégicos (planes y programas), como se

representan esquematicamente en el cuadro 1-9.

Cuadro 1-9. Niveles de decisidn a los que se asocia la evaluacién de impacto
ambiental y aquellos de caracter estratégico para los que no esta previsto en el
marco legal un instrumento especifico para la evaluacion oportuna de sus
repercusiones ambientales.

SECTOR PROMOTOR

PUBLICO PRIVADO
Planes Programas Proyectos Proyectos
IS
c
o
S
a
N =
<] |
2
o |g
u|.e
o|8
E|x
m
= |
<C
©
(8]
o
|

Areas de la promocién del desarrollo para las que el marco de gestién ambiental no prevé
la aplicacién de instrumentos de evaluacién ambiental.

Ambitos del desarrollo en los que se considera la aplicacion de la EIA a través de la MIAR.
Bajo esta prevision la evaluacion se limita a las obras consideradas en planes o
programas parciales de desarrollo urbano o de ordenamiento ecoldgico (LGEEPA, Art. 32;
REIA, Arts. 11 y 23). Cabe sefalar, que la LGEEPA deja a la voluntad de la autoridad
promotora el ingreso de su iniciativa al procedimiento de evaluacion (REIA, Art. 23).

Areas de prevision para la evaluacion de proyectos sujetos a EIA bajo la MIAR. En la
determinacion de los proyectos a evaluarse bajo esta modalidad, se considera su
naturaleza o dimension, asi como una vision ecosistémica (REIA, Art. 11). Bajo esta
modalidad se incluye la evaluacion de impactos acumulativos y residuales.

Ambitos del desarrollo en donde se concentra la gestiéon de la mayoria de los proyectos
promovidos, sujetos a EIA bajo la MIAP. Bajo esta modalidad no se considera la
evaluacion de impactos acumulativos.

Fuente: Elaboracion propia.
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Analisis FODA de la evaluacion de impacto ambiental

El analisis de fortalezas, oportunidades, debilidades y amenazas (FODA), en teoria debe de
aplicarlo la misma institucién, sin embargo por la relevancia en el tema se incluyé como
herramienta de diagnéstico, por lo que se aclara que los resultados y conclusiones no
reflejan necesariamente la postura de la autoridad. El andlisis FODA se baso
principalmente en los documentos SEMARNAP (2000) y SEMARNAT (2006), los cuales son
el resultado del trabajo de los dos ultimos sexenios y describe los antecedentes de la EIA
para proporcionar un marco de referencia que permita delinear el papel que ésta ha
desempefiado como instrumento de regulacion y de gestién, con énfasis en los periodos
gubernamentales 1988- 1994, 1994-2000 y 2000-2006. En estas obras se resumen los
aspectos mas relevantes de la EIA, y se sefialan los cambios que el PEIA ha fomentado en
los esquemas de desarrollo. Asimismo, describen las tareas encomendadas a la Direccion
de Impacto Ambiental para la ejecucidon de la EIA, las estrategias adoptadas para cubrir

sus objetivos y las limitaciones a las que ha estado sujeta.

El andlisis FODA permitié tener un diagnéstico del PEIA, mediante la identificacion de los
factores internos (fortalezas y debilidades) y externos (oportunidades y amenazas) que lo
afectan, para la exploracion de estrategias que permitan reorientar su rumbo, al identificar

la posicién actual y su capacidad de respuesta en términos del DS.

Fortalezas

Se consideré los avances en el marco de gestién del procedimiento (marco legal,
institucional y capacidad técnica) y su vinculacién y sinergia con otros instrumentos de la
politica ambiental. Dentro de las fortalezas se encontré que se tiene un marco legal bien
definido, una estructura institucional consolidada, un procedimiento de evaluacion bien
estructurado, existe una vinculacion con otros instrumentos de la politica ambiental e

incentivos al personal técnico a través del servicio profesional de carrera.

Debilidades

Se abordd el analisis de las limitaciones del procedimiento como instrumento de gestion
confiable en dirigir el desarrollo en términos de los principios de sustentabilidad. Estas
debilidades son la limitada orientacion del desarrollo hacia la sustentabilidad, aplicacion

especifica a nivel de proyecto, se ha convertido en un instrumento reactivo, existe una

24



mala calidad de las MIAs, escasa responsabilidad del PSP e inadecuada participacion

publica en el proceso.

Oportunidades

Se analiz6 los aspectos del marco de gestion ambiental que favorecen el establecimiento
de procedimientos emergentes que coadyuven al fortalecimiento de los instrumentos de la
politica ambiental. Dentro de las oportunidades se identifico la existencia de antecedentes
a nivel internacional para incorporar la variable ambiental en la toma de decisiones
estratégicas, el reconocimiento de la consideracion de la variable ambiental en la toma de
decisiones en el pais, la existencia de fuentes de financiamiento potencial para el
fortalecimiento de la gestion ambiental dirigida a la toma de decisiones estratégicas, el

aumento en la gestién transversal y de la conciencia publica.

Amenazas

Se analizo las consecuencias ambientales resultantes de que prevalezca su aplicacién en el
mediano y largo plazo bajo las debilidades inherentes del procedimiento que limitan su
alcance preventivo, asi como los aspectos que desincentivan el cumplimiento de su
aplicacion en los términos de ley. Las amenazas identificadas fueron la mala gobernanza y
corrupcion, la visibn sexenal que limita el desarrollo sustentable, las politicas que
favorecen el desarrollo econdmico sobre los aspectos ambientales, las regulaciones y

procedimientos laxos y la falta de instrumentos econémicos.

Una estrategia integral para el fortalecimiento de la gestion preventiva del deterioro
ambiental estaria dada por la integracion de la EIA y la EAE en el proceso de toma de
decisiones (figura 1-7). Bajo este nuevo enfoque, los resultados de la evaluacion de los
programas pueden establecer criterios y lineamientos ambientales que se observarian en
las bases de disefio de los proyectos, obras y actividades asociadas, lo que traeria como
consecuencia directa que los aspectos ambientales de los mismos fueran considerados
desde la etapa de su concepcion, aspecto que sin duda otorgaria al PEIA un enfoque mas

proactivo que el carecer reactivo que por lo general tiene en la actualidad.

Las diferencias entre la EIA y la EAE se han usado como argumento principal en la
promocién de la instrumentacién de la EAE. Por tal motivo, en la literatura se pueden
encontrar numerosas comparaciones en términos de ventajas y desventajas de estos dos

instrumentos. En el cuadro 1-10 se presenta un esquema de las diferencias de forma y
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fondo entre los dos procedimientos, considerandose para su elaboracion algunas de las
comparaciones y observaciones contenidas en las publicaciones del Consejo de
Investigacion Cientifica e Industrial (1996), Nooteboom (1999), Kjoérven y Lindhjem
(2002), Partidario (2003), Abaza et al, (2004) y otras relacionadas con el marco de

gestion bajo el que la EIA se aplica en México.

FACTORES INTERNOS

Debilidades

l
o
<
2
1=
@
N
)
7]

ESTRATEGIAS

Mala calidad de las MIAs y escasa responsabilidad

Limitada orientacion del desarrollo hacia la
Se ha convertido en un instrumento reactivo

— |Vinculacion con otros instrumentos de la politica

2
1=
2
=N
k] <4
[ o
= o LT} 8
= =1 k=] =
o o o — =
2 =} 2 [ =1
5] B c = =5
) 3] S =
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S W | a s | = 3| < S| £
F1 | F2 | F3 4 F5 D1 | D2 | D3 | D4 | D5

Antecedentes a nivel internacional para incorporar
la variable ambiental en la tomas de decisiones o1 ESTRATEGIA FO ESTRATEGIA DO
estratégicas
« |Consideracion de la variable ambiental en la toma
4] L
E de decisiones 02
‘E | Fuentes de financiamiento para el fortalecimiento de
£ [la gestion ambiental 03
Q.
o} . B FORTALECIMIENTO DE LOS
é Mayores mecanismos para la gestion tranversal 04 INSTRUMENTOS DE LA POLITICA
o AMBIENTAL CON LA
L.‘_J Aumento de la conciencia publica 05 IMPLEMENTACION DEL
&
» PROCEDIMIENTO DE
w z
g ] EVALUACION AMBIENTAL
B Mala gobernanza y corrupcion Al ESTRATEGICA A PLANES Y
by PROGRAMAS
Vision sexenal que limita el desarrollo sustentable GUBERNAMENTALES
o A2
I
§ Politicas que favorecen el desarrollo econémico
£ |sobre los aspectos ambientales A3
<
Regulaciones y procedimientos laxos A4
Falta de instrumentos econémicos A5 ESTRATEGIAFA ESTRATEGIA DA

Fuente: Elaboracién propia.

Figura 1-7. Matriz FODA del procedimiento de evaluacion de impacto ambiental y

estrategia para su fortalecimiento.
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El andlisis de estas diferencias, permitio ilustrar el potencial que representa para el marco
de gestion de la evaluaciéon ambiental, la fusién de estos dos procedimientos, mas que
significar un sustento a la idea de que las debilidades de la EIA lo convierten en un

instrumento obsoleto frente a los retos actuales de un mundo con dramaticas diferencias

en términos de desarrollo, y cada vez més globalizado y competitivo.

Cua

dro

ambiental estratégica.

1-10. Diferencias entre la evaluacion de impacto ambiental y la evaluacion

Evaluacion de impacto

Diferencias ambiental Evaluacion ambiental estratégica
Forma
e Objeto o Actividades y proyectos especificos. o Politicas, planes y programas.
e Enfoque e Prevencion y mitigacion de e Consideracién de las implicaciones
impactos. ambientales de iniciativas estratégicas.
e Sentido ¢ Incidencia del proyecto en el medio. e Condiciones impuestas por el medio al

Referencias de evaluacion

Postura ante la toma de
decisiones

Flexibilidad en el
procedimiento

Fondo

Alcance en la
participacion

Alcance en la perspectiva
y nivel de detalle
Alcance temporal

o Restricciones legales y mejores

préacticas.

e Reactiva.

e Proceso bien definido.

e Promovente / PSP / autoridad

ambiental.

e Perspectiva reducida / mayor

detalle.

e Corto a mediano plazo.

desarrollo.

e Principios y objetivos de

sustentabilidad.

e Proactiva.

e Proceso flexible multi-etapas.

e Transversalidad gubernamental /

participacion social.

o Amplia perspectiva / menor detalle

e Corto, mediano y largo plazo.

e Alcance espacial e Local. * Nacional, regional, local.

e Alcance Post-evaluacion e Programa de vigilancia ambiental. e Otras acciones estratégicas.

o Alcance de la decision e Limitada. o Amplia.

e Alcance como e Limitado. o Favorece la deteccion oportuna de

instrumento preventivo

impactos ambientales de iniciativas de
nivel estratégico.

Fuente: Elaboracion propia.

Propuesta de insercion de la EAE como un instrumento de la gestion preventiva

Por su naturaleza los instrumentos de la politica ambiental pueden agruparse en tres
esferas de gestion que se interrelacionan para conformar el marco de referencia de la
gestion integral del ambiente (figura 1-8). La gestion preventiva incorpora la planeacion
ambiental, la evaluacion de impacto ambiental y la investigacion ecoldgica. En la gestion
persuasiva estan los instrumentos econémicos. En la gestion regulatoria se encuentran la

regulacion ambiental de los asentamientos humanos, las normas oficiales mexicanas y la
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auditoria ambiental. El instrumento que se identifica de caracter preventivo y persuasivo
es la educacion ecolégica porgue se asimilan conocimientos para facilitar la percepcion
integrada del ambiente a fin de lograr conductas mas racionales en favor del desarrollo
sustentable. El ordenamiento ecoldgico del territorio puede ubicarse en la gestion
preventiva y regulatoria, ya que regula o induce el uso del suelo y las actividades
productivas, a partir del andlisis de las tendencias de deterioro y las potencialidades de
aprovechamiento de los recursos naturales. Por (ltimo, la autorregulacion es una
herramienta de caracter persuasivo y regulatorio porque gracias a los incentivos que se
otorgan se mejora el desempefio ambiental de los proyectos tanto en su fase de

construccién como de operacion.

/// \\\\
e Evaluaciéon ambiental

/ = , estratégica
= Planeacion ambiental
= Evaluacion de impacto ambiental ‘

[ = |nvestigacion ecoldgica |

Ordenamiento |

Educacion , . /
o y ecolégicodel / )
ecoldgica y e \
., territorio \
/ Gestién /
integral del /
. |/ ambiente @ &
P I oo
%, % | &
(R’ ¥ & o £
s % ‘ s S & Fp |
s G | Autorregulacion P ¢ &S S
S, | ambiental ‘o"é @9§ SN
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Fuente: Elaboracion propia.

Figura 1-8. Insercién de la evaluacion ambiental estratégica en la

gestioén integral del ambiente en México.

Se propone que se incorpore la EAE dentro de los instrumentos de la gestién preventiva
(figura 1-8), ya que la consideracion oportuna de los aspectos ambientales a niveles
estratégicos de la toma de decisiones resultaria el aspecto de mayor trascendencia en el
fortalecimiento de la gestion integral. En un esquema en el que las consideraciones de los
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programas permean a nivel de proyectos, la evaluaciéon de los aspectos de gran vision
como los impactos acumulativos tendria un marco de referencia més integral, se
disminuiria el costo y tiempo de elaboracion de las MIAs y de la evaluacion

correspondiente, haciendo mas eficaz y eficiente la gestidon de la autoridad.

I.5.2 Marco legal y administrativo

México como Parte contratante de algunos tratados internacionales en materia ambiental,
se obliga a cumplir con sus compromisos. El CDB desde el afio 2002 asumié por medio de
la Decision VI/7, las "Directrices para incorporar los aspectos de la diversidad biolégica a la
legislacion y/o los procesos de evaluacion del impacto ambiental y de evaluacion
ambiental estratégica" (Directrices de EIA y EAE), cuyo objetivo es proporcionar
asesoramiento general sobre la incorporacion de los aspectos de la biodiversidad a
procedimientos nuevos, o ya existentes, de evaluacion ambiental. En estas Directrices se
sefiala que si los procedimientos de EAE se incorporan a la legislacion se mejorara el
proceso de desarrollo antes de que se llegue a la etapa de aprobacién de un proyecto e

instar a los funcionarios a que desde las primeras etapas utilicen este instrumento.

La Convencion sobre los Humedales desde 1999, mediante la Resolucién VII.16, insta a
las Partes que fortalezcan y consoliden sus esfuerzos para garantizar que toda politica,
plan, programa y proyecto con potencial de alterar el caracter ecolégico de los humedales
situados en su territorio, sean sometidos a procedimientos rigurosos de estudios de
impacto ambiental y formalizar dichos procedimientos mediante los arreglos necesarios en
la legislacién e instituciones. En la Resolucion VIII.9, adopto las Directrices de EIA y EAE,

de la CDB y su significado para la Convencién.

En el informe 2005 presentado por México en la COP9, en lo relativo al objetivo operativo
2 “politicas y legislacién, comprendidas la evaluacién del impacto y la valoracion,
especificamente en la accidn 2.2.2 sobre la aplicacion de practicas de EAE, al revisar las
politicas, planes y programas nacionales que puedan repercutir en los humedales, sefialo
que: a) México no ha sido identificado por la Oficina de Ramsar como una de las Partes
gue cuenta con una EAE en relacién con los humedales; b) no se ha completado un
examen de las politicas, planes y programas, y ¢) no se han aplicado practicas de EAE al
revisar las politicas, los planes y los programas que pueden tener repercusiones en los
humedales (SEMARNAT, 2005).
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El analisis de los tratados multilaterales y bilaterales sobre medio ambiente y las
declaraciones de principios de sustentabilidad y para hacer mas eficiente la ayuda para
lograr el DS, indica que México debe alinear sus ordenamientos juridicos para incorporar la
EAE como un instrumento de la politica ambiental que haga mas operativa la gestion del
DS. Pues como se sefiala en la Tesis aislada P. 1X/2007 de la Suprema Corte de Justicia de
la Nacion sobre la jerarquia de los tratados internacionales y la interpretacion del articulo

133 constitucional "...atendiendo al principio fundamental de derecho internacional
consuetudinario "pacta sunt servanda", contrae libremente obligaciones frente a la
comunidad internacional que no pueden ser desconocidas invocando normas de derecho
interno y cuyo incumplimiento supone, por lo demas, una responsabilidad de caracter

internacional".

Propuesta para incorporar la EAE como un instrumento de la politica ambiental

Dada la primacia jerarquica de los tratados en México se considera que la EAE debe ser
incorporada como un instrumento de la politica ambiental en la LGEEPA (figura 1-9), que
es la Ley reglamentaria de las disposiciones de la Constitucion en materia de medio
ambiente; distribuye facultades entre la federacion, los estados y los municipios, y tiene
por objeto propiciar el desarrollo sustentable y establecer las bases para garantizar e/
derecho de toda persona a vivir en un medio ambiente adecuado para su desarrollo, salud
y bienestar, definir los principios de la politica ambiental y /os /instrumentos para su
aplicacion;, la proteccion del ambiente; el aprovechamiento sustentable de los recursos
naturales, de manera que sean compatibles la obtencién de beneficios econdémicos y las
actividades de la sociedad con la preservacion de los ecosistemas, y garantizar la
participacién corresponsable de las personas, en forma individual o colectiva, en la

proteccion al ambiente.
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Constitucion Politica de
los Estados Unidos
Mexicanos

Tratados
internacionales

LGEEPA Evaluacion ambiental
estratégica

Fuente: Elaboracion propia.

Figura 1-9. Jerarquia normativa y ordenamiento juridico en el que recae

la propuesta de integracion de la evaluacion ambiental estratégica.

El andlisis de los ordenamiento juridicos y de los antecedentes sobre la aplicacién de la
EAE en diversos paises, aporto el sustento para proponer adecuaciones al Titulo Primero
de la LGEEPA, consistentes en reformar los articulos 32 y parrafo segundo del articulo 35,
y adicionar las fracciones XXXVIII a la XLI al articulo 3° en materia de definiciones; la
fraccion XXI1I al articulo 50., la fraccién XXII al articulo 70., la fraccion XVII al articulo 8o.,
gue se refieren a las competencias en la materia, y la Secciéon X al Capitulo IV sobre
instrumentos de la politica ambiental, que adiciona los articulos 41 BIS al 41 BIS 17,

relativos al procedimiento de evaluacion ambiental estratégica (PEAE).

TITULO PRIMERO
Disposiciones Generales

CAPITULO1I
Normas Preliminares

ARTICULO 3o0.- Para los efectos de esta Ley se entiende por:
. a XXXVII ....
XXXVIII.- Declaracion de iniciativa: El documento mediante el cual la dependencia o
entidad promovente da a conocer a la Secretaria su intencion de elaborar un
programa, cuya presentacién da inicio al procedimiento de evaluacion ambiental
estratégica.
XXXIX.- Guia multisectorial: EI documento mediante el cual la Secretaria determina la
informacion especifica que debera incluirse en el informe de sustentabilidad ambiental.
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XL.- Dependencia y entidad promovente: La dependencia y entidad de la
administracion publica federal, estatal o municipal, que inicia el procedimiento para la
elaboracion de un programa y, en consecuencia, debe integrar los aspectos
ambientales en su contenido a través del procedimiento de evaluacién ambiental
estratégica

XLI.- Informe de sustentabilidad ambiental: El documento técnico elaborado por la
dependencia o entidad promovente que integra las consideraciones ambientales
tomadas en cuenta en la identificacion de la alternativa del programa que mejor se
ajusta a los principios de sustentabilidad.

XLIl.- Programa: El conjunto de estrategias, directrices y propuestas que prevé una
dependencia y entidad de la administracién publica federal para la administracion del
desarrollo y satisfacer necesidades sociales, no ejecutables directamente, sino a través
de la instrumentacién de un conjunto de proyectos.

Las definiciones que se propone se adicionen al articulo 30., aportan la definicion juridica

de los conceptos que se manejaran en la aplicacion de la EAE.

CAPIiTULO II
Distribucion de Competencias y Coordinacion
ARTICULO 50.- Son facultades de la Federacion:
I a XXI ....

XXIl.- La evaluaciébn ambiental estratégica de iniciativas de programas propuestos por
las dependencias y entidades de la administracion publica federal a que se refiere el
articulo 41 BIS 1 de esta Ley y, en su caso, la expedicion de las aprobaciones
correspondientes.

ARTICULO 70.- Corresponden a los Estados, de conformidad con lo dispuesto en
esta Ley y las leyes locales en la materia, las siguientes facultades:

Ia XXl ...

XXIl.- La evaluacion ambiental estratégica de iniciativas de planes y programas
propuestos por las dependencias y entidades de la administracion publica estatal y
municipal, y en su caso, la expedicién de las aprobaciones correspondientes.
ARTICULO 8o.- Corresponden a los Municipios, de conformidad con lo dispuesto en
esta Ley y las leyes locales en la materia, las siguientes facultades:

laXvl...

XVII.- La participacion en la evaluacion ambiental estratégica de iniciativas de planes y
programas propuestos por las dependencias y entidades de la administracion publica
federal y estatal, cuando los mismos consideren obras o actividades dentro de su
circunscripcion territorial.

Las adiciones que se proponen a los articulos 50., 70. y 80. estableceran la competencia
en materia de EAE de los diferentes ambitos de gobierno dado el caracter general de la
Ley que se pretende reformar. Asi se tiene que serd facultad de la Federacién evaluar los

programas de la administracion publica federal (APF) y correspondera a los Estados la
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evaluacion de planes y programas de la administracion publica estatal y municipal. Los
Municipios participaran en la EAE de aquellos planes y programas que consideren obras o

actividades dentro de su circunscripcion territorial.

CAPITULO IV
Instrumentos de la Politica Ambiental

SECCION V
Evaluacion del Impacto Ambiental

ARTICULO 32.- Se aplicara el procedimiento de evaluacion de impacto ambiental
simplificado a las obras o actividades expresamente consideradas en un programa
previamente evaluado a través del procedimiento de evaluacién ambiental estratégica.

Para efectos de lo dispuesto en el parrafo anterior, los interesados deberan presentar
a la Secretaria una manifestacion de impacto ambiental, misma que debera
documentar, como minimo, que en la formulacién y bases de disefio de las obras o
actividades objeto de evaluacién se han considerado los criterios, lineamientos y
normas oficiales mexicanas en materia ambiental sefialadas en el informe de
sustentabilidad ambiental, asi como los términos y condicionantes establecidos en su
resolucion correspondiente, de conformidad con lo dispuesto en los articulos 41 BIS
10, inciso 11, fraccién b y 41 BIS 12 de la presente Ley.

ARTICULO 35.- .....

Para la autorizacion de las obras y actividades a que se refiere el articulo 28, la
Secretaria se sujetara a lo que establezcan los ordenamientos antes sefialados, asi
como los programas de desarrollo urbano y de ordenamiento ecolégico del territorio,
las declaratorias de areas naturales protegidas, los informes de sustentabilidad
ambiental y las resoluciones correspondientes a la evaluacion ambiental estratégica de
los programas desarrollados o por desarrollarse en la misma extensién geografica y las
demas disposiciones juridicas que resulten aplicables.

Dentro de los beneficios mas importantes que se asocian a la EAE, se tiene que los
proyectos, obras o actividades que se consideren como parte de un programa,
previamente evaluado a través del PEAE, podran ser sometidos a un PEIA simplificado,
reduciendo los tiempos y esfuerzos de evaluacion. En este sentido, se propone modificar
el actual articulo 32 para incorporar el PEIA simplificado y sera conveniente adicionar en el

articulo 35 que para la autorizacion de las obras y actividades, la SEMARNAT se sujetara a
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lo que establezcan el informe de sustentabilidad ambiental (ISA) y las resoluciones
correspondientes a la EAE de los programas desarrollados o por desarrollarse en la misma

extensidn geogréafica.

SECCION X
Evaluacion Ambiental Estratégica

ARTICULO 41 BIS.- La evaluacién ambiental estratégica, es el procedimiento
aplicado a la evaluacion de propuestas de iniciativas de programas, y sus alternativas,
que garantiza que sus consecuencias ambientales sean identificadas y consideradas de
manera formal desde las fases iniciales de la toma de decisiones, al mismo nivel que
las consideraciones sociales y econémicas.

Tiene como objetivo prevenir y mitigar las consecuencias ambientales de la toma de
decisiones en fases anteriores a la de los proyectos, mediante el reconocimiento
oportuno de las alternativas de iniciativas de programas que mejor se ajustan a los
principios de sustentabilidad ambiental.

ARTICULO 41 BIS 1.- Los programas y sus modificaciones, que requeriran
previamente la aprobacion en materia de evaluacion ambiental estratégica de la
Secretaria, seran los siguientes:

I.- Los programas sectoriales, institucionales, regionales y especiales a los que hace
referencia la Ley de Planeacion, que puedan tener efectos significativos potenciales
sobre el medio ambiente;

Se entendera que tendran efectos significativos potenciales sobre el medio ambiente
aquellos programas que para su instrumentacion requieran de la realizacion de obras y
o0 actividades consideradas en el articulo 28 de la presente Ley.

Il.- Los programas de ordenamiento territorial, desarrollo urbano y regional, y
vivienda;
I1l.- Los programas de conservacion de los espacios naturales y de la flora y fauna
silvestres;

IV.- Los programas que establezcan el uso de zonas o elementos naturales singulares
por su reducido ambito territorial o por su importancia histérica cientifica o cultural, y

Los programas que tengan como Unico objeto la defensa nacional o la proteccion civil

en casos de emergencia y los de tipo financiero o presupuestario, no requeriran de

previa evaluacion ambiental estratégica.
En esta seccién se inicia con la definicion de la EAE y su objetivo para su comprension y
correcta aplicacion. La EAE debe de conducirse previo a la elaboracién de un programa y
estar considerada en el proceso de planeacion en las etapas tempranas de la toma de
decisiones. Asimismo, se delimita su ambito de aplicacion y se hace referencia a aquellos
programas que no requeriran evaluacion. Estaran sujetos a EAE los programas que tengan
efectos potenciales significativos para el medio ambiente, la poblacion, los recursos

naturales, el paisaje, las areas naturales protegidas, los habitats y especies criticas, entre
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otros; asi como aquellos que consideren proyectos, obras o actividades sujetas a EIA de
conformidad con los articulos 28 de la LGEEPA y 5 del REIA. En el sentido de que las
previsiones normativas de proteccion ambiental no interfieran en la toma de decisiones
ante situaciones de caracter contingente o de alta prioridad ante el interés publico, esta
propuesta excluye de su ambito de aplicacién a los programas que tengan como Unico
objeto la defensa nacional o la proteccion civil en casos de emergencia, ademas de los de

tipo financiero o presupuestario.

ARTICULO 41 BIS 2.- Las disposiciones juridicas que regulen las actuaciones de las
dependencias y entidades de la administracion publica federal con competencia en
materia de agricultura, ganaderia, acuicultura, pesca, forestal, energia, mineria,
industria, transporte, gestion de residuos, obra hidraulica y gestion de recursos
hidricos, telecomunicaciones, turismo, ordenamiento territorial, desarrollo urbano y
regional, vivienda, y la conservacion de los espacios naturales y de la flora y fauna
silvestres, deberan establecer como obligatorio la aplicacién del procedimiento de
evaluacion ambiental estratégica a las iniciativas de programas de conformidad a lo
establecido en la presente Ley y su Reglamento.

Las disposiciones en esta materia, también establecerdn los procedimientos para
asegurar que la evaluacion ambiental estratégica siempre se realice durante el proceso
de elaboracién de los programas y antes de su aprobacion y publicacién.

Mediante este articulo se reconoce la necesidad de articular diversas legislaciones para
asegurar que el PEAE sea conducido durante el proceso de elaboracion del programa
correspondiente y antes de su aprobacion y publicacion. Es por ello, que se identifica la
necesidad de reformar las disposiciones juridicas en diversas materias para que
establezcan con caracter obligatorio la aplicacion del PEAE de las iniciativas de los

programas.

ARTICULO 41 BIS 3.- Para fines de esta Ley, y para efectos de lo sefialado en el
articulo 41 BIS 2, en el procedimiento de evaluaciébn ambiental estratégica se
consideraran las siguientes actuaciones por parte de la dependencia y entidad
promovente:

I.- La presentacion de la declaracion de iniciativa;

Il.- El planteamiento de objetivos ambientales, como parte intrinseca de la iniciativa y
el andlisis de alternativas que mejor se ajusten a su consecucién basado en
indicadores de sustentabilidad previamente formulados. Los objetivos planteados no se
deben contraponer con otros instrumentos de planeacion de orden superior.

I11.- La elaboracion de un informe de sustentabilidad ambiental, cuya amplitud, nivel
de detalle y grado de especificidad seran determinados por la Secretaria;

IV.- La celebracién de consultas publicas;
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V.- La consideracion del informe de sustentabilidad ambiental, del resultado de las
consultas publicas y de la resolucion ambiental en la toma de decisiones;

VI.- La publicacién y difusion de la informacion sobre la aprobacion del programa, y
VII.- El seguimiento de los efectos de la aplicacion o ejecucion del programa.

El esquema propuesto se basa, con las adecuaciones pertinentes al caso de México, en la
Ley 9/2006 de Espafa, sobre evaluacion de los efectos de determinados planes y
programas en el medio ambiente. Para fines de esta propuesta, de acuerdo a lo sefialado
en el articulo 41 BIS 3, en el PEAE se consideraran las actuaciones esquematizadas en la
figura 1-10, por parte de la dependencia y entidad promovente (DP) y de la autoridad
ambiental. Bajo este esquema, el PEAE se desarrolla en siete fases que se abordaran en
los articulos subsecuentes.

PROCEDIMIENTO DE EVALUACION AMBIENTAL ESTRATEGICA

DEPENDENCIA O ENTIDAD SEMARNAT DEPENDENCIA O ENTIDAD
PROMOVENTE PROMOVENTE -
SEMARNAT
FASE | FASE Il
Presentacionde la Determinacion del alcance
declaracion de iniciativa del ISA (Entrega del DR)
FASE Il

Elaboracién del ISA

FASE IV FASEV
Consultas publicasy Evaluacidn y resolucion del
adecuaciones al ISA ISA
FASE VI FASE VII
Elaboracién y publicacion Instrumentacion y
del programa seguimiento del programa

ISA Informe de sustentabilidad ambiental; DR Documento de referencia.

Fuente: Elaboracion propia.

Figura 1-10. Esquema del procedimiento de evaluacion ambiental estratégica propuesto.

En las fases Il, IV y VII del PEAE también intervienen las dependencias y entidades de la
administracién publica (DAP) y grupos sociales potencialmente afectados. Cabe aclarar,
gue la determinacion del alcance del ISA y correspondiente integracion del documento de
referencia (DR), asi como la evaluacion y dictaminacion del ISA no es una tarea unilateral
de la autoridad ambiental dado que se asume que esta estuvo presente durante todo el
proceso de evaluacion.
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ARTICULO 41 BIS 4.- Las dependencias y entidades de la administracion publica
federal, centralizada y paraestatal, cuyas competencias correspondan a las sefialadas
en el articulo 41 BIS 2, que promuevan un programa, deberdn comunicar a la
Secretaria su iniciaciébn. A este comunicado lo acompafiard una declaraciéon de
iniciativa que debera contener como minimo:

I.- Los objetivos ambientales y metas econémicas y sociales;

I1.- La relacién que presenta con otros programas promovidos o aprobados a la misma
dependencia o a otras dependencias y entidades de la

Ill.- La relacion preliminar de la cartera de proyectos considerados en su
implementacién, para los que se sefialara su naturaleza y sitio probable de instalacion;

IV.- El impacto previsible en el sector o sectores implicados;

V.- La extension geogréafica de aplicacion e influencia, sefialando las entidades,
municipios y sus poblaciones afectadas, y

VI.- Una propuesta de los responsables de coordinar el procedimiento, asi como una
relacién de las dependencias y entidades de la administracion publica y de personas
que hayan sido identificadas como posiblemente afectadas, y

VII.- La identificacién de los impactos ambientales positivos y negativos previsibles
sobre los elementos estratégicos del territorio y sobre la poblacién establecida en las
areas de aplicacién e influencia.

Los contenidos y las caracteristicas especificas de la declaracion de iniciativa, saran
establecidos por el Reglamento de la presente Ley.

La Secretaria publicara en su Gaceta Ecoldgica y en los medios electrénicos que
disponga, la relacién de avisos y declaraciones de iniciativa que le sean presentados en
los términos de este articulo, sefialando las que por su naturaleza serédn exentas de la
presentacion del informe de sustentabilidad ambiental.

La declaracién de iniciativa la realiza la DP y debe aportar los elementos de analisis para
gue la SEMARNAT determine la pertinencia de seguir con el PEAE, asi como el contenido,
nivel de detalle y modalidades bajo las cuales se presentard el ISA. En este sentido, se
entendera que un programa tiene efectos potenciales significativos sobre el medio
ambiente cuando establezca el marco para la futura autorizaciéon de obras o actividades
consideradas en el articulo 28 de la LGEEPA o por las caracteristicas de estos efectos; es
decir, dada su probabilidad, duracion, frecuencia y reversibilidad; su caracter acumulativo;
el riesgo para la salud humana; la zona geografica y tamafio de la poblaciéon que pueda
verse afectada; el valor y la vulnerabilidad de la zona potencialmente afectada ya sea por
que se rebasen los limites maximos permisibles establecidos en las normas oficiales
mexicanas en la materia o por cambios de uso de suelo, la afectaciéon a areas naturales
protegidas, a habitats de especies con algun estatus de proteccion, a humedales de

importancia internacional Ramsar, a regiones prioritarias para la conservacion de la
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biodiversidad, a areas de importancia para la conservacion de las aves, a sitios de bienes y

servic

Cada

ios ambientales, entre otros.

ARTICULO 41 BIS 5.- Cuando existan programas relacionados o que concurran en
una misma area geografica, promovidos por diferentes dependencias y entidades de la
administracion publica federal, éstas ajustaran sus actuaciones a los principios de
informacién mutua, cooperacién y colaboracion, y adoptaradn las medidas necesarias
con el fin de que puedan complementarse y para evitar que se produzca una
duplicidad de evaluaciones, asegurando que todos los efectos significativos de cada
uno, y los acumulativos del conjunto sean convenientemente evaluados.

En los casos en que los programas se estructuren en distintos ambitos jerarquicos de
decision de una misma dependencia o entidad promovente, la evaluaciéon ambiental
en cada uno de ellos debera tener en cuenta la fase del proceso de decisién a la que
corresponden, para evitar la duplicidad de evaluaciones.

sexenio administrativo se elaboran el PND y una serie de programas que atenderan

sus prioridades, asi en ocasiones el programa que va a ser objeto de evaluacién ambiental

tiene elementos en comin con otros, ya sea por:

a)

b)

La zona geografica que cubre, que en los programas sectoriales y nacionales se
asume seria todo el territorio mexicano; sin embargo no en todo este territorio se
desarrollaran los futuros proyectos, obras y actividades, ya que determinados
programas pueden incluir distintos proyectos para una misma area en particular,
pero habra casos en que se programen para diferentes zonas. Para los programas
regionales la cobertura geografica que cumbre cambiara, ya que de acuerdo a lo
que establece el articulo 25 de la LP, abarcardn aquellas regiones prioritarias o
estratégicas que considere el PND y cuya extension territorial rebase el ambito

jurisdiccional de una entidad federativa.

Las tematicas que atienden, por ejemplo el Programa Sectorial de Comunicaciones
y Transporte, el programa Sectorial de Energia, el Programa Nacional Hidrico, y el
Programa Nacional de Infraestructura abordan algunas tematicas similares y

consideran para su instrumentacién algunos proyectos comunes.

Su jerarquia, los programas que se elaboren cada sexenio atenderan las
prioridades del PND; ademas, la LP en su articulo 24 establece que los programas
institucionales deberan sujetarse a las previsiones contenidas en el programa

sectorial correspondiente.
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En estos casos, es conveniente racionalizar la recopilacion y la produccién de informacién,
ya que se podra utilizar la procedente de otras fuentes. Por ejemplo, todos los sectores
aportan y observan informacion contenida en el PND. Asimismo, existen sistemas de toma
de decisiones, como los programas que se estén elaborando para otros sectores que
también aporten informacién valiosa en la EAE de un determinado programa. La finalidad
de este articulo es evitar que se produzca una duplicidad de evaluaciones, asegurandose
gue los efectos ambientales de cada uno de los programas sean convenientemente

evaluados.

ARTICULO 41 BIS 6.- Los gobiernos de los estados, del Distrito Federal y de los
municipios, podran someter al procedimiento de evaluacién ambiental estratégica
federal, sus planes y programas, a fin de que las obras y actividades consideradas en
su instrumentacion, cuya evaluacion de impacto ambiental sea competencia de la
federacién, puedan ser sometidos al procedimiento de evaluacién de impacto
ambiental simplificado, en términos de lo que establecen los articulos 32 y 41 BIS 14

de la presente Ley y su Reglamento.

En el caso de que los planes y programas que elaboren los estados, el Distrito Federal y
los municipios incluyan proyectos, obras y actividades que en un futuro requeriran de EIA
en el nivel federal, las autoridades correspondientes podran someterlos al PEAE federal, a

efecto de que también sean beneficiados a través del PEIA simplificado.

ARTICULO 41 BIS 7.- Una vez presentada la declaracion de iniciativa la Secretaria
iniciara el procedimiento de evaluacion ambiental estratégica, para lo cual revisara que
la documentacién e informacion incluida se ajuste a las formalidades previstas en esta
Ley y su Reglamento, e integrara el expediente respectivo en un plazo no mayor de
diez dias, durante el cual podréa requerir a la dependencia promovente la ampliacién o
aclaracién de la documentacién remitida.

Integrado el expediente la Secretaria debera identificar a las dependencias y entidades
de la administracion publica, y publico interesado que pueden resultar afectados por
las repercusiones ambientales del programa, a quienes consultara respecto al
contenido de la declaracion de iniciativa. El plazo para la consulta serd de quince dias
contados a partir de la fecha de integracién del expediente.

Tratandose de programas objeto de evaluacién en los términos que sefiala el articulo
41 BIS 1, en un plazo maximo de sesenta dias contados a partir de la recepcion de la
declaracion de iniciativa, la Secretaria indicard la modalidad bajo la que debera
presentarse el informe de sustentabilidad ambiental. En el caso de los programas a los
que se refiere la fraccién IV del articulo 41 BIS 1, la Secretaria notificara en este
mismo plazo, si estos estdn exentos de la presentacion del informe de sustentabilidad
ambiental y demas actuaciones subsecuentes a las que se refiere el articulo 41 BIS 3;
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para ello, remitira su resolucién a la dependencia o entidad promovente, a la que se
acompafiarda el andlisis y criterios considerados en el acto.

El contenido y el nivel de detalle de la informacion especifica que se debera incluir en
el informe de sustentabilidad ambiental de acuerdo a su modalidad serd establecido
por el Reglamento de la presente Ley; asi como los plazos en los que la informacion
sera puesta a disposicién del pablico, y las consultas a las que se someterd la iniciativa
para garantizar la participacion de las dependencias y entidades afectadas, de las
organizaciones no gubernamentales interesadas, y del publico en general, en el
proceso de la toma de decisiones.

La Secretaria publicard en la Gaceta Ecolégica y en los medios electronicos que
disponga, el listado de las dependencias y entidades de la administracion publica
consultadas, asi como las consultas que la dependencia o entidad promovente debera
realizar.

Una vez recibida la comunicaciéon de inicio por parte de la DP, es necesario que la
SEMARNAT lo haga de conocimiento del publico a través de los medios electrénicos que
disponga para darle transparencia al proceso. Asimismo, integrara el expediente para lo
cual se prevé que pueda solicitarle a la DP informacién adicional o aclaracion de la ya
presentada. La SEMARNAT debera realizar una consulta previa a las DAP, publico afectado
y expertos en la materia para decidir si es procedente continuar con el PEAE, y en su caso,
determinar la amplitud, el nivel de detalle y modalidad del ISA cuando asi proceda,

comunicandoselo a la DP a través de un documento de referencia.

ARTICULO 41 BIS 8.- Para la aprobacion a que se refiere el articulo 41 BIS 1 de
esta Ley, las dependencias y entidades promoventes, de manera previa a la
publicacién y ejecucién de cualquier programa, deberan presentar ante la Secretaria el
informe de sustentabilidad ambiental, el cual debera incluir los resultados de las
consultas realizadas y cémo se tomaron en consideracion.

El informe de sustentabilidad ambiental proporcionara la informacién que documente
la objetividad, el rigor técnico, los criterios ambientales y demas disposiciones juridicas
consideradas en la seleccion de las alternativas del programa que mejor se ajustan a
los principios de sustentabilidad; que se constituira en su version preliminar. Para tal
efecto, la dependencia o entidad promovente podra incorporar informacién pertinente
disponible que se haya obtenido en otras fases del proceso de decision o en la
elaboracién de otros programas promovidos por diferentes dependencias y entidades
de la administracién puablica, y debera abordar en materia de evaluacion al menos los
siguientes aspectos:

I.- El analisis de las alternativas, técnica y ambientalmente viables para el logro de los
objetivos econdmicos y sociales del programa, que tengan en cuenta los objetivos y el
ambito territorial de aplicacion, incluida la alternativa cero o no realizacion del
programa;
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Il.- Respecto a las alternativas que mejor se ajusten a los principios de
sustentabilidad, y que se constituird como la version preliminar del programa, el
informe sefalara:

a) La medida en que la evaluacion de determinados aspectos necesita ser
complementada en otras fases del proceso, para evitar su repeticion, y

b) Los criterios, lineamientos y normas oficiales mexicanas en materia ambiental a
considerarse como bases de disefio de los proyectos, obras y actividades asociadas, de
tal manera que se garantice que en las etapas iniciales de su formulacién se
consideraron oportunamente las medidas preventivas y de mitigacion pertinentes que
los ajusten a los estandares minimos de desempefio ambiental.

Cuando se requiera la evaluacion de un programa debera prepararse un ISA que lo
realizara la DP de acuerdo a lo establecido en el documento de referencia emitido por la
SEMARNAT. El ISA es el documento mas importante que se genera durante el PEAE,
debido a que constituye la base principal para evaluar los efectos potenciales significativos
de la aplicacion del programa. En esta fase tiene lugar la identificacion y andlisis de
alternativas que es la etapa de mayor alcance preventivo en la EAE. La comparacion de los
efectos de las principales alternativas representa una actividad clave en la EAE para
contribuir a la calidad de las decisiones en favor del DS. Al hacer énfasis en las
alternativas menos viables se estableceran pautas importantes y sobretodo oportunas en
la formulacion de los proyectos y, en su caso, directrices que tendran que tomarse en
cuenta en decisiones de orden inferior a nivel de obras y actividades. El andlisis de
alternativas también fortalecera el marco de referencia para las futuras consultas publicas,
ya que se estara demostrando que las autoridades competentes seleccionaron las

alternativas que mejor se ajustaron a los principios de sustentabilidad.

ARTICULO 41 BIS 9.- La dependencia o entidad promovente debera someter la
version preliminar del programa, incluyendo el informe de sustentabilidad ambiental a
consulta de las dependencias o entidades afectadas y publico interesado, quienes
dispondran de un plazo de treinta dias para examinarla y formular observaciones;
simultaneamente se abrird un periodo de informacion publica en el cual cualquier
persona podra consultar la iniciativa y exponer sus observaciones sobre el particular.

Se consideraran dentro de las dependencias y entidades de la administracién publica
afectadas, a los efectos de esta Ley, aquellas que tienen competencias especificas en
las siguientes materias: poblacion, salud publica, recursos naturales, biodiversidad,
flora y fauna silvestre, agua, suelo y aire, cambio climatico, paisaje, bienes nacionales,
patrimonio cultural e historico, ordenamiento territorial, desarrollo urbano y regional, y
vivienda.

A los efectos de esta ley, se entendera por publico interesado, toda persona fisica o
moral sin fines de lucro que cumpla con los siguientes requisitos:
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I.- Que tenga como fines acreditados en sus estatutos, entre otros, la proteccion del
medio ambiente en general o la de alguno de sus elementos en particular, y que tales
fines puedan resultar afectados por el programa de que se trate, y

I1.- Que lleve al menos dos afios legalmente constituida y venga ejerciendo de modo
activo las actividades necesarias para alcanzar los fines previstos en sus estatutos.

Los gobiernos estatales, del Distrito Federal y de los municipios consultados podran
pronunciarse acerca de la sustentabilidad del programa y proponer las adecuaciones
que consideren pertinentes presentando los elementos de sustento.

La dependencia o entidad promovente respondera fundada y motivadamente a las

observaciones y comentarios que se formulen en las consultas, a cuyos efectos

elaborard un documento en el que se justifique como se han incorporado en el informe

de sustentabilidad ambiental y como se han tomado en consideracién en la propuesta

del programa. Una copia de dicho documento, debera ser remitido a la Secretaria.
La participacion del publico en el PEAE constituye una garantia de su transparencia y
eficacia, y un requisito esencial para llegar a consensos sociales sobre actuaciones que
pueden afectar al medio ambiente y a la poblacion. Esta fase permitira que aumente la
transparencia en la toma de decisiones estratégicas y garantizara la temprana
consideracion de los valores, ideas, opiniones y conocimiento de los actores clave en el
proceso de elaboracion de un programa para mejorar su credibilidad e implementacion, ya
gue la EAE puede ser mas eficaz cuando el publico es parte de este proceso de toma de

decisiones.

Dada la extension geografica de los programas y en concordancia con los que establece el
articulo 20 de la LP, tendra lugar la participacion y consulta de los diversos grupos
sociales, procurando que sean tomadas en cuenta las organizaciones representativas de
los obreros, campesinos, pueblos y grupos populares; de las instituciones académicas,
profesionales y de investigacion; de los organismos empresariales y de otras agrupaciones
sociales; asimismo participaran y serdn consultados las comunidades indigenas y los
diputados y senadores del Congreso de la Union. Los gobiernos estatales, del Distrito
Federal y de los municipios consultados podran pronunciarse acerca de la sustentabilidad
del programa y realizar los comentarios y observaciones pertinentes que enriquezcan la

evaluacion.

En caso de que la implementacion de un programa determinado vaya a tener afectaciones
a los paises vecinos, se tendrd que considerar las consultas transfronterizas de acuerdo a

lo que México tiene convenido en los tratados que ha firmado en esta materia, por citar
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algunos, el Convenio entre México y Belice sobre la Proteccion y Mejoramiento del
Ambiente y Conservacion de los Recursos Naturales en la Zona Fronteriza, el Convenio
entre México y Guatemala sobre la Proteccion y Mejoramiento del Ambiente en la Zona
Fronteriza y el Convenio entre México y Estados Unidos sobre Cooperacion para la

Proteccion y Mejoramiento del Medio Ambiente en la Zona Fronteriza.

También, es importante que los participantes tengan conocimiento de como se tomaron
en cuenta sus opiniones, 0 si es el caso por qué no se consideraron en la version final del

programa.

ARTICULO 41 BIS 10.- Al evaluar el informe de sustentabilidad ambiental, la
Secretaria considerara entre otros aspectos, lo sefialado en los programas de
ordenamiento ecolédgico regionales, locales o marinos; los criterios y programas de
desarrollo urbano; las declaratorias de &reas naturales protegidas; los informes de
sustentabilidad ambiental y las resoluciones correspondientes de otros programas
desarrollados o por desarrollarse en la misma extensidn geogréafica; asi como las
demas disposiciones juridicas que resulten aplicables.

ARTICULO 41 BIS 11.- Una vez evaluado el informe de sustentabilidad ambiental, la
Secretaria emitira debidamente fundada y motivada, la resolucién correspondiente, en
la que podré:

.- Aprobar en materia de evaluacion ambiental estratégica el programa en los
términos formulados,

I1.- Requerir la complementacién de criterios y lineamientos de proteccién ambiental y

de aprovechamiento sustentable de los recursos naturales para reducir al minimo los

efectos negativos sobre el ambiente y el equilibrio ecolégico por efecto de su

aplicacion en los términos formulados.
La DP presentara ante la SEMARNAT el ISA para su andlisis y resolucion final; cabe
aclarar, que el proceso de dictaminacion no es unilateral por parte de la autoridad
ambiental dado que se asume que esta estuvo presente durante el proceso de evaluacion.
En esta fase la SEMARNAT validara el grado de integraciéon de los aspectos ambientales en
la propuesta de un programa. Se analizara el proceso de evaluacidn para comprobar si se
consideré adecuadamente lo establecido en el documento de referencia sobre la
modalidad del ISA, los criterios ambientales estratégicos y los principios de
sustentabilidad, asimismo, se evaluara el ISA, el resultado de las consultas y como se
tomaron en cuenta, las mejores alternativas seleccionadas, la propuesta de previsiones
para los impactos potenciales significativos, asi como los criterios y lineamientos a
considerar en las bases de disefio de los futuros proyectos, obras y actividades. La

resolucién que emite la autoridad ambiental es preceptiva y contiene las determinaciones
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finales que deberan incorporarse a la propuesta del programa en su versién final previo a

la publicacién de este.

ARTICULO 41 BIS 12.- La dependencia y entidad promovente debera elaborar el
programa tomando en consideracion el informe de sustentabilidad ambienta, la
alternativa que mejor se ajuste a los principios de sustentabilidad, los comentarios y
observaciones formuladas en las consultas, asi como los términos y condicionantes
contenidos en la resolucién ambiental emitida por la Secretaria.

ARTICULO 41 BIS 13.- Una vez aprobado el programa, la dependencia o entidad
promovente debera ponerlo a disposicién de la Secretaria, de las dependencias y
entidades de la administracion publica afectadas, del publico y, en su caso, de los
gobiernos de los estados, del Distrito Federal o de los municipios, asi como un informe
que contenga al menos los siguientes aspectos:

I.- La consideracién del informe de sustentabilidad ambiental y de los resultados de las
consultas;

I1.- La seleccién de las mejores alternativas;
111.- Las medidas adoptadas para su seguimiento y evaluacion;
IV.- La consideracion de la resolucion ambiental;

V.- Los criterios y lineamientos ambientales para la formulacién de las bases de disefio
de los futuros proyectos, obras y actividades, y

VI.- Un resumen ejecutivo no técnico sobre la informacion contenida en las fracciones

anteriores del presente articulo.
La fase de elaboracion y publicaciéon del programa forma parte del proceso transversal y
continuo, sin embargo le corresponde a la DP dada la exigencia de tener en cuenta la
resolucién ambiental emitida por SEMARNAT en la elaboracion del programa en su version
final y previa publicacion, ademés de los documentos que se generaron durante el
procedimiento. Esta fase también contribuye a que los agentes involucrados en el PEAE y
el publico en general, puedan conocer el contenido del programa mediante su difusion,
para comprobar que el procedimiento se llevd a cabo conforme a lo proyectado y
aprobado, entre otros, la integracion de los aspectos ambientales, la consideracion del
ISA, de los resultados de la participacion publica y de la resolucion ambiental, el
seguimiento que se le dara a los efectos potencialmente significativos que se hayan
identificado y quiénes seran los responsables de su ejecucion. Se asume que la mayor
parte de esta informacion se encuentra redactada en documentos que se generaron
durante el PEAE, como son, el ISA, la resolucién ambiental, la version preliminar y final del
programa; sin embargo, habra que complementarse en funcién de los cambios que haya

sufriendo el programa en etapas posteriores.
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ARTICULO 41 BIS 14.- Los proyectos, obras o actividades que se consideren
expresamente como parte de un programa, previamente evaluado a través del
procedimiento de evaluacion ambiental estratégica, podran ser sometidos al
procedimiento de evaluacion de impacto ambiental simplificado que se sefiala en el
articulo 32 de la presente Ley, y su Reglamento, siempre que se documente que en su
formulacién y bases de disefio se han considerado los criterios, lineamientos y normas
oficiales mexicanas en materia ambiental derivadas de la evaluacion ambiental
estratégica, asi como los términos y condicionantes establecidas en la resolucion
correspondiente.

Para los efectos de la aplicacién del procedimiento de evaluacion de impacto ambiental
simplificado, la Secretaria remitira copias de la declaracién de iniciativa, del informe de
sustentabilidad ambiental y de la resolucion correspondiente, a la unidad
administrativa a cargo de la conduccién del procedimiento de evaluacién de impacto
ambiental.

Una de las limitaciones de los alcances preventivos de la EIA, se asocia a la etapa
relativamente tardia en la que se aplica en la toma de decisiones; por el contrario, la EAE
tiene el potencial de detectar a los proyectos no amigables con el medio ambiente y de
guiar a muchos otros antes de tomar decisiones irreversibles, como la adquisicion de
tierras y la seleccion de la propuesta de desarrollo, ya que permite que los principios de
sustentabilidad trasciendan al nivel de los proyectos dentro de un programa en particular;
estas son algunas de las razones por la cual es utilizada la EAE, no como sustituto de la
EIA sino como un instrumento para fortalecerla y garantizar beneficios a largo plazo para
el medio ambiente y la equidad intergeneracional en materia de recursos naturales. El
presente articulo en relacién con las reformas a los articulos 32 y 35 crearan el marco para
el PEIA simplificado de aquellas obras y actividades consideradas en un programa
previamente evaluado en materia ambiental. Asimismo, serd necesario establecer los
mecanismos de coordinacidén pertinentes para que las dependencias encargadas de la EIA

tengan la informacion relativa a la EAE de los programas.

ARTICULO 41 BIS 15.- Las dependencias y entidades promoventes deberan realizar
un seguimiento de los efectos de la aplicacion o ejecucion de los programas en el
medio ambiente, y estableceran procedimientos para asegurar que en la formulacién
de los proyectos asociados se consideren dentro de sus bases de disefio, los criterios,
lineamientos y normas oficiales mexicanas en materia ambiental derivadas de la
evaluacioén, asi como los términos y condicionantes establecidas en la resolucion
correspondiente.

La Secretaria participara en el seguimiento de dichos programas y podra recabar
informacion y realizar las comprobaciones que considere necesarias para verificar la
informacion contenida en el informe de sustentabilidad ambiental.
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En la fase de instrumentacion y seguimiento intervienen en primera instancia la DP y la
SEMARNAT, pero también pueden involucrarse otras dependencias y grupos sociales
interesados. La instrumentacién, entre otras cosas, corresponde a la realizacién de los
proyectos previstos en el programa, que incluye la construccion de obras y la operacion de
actividades. El programa de seguimiento debe incluir una propuesta de recomendaciones
de gestion y coordinacién entre las dependencias de la APF, con los gobiernos estatales,
del Distrito Federal y de los municipales, asi como con los grupos sociales involucrados. El
seguimiento en principio involucrard los efectos ambientales identificados y evaluados en
el ISA; sin embargo, también deben evaluarse otros aspectos para garantizar que no se
hayan pasado por alto algunos impactos ambientales negativos del programa, o si es el
caso, identificar con prontitud estos efectos adversos no previstos y realizar las acciones
pertinentes para corregirlos. Asimismo, se debe dar seguimiento a la consideracion
oportuna de los resultados de la EAE en las bases de disefio de los proyectos, obras y

actividades asociadas.

Articulo 41 BIS 16.- La Secretaria creard y mantendra actualizado un banco de
datos con la informacion relativa a las evaluaciones ambientales estratégicas que se
realicen, mismo que debera ser accesible al publico conforme a la legislacién sobre
acceso a la informacion puablica gubernamental.
La relevancia de este articulo, sobre la obligacién de SEMARNAT de mantener actualizado
un banco de informacién de las EAE realizadas y de las que se encuentren en proceso, se
debe a que es parte de la transparencia del procedimiento, y ayuda a que los interesados
conozcan sobre las etapas de elaboracion del programa y los resultados de su aplicacion y

seguimiento. Este banco puede ser difundido a través de los medios electrénicos que la

Secretaria tenga disponibles.

Articulo 41 BIS 17.- Los gobiernos de los estados, del Distrito Federal y de los
municipios aplicaran la evaluaciéon ambiental estratégica de sus iniciativas de planes y
programas, cuando estos puedan provocar impactos significativos en el medio
ambiente, de acuerdo con lo que establezcan las leyes estatales en la materia y las
disposiciones que de ellas se deriven.
Este articulo permitira hacer de las atribuciones de las diferentes dependencias y ambitos
de gobierno un sistema de facultades concurrentes. Con la adicion de las fracciones XXII y
XVII a los articulos 70. y 80. respectivamente, se establecen las facultades que tienen los
estados, el Distrito Federal y los municipios en materia de EAE. Por ello, aplicaran la EAE

de sus iniciativas de planes y programas, cuando estos puedan provocar impactos
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significativos en el medio ambiente en los términos que sefalen las disposiciones

correspondientes.

TRANSITORIOS

Articulo Primero.- El presente decreto entrara en vigor a los 30 dias siguientes a su
publicacion en el Diario Oficial de la Federacion.

Articulo Segundo.- Se adiciona la fraccion XLII al articulo 32 Bis de la Ley Orgéanica
de la Administracion Pablica Federal, para quedar como sigue:

...Evaluar, resolver y, en su caso, aprobar las iniciativas de planes y
programas que le presenten las dependencias y entidades de la
administracion publica.

Articulo Tercero.- Los gobiernos de las Entidades Federativas deberan adecuar sus
leyes, reglamentos, ordenanzas y demas disposiciones aplicables, a lo establecido en
el presente Decreto.

Articulo Cuarto.- Con la entrada en vigor del presente Decreto, el Poder Ejecutivo
Federal debera revisar y modificar el reglamento de la Ley General del Equilibrio
Ecoldgico y la Proteccion al Ambiente en materia de Evaluacion del Impacto Ambiental,
en relacion con los articulos que reglamenten las disposiciones legales modificadas, en
un término que no exceda a 60 dias una vez que entre en vigor la presente iniciativa.

Articulo Quinto.- El reglamento de esta Ley, al que se hace referencia en la seccion
que se adiciona y que reglamentara las disposiciones legales modificadas, debera ser
expedido dentro de los 180 dias habiles siguientes a la entrada en vigor de este
ordenamiento.
Las disposiciones transitorias hacen referencia a tareas que deben de realizarse para que
el PEAE sea aplicado de una manera correcta. En este sentido, es necesario darle la
atribucion a la SEMARNAT para que evallUe y dictamine los planes y programas, asi como
reglamentar las deposiciones motivo de la presente propuesta. Asimismo, los Estados

deben incluir las disposiciones modificadas en sus ordenamientos juridicos.

La SEMARNAT seria la institucion encargada de liderar la incorporacion e implementacion
de la EAE, ya que su propésito fundamental es fomentar la proteccion, restauracion y
conservacién de los ecosistemas, recursos naturales y bienes y servicios ambientales, con
el fin de propiciar su aprovechamiento y el DS; y sobretodo que las atribuciones que la
LGEEPA le otorga a la Federacion son ejercidas por esta Secretaria (LGEEPA, art. 6), salvo
en algunas excepciones. La SEMARNAT cuenta dentro de su estructura organica con
dependencias clave para incorporar e implementar la EAE, con amplia experiencia y
capacidad de gestion transversal, como la DGPAIRS, la DEGIRA y la UCPST, cuyas

funciones que estan mas relacionadas con la EAE estan contenidas en el cuadro I-11.
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Cuadro 1-11. Dependencias de la Secretaria de Medio ambiente y
Recursos Naturales que pueden intervenir en el procedimiento de
evaluacion ambiental estratégica.

Dependencia Funcion

DGPAIRS =  Formular las politicas ambientales.
= Fomentar su integracion con las politicas sectoriales.

= Promover a través de instrumentos de politica y de
gestion ambiental la incorporacion de las
consideraciones ambientales en la toma de decisiones
de los sectores productivos.

DGIRA = Participar en la formulacion de la politica sobre
impacto ambiental y ejecutarla.

= Participar en el establecimiento de los compromisos y
proyectos internacionales en la materia.

= Desarrollar los criterios  técnicos para el
procedimiento de evaluacion de impacto ambiental.

UCPAST

Promover y organizar la participacién corresponsable
de la sociedad en la planeacién, ejecucion, evaluacion
y vigilancia de la politica ambiental.

= Proponer las estrategias y politicas tendentes a
impulsar la participacion de la sociedad, de las
instituciones pulblicas y privadas, en materia de
transparencia de la gestion puablica, rendicion de
cuentas y combate a la corrupcion.

Fuente: Elaborado a partir de informacién del Reglamento Interno de SEMARNAT.

1.5.3 Evaluacion ambiental estratégica y planeacion nacional del desarrollo

La planeacion nacional de desarrollo, de acuerdo a lo que sefiala el articulo 3 de la LP, "es
la ordenacién racional y sistematica de acciones que, en base al ejercicio de las
atribuciones del Ejecutivo Federal en materia de regulacion y promocién de la actividad
econdmica, social, politica, cultural, de proteccion al ambiente y aprovechamiento racional
de los recursos naturales, tiene como proposito la transformacion de la realidad del pais,

de conformidad con /as normas, principios y objetivos de la Constituciony de la LP".

El 10 de junio de 2011 sufri6 una reforma trascendental la Constitucion en donde se
modifica la denominacién del Capitulo | del Titulo Primero antes “De las Garantias
Individuales” ahora “De los Derechos Humanos y sus Garantias” y articulo 10. para quedar

como sigue:

Articulo 1o. En los Estados Unidos Mexicanos todas las personas gozaran de los
derechos humanos reconocidos en esta Constitucién y en los tratados internacionales de
los que el Estado Mexicano sea parte, asi como de las garantias para su proteccion, cuyo
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ejercicio no podra restringirse ni suspenderse, salvo en los casos y bajo las condiciones
que esta Constitucién establece.

Las normas relativas a los derechos humanos se interpretardn de conformidad con esta
Constitucién y con los tratados internacionales de la materia favoreciendo en todo tiempo
a las personas la proteccién mas amplia.

Todas las autoridades, en el ambito de sus competencias, tienen la obligacion de
promover, respetar, proteger y garantizar los derechos humanos de conformidad con los
principios de universalidad, interdependencia, indivisibilidad y progresividad. En
consecuencia, el Estado debera prevenir, investigar, sancionar y reparar las violaciones a
los derechos humanos, en los términos que establezca la ley.

El vinculo entre los derechos humanos y los derechos ambientales se encuentra en los
articulos 4 y 25 de la Constitucion que consagran los derechos al medio ambiente
adecuado y al desarrollo sustentable; uno es de tipo personal, ya que el articulo 4 sefiala
qgue: “Toda persona, tiene derecho al medio ambiente adecuado para su desarrollo y
bienestar” y el otro, de tipo colectivo, dado que el articulo 25 afirma que la planeacién del
desarrollo nacional sera integral y sustentable (Carmona, 2010). También, los derechos
humanos relacionados al medio ambiente se encuentran establecidos en los tratados
basicos de derechos humanos e incluyen: el derecho a un medio ambiente seguro y
saludable; el derecho a un desarrollo sustentable; el derecho a la calidad de vida
adecuada; el derecho de los nifios para vivir en un medio ambiente apropiado para su
desarrollo fisico y mental; el derecho a vivir de las futuras generaciones, y el derecho a
una participacion completa y equitativa de todas las personas en la toma de decisiones

relacionadas con el medio ambiente y la planeacion del desarrollo (Carmona, 2010).

Una forma de poder resguardar los derechos humanos es la aplicacién de la legislacién y
normatividad ambiental, que se basa en el principio del articulo 1 de la LGEEPA, que
sefiala que es de orden publico y de interés general. El derecho al medio ambiente ha
generado nuevas transformaciones y retos para la ciencia juridica. Los mecanismos y
procedimientos para exigir las garantias a un medio ambiente adecuado y al desarrollo
sustentable estardn dados a la entrada en vigor de las recientes reformas al Cddigo
Federal de Procedimientos Civiles, al Codigo Civil Federal y a la LGEEPA de fecha 30 de

agosto de 2011, sobre las acciones colectivas.

La EAE puede ser un mecanismo practico para ayudar a proteger y garantizar estos
derechos al influir en el cumplimiento de los articulos 4 y 25 de la Constitucion; 15, 17 y

20 de la LP sobre la consideracién de la variable ambiental en la planeacion del desarrollo
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y la participacion de los diferentes grupos sociales, y 17 y 18 de la LGEEPA relativos a la
observancia de la politica ambiental y la participacién publica en la toma de decisiones.
Vicente y Partidario (2006), argumentan que la EAE puede ser un mecanismo poderoso de
dialogo social y desempefia un papel critico en el proceso de toma de decisiones, para
mejorar la comunicacién entre las diferentes partes interesadas, la discusion y acuerdo
independientemente de las diferentes creencias, las convicciones, valores, experiencias

acumuladas y las necesidades individuales.

Propuesta de un esquema metodologico para la conduccion de la EAE de los
programas gubernamentales

La EAE se concibié como la evaluacién de las 3Ps (PPP - politicas, planes y programas); sin
embargo, respecto a la naturaleza y el alcance de la EAE en el nivel de politicas existe una
controversia, ya que la formulaciébn de estas no necesariamente sigue una secuencia
I6gica de etapas técnicas. Dalal-Clayton y Sadler (1999), sefialan que las politicas inician
un ciclo de decisiones y se consideran declaraciones de intenciones, que reflejan y se
centran en la agenda politica de un gobierno; asimismo, mencionan que la mayor
experiencia de la EAE ha sido en el nivel de planes y programas; lo cual no sorprende,
porque la politica es prerrogativa de los politicos y burédcratas de alto rango quienes se

resisten a las intrusiones de la EAE en este nivel.

Ahora bien, en México la planeaciéon del desarrollo inicia con el PND en donde se
establecen los lineamientos de las politicas publicas de caracter global, sectorial y regional.
Las previsiones en la LP con respecto al PND son muy rigidas en cuanto a su tiempo de
elaboracion y publicacion limitando desde el punto de vista practico la aplicacion de la EAE
a este instrumento rector, cuya categoria de "Plan" en el esquema de planeacién queda
reservada para este. Toda vez que cualquier propuesta para someter el PND a EAE
implicaria modificaciones y consensos que van mas alla del &mbito académico y que la
incorporacion de la variable ambiental en las politicas publicas adin no cuenta con
directrices formales, el nivel de la toma de decisiones en donde tiene aplicacién la
propuesta de incorporacion de la EAE se enfoca en aquellos programas que atienden las
prioridades del PND y que articulan un conjunto de proyectos, obras y actividades materia
de la EIA (figura 1-11).
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Plan Nacional de

Desarrollo
Evaluacion ambiental
estratégica
Programas Programas Programas Programas
sectoriales institucionales regionales especiales

I

Proyectos, obras y
actividades

Evaluacion de impacto
ambiental

Fuente: Elaboracion propia.

Figura 1-11. Nivel de la toma de decisiones en el que se propone incorporar la

evaluaciéon ambiental estratégica.

Bajo este esquema, la incorporacion de las consideraciones ambientales en la planeacion

del desarrollo en México, de acuerdo a la presente propuesta se daria como se

esquematiza en la figura 1-12, como lo establece la LP en su articulo 21 el PND debe

incorporar la variable ambiental para que el desarrollo sea sustentable con lo que se

estableceran objetivos, principios y metas ambientales rectoras, que tendran que ser

tomados en cuenta en las evaluaciones ambientales estratégicas de los programas que

atenderan sus prioridades, ademas de las que identifique el propio programa y a su vez

los resultados del analisis de alternativas y los criterios y lineamientos producto de la EAE

seran tomados en cuenta en las bases de disefio de los proyectos asociados a dichos

programas.
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Fuente: Elaboracion propia.

Figura 1-12. Esquema de incorporacion de las consideraciones ambientales en la planeacion
del desarrollo en México.

En la presente propuesta, se reconoce que para articular la legislacion es necesario que las
disposiciones juridicas que regulan las actuaciones de las dependencias y entidades de la
APF con competencia en materia de agricultura, ganaderia, acuicultura, pesca, forestal,
energia, minerfa, industria, transporte, gestion de residuos, obra hidraulica y gestion de
recursos hidricos, telecomunicaciones, turismo, ordenamiento territorial, desarrollo urbano
y regional, vivienda, y la conservacién de los espacios naturales y de la flora y fauna
silvestres, establezcan como obligatorio la aplicacion del PEAE a las iniciativas de sus
programas. Las disposiciones en esta materia, también estableceran los procedimientos
para asegurar que la EAE siempre se realice durante el proceso de elaboracion de los

programas y antes de su aprobacién y publicacién.

Lo anterior se complementa con los mandatos de los articulos 15 y 17 de la LP, en donde
se establece que las dependencias de la APF y las entidades paraestatales intervendran
en el Sistema Nacional de Participacion Democratica respecto de las materias que les
correspondan en la elaboracion del PND, programas sectoriales e institucionales

observando siempre la variable ambiental.
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En el cuadro 1-12 se muestran algunos programas por materia, que se han realizado en
los ultimos tres sexenios a manera de ejemplo del campo de accién que tendria la EAE a
nivel nacional y las leyes que deben ser reformadas para dar cabida a la EAE. Como ya se
ha mencionado, a estos programas se asocian proyectos, obras y actividades consideradas
en los articulos 28 de la LGEEPA y 5 del REIA, con efectos potenciales significativos en el

entorno natural.

Es preocupante que en el presente sexenio los programas derivados del PND 2007 - 2012,
en especial los sectoriales, se limitaron a presentar mensajes del Presidente de la
Republica y del Secretario de sector, una pequefia introduccién, la alineacién de los
objetivos sectoriales al Plan, las estrategias y lineas de accion, dejando de lado los
diagndsticos del sector y la evaluacion de las alternativas que justifican el establecimiento
de estos objetivos, estrategias y lineas de accion. Lo anterior, ilustra que el concepto de
desarrollo sustentable sigue siendo utilizado a los méas altos niveles de la toma de decision
de manera retérica, toda vez que el PND 2007-2012 en lo particular enfatiza la vision de
sustentabilidad en todo el documento y los programas asociados adolecen de la
consideracién formal de los aspectos ambientales. Aunque la estructura y contenido de los
programas varia en cada administracion sexenal, ;qué pasara si sigue esta dinamica?. Lo
gue es un hecho es que el futuro es incierto, sin embargo las propuestas que se realizan
para implementar la EAE en México, tanto del procedimiento administrativo como del
enfoque metodoldgico ayudaran a agilizar este proceso en pro del derecho al desarrollo

sustentable.

El procedimiento administrativo de EAE no debe confundirse con el desarrollo de enfoques
metodoldgicos o guias para llevarla a cabo. El Procedimiento administrativo de EAE sera el
cauce formal de los actos en que se concretard la actuacion administrativa de los
diferentes actores involucrados. Este procedimiento sera una garantia para el administrado

de que la administracibn no va a actuar de una manera arbitraria y discrecional.
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Cuadro 1-12. Programas sectoriales, nacionales, regionales y especiales que se han realizado en los tres Gltimos sexenios administrativos.

Materia

Ley

Sexenio Administrativo

1994-2000

2000-2006

2007-2012

Agricultura, pescay
acuacultura

Comunicacion y
transporte

Desarrollo urbano
Desarrollo regional

Desarrollo rural

Energia

Forestal

Infraestructura
Mineria

Recursos hidricos

Residuos

Turismo

Vivienda

Ley General de Pesca y
Acuacultura Sustentables

Ley de Vias Generales de
Comunicacion

Ley General de Asentamientos
Humanos

Ley de Desarrollo Rural
Sustentable

Ley del Servicio Publico Energia
Eléctrica

Ley para el Aprovechamiento
Sustentable de la Energia

Le General de Desarrollo
Forestal Sustentable

Ley Minera
Ley de Aguas Nacionales

Ley General para la Prevencion y
Gestion Integral de los Residuos

Ley General de Turismo

Ley de Vivienda

Agropecuario y Des. Rural

Sectorial de Pesca y Acuacultura

Desarrollo del Sector
Comunicaciones y Transporte

de Desarrollo Urbano

Frontera XXI México - EUA

de Desarrollo y Reestructuracion
del Sector de la Energia

Forestal y de Recursos Naturales
Renovables

Nacional Hidraulico

de Desarrollo del Sector Turismo

Sectorial de Vivienda

Sectorial de Agricultura, Ganaderia,
DR, Pesca y Alimentacion

Sectorial de Comunicaciones y
Transporte

de Desarrollo Urbano y Ordenacion
del Territorio
Frontera Norte

Especial Concurrente para el
Desarrollo Sustentable

Sectorial de Energia

Nacional Forestal

Sectorial de Desarrollo Minero

Nacional idraulico

Sectorial de Turismos

Sectorial de Vivienda

Sectorial de Desarrollo
Agropecuario y Pesquero

Sectorial de Comunicaciones y
Transporte

Frontera 2012

Especial Concurrente para el
Desarrollo Sustentable

Sectorial de Energia

Especial para el Aprovechamiento
de Energia Renovable

Nacional de infraestructura
Sectorial de Mineria

Nacional Hidrico

Nacional para la Prevencion y
Gestion Integral de los Residuos

Sectorial de Turismo

Sectorial de Vivienda

Fuente: Elaboracién propia.
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Bajo este contexto, resulta pertinente desarrollar un esquema metodolégico para la EAE;
sin embargo, como sefalan Dalal-Clayton y Sadler (1999), debe ser desarrollado y
adaptado a las condiciones de demanda del pais y sobre la base del entendimiento de la
naturaleza del ciclo politico y del proceso de planeacién. Razén por la que se realiz6 un
analisis centrado en la etapa de formulacion de los planes nacionales de desarrollo

elaborados desde 1983 a 2007, asi como de los programas listados en el cuadro 1-13.

Cuadro 1-13. Instrumentos de planeacion elaborados con sustento en los articulos 23,

24, 25y 26 de la Ley de Planeacion en el periodo comprendido entre 1984 y 2009.

Instrumento de planeacién Periodo Tipo de Dependencia que lo elaboré
programa

Programa Sectorial de Energia 2007 - 2012 Sectorial Secretaria de Energia
Programa Nacional de Infraestructura 2007 - 2012 Especial Presidencia de la Republica
P“’gf""ma H,'d”co Vision 2030 del Estado 2009 - 2012 Regional Comisian Nacional del Agua
de Michoacan de Ocampo
Programa Sectorial de Comunicaciones y 2001 - 2006 Sectorial Secretaria de Comunicaciones y
Transportes Transporte

Comision Intersecretarial para el
Desarrollo Rural Sustentable

Programa Especial Concurrente para el

Desarrollo Rural Sustentable 2002 - 2006 Especial

Programa de Desarrollo del Sector

h 1995 - 2000 Sectorial Secretaria de Turismo
Turismo

Secretaria de Desarrollo Utbano y

Programa Nacional de Desarrollo Urbano 1990 - 1994 Sectorial .
Ecologia

Pro.g.rama Nacional de Desarrollo Urbano 1984 - 1988 Sectorial Secreta}lrla de Desarrollo Utbano y
y Vivienda Ecologia

Fuente: Elaboracion propia.

En este analisis se encontr6 que la estructura de dichos planes y programas ha sido
sensiblemente diferente de acuerdo al sexenio y a las dependencias administrativas
responsables de su elaboracion (cuadro 1-14); por ejemplo, no existe demasiada
uniformidad en la ubicacion del diagnostico, en ocasiones aparece en la parte inicial y
otras en el apartado relativo a las areas o ejes tematicos que abordan los PP. Sin
embargo, en términos generales se advierte que las actividades involucradas incluyen: la
preparacion de diagndsticos; la vision o mision; la definicién de objetivos y prioridades; el
establecimiento de politicas y estrategias de caracter nacional, sectorial o regional; la

congruencia de los programas con el PND; los programas, subprogramas, proyectos y
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acciones asociados, y la especificaciéon de las areas o aspectos que seran objeto de

coordinacion entre los responsables de su ejecucion.

Cuadro 1-14. Estructura bésica de los planes y programas analizados.

Plan Nacional de Desarrollo Programas derivados del PND

Introduccién Introduccién

L] L]
e Visién o Diagnéstico
e Objetivos y prioridades e Vision
o Estrategias o Objetivos y estrategias
o Politicas publicas o Politicas publicas
o Areas 0 ejes tematicos o Areas o ejes tematicos
- Diagnéstico - Objetivos
- Objetivos - Estrategias
- Estrategias - Lineas de accion
e Programas sectoriales, - Metas
institucionales, regionales o e Programas, subprogramas,
especiales asociados proyectos y acciones asociadas

Fuente: Elaboracion propia.

Con el conocimiento de la estructura de los planes y programas y la comprensiéon del
proceso de planeacién en México, se propone un esquema metodoldgico para llevar a
cabo la EAE de programas gubernamentales. Este esquema metodolégico es una serie de
pasos estratégicos integrados en tres fases interrelacionadas, que contienen los elementos
gue se identificaron como necesarios para elaborar una EAE, es pertinente comentar que
no es una receta que se aplique a todos los casos, por lo que se debe considerar que es
un proceso interactivo, flexible y adaptativo. En el cuadro 1-15 se resume esta propuesta
metodoldgica, sefialando los principales pasos estratégicos, las actividades clave del
proceso Y los alcances relevantes por fase, necesarios para llevar a cabo una EAE. Este
esquema se uso como guia para el andlisis del Programa Nacional de Infraestructura
2007-2012 (PNI) con la finalidad de enfatizar los beneficios potenciales de la EAE en un
programa de esta naturaleza. El analisis fue hipotético debido a que la EAE debe realizarse
antes de la adopcién de un programa e insertarse en una etapa temprana de la
elaboracion del mismo y dado su caracter como un proceso transversal y vertical continuo,

que involucra la participacion activa y eficiente del publico interesado.
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Cuadro 1-15. Esquema metodoldgico propuesto, pasos estratégicos, actividades y alcances relevantes por fase.

Etapa Pasos estratégicos Actividades clave Alcances
Contexto  Andlisis de los objetivos del Garantizar que el programa incorpore objetivos de sustentabilidad Garantiza la consideracion oportuna de la variable ambiental en
programa. ambiental. el proceso de planeacion.
o Determinacion del ambito de Realizar un anélisis de congruencia de los objetivos del programa con PP de Permite definir el alcance de la evaluacion.
aplicacion. orden superior y con los de los instrumentos internacionales signados por Determina la disponibilidad y necesidades de informacion.
o Necesidades y disponibilidad de México. Facilita la toma de decisiones en etapas posteriores del proceso al
informacion. Realizar un anélisis de la vinculacién estratégica del programa con los someter oportunamente a consenso los puntos criticos
o |dentificacion de actores. programas asociados para identificar las posibles sinergias e identificados.
* Identificacion de alternativas. incompatibilidades. Establece las bases para el planteamiento y analisis de
Identificar los factores criticos como base para la determinacion de las alternativas.
escalas pertinentes que permitan una evaluacion adecuada de la
problematica actual y potencial.
Identificar y consultar a los sectores y actores involucrados.
Identificar las alternativas para el logro de los objetivos de sustentabilidad y
los impactos relevantes a abordar en el anélisis de las mismas.
P o Analisis de la situacion existente Establecer la base de informacién ambiental e identificar los elementos y Establece el diagnéstico de la problematica actual y los
An|aI|5|§y y tendencias. atributos ambientales relevantes (datos del contexto que informan a las prondsticos ante la no aplicacion del programa.
ea:/rﬁbuigﬁltg? e Evaluacion de alterna_tivas. cuestiones e_stra_ttégicas). 5 Deter_mina las con_sgcuencias ambienta.les pqsitivas y nega_itivas
o Propuesta de estrategias para la Desarrollar indicadores para la evaluacion. de la implementacion del programa bajo distintas alternativas.
prevencion y mitigacion de Realizar un anélisis de la situacion existente, basado en los factores criticos Permite seleccionar la(s) mejore(s) alternativa(s) para transitar al
impactos relevantes. identificados en la fase anterior y la evaluacion de los agentes impulsores de logro de los objetivos ambientales, sociales y econémicos del
cambio tales como la poblacién, la biodiversidad, la tecnologia o los programa.
cambios econdmicos. Identifica las repercusiones negativas relevantes de los proyectos
Identificar, analizar y seleccionar alternativas. asociados a la implementacion del programa, como base al
Realizar una propuesta que considere las estrategias para la prevencion y planteamiento oportuno de medidas preventivas.
mitigacion de impactos relevantes. Fortalece el marco de referencia para el desarrollo de las
consultas pablicas.
., Integrar el programa de seguimiento que fortalecera la evaluacion del logro Consulta oportunamente a las principales partes afectadas.
Consulta, * Elaboracion del programa de de los objetivos ambientales. Difunde la forma en la que el informe ambiental fue tomado en
informes y seguimiento. i ; : ; " i PR
L -, . Llevar a cabo la consulta publica de los informes finales. consideracion en la formulacion del programa en su version final.
seguimiento e Integracion del informe Informar sobre las adecuaciones que se realizaron como resultado del Propone mecanismos de gestion y coordinacion
biental. ) - : - - )
ambtental. proceso final de consulta. Establece los criterios y lineamientos ambientales a ser
* Rgal_lmmon de la consulta Proponer las recomendaciones de gestion y coordinacion pertinentes entre considerados en la formulacion y desarrollo de los proyectos
pblica. las dependencias de la APF involucradas, con los gobiernos estatales y asociados, lo que simplifica su gestién ambiental.
* gé‘s’ggﬁsm de esquema de municipales, asi como con los grupos sociales potencialmente afectados.

Fuente: Elaboracién propia.
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La primera fase es la evaluacion previa, que involucra el desarrollo de un marco de
referencia para identificar los factores criticos, los actores clave, las necesidades vy
disponibilidad de informacion. La segunda fase es el andlisis y evaluacion ambiental, es la
mas técnica y quizas la parte sustantiva de la EAE, ya que se identifican y evaltan los
efectos ambientales asociados a las alternativas y se seleccionan la(s) mejore(s)
opciones(s) para alcanzar los objetivos ambientales, sociales y econémicos del programa.
La tercera fase es la consulta, integracién de informes y seguimiento, aqui se recogen los
resultados de la fase anterior y se realiza la integracion de los informes ambientales para
su consulta final, se incluyen una propuesta de recomendaciones de gestion y
coordinacion con las dependencias de la APF involucradas, con los gobiernos estatales y
municipales y con los grupos sociales interesados, asi como un resumen ejecutivo no

técnico y la version preliminar del programa.

También, se establecen criterios y lineamientos de proteccibn ambiental a ser
considerados en la formulacién y desarrollo de los proyectos asociados, para simplificar en
un futuro su gestion ambiental. Por Gltimo, se informa sobre las adecuaciones que se
realizaron como resultado del proceso final de consulta, asi como la forma en la que el
informe ambiental fue tomado en consideracién en la formulacién del programa en su

version final.

Andlisis de la relevancia y alcance de las consideraciones ambientales en el contenido del
|

O

El PNI se seleccion6 como caso de estudio, debido a que incluye una cartera de mas de
trescientos proyectos de los sectores comunicaciones y transporte, agua y energia, en
todas las regiones del pais (Noroeste, Noreste, Centro-Occidente, Centro-Pais y Sur-
Sureste), con lo que pretende aumentar la cobertura, calidad y competitividad de la
infraestructura, asi como elevar el crecimiento, generar y mejorar empleos y alcanzar el
desarrollo humano sustentable. Dado que uno de los objetivos del PNI es impulsar el DS

se considerd pertinente traer a contexto las preguntas contenidas en el cuadro 1-16.
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Cuadro 1-16. Preguntas relevantes para el andlisis del Programa Nacional de

Infraestructura 2007-2012.

Preguntas clave Si No
¢El PNI establece objetivos ambientales? General
¢Considera los principios de sustentabilidad ambiental? v

¢Considera con la misma atencién, compromiso y v
conocimiento los aspectos econémicos, sociales y
ambientales?

¢Aborda los problemas ambientales de las actividades v
relacionadas con los sectores?

¢Presenta una identificacion, evaluacién y seleccién de v
mejores alternativas?

¢La participacion publica fue oportuna y efectiva en el No se
proceso de planeacion? advierte
¢Considera indicadores de evaluacion y seguimiento? v
¢Establece criterios y lineamientos a considerar en el v

disefio de los proyectos asociados?

Fuente: Elaboracion propia.

Como respuesta a estas preguntas se puede decir que el objetivo relacionado con la
consideracién de la variable ambiental es muy general, no se consideran principios de
sustentabilidad ambiental ni andlisis de alternativas, tampoco aborda los problemas
ambientales ni indicadores para evaluar y darle seguimiento a estas cuestiones, ademas
no deja ver si hubo alglin proceso de participacién publica. Asimismo, no se establecen
previsiones para lograr las estrategias relativas a impulsar los proyectos de mayor
rentabilidad social, con base en su factibilidad técnica, econémica y ambiental, y

simplificar los trdmites para la obtencion de autorizaciones en materia ambiental.

No obstante, del andlisis por sector, se rescatan algunas estrategias encaminadas al logro
del objetivo ambiental planteado, como son: diversificar las fuentes para la generacién de
energia eléctrica, impulsando el uso de las renovables para que estas representen el 25%

de la capacidad efectiva de generacion; fortalecer las medidas de mitigacion de impacto
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ambiental, reduciendo el contenido de azufre en los combustibles; impulsar el desarrollo
de trenes suburbanos de pasajeros; elevar la cobertura de tratamiento de aguas
residuales y fomentar su uso e intercambio; modernizar la infraestructura hidroagricola y

aumentar la capacidad de procesamiento y transporte de gas natural.

El establecimiento de los objetivos ambientales en las etapas tempranas del proceso de
elaboracion del PNI es clave para la identificacion y andlisis de alternativas, y asegura la
incorporacion de los principios de sustentabilidad, para que estos permeen hasta el nivel
de los proyectos asociados. Lo anterior es relevante debido a que actualmente la
evaluacion de obras y actividades fragmentarias dentro de un sector o una region tiene un
alcance limitado en el fortalecimiento de las bases de sustentabilidad y planeacion del

desarrollo.

El andlisis de alternativas permite establecer medidas de prevencién, minimizar en el
proceso de planeacion las externalidades de las acciones asociadas al PNI, y demostrarle a
la sociedad que en el proceso de toma de decisiones se ha considerado oportunamente la
variable ambiental. Si bien no existen criterios y metodologias Unicas o rigidas para llevar
a cabo este analisis, se considera que por lo menos deberan tomarse en cuenta las
consideraciones con respecto a la ubicacion del sitio de los proyectos, obras y actividades
asociadas, la minimizacion de externalidades; el consenso oportuno con otros sectores y
grupos de la sociedad potencialmente afectados y las tecnologias disponibles para el logro

de los objetivos (cuadro I-7).

Cuadro 1-17. Aspectos a tomarse en cuenta en el analisis de alternativas.

Aspecto

Relevancia

Ejemplo

a) Consideraciones con
respecto a la ubicacion
del sitio de los proyectos,
obras y actividades
asociadas.

b) Minimizacién de
externalidades.

Aunque existen proyectos que son de
localizacién obligada, como la
explotacion de un yacimiento, existen
muchos otros susceptibles de
ubicarse en sitios en donde el impacto
ambiental sea minimo.

La disposicion de residuos se asociada
a impactos secundarios susceptibles
de ser prevenidos si se incorpora
oportunamente un analisis de
alternativas de los sitios propuestos
para su disposicion.

Los sitios seleccionados para la
realizacion de los proyectos, serian
aquellos en los que se evite o
minimice la afectaciéon de habitats
criticos.

Los impactos ambientales generados
por el vertimiento de residuos de un

dragado en un lugar no contemplado
para esta actividad, se trasladaran a
otro sitio en donde no existe ningun

beneficio del proyecto.
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Aspecto

Relevancia

Ejemplo

c¢) Consenso oportuno
con otros sectores y
grupos de la sociedad
potencialmente
afectados.

d) Tecnologias
disponibles para el logro
de los objetivos.

Permite derramar los beneficios a un
mayor nimero de habitantes

Al seleccionar la mejor tecnologia que
se empleard en las etapas de
construccion y operacion de los
proyectos, se previenen impactos
ambientales irreversibles que
necesitaran de medidas de
remediacion o compensacion que
resultan mas costosas.

Cuando un sector consulta
oportunamente a otros sectores, a los
gobiernos estatales y municipales en
donde se ubicaran los futuros
proyectos y grupos de la sociedad, se
tiende a sinergizar los beneficios.

Los proyectos de infraestructura vial
causan efectos negativos sobre el
ambiente (fragmentacion de
ecosistemas, alteracion del ciclo
hidrolégico, ruido, contaminacion del
aire, suelo y agua, etc.), cuya
identificacion y evaluacion es critica a
este nivel para el disefio de
estrategias que permitan prevenir,
mitigar 0 compensar estos impactos.

Fuente: Elaboracion propia.

Beneficios potenciales de los resultados de la EAE del PNI

En el PNI el desarrollo se materializarda mediante la elaboracion y ejecucion de mas de
trescientos proyectos de naturaleza diferente, por lo cual la simplificacion de su futura
gestibn ambiental es relevante. En el cuadro 1-18, se muestran a manera de ejemplo

algunos de los proyectos por sector y ciertos criterios y lineamientos ambientales a

considerar como parte de sus bases de disefio; éstos pueden ser considerados en

diferentes proyectos, sin embargo para este ejercicio s6lo se sefialan una vez.

Cuadro 1-18. Ejemplo de criterios y lineamientos ambientales a considerar en las bases de

disefio de algunos de los proyectos del Plan Nacional de Infraestructura.

Infraestructura y tipo de
proyecto

Criterios y lineamientos ambientales

Carretera y ferroviaria

e Construccion de carreteras y
caminos rurales.

e Construccién de vias
ferroviarias.

Portuaria

e Construccion de puertos.

e Construccion de muelles,
rompeolas y darsenas.

e Dragados de canales de
navegacion y rellenos.

Aplicar metodologias formales y de aplicacion especifica a proyectos lineales,
evitando el uso de matrices, para la seleccion del trazo de los proyectos.
Considerar en las bases de disefio previsiones para reducir al maximo la
afectacion en aéreas naturales protegidas y otros espacios de alto valor
ecoldgico y paisajistico.

Incorporar en las bases de disefio pasos de los animales, sistemas de
cercado, barreras para evitar el ruido y sefializaciones.

Minimizar las interferencias con los flujos naturales de aguas superficiales.

Considerar en el disefio de construccion previsiones para la modificacion de
la linea de costa.

Agotar las posibilidades de uso productivo de los materiales residuales.
Caracterizar la peligrosidad de los materiales residuales como base en la
toma de decisiones de la modalidad de vertimiento al mar.

Garantizar que los materiales residuales no sean vertidos sobre fondos
rocosos o arrecifes coralinos.
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Infraestructura y tipo de
proyecto

Agua Potable y Saneamiento

Construccién de plantas
desaladoras.

Construccién de plantas de
tratamiento.

Hidroagricola

Construccién de presas de
almacenamiento para riego.
Construccion de canales y
redes secundarias.

Eléctrica

Construccién de centrales
hidroeléctricas.
Construccion de lineas de
transmision.

Construccion de
subestaciones.

Gas

Construccion de gasoductos.

Criterios y lineamientos ambientales

Incorporar en las bases de disefio los resultados de un analisis sobre la
toxicidad de las salmueras provenientes de la desalinizacion y de los
impactos asociaos por su vertimiento al mar, asi como los derivados del
estudio de balance de masas para la determinacion de los volimenes de
generacion; las concentraciones de sélidos disueltos totales, iones y metales
pesados; la incorporacion de mecanismos de dilucién inicial para minimizar el
area de impacto significativo en la calidad del agua y la estatificacion de la
descarga en el fondo, dada su flotabilidad negativa.

Conducir andlisis de alternativas formales para la seleccién del sitio de
descarga de la salmuera residual que estén basados en estudios que
permitan determinar con precision el mosaico de los ambientes bentonicos,
para evitar los vertimientos en zonas con dominancia de habitats de sustrato
duro.

Considerar en los proyectos ejecutivos de las plantas de tratamiento
especificaciones de obra para los sitios de estabilizacion de lodos que
garantice: la impermeabilizacion adecuada del terreno con materiales que no
permitan el paso de lixiviados; la integracion de drenes o estructuras para su
recoleccion y la incorporacion de mecanismos técnicos y administrativos para
darles un tratamiento oportuno de manera previa a su disposicién en cuerpos
receptores.

Considerar en las bases de disefio previsiones para garantizar que se
conserve el caudal minimo necesario de los cuerpos de agua para proteger
las condiciones ambientales y el equilibrio ecol6gico del sistema.

Mantener, en la medida de lo posible inalterada la vegetacion aledafia a los
cursos de agua.

Verificar que las obras hidraulicas no perjudiquen el aprovechamiento de las
aguas para otros fines, ni tampoco las servidumbres constituidas sobre ellas.
Seleccionar trazados que coincidan con accesos existentes para que sean
aprovechados y se evite la creacion de nuevos.

Disefiar en los tramos que sea posible, que las nuevas lineas se construyan
paralelas a otras existentes y evitar el paso por lugares de alta visibilidad y
valor escénico.

Establecer pantallas vegetales que disimulen las instalaciones y/o pintar las
estructuras de colores similares a los de su entorno, excepto en aquellos
€asos en gue existe riesgo para la navegacion aérea.

Cortar so6lo la vegetacion indispensable para que las lineas queden a una
distancia prudente de las copas de los arboles, s6lo en los casos que sea
estrictamente necesario, hacer la corta selectiva.

Realizar un ajuste fino tramo por tramo del trazado para optimizar el mismo
desde un punto de vista tanto técnico como ambiental, buscando el maximo
alejamiento de las zonas habitadas y de las areas naturales protegidas.
Construir las obras de drenaje necesarias en aquellos taludes que por sus
pendientes finales y la naturaleza del sustrato exista el riesgo de erosion.
Evitar en la medida de lo posible el cruce de cauces y, en su caso, considerar
exhaustivamente los riesgos hidrometeoroldgicos asociados, en las bases de
disefio de las obras de proteccién pertinente.

En su caso, realizar los trabajos para el cruce de cauces en época de estiaje
o0 bajo caudal y reducir al maximo la zona de obras para no afectar mas de lo
necesario la vegetacion de las riberas.

Evitar en la medida de lo posible, la apertura de nuevos accesos a la obra,
aunqgue sean de caracter temporal, utilizando al maximo la red de caminos y
cortafuegos existentes.

Fuente: Elaboracion propia.
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Limitaciones, necesidades y oportunidades para la implementacion de la EAE

En general la voluntad politica ha sido sefialada como el elemento raiz de la crisis de la
gobernanza, al empefiarse en mantener una falta de voluntad para resolver los problemas
ambientales y desarrollar politicas efectivas para el aprovechamiento sustentable de los
recursos naturales, aun asi la gestibn ambiental ha ido evolucionando. En los afios
cuarentas, el tema ambiental se circunscribia a un enfoque de salud publica y de
incipientes esfuerzos de planeacion forestal. En 1971 se publicé la Ley Federal para
Prevenir y Controlar la Contaminacion Ambiental, siendo la primera en definir una politica
ambiental, aunque su estrategia se centrd en buscar y aplicar nuevas tecnologias que
permitieran continuar con el proceso de industrializacién. En los afios ochenta, la gestion
ambiental comenzé a adquirir otro enfoque, con la expedicion de la Ley Federal de
Proteccion al Ambiente en 1982, en la que se incluyé el concepto de ordenamiento
ecoldgico, impacto ambiental y MIA, pero alin se permitia la discrecionalidad vy
subjetividad para determinar cudles proyectos estarian sujetos a EIA, ya que la obligacion
se limitaba a proyectos que pudieran producir contaminacion o deterioro ambiental. En
1988, se publico la LGEEPA siendo central en la politica ambiental, en donde se
incorporaron los instrumentos de la politica ecolégica (planeacién ecoldgica, ordenamiento
ecologico, criterios ecoldgicos en la promocion del desarrollo, regulacion ecologica de los
asentamientos humanos, EIA, normas técnicas ecoldgicas, medidas de proteccion de areas
naturales, investigacion y educacion ecolégica, informacion y vigilancia). Es hasta la
reforma de 1996 de la LGEEPA, que la experiencia en la gestion ambiental aconseja
adecuar y ampliar los instrumentos de la politica ambiental, aquellos que requirieron una
reforma substancial fueron el ordenamiento ecoldgico del territorio, la EIA y la regulacion
ambiental de los asentamientos humanos, y se incorporaron los instrumentos econoémicas,
la autorregulacion y auditoria ambiental. Ahora, se identifica la necesidad de reformar la
LGEEPA para incorporar la EAE dentro de los instrumentos de la politica ambiental, a
efecto de definir las competencias, determinar los programas en los que debe

concentrarse y establecer un procedimiento de referencia para su aplicacion.

Ventajas y limitaciones de la aplicacién de la evaluacibn ambiental estratégica

En el cuadro I-19 se muestran ciertas ventajas y limitaciones de la EAE, algunas de ellas
ya han sido sefialadas en los apartados anteriores. Las principales ventajas identificadas

son: la consideracion temprana y oportuna de la variable ambiental en los niveles mas
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altos de la toma de decisiones, lo que la convierte en un instrumento proactivo; como

referencias de evaluacion no solo se tienen las normas oficiales en materia ambiental sino

los objetivos ambientales y los principios de sustentabilidad; la identificacion y evaluacion

de los efectos de los impactos acumulativos y sinérgicos asociados a los programas

gubernamentales, asi como la consideracion de los impactos globales; el andlisis de

alternativas para la seleccién de las opciones de desarrollo que mejor se ajustan al logro

de los objetivos y principios ambientales; fomenta la transversalidad entre las diferentes

dependencias de la administracion publica y la coordinacion con los gobiernos estatales y

municipales, e incorpora la participacion publica en la toma de decisiones estratégicas.

Cuadro 1-19. Ventajas y limitaciones de la aplicacién de la evaluacién ambiental
estratégica.

Evaluacion ambiental estratégica

Ventajas

limitaciones

Se aplica a planes y programas
gubernamentales.

Considera la variable ambiental en la toma de
decisiones estratégica.

Es proactiva

La referencia sustantiva de evaluacion son los
objetivos ambientales y los principios de
sustentabilidad.

Tiene una amplia perspectiva.

El alcance espacial es nacional, regional y local.

ldentifica y tiende a minimizar los impactos
acumulativos y sinérgicos de los sectores a los
que se asocian los programas.

Considera los impactos globales.

Analiza alternativas y selecciona las mejores
opciones de desarrollo.

Procedimiento flexible multi-etapas.

Transversalidad gubernamental y coordinacion
con los diferentes niveles de gobierno.

Participacion publica en la toma de decisiones
estratégicas.

Limitaciones intrinsecas a la aplicacion de un
procedimiento administrativo de nueva creacion.

Interviene en el proceso de planeacion, cuyo
marco normativo actual no considera aun la
obligatoriedad de su aplicacion.

Falta de capacidad institucional para la aplicacién
del instrumento.

Marco espacial de aplicacion.

Fuente: Elaboracion propia.

Dentro de las limitaciones sustantivas se identifican las intrinsecas a la aplicacion de un

procedimiento de nueva creacion, al que se concatenan los siguientes aspectos:

= Como procedimiento nuevo y ante la falta general de una cultura ambiental sélida

entre los tomadores de decisiones, el procedimiento puede ser concebido y
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radicado en el seno de la administracion publica como un procedimiento
administrativo mas.

= Por sus alcances, su aplicaciéon presupone una visién de largo plazo, la que se
enfrenta con la vision sexenal prevaleciente en el marco de la planeacién y de los
politicos y altos funcionarios.

= Como un instrumento inherente al proceso politico, el fortalecimiento del
procedimiento se enfrenta a los intereses partidistas y particulares que por lo

general prevalecen sobre el interés comun.

Toda vez que la EAE interviene activamente en el proceso de planeacion, cuyo marco
normativo actual no considera aun la obligatoriedad de su aplicacién, se identifican dentro
de las limitaciones del procedimiento la resistencia potencial de los funcionarios publicos a
aplicar un procedimiento normado para la toma de decisiones estratégicas y que no se dé

realmente una participacion publica en el proceso.

En materia de fortalecimiento y capacidad institucional, se identifican las siguientes

debilidades en la aplicacién oportuna y eficiente del procedimiento:

= Falta de conocimiento del instrumento entre los funcionarios que toman las
decisiones, lo que representa un obstaculo para que el procedimiento sea
concebido en su justa dimensién.

= Requiere de métodos y técnicas efectivas para predecir los impactos significativos y
para la formulacion comparacion y analisis de alternativas, aspectos que
generalmente se asocian al &mbito de consultoria y no asi a las distintas
dependencias de la APF.

= Dada la componente intrinseca de seguimiento, las dependencias de la APF,
deberian contar con personal calificado en materia de medio ambiente, lo que se
enfrenta con las tendencias actuales hacia la simplificacion administrativa y la

reduccion de personal.

Con referencia al marco espacial, se requiere la identificacién de factores criticos para
determinar su alcance y necesidades de informacion, para que no se cree el sentir de que
su instrumentacién presupone del conocimiento exhaustivo y andlisis de grandes

extensiones del territorio.
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Limitaciones, retos y oportunidades para la implementacion de la EAE en el pais

Actualmente, México reconoce que la proteccion de los ecosistemas y su biodiversidad se
ha convertido en un asunto de Estado, al ser el cuarto en el mundo con mayor riqueza
biolégica, y en donde se ve mas amenazada debido a la destruccion de ecosistemas,
siendo un actor importante en los temas de sustentabilidad ambiental en la arena
internacional, condicion que lleva al pais a enfrentar grandes retos en todos los aspectos

de la agenda ambiental.

El problema que enfrenta la EIA en su capacidad para poder evaluar los impactos
acumulativos de un conjunto de proyectos, obras y actividades que repercuten en
territorios amplios se hace cada vez mas evidente. Esto no significa que el instrumento
este mal, sino que dados los cambios que se han experimentado a nivel mundial y
nacional que han conducido a un mayor deterioro del ambiente y agotamiento de los
recursos naturales, el caracter preventivo del instrumento ha sido rebasado. Aunado a
esto se encuentra, el que la evaluacion se realiza al final de la toma de decisiones dandole
un caracter rigido en cuanto a la posibilidad de hacer cambios substanciales en el mismo,
como es la seleccion de sitios alternos y mejor tecnologia para la construccion y operacion

de los proyectos.

Existe un consenso a nivel internacional de que la EAE es una herramienta para tomar
decisiones y que puede fortalecer la aplicacién de la EIA. La SEMARNAT ha reconocido las
limitaciones de la EIA y considera que la EAE es un instrumento preventivo de creciente
importancia cuando se postula un DS; asimismo, ha tenido la voluntad para adquirir
compromisos en su Programa Sectorial de Medio Ambiente y Recursos Naturales 2007-
2012 (PSMARN), para revisar la normatividad aplicable al PEIA y dar cabida a la EAE, asi
como para desarrollar metodologias para su aplicacion. El Gobierno Federal reconoce en el
PND 2007-2012 que toda politica publica que se disefie e instrumente, debe incluir de
manera efectiva el elemento ecol6gico para que se propicie un ambiente sano en todo el
territorio, y se planteé como objetivo el “Asegurar la sustentabilidad ambiental mediante la
participacion responsable de los mexicanos en el cuidado, la proteccion, la preservacion y
el aprovechamiento racional de la riqueza natural del pais, logrando asi afianzar el
desarrollo econdmico y social sin comprometer el patrimonio natural y la calidad de vida
de las generaciones futuras”. Sin embargo, la tarea de construir voluntad politica no

termina en el momento en que el gobierno acepta y plasma el compromiso en el PND o
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PSMARN de plantearse un objetivo o realizar una accion, sino que debe mantenerse a lo

largo de los tiempos dificiles que vendran para llevarla a cabo.

Se considera que existen las bases suficientes para avanzar hacia un nuevo enfoque de la
evaluacion ambiental en la gestion del desarrollo en México. Se plantea especificamente la
implementacion de la EAE por sus caracteristicas y por ser el paradigma de segunda
generacion en la materia. Sin embargo, debe de existir la voluntad politica necesaria para
ponerla en marcha, ya que al igual que otros temas ambientales como la sustentabilidad
no son aun totalmente aceptados por los politicos, aunque siguen formando parte de sus

discursos y compromisos.

La EAE no debe confundirse con un tramite burocratico mas con periodos prolongados de
gestion. Es un procedimiento de tipo administrativo que afectara a la funcion publica, ya
que su ambito de competencia sera la evaluaciéon de los programas gubernamentales. Por
lo que, un funcionario debe de tener una capacitacion ambiental, debido a que debe
conocer las repercusiones ambientales del sector que estd manejando y debe saber que
las implicaciones ambientales de una decision pueden ser totalmente opuestas si se
consideran alternativas. Ademas, sera imprescindible divulgar entre los diferentes niveles
de gobierno y sus sectores promotores de la planeacion y el desarrollo, las bondades que
tiene la consideracion real y oportuna de los aspectos ambientales en sus distintos marcos

de gestién y desempefio.

Las autoridades deben estar consientes que la toma de decisiones no debe ser por ningun
motivo asunto de ligereza, ya que las repercusiones de las mismas tienen un impacto
tanto en el entorno como en la viabilidad de una mejor calidad de vida de la sociedad; por
el contrario, deben saber que las decisiones que asumen son producto de un analisis
formal que les indique que son las que conllevan mejores beneficios de mediano y largo
plazo a los gobernados, y garantizar por medio de las consultas pertinentes que los
ciudadanos conozcan oportunamente que las decisiones estratégicas tomadas
corresponden a las alternativas que mejor se ajustan al beneficio comin y a la

sustentabilidad del desarrollo.

Otro reto es asegurar que la participacién activa del publico sea significativa, y no s6lo un

ejercicio de informacién, por lo que el proceso debe ofrecer los mecanismos necesarios
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para garantizar la oportunidad de que la participacion publica tenga una influencia real en

la toma de decisiones estratégicas.

Se debe de hacer un esfuerzo en aportar los elementos conceptuales y técnicos
pertinentes a fin de que el PEAE resulte lo mas agil y comprensible posible para todos los
actores involucrados, situacion que reduce la amenaza de que su instrumentacién sea

obstaculizada.

La aplicacion efectiva de la EAE requiere la participacion de personal especializado dentro
de la propia administracion. La falta de conocimiento entre quienes toman decisiones y en
los entes administrativos relevantes acerca del valor potencial de la EAE, asi como la
carencia de experiencia institucional en la utilizacibn de esta herramienta, puede
afrontarse por medio de donantes que apoyen el desarrollo de capacidades, dentro del

marco de la cooperacién al desarrollo.

La propuesta de implementacion de la EAE en México tiene oportunidades valiosas, debido
a que se cuenta con una experiencia internacional clara y disponible producto de mas de
veinte afios de practica; con compromisos adquiridos en tratados internacionales; con
agencias de cooperacion dispuestas a proporcionar apoyo a los paises en desarrollo para
el fortalecimiento de sus capacidades; con estructuras institucionales consolidadas; con un
marco legal ambiental bien definido para acogerla, y con el reconocimiento en el pais de
gue las consideraciones ambientales deben de tomarse en cuenta al mismo nivel que las
econdmicas y sociales y ser parte de todas las politicas publicas que se formulen e
instrumenten. Sin embargo, la implementacion de la EAE implicara una curva de
aprendizaje, ¢qué tan rapido se perfeccione?, dependera entre otras cosas de la capacidad

de gestion de la autoridad ambiental.

Bajo este contexto, se identifican algunas tareas y lineas de investigacion futuras que

complementan el presente trabajo:

= Elaborar una estrategia para divulgar entre los diferentes niveles de gobierno y sus
sectores promotores de la planeacién y el desarrollo, las bondades que tiene la
consideracion real y oportuna de los aspectos ambientales en sus distintos marcos
de gestion y desempefio.

= Explorar los esquemas de financiamiento en el marco de cooperacion para el

desarrollo a fin de fortalecer las capacidades institucionales.
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= Elaborar el proyecto de iniciativa que reglamente las disposiciones de la LGEEPA en
materia de evaluacion ambiental estratégica.

= Desarrollar guias, lineamientos o términos de referencia adecuados para las DP,
con la finalidad de que estas tengan una mayor orientacion con respecto al
procedimiento y elaboracion de una EAE de sus programas.

= Desarrollar o adecuar métodos y técnicas que se puedan emplear en las EAE de los
diferentes tipos de programas, en especial en el andlisis de alternativas y la
evaluacién de sus efectos.

= Explorar y plantear esquemas de participacion publica en el PEAE y para las
consultas transfronterizas, que se realizardan de acuerdo a lo convenido en los

tratados que ha firmado México con sus paises vecinos.

1.6 Conclusiones

La practica en México de la EIA como un instrumento netamente preventivo de la
degradacion ambiental, después de casi treinta afios de aplicacion, no ha logrado frenar
las tendencias de degradacién del ambiente. El andlisis FODA de la EIA permitié conocer el
porqué al identificar las limitaciones que tiene; sin embargo, también identificé sus
oportunidades y estrategias para mejorar la gestién preventiva a nivel de proyectos
aspecto relevante, ya que es a través de su instrumentacion que se materializa el
desarrollo. La estrategia que se identificd para fortalecer a la EIA es la EAE, también
reconocida por SEMARNAT desde hace mas de diez afios como un instrumento necesario

cuando se busca lograr el desarrollo sustentable.

Existe una carencia importante de la consideracion formal de la variable ambiental en los
niveles de decisidn estratégicos, ya que la aplicacion del PEIA se concentra en proyectos
especificos. Estos vacios pueden ser llenados por la EAE de los programas sectoriales,
institucionales, regionales y especiales que se elaboran como parte de las prioridades del
PND y que articulan un conjunto de proyectos, obras y actividades que puedan impactar
significativamente el ambiente y los recursos naturales poniendo en riesgo la

sustentabilidad ambiental del pais.

La consideracién oportuna de los aspectos ambientales en este nivel estratégico de la

toma de decisiones resultaria sin duda el aspecto de mayor trascendencia en el
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fortalecimiento de la gestibn preventiva, ya que las consecuencias y alcances

potencialmente adversos de las mismas son de mayor relevancia que las de los proyectos.

La estructura y contenido de los programas del presente sexenio deja ver que el concepto
de desarrollo sustentable sigue siendo utilizado en los mas altos niveles de la toma de
decision de manera retorica, ya que el PND 2007-2012 enfatiza en practicamente todo su
contenido la visién de sustentabilidad y en contraparte los programas asociados adolecen
de una consideracion formal de los aspectos ambientales en sus distintas componentes. Al
incorporar la EAE como un instrumento de la politica ambiental se pueden aprovechar las
oportunidades que se presentan relativas al reconocimiento que hace este Plan, de que
toda politica publica que se disefie e instrumente en el pais, incluya de manera efectiva la
consideracién de la variable ambiental y la propuesta de la gestion transversal como

primer elemento de estas politicas para transitar por la senda de la sustentabilidad.

El enfoque metodoldgico propuesto y llevado a cabo con la comprension previa del
proceso de planeacion, cumple con los pasos estratégicos y actividades clave necesarias
para ser un proceso flexible y adaptativo que facilita la EAE no s6lo del PNI, sino también
de otras iniciativas a nivel de programa, siempre y cuando su desarrollo tenga lugar

durante el proceso de planeacion.

El analisis realizado del PNI concluye que la correcta aplicacion de la EAE ayuda a detectar
los proyectos no amigables con el ambiente y a redireccionar a muchos otros antes de
tomar decisiones irreversibles. Bajo este esquema, los criterios y lineamientos resultado de
la EAE del PNI, podran permear a nivel de sus proyectos haciéndolos méas sustentables, y
la evaluacién de los aspectos de gran vision como los impactos acumulativos tendria un

marco de referencia mas integral.

La EAE no sustituye ni suprime la necesidad de una EIA a nivel de proyecto, sino que
estas se complementan induciendo a la consideracion de la variable ambiental de manera
integral en el proceso de toma de decisiones como lo establece la LP y la LGEEPA. Los
proyectos, obras y actividades asociadas a un programa previamente evaluado podran ser
sometidos al PEIA simplificado, siempre que se demuestre que en sus bases de disefid
fueron tomadas en cuenta los resultados de la EAE, reduciendo con esto los costos de

gestion tanto para los usuarios como para la autoridad.
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La EAE puede establecer un marco que permita a los tomadores de decisiones de
cualquier sector incorporar en su gestion la variable ambiental y el andlisis de alternativas
como asuntos cotidianos; aspecto que favorecera un creciente entendimiento de la
relacion medio ambiente y desarrollo en todos y cada uno de los procesos de decision, y
de lo intrascendente que resulta la toma de decisiones con vision en el corto plazo para la

sustentabilidad.

Habra de tomarse en consideracion que si bien el concepto de EAE es relativamente
sencillo y ampliamente reconocido como una herramienta poderosa para conducir el
desarrollo por la senda de la sustentabilidad, la aplicacion de una reforma como la que se
plantea, significa un reto considerable en el ambito institucional y normativo, que
requerira de una mayor estructuracion de los procedimientos de planeacién y consulta
publica, asi como cambios en la cultura politica del pais para su instrumentacién. Las
propuestas deberan evaluarse de manera més sistemdtica y sustentadas en criterios
ambientales para determinar sus posibles efectos y los de otras alternativas viables. Si se
aplican correctamente las evaluaciones, permitiran llegar a decisiones mas fundamentadas
que redundaran en una mejor calidad de vida y un entorno mas sustentable, ahora y para

las generaciones futuras.

Se reconoce que las reformas al marco legal, el desarrollo de procedimientos
administrativos para su conduccién y de esquemas metodologicos o guias para su
elaboracion, son tareas del legislativo y de la autoridad ambiental, sin embargo eso no
impide que se realicen propuestas de esta naturaleza que sirvan de apoyo para agilizar los
procesos para incorporar de manera formal la EAE en México, ya que se requiere de un
procedimiento que guie su aplicacién. El procedimiento de EAE propuesto encuentra

cabida en la LGEEPA dentro de los instrumentos preventivos de la politica ambiental.

A la luz de los tratados internacionales que ha firmado México, de los antecedentes que se
tienen de la adopcion de la EAE por un nimero cada vez mas creciente de paises y de
instituciones de cooperacion para el desarrollo, del marco legal e institucional vigente, y el
reconocimiento de las debilidades y limitaciones de la EIA, que es instrumento que tiene la
gestion preventiva para transitar el desarrollo hacia la sustentabilidad; la inclusiéon formal

de la EAE en México no debe ser mas postergada.

71



1.7 Referencias bibliograficas

Abaza, H., Bisset R. y Sadler B. (2004), Environmental impact assessment and strategic
environmental assessment: towards an integrated approach, Programa de las

Naciones Unidas para el Medio Ambiente, Suiza.

Alshuwaikhat, H. (2005), “Strategic environmental assessment can help solve
environmental impact assessment failures in developing countries”, en

Environmental Impact Assessment Review, vol. 25 (4): 307-317.

Banco Internacional de Reconstruccion y Fomento / Banco Mundial (2008), Evaluacion
ambiental estratégica del sector turismo en México, informe final 2005,
http://www-
wds.worldbank.org/external/default/main?pagePK=64193027&piPK=64187937&the
SitePK=523679&menuPK=64187510&searchMenuPK=64187283&siteName=WDS&
entitylD=000020953_20090813135112.

Biernie, P. y Boyle, A. (2002), /nternacional law and the environment, Segunda edicion,

Oxford University Press, Reino Unido.

Boletin Oficial del Estado (2006), Ley 9/2006 de 28 de abril, sobre evaluacion de los
efectos de determinados planes y programas en el medjo ambiente, nim. 102, pp.
16820-16830, Espaiia.

Brafiez, R. (2000), Manual de Derecho Ambiental Mexicano, Fondo de Cultura Econémica,

México.

Bustillos, J. y Benavides, G. (2000), Concierto ambiental en el Congreso de la Union.
memoria del proceso legisiativo en materia ambiental 1994-2000, Red para el
Desarrollo Sostenible del Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo y

Secretaria de Medio Ambiente, Recursos Naturales y Pesca, México.

Carmona, L. M. C. 2010. Derechos humanos y medio ambiente. En Carmona T. J. y Hori F.
J. (Coords.), Derechos humanos y medio ambiente, Universidad Autonoma de

Meéxico, Serie Doctrina Juridica No. 535, México. P. 1-34.

Cashmore, M. (2004), The role of science in environmental impact assessment: process
and procedure versus purpose in the development of theory, en Environmental

Impact Assessment Review, 24:. 403-426

72



CMMAD (1988), Nuestro Futuro Comun, Publicaciones Alianza, Madrid.

Comision Econdmica de las Naciones Unidas para Europa (1998), Convention on Access to
Information, Public Participation in Decision-making and Access to Justice in

Environmental Matter, 25 de junio, Dinamarca.

Comision Nacional del Agua (2008), Guia para incorporacion de la variable ambiental.
Serie Planeacion Hidraulica en México, componente planeacién local de proyectos

emblematicos, México.

Consejo de Investigacion Cientifica e Industrial (1996), Strategic environmental
assessment (SEA), a primer, Reorte EVV/S-RR 96001 de la Division de Agua, Medio

Ambiente y Tecnologia Forestal, Sudafrica.

Convencién sobre los Humedales (1999), Resolucion VII.16, La Convencion Ramsar y la
evaluacion de impacto - estratégico, ambiental y social, Informe de la séptima

reunion de la Conferencia de las Partes, Costa Rica.

Convencién sobre los Humedales (2002), Resolucion VII1.9, Directrices para incorporar los
aspectos de la diversidad biologica a la legislacion y/o los procesos de EIA y de
EAE, aprobadas por el Convenio sobre la Diversidad Biologica y su pertinencia para
la Convencion de Ramsar, Informe de la octava reuniéon de la Conferencia de las

Partes, Espafia.

Dalal-Clayton, B. y Barry S. (1999), “Strategic environmental assessment: a rapidly

evolving approach”, en Environmental Planning Issues, 18: 1-21.

Diario Oficial de la Federacion (1917), Constitucion Politica de los Estados Unidos

Mexicanos, Gltima reforma 17 de agosto de 2011, México.

Diario Oficial de la Federacion (1928), Codigo Civil Federal, Gltima reforma 30 de agosto
de 2011.

Diario Oficial de la Federacion (1943), Cddigo Federal de Procedimientos Civiles, Ultima

reforma 30 de agosto de 2011.

Diario Oficial de la Federacion (1983), Ley de Planeacion, Ultima reforma 20 de junio de
2011, México.

73



Diario Oficial de la Federacién (1984), Decreto de Promulgacion del Convenio entre los
Estados Unidos Mexicanos y los Estados Unidos de América sobre Cooperacion para
la Proteccion y Mejoramiento del Medio Ambiente en la Zona Fronteriza, 22 de

marzo.

Diario Oficial de la Federacion (1984), Programa Nacional de Desarrollo Urbano y Vivienda

1984 -1988. Secretaria de Desarrollo Urbano y Ecologia, 25 de septiembre, México.

Diario Oficial de la Federacion (1986), Decreto de Promulgacion de la Convencion sobre
los Humedales de Importancia Internacional Especialmente como Habitat de Aves

Acuadticas, 29 de agosto, México.

Diario Oficial de la Federacién (1988), Decreto de Promulgacion del Convenio entre los
Estados Unidos Mexicanos y la Republica de Guatemala sobre la Proteccion y

Mefjoramiento del Ambiente en la Zona Fronteriza, 30 de mayo.

Diario Oficial de la Federacion (1988), Ley General del Equilibrio Ecologico y la Proteccion

al Ambiente, Ultima reforma 30 de agosto de 2011, México.

Diario Oficial de la Federacion (1993), Decreto de Promulgacion del Convenio sobre la

Diversidad Biologica, 07 de mayo, México.

Diario Oficial de la Federacién (1996), Decreto de Promulgacion del Convenio entre los
Estados Unidos Mexicanos y Belice sobre la Proteccion y Mefjoramiento del
Ambiente y Conservacion de los Recursos Naturales en la Zona Fronteriza, 28 de

marzo.

Diario Oficial de la Federacion (2002), Programa Especial Concurrente para el Desarrollo
Rural Sustentable 2002 - 2006, 17 de junio, México.

Diario Oficial de la Federacion (2002), Programa Sectorial de Comunicaciones y

Transportes 2001-2006, 14 de junio, México.

Diario Oficial de la Federacién (2003), Reglamento Interior de la Secretaria de Medio

Ambiente y Recursos Naturales, Ultima actualizacién 30 de noviembre de 2006.

Diario Oficial de la Federacién (2008), Programa Sectorial de Energia 2007-012, 21 de

febrero, México.

74



Diario Oficial de la Federacion. (1990), Programa Nacional de Desarrollo Urbano 1990 -

1994. Secretaria de Desarrollo Urbano y Ecologia, 14 de agosto, México.

Diario Oficial de las Comunidades Europeas (2001), Directiva 2001/42/CE del Parlamento
Europeo y del Consejo, de 27 de junio de 2001, sobre evaluacion de los efectos

ambientales de determinados planes y programas, Luxemburgo.

Finnveden G., Nilsson M., Johansson J., Persson A., Moberg A., y Carlsson T. (2009),
“Strategic environmental assessment methodologies - applications within the

energy sector”, en Environmental Impact Assessment Review, 23(1): 91-123.

Garcia, F. (2009), "La tutela efectiva de los derechos ambientales: el derecho mexicano

frente al convenio de Aarhus", en Revista de Derecho y Politica, 10(1):1-32.

Herdegen, M. (2005), Derecho internacional publico. Universidad Auténoma de México y

Fundacién Konrad Adenauer, México.

Kjorven, O. y Lindhjem H. (2002), Strategic Environmental Assessment in World Bank
Operations: Experience to Date - Future Potential, Environment Strategy Papers

ndam. 4, Banco Mundial, Washington, D.C.

Nava, C. (2005), “Guia minima para la ensefianza del derecho internacional ambiental en
México”, en Boletin Mexicano de Derecho Comparado, nueva serie, afio XXXVIII,

vol. 113 (2): 815-844.

Noble, B. y Storey K. (2001), “Towards a structured approach to a strategic environmental
assessment”, en Journal of Environmental Assessment Policy and Management,

vol. 3 (4): 483-508.

Nooteboom, S. (1999), Environmental assessments of strategic decisions and profect
decisions: interactions and benefits, Ministerio de Vivienda, Ordenamiento

Territorial y Medio Ambiente, Paises Bajos.

OCDE (2005), Declaracion de Paris sobre la Eficacia de la Ayuda al Desarrollo, 2 de marzo,

Francia.

Organizacion de Naciones Unidas (2000), Declaracion del Milenio, Resolucién aprobada por

la Asamblea General, Nueva York.

75



Partidario (2003), Strategic environmental assessment (SEA) current practices, future
demands and capacity-building needs, Manual de capacitacion, Asociacién

Internacional de Evaluacién de Impacto, Portugal.
PNUD (2000), Objetivos de desarrollo del Milenio, www.undp.org/spanish/mdg

PNUMA-CDB (2002), Decision VI/7-A, Ildentification, monitoring, indicators and
assessments. Further development of guidelines for incorporating biodiversity-
related fssues into environmental-impact-assessment legislation or processes and in
strategic impact assessment, informe de la sexta reunion de la Conferencia de las

Holanda.

PNUMA-CDB (2004), Decisién VII/7, Evaluacion del impacto ambiental y evaluacion
ambiental estratégica, Informe de la séptima reuniéon de la Conferencia de las

Partes, Malasia.

Presidencia de la Republica (2007), Plan Nacional de Desarrollo 2007 - 2012, Gobierno

Federal, México.

Presidencia de la Republica (2007), Programa Nacional de Infraestructura 2007 -2012,

México.

Rodriguez-Becerra, M. y Guillermo E. (2002), Gestion ambiental en América Latina y el
Caribe: evolucion, tendencias y principales prdcticas, Banco Interamericano de

Desarrollo, Nueva York.

Sadler B. y Verheem R. (1996), Strategic environmental assessment. status, challenges
and future directions, Ministerio de Vivienda, Ordenamiento Territorial y Medio

Ambiente, Paises Bajos.

Sadler, B. (1999), “An Framework for environmental sustainability assessment and
assurance”, en Petts, J. (ed.), Handbook on environmental impact assessment, vol.

1, Blackwell Scientific, Londres, pp. 12-32.

Sanchez y Cérdenas, A. (2011), Conceptos bdsicos de gestion ambiental y desarrollo

sustentable, SEMARNAT - INE - ASODIREMI, A.C., México, D.F.

Scanlon, J. y Burhenne-Guilmin, F. (2003), Gobernanza ambiental a nivel internacional, un
régimen juridico internacional para las &dreas protegidas, Resumen, V Congreso

Mundial de Parques de la UICN, Durban, Sudéfrica.
76



Secretaria General de las Naciones Unidas (2003), Protocolo Sobre Evaluacion Ambiental
Estratégica al Convenio sobre la Evaluacion del Impacto en el Medio Ambiente en

un Contexto Transfronterizo, 21 de mayo, Ucrania.

SEDESOL (2004), Procesos de urbanizacion y su impacto ambiental, documento final,

México.

SEMARNAP (2000), La evaluacion de impacto ambiental: logros y retos para el desarrollo

sustentable 1995-2000, México.

SEMARNAT (2005), [/nstrumento de planificacion nacional para la aplicacion de la
Convencion de Ramsar sobre los humedales y modelo aprobado para los informes
nacionales que se presentan a la 92 Reunion de la Conferencia de las Partes

Contratantes, Informe de México, Uganda.

SEMARNAT (2006), Hacia el desarrollo sustentable: avances, retos y oportunidades, la

Subsecretaria de Gestion para la Proteccion Ambiental (2001-2006), México, D.F.

SEMARNAT (2007), Programa Sectorial de Medio Ambiente y Recursos Naturales 2007 —
2012, México.

Suprema Corte de Justicia de la Nacion (2007), T7ratados Internacionales. Son Parte
Integrante de la Ley Suprema de la Union y se Ubican Jerdrquicamente por Encima
de las Leyes Generales, Federales y Locales. Interpretacion del Articulo 133
Constitucional, Tesis aislada, abril de 2007, Novena Epoca, en Semanario Judicial

de la Federacion, Tomo XXV, p. 6.

Vicente G. y Partidario M.R. (2006), “SEA - Enhancing communication for better
environmental decisions”, en Environmental Impact Assessment Review, 26(8):

696-706.

Webb, C. y Esakin, T. (2011), A Green Economy for Canada. Consulting with Canadians.

Canadian Institute for Environmental Law and Policy, Canada.

7



CAPITULO II

II. Hacia el fortalecimiento de los instrumentos de la politica ambiental
mexicana: la evaluacion ambiental estratégica*

Brenda Ahumada, lleana Espejel

Resumen: La politica ambiental se implementa mediante una variedad de instrumentos.
Uno de ellos, es la evaluacién de impacto ambiental (EIA) que incorpora el principio de
prevencion de la legislacion ambiental. La EIA como herramienta importante para la
proteccion del medio ambiente en la gestion del desarrollo, ha sido una préactica formal en
México por casi tres décadas. Bajo el creciente impulso que se viene dando a la
consideracion oportuna de la variable ambiental en todo el proceso de la toma de
decisiones como condicidon necesaria para transitar hacia la sustentabilidad, se realiza un
andlisis FODA de la EIA, para establecer los alcances y beneficios de su vinculacién con la

evaluacion ambiental estratégica en el fortalecimiento de la gestion ambiental mexicana.

Palabras clave: Politica ambiental, evaluacion de impacto ambiental, evaluacién ambiental

estratégica, desarrollo sustentable, andlisis FODA.

e Articulo enviado para su publicacién a la Revista Gestion y Politica Publica, en
agosto de 2010.
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Towards the strengthening of environmental policy instruments in Mexico:

strategic environmental assessment

Abstract: Environmental policy is implemented through a variety of instruments. One of
them is the Environmental Impact Assessment (EIA) that incorporates the prevention
principle of environmental law. The EIA as an important tool for environmental protection
in development management has been a formal practice in Mexico for almost three
decades. Under the growing momentum that has been giving to consideration of the
environmental variable in the process of decision making as a prerequisite for moving
toward sustainability, a SWOT analysis of the EIA taken up, to establish the reaches and
benefits of linking this instruments with strategic environmental assessment to strengthen

Mexican environmental administration.

Keywords: Environmental policy, environmental impact assessment, strategic

environmental assessment, sustainable development, SWOT analysis

II.1 Introduccion

Las politicas ambientales son el conjunto de objetivos, principios, criterios y orientaciones
generales para la proteccion del medio ambiente, y son el primer componente de la
gestién ambiental, de su claridad y congruencia dependera la eficiencia y el éxito de la
gestibn de un pais (Brafiez, 2000 y Rodriguez-Becerra y Espinoza, 2002). En la

formulacion de éstas politicas concurren cuatro vertientes:

e La atencion al consenso y compromiso internacional. En la agenda internacional,
los asuntos ambientales son prioritarios debido a su acelerado avance y
complejidad. La comunidad internacional ha desarrollado instrumentos
juridicamente vinculantes y voluntarios (tratados y foros), adoptados por las
naciones, en algunos casos aportando principios rectores que sirven de guia para

la formulacién e instrumentacién de las politicas ambientales.

e La legisiativa. Las principales politicas ambientales se establecen por esta
vertiente. Es en la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos

(Constitucion) y en la Ley General del Equilibrio Ecolégico y la Proteccion al
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Ambiente (LGEEPA) en donde se encuentran plasmados los principios de la politica
ambiental mexicana. Estos principios son vinculantes tanto para el Ejecutivo
Federal, como para las entidades federativas y los municipios (LGEEPA, articulo
16).

e La administrativa. Son las facultades que tiene la autoridad para ejercer sus
atribuciones. De acuerdo a los articulos 32 bis fraccién Il de la Ley Orgénica de la
Administracién Publica Federal y 5 fraccién | de la LGEEPA, la dependencia que
esta facultada para formular y conducir la politica ambiental nacional es la

Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales (SEMARNAT).

e La planeacion. Se centra en la elaboracion e implementacion de los planes y
programas gubernamentales. Las bases juridicas para la planeacion se encuentran

en la Constitucién y en la Ley de Planeacion.

Las bases constitucionales de la politica ambiental se encuentran en los articulos 4 sobre
el derecho de toda persona a un medio ambiente adecuado para su desarrollo y bienestar;
25, referente a la rectoria del Estado para garantizar que el desarrollo nacional sea
integral y sustentable; 26, relativo al Sistema de Planeacion Democréatico; 27, sobre las
limitaciones y modalidades a la propiedad, la facultad de la naci6on para regular el
aprovechamiento de los recursos naturales y sobre las medidas para preservar y restaurar
el equilibrio ecoldgico y para evitar la destruccién de los elementos naturales, y 73 fraccién
XXIX-G, relativo a la facultad del Congreso de la Unién para expedir leyes que establezcan
la concurrencia de los gobiernos federal, estatal y municipal, en el dmbito de sus
respectivas competencias, en materia de proteccion al ambiente y de preservacion y
restauracion del equilibrio ecoldgico. Estas bases se detallan en las leyes reglamentarias

en constante evolucion.

En los articulos 15 y 16 de la LGEEPA, se establecen los principios de la politica ambiental
y los instrumentos que sirven como herramientas de apoyo para conducirla: la planeacién
ambiental, el ordenamiento ecolégico del territorio, los instrumentos econdmicos, la
regulacién ambiental de los asentamientos humanos, la EIA, las normas oficiales
mexicanas en materia ambiental, la autorregulacion y auditorias ambientales, y la

investigacion y educacion ecoldgicas.
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De los instrumentos sefialados la EIA constituye una herramienta importante en la gestion
ambiental, ya que incorpora el principio de prevencion de la LGEEPA, y se aplica de
manera obligatoria desde hace casi 30 afios con antelacién al desarrollo de proyectos con
repercusiones potencialmente adversas en el medio ambiente. Desde sus albores la EIA se
ha conducido bajo la responsabilidad de diferentes instituciones de gobierno y
actualmente la SEMARNAT la tiene a su cargo. La LGEEPA, en su articulo 28, define a la
EIA como “...el procedimiento a través del cual la autoridad establece las condiciones a
gue se sujetard la realizacidbn de obras y actividades que puedan causar desequilibrio
ecoldgico 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”.

En el reglamento de la LGEEPA en materia de evaluacion del impacto ambienta (REIA), se
encuentra el sustento del procedimiento de evaluacion de impacto ambiental (PEIA): se
sefialan las obras o actividades que requieren autorizaciéon previa a su ejecucion y las
excepciones; los casos en los que se requiere presentar un informes preventivo (IP), una
manifestacion de impacto ambiental (MIA) y un estudio de riesgo (ER); los mecanismos
de participacion publica; la aplicacion de seguros y garantias; la imposicién de sanciones;
asi como, las obligaciones de los prestadores de servicios de evaluacion del impacto

ambiental (PSP).

La autoridad ambiental ha desarrollado una serie de guias tanto para la presentacion de la
MIA particular y regional, como para el ER y el IP. En la pagina de Internet de la
SEMARNAT (www.semarnat.gob.mx) se encuentran publicadas las guias para los sectores
siguientes: agropecuario, energia eléctrica, forestal, hidraulico, industrial, minero,
pesquero, acuicola, petrolero, turismo, vias generales de comunicacion y residuos
peligrosos, asi como para los diferentes niveles de riesgo y el IP. Las guias no tienen
caracter obligatorio, pero aportan orientacion sobre el tipo de informacion que el
promovente requiere presentar de acuerdo con el tipo de proyecto. La MIA, el IP, y el ER
pueden ser elaborados por los interesados (promovente) o por un PSP, quienes deberan
observar los ordenamientos legales en la materia y firmaran el estudio bajo protesta de
decir verdad, que los resultados se obtuvieron a través de la aplicacion de las mejores

técnicas y metodologias utilizadas por la comunidad cientifica y que las medidas de
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prevencién y mitigacion sugeridas son las mas efectivas para reducir los impactos

ambientales identificados (REIA, articulos 35y 36).

Para obtener la autorizacién de impacto ambiental, el promovente debe presentar a la
SEMARNAT, una MIA en la modalidad que corresponda o en su caso un ER o IP de
acuerdo a la naturaleza del proyecto que desea desarrollar. La SEMARNAT evaluara este
documento y determinara la viabilidad del proyecto y bajo que condiciones debera de

realizarse, o en su caso lo negara.

El PEIA se ha ajustado a nivel mundial a las necesidades y problematicas, marcos de
gestién, experiencia, y voluntad politica propia de cada pais que lo aplica. Por lo que en el
presente trabajo, se aplic6 un andlisis FODA (fortalezas, debilidades, oportunidades y
amenazas), para conocer la situacion actual del PEIA en México como herramienta de
apoyo para transitar hacia el desarrollo sustentable (DS). En este sentido, se invocan los
principales eventos que han contribuido a la adopcion de principios de politica ambiental, a
la integracion del binomio medio ambiente - desarrollo, y a la evolucién de los
instrumentos de gestidon concebidos para incorporar la variable ambiental en la toma de
decisiones. Se analizan las fortalezas y debilidades de la EIA en el proceso, y la
oportunidad que representa la incorporacion de la evaluacidon ambiental estratégica (EAE)
como un nuevo instrumento de la politica ambiental concebida para la evaluacion de
planes y programas. El andlisis de las diferencias de forma y fondo entre estas dos
herramientas, trae a contexto los beneficios de su aplicacion complementaria en todo el
proceso de toma de decisiones, y las necesidades de adecuacion del marco legal y de las
fortalezas institucionales para tal efecto. Se concluye con los retos y oportunidades para la

aplicacion de la EAE en la gestion del desarrollo en México.

I1.2 Integracion del binomio medio ambiente y desarrollo

En los afios sesenta surgen criticas y propuestas teoricas alternativas al modelo de
desarrollo existente. Aparece todo un cuestionamiento sobre la concepcion de desarrollo,
educacion, progreso, en donde se considera que la variable econémica no es la Unica ni la
principal a tomarse en cuenta en los procesos de desarrollo de los paises, identificandose
la necesidad de trabajar més sobre las variables culturales, de ahi el concepto de calidad
de vida (Glasson, 1995; Alcocer, 1998). Paralelamente, en la Conferencia de las Naciones

Unidas sobre Medio Ambiente Humano (CNUMAH) celebrada en Estocolmo en 1972, se
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acord6 que era apremiante la necesidad de abordar el problema del deterioro ambiental,
debido a la creciente preocupacion acerca de los efectos acumulativos a largo plazo de la
contaminacién, el reconocimiento de la no renovabilidad de muchos de los recursos
naturales, y el riesgo del agotamiento de los renovables bajo el modelo de desarrollo

prevaleciente.

Aln y cuando en la década de los setentas se tienen avances importantes en el
reforzamiento de las disposiciones legales en materia ambiental y tecnolégicos sin
precedentes en el control de la contaminacién, a principios de los ochenta, la creciente
conciencia de que los ecosistemas presentan una capacidad finita ante la presion del
desarrollo, y la confirmacion de que las consecuencias ambientales resultantes del
desarrollo econémico, presentan repercusiones a escala local y global, como el cambio
climatico, el debilitamiento de la capa de Ozono y la extincion de especies, lleva al
reconocimiento de que estos problemas, son un claro sintoma de como estamos
alcanzando, o incluso rebasando los limites sostenibles de la actividad humana. Bajo este
nuevo escenario, en 1983 se gestan en el seno de la Asamblea General de las Naciones
Unidas los esfuerzos para la creacién de la Comision Mundial sobre Medio Ambiente y
Desarrollo (CMMAD), reconocida como Comisién Brundtland. Esta Comisién reconocié que
el ambiente no existe como una esfera independiente de los sistemas econémicos y
sociales, y que son en consecuencia parte integral y dependientes de los equilibrios del
sistema (Onate et al, 2002). En 1987, el informe de la CMMAD, denominado “Nuestro
Futuro Comun” introdujo el concepto de DS como una modalidad de desarrollo que abordé
la proteccién del medio ambiente y el crecimiento econémico como una sola cuestion
“satisfacer las necesidades del presente sin comprometer la capacidad de las generaciones

futuras para satisfacer las suyas propias”.

En 1992, se celebr6 la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente y el
Desarrollo (CNUMAD) en Rio de Janeiro, veinte afios después de la CNUMAH. En la
CNUMAD se convino que la proteccion del ambiente en la planeacién del desarrollo
econémico y social era fundamental para lograr el DS. Sus principales resultados fueron la
Declaracién de Rio sobre Medio Ambiente y Desarrollo (DRMAD), la Convencion Marco de
las Naciones Unidas sobre Cambio Climético, el Convenio sobre la Diversidad Bioldgica y la
Agenda 21. Algunos de los principios de la DRMAD, fueron recogidos por la Constitucién y

forman parte de los principios de la politica ambiental establecidos en el articulo 15 de la
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LGEEPA. La Agenda 21, es un programa de accion de 40 capitulos, que refleja un
consenso mundial de compromisos politicos y de cooperacién en lo relativo a medio
ambiente y desarrollo. Uno de sus objetivos, de la seccién sobre dimensiones sociales y
econdmicas, fue el promover y apoyar politicas nacionales e internacionales para que el
crecimiento econémico y la proteccion del ambiente sean posibles; entre sus actividades
se encuentra el velar por que las politicas ambientales y las comerciales sean compatibles,
a fin de lograr un DS. En este sentido, su ejecucion compete a los gobiernos, ya que las

politicas, planes y estrategias nacionales son de capital importancia para su consecucion.

En 2002, se realiz6 la Cumbre Mundial sobre Desarrollo Sustentable en Johannesburgo,
como foro de andlisis y revision de la consecucion de objetivos y compromisos de la
CNUMAD. Los documentos principales que se adoptaron fueron: el Plan de Aplicacion
(disefiado como una estructura de acciones para la implementacion de los compromisos
acordados en la CNUMAD) y la Declaracion de Johannesburgo sobre Desarrollo
Sustentable, que expresa un compromiso con el DS, y enfatiza la necesidad de su
implementacién. Dentro de los resultados y con referencia al capitulo 38 de la Agenda 21,
que establece los arreglos institucionales internacionales, se requirié la creacién de una
Comision sobre Desarrollo Sustentable para asegurar el seguimiento a la CNUMAD,
mejorar la cooperacion internacional y racionalizar el proceso de toma de decisiones

intergubernamentales.

I1.3 Gestion ambiental y desarrollo sustentable

La expresion desarrollo sustentable se inscribe en la idea optimista que considera
compatible el desarrollo econémico y la proteccidon del ambiente; se usa frecuentemente
en forma abusiva y retdrica, y girando en torno a una serie de ideas comunes y
demasiadas abstractas, que rara vez se concretan en realidades tangibles (Gémez Orea,
2007). No obstante, el concepto de DS ofrece una vision de aceptacion generalizada
respecto al rumbo deseable del desarrollo; sin embargo, la continuidad en el agotamiento,
destruccion y degradacion de los recursos naturales y servicios ambientales sigue
manteniendo una creciente preocupacion de cémo ponerlo en practica y como medir
avances al respecto. Sobre este particular, Ofiate et a/., (2002), puntualizan dos aspectos
fundamentales: a) el DS debe ser definido con cierta precision para que llegue a ser algo

mas que una formulacién de un objetivo deseable, y b) si se pretende que el concepto
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transite a una realidad practica, debe ser posible contrastar cuando un desarrollo es

sustentable.

Aunque en la concepcion original del DS se considera la solidaridad inter e
intrageneracional, siendo este el pilar fundamental del concepto, resulta imprescindible la
existencia de instrumentos de gestion que permitan conducir operativamente el desarrollo
hacia la sustentabilidad mediante la consideracién oportuna y formal de las condiciones
ambientales (calidad, aptitud, vulnerabilidad, fragilidad, etc.), que representan

oportunidades, limitaciones y restricciones para determinadas formas de desarrollo.

En la integracion evolutiva del binomio medio ambiente-desarrollo, y la aplicacion de los
principios del DS relacionados con la gestion ambiental, se identifican dos aspectos
fundamentales: a) la incorporacion de la variable ambiental en la planeacion del
desarrollo, y b) la prevenciéon como la medida mas eficiente para la proteccion del medio
ambiente y la conservacion de los recursos naturales y servicios ambientales. Bajo estos
enfoques, el Principio 4 de la DRMAD, sefiala que para lograr el DS, la proteccion
ambiental debera constituir una parte integral del proceso de desarrollo y no puede ser
considerada en forma aislada de él, por lo que debe haber una integracion de las politicas
de proteccién del medio ambiente y las de desarrollo econdmico. Asimismo, dentro de los
instrumentos preventivos, el Principio 17 de la DRMAD, establece que deberd emprenderse
una EIA, en calidad de instrumento nacional, respecto de cualquier actividad propuesta
gue pueda provocar un impacto negativo considerable en el ambiente y que esté sujeta a

la decision de una autoridad competente.

Toda vez que operativamente el desarrollo se lleva a cabo mediante la elaboracion,
planeacién y ejecucion de proyectos (Ongay, 2006), la EIA es reconocida como una de las
innovaciones mas Utiles de la politica ambiental del siglo 20 (Sadler, 1996), contribuyendo
a la prevencion y mitigacion de los efectos de proyectos individuales, principalmente. La
EIA tiene su inicio formal en 1969 con la publicacion de la Ley de Proteccion Ambiental de
Estados Unidos. En 1989, el Banco Mundial requirié a los paises prestatarios la conduccion
de ElAs a los proyectos financiados, y de manera casi simultdnea el Programa de las
Naciones Unidas para el Medio Ambiente (PNUMA) hace recomendaciones a los estados
miembros respecto al establecimiento de procedimientos, principios, y metas para la EIA
(PNUMA, 1988). Actualmente, la EIA se aplica formalmente en mas de 100 paises

alrededor del mundo (Alshuwaikhat, 2005 y Sadler, 1996).
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Si bien la EIA, se ha consolidado durante los ultimos 40 afios como un instrumento de
decisiéon de caracter preventivo y de aplicacion casi universal que ha venido a contribuir a
la prevencion y mitigacion de los efectos de proyectos individuales, desde su introduccion
formal, en el mundo se han dado cambios significativos (Goodland, 1998). El concepto de
desarrollo se ha desviado de una esfera nacional hacia un ambito regional y global, y en
un mundo cada vez mas competitivo y globalizado, el desarrollo de las naciones tiene una
creciente dependencia de las relaciones econémicas internacionales (Peker y Yiicel, 2006).
Esta tendencia ha inducido a que en los esquemas de promocién del desarrollo, los paises
tengan un mayor énfasis en las mejoras macroeconomicas, por lo que las implicaciones
ambientales de las politicas, planes y programas gubernamentales se vuelven mas
importantes que las de los proyectos individuales, dado su mayor alcance tanto en lo

econdémico y social, como en sus escalas espacial y temporal de incidencia.

Bajo esta nueva perspectiva, surge la interrogante de si la EIA podrd permanecer por si
sola como un instrumento preventivo relevante que responda a las demandas de un
mundo cambiante (Sadler, 1996). A principios de los afios noventas, 20 afios después de
su surgimiento, diferentes investigadores discuten las limitaciones, alcances y efectividad
de la EIA a nivel de proyecto, para conducir el desarrollo hacia la sustentabilidad,
identificandose entre otras, cuatro debilidades sustantivas: a) la conduccién del
procedimiento en las etapas finales del proceso de la toma de decisiones, b) limitados
marcos de referencia espacial y temporal, ¢) el marco de gestion bajo el que se desarrolla
el procedimiento impide que los impactos acumulativos y sinérgicos del proyecto en
evaluacion, con otros derivados de proyectos de la misma o distinta naturaleza
desarrollados en la misma area de influencia, puedan ser considerados en su justa

dimension, y d) participacion publica limitada.

Las debilidades sefialadas, derivan en otras que en su conjunto ha llevado a reconocer
gue la aplicacion de la EIA no es suficiente para dar una respuesta eficiente y oportuna a
problemas ambientales asociados con la gestion publica en materia de planeacion del
desarrollo, al no tener el alcance para la evaluacién de las implicaciones ambientales de
iniciativas gubernamentales que se ubican jerarquicamente dentro del proceso integral de
la toma de decisiones en un nivel superior del que corresponde a los proyectos, surgiendo

un paradigma ambiental emergente de segunda generacién: la EAE.
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Considerando el marco establecido en la literatura, la EAE representa un modo convenido
para referirse al proceso sistematico y comprensible aplicado a la evaluacion de las
implicaciones e impactos ambientales de propuestas de iniciativas de politicas, planes o
programas, y sus alternativas, con el objeto de garantizar que las consecuencias
ambientales de dichos instrumentos puedan ser identificadas y consideradas de manera
formal desde las fases iniciales de la toma de decisiones, al mismo nivel que las
consideraciones sociales y economicas (Partidario, 1999; Sadler y Verheem, 1996 y
Therivel y Partidario, 1996). Gomez Orea (2007), sefala que las tres dimensiones de la
EAE (econOmica, social y ambiental) deben ser consideradas al mismo nivel de atencién,
no de importancia, ya que la importancia relativa de cada una de ellas varia en el tiempo y

en el espacio.

I1.4 Analisis FODA de la evaluacion de impacto ambiental

El andlisis FODA permitio realizar un diagndéstico del PEIA, mediante la identificacion de los
factores internos (fortalezas y debilidades) y externos (oportunidades y amenazas) que lo
afectan, para la exploracién de estrategias que permitan reorientar su rumbo, al identificar
la posicién actual y su capacidad de respuesta en términos del DS. En teoria es un analisis
gue debe de aplicar la misma institucién; sin embargo, por la relevancia en el tema se
incluyé como herramienta de diagndstico, por lo que los autores aclaran que los resultados

y conclusiones no reflejan necesariamente la postura de la autoridad.

El analisis esta basado principalmente en los documentos SEMARNAP (2000) y SEMARNAT
(2006a), los cuales son el resultado del trabajo de los dos ultimos sexenios y describe los
antecedentes de la EIA para proporcionar un marco de referencia que permita delinear el
papel que ésta ha desempefiado como instrumento de regulacion y de gestién, con énfasis
en los periodos gubernamentales 1988- 1994, 1994-2000 y 2000-2006. En estas obras se
resumen los aspectos mas relevantes de la EIA, y se sefialan los cambios que el PEIA ha
fomentado en los esquemas de desarrollo. Asimismo, describen las tareas encomendadas
a la Direccion de Impacto Ambiental para la ejecucion de la EIA, las estrategias adoptadas

para cubrir sus objetivos y las limitaciones a que ha estado sujeta.

En la identificacion de las fortalezas, se considera los avances en el marco de gestién del
procedimiento (marco legal, institucional y capacidad técnica), y su vinculacién y sinergia

con otros instrumentos de la politica ambiental:
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Marco legal bien definido. En 1982, se expidi6 la Ley Federal para la Proteccion al
Ambiente, en la que se incorpor6 las definiciones de impacto ambiental y MIA, y en
gué casos los particulares tenian que presentarla (SEMARNAP, 2000). La
publicaciéon de la LGEEPA en 1988, fue central en la politica ambiental, ya que por
primera vez se contaba con un marco legal de la EIA como un instrumento de la
politica de observancia obligatoria para los promoventes de proyectos que pudieran
causar efectos adversos significativos al ambiente, mismos que se sefialan en su
articulo 28 a partir de la reforma de 1996. Esta reforma precisé y enriquecio la EIA,
ya que buscé resolver deficiencias relacionadas con la centralizacién del gobierno
en la toma de decisiones, la ambigiiedad en el establecimiento del tipo de obra o
actividad que requeria de su aplicacién, la falta de un PEIA claro y de mecanismos
de participacién social que otorgaran transparencia y certidumbre a los procesos de
decision (Bustillos y Benavides, 2000). El articulo 5 del nuevo REIA publicado en
2000, en relacion con el articulo 28 de la LGEEPA, incorpor6 el listado de las
siguientes obras y actividades que requieren someterse al PEIA: hidraulicas;
comunicacion; oleoductos, gasoductos, carboductos y poliductos; industria
petrolera, petroguimica, quimica, siderurgica, papelera, azucarera, del cemento y
eléctrica; mineras; residuos peligrosos y radioactivos; aprovechamientos y
plantaciones forestales; cambios de uso del suelo de areas forestales; parques
industriales con actividades altamente riesgosas; desarrollos inmobiliarios que
afecten los ecosistemas costeros; en humedales, aguas marinas costeras e
interiores y en sus litorales o zonas federales; en areas naturales protegidas, y
actividades pesqueras, acuicolas y agropecuarias. Con esto se pretende que los
promoventes tengan mayor certeza juridica al conocer con precision las obras y
actividades que estan sujetas al PEIA.

Estructura institucional consolidada. La primera Secretaria autbnoma encargada de
los asuntos ambientales fue la Secretaria de Desarrollo Urbano y Ecologia, creada
en 1982 (Bustillos y Benavides, 2000 y SEMARNAP, 2000), y reestructurada en
1992 para formar la Secretaria de Desarrollo Social. En 1994, se cre6 la SEMARNAP
para impulsar un nuevo concepto de politica ambiental encaminado hacia la
sustentabilidad, (Bustillos y Benavides, 2000), como parte de esta se creé el
Instituto Nacional de Ecologia que tenia a su cargo la Direccidbn General de

Ordenamiento Ecolégico e Impacto Ambiental. En este mismo tiempo se
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desconcentr6 la EIA hacia las Delegaciones Estatales con el fin de acercar la
gestion de los proyectos a los sitios en los cuales pretendian establecerse y
efectuar la evaluacién con un conocimiento mas amplio de los ecosistemas en los
que se instalarian. La SEMARNAT se creé en el afio 2000, como parte de su
estructura se encuentra la Subsecretaria de Gestion para la Proteccion Ambiental
(SGPA) con la Direccion General de Impacto y Riesgo Ambiental (DGIRA) en donde
se realiza la EIA de las obras y actividades sefaladas en el articulo 28 de la
LGEEPA, asi como la Subsecretaria de Planeacion y Politica Pablica, que integra la
Direcciébn General de Politica Ambiental e Integraciéon Regional y Sectorial
(DGPAIRS), que destaca por la gestion transversal y horizontal de los aspectos
ambientales en los diferentes sectores y la operacién del Programa de Desarrollo
Institucional Ambiental, para fortalecer la capacidad de gestion ambiental de los
gobiernos estatales en las materias que se convengan en el marco de la
descentralizacién de la gestion ambiental, entre las cuales esta la EIA.
Procedimiento bien estructurado. El PEIA ha ido evolucionando para convertirse en
un instrumento con mayor certeza metodoldgica, tiene un buen sustento juridico y
establece con claridad la obligatoriedad de la autorizacion previa a la realizacién de
obras y actividades que puedan generar efectos significativos sobre el ambiente.
Los promoventes deberan presentar ante la SEMARNAT una MIA, en la modalidad
regional o particular, y en su caso, el ER correspondiente o el IP, para que ésta
realice la evaluacion del proyecto respecto del que se solicita autorizacién. La
SEMARNAT proporciona a los promoventes guias para facilitar la presentacion y
entrega de la MIA, IP y ER de acuerdo al proyecto que se pretenda llevar a cabo.
En cuanto a transparencia, establece un sistema de consulta publica que incluye el
acceso a los expedientes por cualquier interesado y la posibilidad de realizar
reuniones publicas de informacidon para que los promoventes expliquen a la
comunidad los proyectos a realizarse. El PEIA se encuentra certificado desde 2004
a través del Sistema de Gestion de la Calidad de la SGPA (SEMARNAT, 2006a), con
ello se busca asegurar la homogeneidad de los procesos centrales con los
desconcentrados y descentralizados, asi como la evaluacion en los tiempos
establecidos y una mayor transparencia y certidumbre del PEIA.

Vinculacion con otros instrumentos de la politica ambiental. La EIA se vincula con

otros instrumentos que existen en el pais, como son: los ordenamientos ecolégicos;
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la regulacién de los asentamientos humanos (programas de desarrollo urbano); los
decretos y programas de conservacién y manejo de areas naturales protegidas, las
normas oficiales mexicanas en materia de impacto ambiental, agua, aire, suelo,
ruido, residuos y de recursos naturales; la autorregulacion y las auditorias
ambientales, que van mas alld de la norma; los instrumentos econémicos como
seguros y fianzas, y la investigacion.

Incentivos al personal técnico. La EIA se caracteriza por ser un estudio sistematico
de caracter integral que requiere la participacion de un grupo multidisciplinario de
especialistas, como ecdélogos, ingenieros, geografos, socidlogos, economistas y
planificadores, entre otros (SEMARNAP, 2000). En consecuencia, €s necesario que
el personal técnico que ya se ha capacitado en la materia sea incentivado para
permanecer en su puesto y realizar las tareas asignadas como un buen servidor
publico. En este sentido, los puestos desde director general hasta enlace de la
DGIRA y de la DGPAIRS, estan inscritos en el Servicio Profesional de Carrera lo que
representa un avance en la modernizacién administrativa de la SEMARNAT. La
profesionalizacion del servicio publico tiene su origen en la publicaciéon de la Ley del
Servicio Profesional de Carrera en la Administracion Publica Federal en 2003,
institucionalizdndose pata fomentar el cambio en los sistemas de administracion de
recursos humanos y en la cultura de los servidores publicos, contar con las mujeres
y hombres con vocacion para el servicio logrando continuidad de programas, y que
la sociedad reciba los servicios que espera con oportunidad, transparencia y calidad

(Secretaria de la Funcion Publica, 2008).

la identificacién de las debilidades se aborda el andlisis de las limitaciones del

procedimiento como instrumento de gestion confiable en dirigir el desarrollo en términos

de los principios de sustentabilidad:

Limitada orientacion del desarrollo hacia la sustentabilidad. La evaluacién de
actividades fragmentarias dentro de un sector o una regién, y conducida en la
etapa final de la toma de decisiones, tiene un alcance limitado en el fortalecimiento
de las bases de sustentabilidad y planeacién del desarrollo. SEMARNAT (2006b),
menciona que en México la EIA se presenta la mayoria de las veces como un
procedimiento forzado y tardio, en el cual se trata de justificar decisiones tomadas

con anterioridad a la evaluacion, ya sea porque la inversion para la adquisicién de
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los terrenos ya se ha llevado a cabo, porque la Unica alternativa contemplada fue la
propuesta o porque el proyecto Unicamente puede realizarse en el sitio elegido por
sus atributos fisicos, lo que tiene como consecuencia que los Unicos espacios de
negociacion posibles sean la imposicion de condicionantes, o los enfrentamientos
de los diferentes actores (autoridades, promoventes y comunidades) en los
tribunales.

Aplicacion especifica a nivel de proyecto. La EIA se limita al nivel de proyecto, el
articulo 32 de la LGEEPA deja a consideracién de las autoridades competentes el
someter a evaluacion un programa parcial de desarrollo urbano o de ordenamiento
ecologico, cuando incluyan obras o actividades de las sefialadas en el articulo 28.
La EIA a nivel de proyecto es intrinsecamente limitada en la practica dindmica y
compleja de la planeacion y toma de decisiones. Las oportunidades para manejar
impactos mayores se diluyen porque no existe el marco superior y direccién para su
realizacion.

Se ha convertido en un instrumento reactivo. Aunque nace como un instrumento de
caracter preventivo, la EIA reacciona a las propuestas de desarrollo en lugar de
anticiparse a ellas. La EIA no considera adecuadamente los impactos acumulativos
y sinérgicos provocados por varios proyectos 0 incluso por un proyecto
subcomponente o desarrollos auxiliares. Ademas, tiene énfasis en la identificacién y
prediccion de impactos, en su mitigacion y minimizacién, mediante el
establecimiento de medidas técnicas. Al ser evaluados los proyectos de desarrollo
en la etapa final de la toma de decisiones, la EIA resulta relativamente rigida.

Mala calidad de las MIAs y escasa responsabilidad del PSP. En el PEIA interactlan
tres figuras principales, el promovente (persona privada o publica que requiere
realizar un proyecto), la autoridad ambiental (SEMARNAT) y el PSP que formula la
MIA. SEMARNAT (2006b), considera que los PSP deben dejar sentado desde un
principio que su misiéon no es la de defender el proyecto tal como lo concibi6 el
promovente en funcidén exclusiva de su interés; deben tener la disposicion a incluir
soluciones alternas al proyecto, ya que son demasiado frecuentes las MIAs que
consideran inexistente la posibilidad de sitios y procesos de construccion o de
operacion alternos; asimismo, los PSP deben ser rigurosos en cuanto a la calidad y

propiedad de la informacion que utilizan en su estudio.
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e Inadecuada participacion publica. En la reforma de la LGEEPA de 1996, los
derechos de la participacion publica se amplian con la creacion de espacios que en
teoria permitirian la discusion publica de los proyectos que puedan generar
desequilibrios ecol6gicos graves o dafios a la salud publica o a los ecosistemas, y se
establece el procedimiento que debera seguir la SEMARNAT con el propdésito de
garantizar el derecho de las personas a formular observaciones y propuestas con
respecto a la MIA que le presenten (SEMARNAP, 2000). A pesar de estas
consideraciones, la participacion se centra en el promovente y la autoridad
ambiental, en algunos casos mediada por el PSP y una participacion publica
marginal que se da generalmente solo cuando se trata de proyectos grandes o

contenciosos, lo que no otorga transparencia y certidumbre al proceso de decision.

En la identificacion de las gportunidades, se analizan los aspectos del marco de gestion
ambiental que favorecen el establecimiento de procedimientos emergentes que coadyuven
al fortalecimiento de los instrumentos de la politica ambiental para conducir el desarrollo

hacia la sustentabilidad:

e Existencia de antecedentes a nivel internacional para incorporar la variable
ambiental en la toma de decisiones estratégicas. A nivel internacional existen
marcos de referencias conceptuales y legales para incorporar la variable ambiental
en los niveles superiores de la toma de decisiones. En los dltimos afios, la EAE ha
sufrido un vigoroso desarrollo impulsado por una experiencia creciente, la cual
muestra que cuando se realiza de forma adecuada, es capaz de mejorar los
procesos de elaboraciéon de planes y programas, haciéndolos mas sustentables y
robustos (Pereira et al, 2006). La EAE ha sido objeto de estudio en diferentes
tematicas; por ejemplo: sobre el desarrollo de metodologias, implementacion de
técnicas, practicas de como conducirla y revision de casos de estudio (Nooteboom,
1999; Therivel y Partidario, 1996; Ofate et al., 2002; Therivel, 2004; Dalal-Clayton
y Sadler, 2005; Gomez Orea, 2007 y Fischer, 2007), sobre los marcos regulatorios
(Marsden, 2008); asi como de capacitacion (Sadler y McCabe, 2002 y Partidario,
2003).

e Reconocimiento de la consideracion de la variable ambiental en /la toma de
decisiones en el pais. La consideracién de la variable ambiental en la toma de

decisiones queda plenamente establecida en el PND 2007 -2012, al reconocer que
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es necesario que toda politica publica nacional que se disefie e instrumente, incluya
de manera efectiva el elemento ecoldgico para que se propicie un ambiente sano
en todo el territorio. El Plan estableci6 como su principio rector el desarrollo
humano sustentable y dentro de sus objetivos nacionales el “Asegurar la
sustentabilidad ambiental mediante la participacion responsable de los mexicanos
en el cuidado, la proteccion, la preservacion y el aprovechamiento racional de la
rigueza natural del pais, logrando asi afianzar el desarrollo econdmico y social sin
comprometer el patrimonio natural y la calidad de vida de las generaciones
futuras”, razén por la cual uno de los cinco ejes de politica publica que integra el
PND, es la sustentabilidad ambiental.

Fuentes de financiamiento potencial para el fortalecimiento de la gestion ambiental
dirigida a la toma de decisiones estratégicas. El desarrollo sustentable representa
una tematica global para la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo
Econémico (OCDE), por lo que en la Declaracion de Paris sobre la Eficacia de la
Ayuda al Desarrollo, suscrita por México en 2005, se reconocié el papel de la EAE
en la cooperacion al desarrollo. Cada vez mas, la ayuda se esta gestionando a
través de intervenciones a nivel estratégico para que esta resulte mas efectiva, y
para asegurar que las consideraciones ambientales se tengan en cuenta en este
nuevo contexto, se pone de manifiesto que las herramientas de evaluacion
ambiental ya establecidas en cada pais deben complementarse con enfoques
adaptados a la dimension de planes y programas (OCDE, 2006). La Declaracién de
Paris, compromete a los donantes y a los paises socios a que trabajen juntos para
desarrollar y aplicar enfoques comunes para la EAE a nivel sectorial y nacional
(OCDE, 2005).

Aumento en la gestion transversal. SEMARNAT (2009) define la transversalidad
como una estrategia para la atencion de los temas ambientales prioritarios, a través
de acciones ordenadas y coordinadas entre las dependencias de los gobiernos
federal, estatal y municipal y la sociedad civil, estableciendo metas e indicadores
conjuntos que permiten seguir cuantitativamente su desarrollo. En este contexto, el
medio ambiente deja de ser un asunto sectorial, y pasa a ser un tema transversal
en las agendas de trabajo del gobierno. EI PND 2007 -2012 propone la
transversalidad como primer elemento de la politica publica para preservar el medio

ambiente; asimismo, reconoce que es imprescindible la efectiva coordinacion
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En la

interinstitucional en los @mbitos econémico, social, politico y ambiental para que la
integracion entre estos sectores permita llegar a tener resultados cuantificables que
abonen la sustentabilidad del desarrollo, siendo esto congruente con el Principio 4
de la DRMAD.

Aumento de la conciencia publica. El Principio 10 de la DRMAD, sefiala que el mejor
modo de tratar las cuestiones ambientales es con la participacion de todos los
ciudadanos interesados, en el nivel que corresponda, y que los paises deberan
facilitar y fomentar la sensibilizacién y la participacion de la poblacién poniendo la
informacion a disposicién de todos. La Agenda 21 en el capitulo 36 establece como
un area programa, el aumento de la conciencia del publico. Rodriguez-Becerra y
Espinoza (2002), mencionan que los paises de América Latina y el Caribe registran
notables avances en la gestibn ambiental, los cuales generan oportunidades
significativas para responder a los desafios del presente y el futuro; dentro de los
principales logros que sefialan, esta el aumento de la conciencia publica sobre los
problemas ambientales y sus consecuencias para la calidad de vida, asi como una
mejor comprension sobre las relaciones entre medio ambiente y desarrollo, en

particular a través de la vision del desarrollo sustentable.

identificacion de las amenazas, se analizan las consecuencias ambientales

resultantes de que prevalezca su aplicacion en el mediano y largo plazo bajo las

debilidades inherentes del procedimiento que limitan su alcance preventivo, asi como los

aspectos que desincentivan el cumplimiento de su aplicacion en los términos de ley:

Mala gobernanza y corrupcion. La buena gobernanza reclama la toma de decisiones
conforme a la ley. La conduccién de la evaluacion ambiental ayuda a promover un
buen gobierno, ya que es una forma de involucrar a la sociedad en proyectos de
desarrollo que tienen impactos significativos sobre el medio ambiente (Kakonge,
1998), lo que asegura que sus estructuras legales e institucionales, de planeacion,
formacién y creacidén de capacidades se mejoren dia con dia para prestar un mejor
servicio a la sociedad. Los elementos de buena gobernanza y de aplicacion dentro
del PEIA para resolver conflictos existentes o potenciales, son: la transparencia, la
rendicion de cuentas, la responsabilidad, la eficacia y eficiencia, la equidad, la
participacién publica y el respeto al Estado de derecho (Kakonge, 1998 y CESPAP,

2010). Esto garantiza que la corrupcion se reduzca al minimo, que las opiniones de
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las minorias y grupos mas vulnerables de la sociedad sean escuchadas y tomadas
en cuenta en la toma de decisiones (CESPAP, 2010) dentro de la gestion del
desarrollo.

Vision sexenal que limita el desarrollo sustentable. La visibn sexenal de los
gobiernos limita la planeacion del desarrollo a largo plazo, debido a la falta de
continuidad en las politicas gubernamentales. Esto crea demasiada incertidumbre,
ya que el pais se reinventa cada seis afios, con la consecuente instrumentacion de
nuevas politicas. Actualmente, se cuenta con planes sexenales que no facilitan la
continuidad de las politicas y programas en la materia, y no se cuenta con un
ejercicio prospectivo a escala nacional, sectorial y regional, que conduzca al
desarrollo sustentable.

Politicas que favorezcan el desarrollo economico sobre los aspectos ambientales. La
instrumentacién de politicas que tiendan a privilegiar el desarrollo econémico e
ingresos de capital sobre los aspectos ambientales, se manifiesta en la resistencia a
vincular las politicas sectoriales en materia social y econdémica con las ambientales,
ya que se considera que su objeto se contrapone al de crecimiento econémico, al
internalizar los costos ambientales. En consecuencia, esta resistencia a vincular las
politicas ambientales con programas Yy acciones de otras entidades de la
administracién publica, en ocasiones llega a bloguear los temas ambientales. La
economia sustentable comparte metas economicas, sociales y ambientales, y
requiere el desarrollo de economias locales que incluyan los aspectos ambientales
en forma transparente y con la plena participacion de las comunidades
involucradas.

Regulaciones y procedimientos laxos. La tendencia de los gobiernos a hacer mas
laxos las regulaciones y liberar los procedimientos a fin de hacer mas atractivos los
flujos de inversion en el pais es una amenaza. Se ha visto que las regulaciones
ambientales laxas atraen inversion extranjera directa, con el establecimiento de
industrias que resultan muy contaminantes para el medio ambiente y con el
consecuente dafio a la salud de la poblacion.

Falta de instrumentos econdomicos. Los instrumentos econdémicos son disuasivos o
sancionadores para aquellos inversionistas extranjeros que usan pProcesos
productivos con efectos negativos significativos al ambiente, erigiendo obstaculos

para la formacion de los llamados “paraisos contaminantes”, que emergen debido a
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regulaciones ambientales laxas que sirven para atraer inversion extranjera directa
sucia (Rodas, 2005). Estos instrumentos representan una de las herramientas mas
efectivas, mediante los cuales se pretende establecer la conexién entre el fomento
de las actividades productivas y los objetivos ambientales en México; sin embargo,
se debe resaltar que estos instrumentos todavia no han llegado a ejercer un papel
importante en el fomento de actividades productivas ambientalmente amigables, o

en la sancion de las que no lo son (Rodas, 2005).

I1.5 Estrategias para fortalecer la politica ambiental

Uno de los aspectos relevantes del andlisis FODA, es que permite el planteamiento de
soluciones derivadas del aprovechamiento de las oportunidades para abatir las debilidades
y robustecer las fortalezas. Indudablemente, una de las mayores oportunidades para
fortalecer el marco de gestidn preventiva es traer a contexto la existencia de antecedentes
a nivel internacional para incorporar la variable ambiental en la tomas de decisiones
estratégicas. En este sentido, se considera pertinente un analisis de las diferencias de
fondo y forma que presentan los instrumentos preventivos que pueden actuar de manera

complementaria como la EIA y la EAE.

I1.5.1 Diferencias entre la EIAy la EAE

Este tema ha estado en la mesa de discusion desde el reconocimiento de las limitaciones
de la EIA a nivel de proyecto. De hecho, se ha usado como argumento principal en la
promocién de la instrumentacién de la EAE. Por tal motivo, en la literatura se pueden
encontrar numerosas comparaciones en términos de ventajas y desventajas de estos dos
instrumentos. En el cuadro 1l-1, se presenta un esquema de las diferencias de forma t
fondo entre los dos procedimientos, considerandose para su elaboracion algunas de las
comparaciones y observaciones contenidas en las publicaciones del Consejo de
Investigacion Cientifica e Industrial (1996), Nooteboom (1999), Kjoérven y Lindhjem
(2002), Partidario (2003), Abaza et 4., (2004), y otras relacionadas con el marco de

gestion bajo el que la EIA se aplica en México.
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Cuadro 11-1. Esquema general de diferenciacion entre la evaluacion de impacto

ambiental y la evaluacion ambiental estratégica.

a) Diferencias de forma.

Diferencias de

Evaluacion de impacto ambiental

Evaluacién ambiental estratégica

forma

« Objeto « Actividades y proyectos especificos. e« Politicas, planes y programas.
Evalla actividades y obras Incluye iniciativas de desarrollo y
especificas, promovidos tanto por planeacion sectorial y territorial, de
los sectores publico y privado, como objeto de financiamiento
por las organizaciones sociales. multilateral, y de tratados

internacionales.

« Enfoque  Prevencion y mitigacion de Consideracion de las implicaciones
impactos. Se enfoca en la ambientales de Iniciativas
identificacion de impactos negativos estratégicas. Se enfoca en la
asociados a las etapas de desarrollo evaluacién de la congruencia de
de un proyecto especifico, para iniciativas estratégicas, con los
establecer de manera previa a su principios de sustentabilidad,
ejecucion las medidas preventivas y considerando las implicaciones
de mitigacién pertinentes. ambientales al mismo nivel que las

de caracter econémico y social.

« Sentido « Incidencia del proyecto en el medio. Condliciones impuestas por el medio

« Referencias de
evaluacion

« Postura ante la
toma de
decisiones

Aplicada para identificar y evaluar
los efectos de proyectos especificos
en las condiciones ambientales y
socio-econémicas prevalecientes.

Restricciones legales y mejores
préacticas.

Estandares permisibles (normas)
y criterios ambientales.

Regulaciones sobre usos de
suelo.

Mejores practicas.

Amenazas a la biodiversidad
(especies con estatus).

Condiciones de riesgo quimico.

Reactiva. Tiene énfasis en la
mitigacion y minimizacion de los
impactos de una propuesta, que al
ser evaluada en las etapas finales
de la toma de decisiones, resulta
relativamente rigida ante la
resistencia del promovente de

al desarrollo. Aplicada para
identificar las oportunidades y
contraindicaciones de alternativas de
desarrollo, dadas las condiciones
socio-econdmicas y ambientales
prevalecientes (calidad, aptitud,
vulnerabilidad y fragilidad del
medio).
Principios y objetivos de
sustentabiliagad.
Solidaridad Inter e
intrageneracional.

Alternativas (fuentes de cambio)
contra calidad, aptitud,
vulnerabilidad y fragilidad del
medio.

Niveles de cambio aceptables
(limites del desarrollo) contra
Impacto acumulativo (capacidad
de carga).

Proactiva. Tiene énfasis en
anticiparse a las implicaciones e
impactos ambientales de un
conjunto de alternativas de
iniciativas estratégicas, para
identificar con una participacion
activa de la sociedad, la que mejor
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Diferencias de
forma

Evaluacion de impacto ambiental

Evaluacién ambiental estratégica

« Flexibilidad en
el
procedimiento
y oportunidad
de su
aplicacion

realizar cambios significativos a un
disefio para el que se han invertido
una cantidad importante de
recursos.

« Proceso bien definido. Presenta un

comienzo y final claro enfocado en

informar una decisién especifica en
un momento particular del tiempo,

que generalmente corresponde a la
etapa final del proceso de toma de

decisiones.

se ajuste al logro de las condiciones
de desarrollo deseables; esto es,
dentro de limites aceptables de
cambio y en correspondencia con los
objetivos y metas de
sustentabilidad.

 Proceso flexible multi-etapas.

Concebida para iniciar en las etapas
tempranas de la formulacion de
planes y programas, para establecer
oportunamente un marco de
referencia para la sustentabilidad,
gue aporte informacion en las
etapas clave de todo el proceso de
toma de decisiones.

b) Diferencias de fondo.

Diferencias de
fondo

Evaluacion de impacto ambiental

Evaluacion ambiental estratégica

« Alcance en la
participacion

« Alcance en la
perspectiva y
nivel de detalle

« Alcance
temporal

« Promovente / PSP / autoridad
ambiental. Limitada a estas tres
figuras, con una participacion
publica marginal que se da por lo
general bajo consulta publica
cuando se trata de proyectos
grandes y contenciosos.

o Perspectiva reducida / mayor
detalle. Provee informacién con alto
nivel de detalle para la toma de
decisiones sobre actividades
predefinidas que resultan
fragmentarias dentro del desarrollo
sectorial o regional.

o Corto a mediano plazo. De corto a
mediano plazo, con consideraciones
disgregadas en las etapas que
constituyen la vida util del proyecto
(preparacion del sitio, construccion,
operacion y mantenimiento, y
abandono).

 Transversalidad gubernamental /
participacion social. Gestion
transversal entre las instancias de
los sectores de gobierno
involucrados, con una participacion
activa y decisoria de la sociedad,
organizaciones no gubernamentales
e instituciones académicas, en las
diferentes etapas del proceso.

o Amplia perspectiva / menor detalle.
Reduce el nivel de detalle en pro de
proporcionar una vision y marco de
referencia amplio para la toma de
decisiones basadas en el analisis de
alternativas de iniciativas
estratégicas.

» Corto, mediano y largo plazo.
Incorpora al contexto de evaluacién
escalas que permitan considerar la
variabilidad temporal de los
procesos naturales y los efectos que
se manifiestan con retrazo ante la
actuacion de las acciones
impactantes (resilencia). Acorde con
el principio de solidaridad Inter e
intrageneracional implicito en la
definicion de desarrollo sustentable,
procura gue las decisiones se
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Diferencias de

Evaluacion de impacto ambiental
fondo

Evaluacién ambiental estratégica

« Alcance e Local. Se desarrolla
espacial predominantemente a nivel local y
eventualmente regional.

« Alcance Post- e Programa de vigilancia ambiental.
evaluacién Se reduce al seguimiento del
cumplimiento y efectividad de las
medidas de prevencion y
mitigacion.

« Alcance de la o Limitada. No interviene significativa
decision y oportunamente en las decisiones
de nivel estratégico que inciden en
el ambiente (politicas publicas y
planeacion del desarrollo),

« Alcance como e L/imitado. El alcance preventivo de
instrumento un procedimiento que inicia cuando
preventivo un proyecto ya ha sido seleccionado

y se han definido con altos niveles
de detalle sus aspectos técnicos y
operativos, resulta limitado ya que
imposibilita la evaluaciéon y manejo
integral de efectos indirectos,
acumulativos y sinérgicos producto
de la interaccion de los impactos del
proyecto con los de otras
actividades pasadas y presentes en
el area de influencia.

concreten en beneficios de corto,
mediano y largo plazo.

« Nacional, regional, local. Considera

un marco espacial de referencia
acorde al nivel de decision
estratégico de que se trate,
incorporando a la evaluacion
escalas fisicas pertinentes que
permitan dentro del contexto de la
estructura de los ecosistemas,
adjudicar a sus atributos valores
relativos tales como rareza,
singularidad y representatividad.

» Olras acciones estratégicas.

Ademas de la instrumentacion de
programas de manejo y
seguimiento, se puede desprender
el inicio de otras EAEs y la
planeacion de proyectos vinculados.

o Amplia. Aporta el marco de gestion

para que el concepto de
sustentabilidad y sus principios
fundamentales transiten hacia una
realidad practica, al ser
considerados de una manera
oportuna y responsable a través de
todo el proceso de la toma de
decisiones estratégicas.

 Favorece la deteccion oportuna de

impactos ambientales de iniciativas
de nivel estratégico. La evaluacion
de estas iniciativas, por encima del
nivel de proyecto, permite la
identificacion y prevencion
temprana de efectos acumulativos y
sinérgicos, dadas las implicaciones e
impactos ambientales de las
alternativas bajo evaluacion frente a
las caracteristicas del medio en
cuanto a calidad, capacidad,
vulnerabilidad y fragilidad.

Fuente: Elaboracion propia.

El andlisis de estas diferencias, permite ilustrar el potencial que representa para el marco
de gestién de la evaluacién ambiental, la fusibn o complementariedad de estos dos
procedimientos, mas que significar un sustento a la idea de que las debilidades de la EIA
lo convierten en un instrumento obsoleto frente a los retos actuales de un mundo con

dramaticas diferencias en términos de desarrollo, y cada vez mas globalizado y
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competitivo. Bajo un enfoque de complementariedad entre los dos instrumentos, su
integracion puede ser concebida desde dos perspectivas. La primera se asocia a proyectos
sectoriales y estratégicos promovidos por el sector publico, o financiados por agencias de
cooperacion para el desarrollo, en donde la EIA a nivel de proyecto puede ser fusionada
como parte de las mdultiples herramientas de la EAE (Kjorven y Lindhjem, 2002). La
segunda corresponde al fortalecimiento del marco de referencia que aporta la EAE para la
formulacion de la EIA de proyectos promovidos por la iniciativa privada o el sector social,
si existen informes de EAEs vinculativas, en donde las consideraciones ambientales de
fondo hayan sido tratadas oportunamente, aportando elementos para que las de forma se

integren a las bases de disefio a nivel de proyecto.

I1.5.2 Vinculacion de la EIA y EAE en un nuevo marco de gestion

Como resultado del analisis FODA y trayendo a contexto el marco conceptual y areas de
aplicacion de la EAE puede concluirse que independientemente de las estrategias FO,
(para maximizar las fortalezas y oportunidades), FA (para maximizar las fortalezas y
minimizar las amenazas), DO (para minimizar las debilidades y maximizar Ilas
oportunidades) y DA (para minimizar las amenazas y las debilidades), una estrategia
integral que apunta al fortalecimiento de la gestion preventiva del deterioro ambiental
estaria dada por la integracion de la EIA y la EAE en el proceso de toma de decisiones
(figura 11-1). Bajo este nuevo enfoque, los resultados de la evaluacion de planes y
programas pueden establecer criterios y lineamientos de observancia en las bases de
disefio de los proyectos asociados, lo que traeria como consecuencia directa que los
aspectos ambientales de los mismos fueran considerados desde la etapa de su
concepcion, aspecto que sin duda otorgaria al PEIA un enfoque mas proactivo que el

carecer reactivo que por lo general tiene en la actualidad.
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Fuente: Elaboracidn propia.
Figura 11-1. Matriz FODA del procedimiento de evaluacion de impacto

ambiental y la determinacion de estrategias.

La consideracion oportuna de los aspectos ambientales a niveles estratégicos de la toma
de decisiones resultaria sin duda el aspecto de mayor trascendencia en el fortalecimiento
de la gestién preventiva, ya que las consecuencias y alcances potencialmente adversos de
las mismas son de mayor relevancia que las de los proyectos, siendo este el ambito de
aplicaciéon de la EAE (figura 11-2). En un esquema en el que las consideraciones de los
planes y programas pernean a nivel de proyectos, la evaluacién de los aspectos de gran
visibn como los impactos acumulativos tendria un marco de referencia més integral.

Asimismo, una de las ventajas ampliamente reconocidas del alcance de la vinculacion
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entre estos instrumentos resultan de la disminucion del costo y tiempo en la elaboracion
de las MIAs; asi como, de la evaluacion correspondiente, haciendo mas eficaz y eficiente la

gestién de la autoridad.

ll l Evaluacién

Estratégica

Nivel de estrategia
Alcance preventivo de las decisiones
‘_
4—
<—
N

Programas

Evaluacion de Impacto
Ambiental
Tiempo
l l l Objetivos, lineamientos y criterios ambientales de observancia
en niveles inferiores de toma de decision.

Fuente: Elaboracién propia.

Figura 11-2. Nivel de aplicacion de la evaluacién ambiental estratégica y de la evaluacion

de impacto ambiental, en la jerarquia légica de la toma de decisiones.

Si bien resulta evidente la necesidad de incorporar la EAE, se requiere desarrollar una
metodologia cuyo atributo sea la flexibilidad, porque se involucra con los procesos de
toma de decisiones, los que en si mismos son dinamicos (SEMARNAP, 2000). En este
orden de ideas, SEMARNAT (2006), sefiala que se tiene que avanzar en el impulso a la
EAE, la cual requiere de un enfoque que supere al actual analisis y dictaminacion por
proyecto, asimismo, sefiala que existe una iniciativa que proviene del sexenio 1994-2000,
que requiere de una formulaciébn mayor y condiciones para aplicarla. Sin embargo, las
condiciones actuales del pais hacen impostergable esta tarea, ya que no vasta con
reconocer que las consideraciones ambientales deben ser tomas en cuenta al mismo nivel
gue las econdmicas y sociales, y ser parte de toda politica publica que se formule en

México, sino hacerlo operativo.
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La propuesta de incorporacion de la EAE como un nuevo instrumento de la politica
ambiental de caracter preventivo para la evaluacién ambiental de las propuestas de
desarrollo en los niveles mas altos de la toma de decisiones, requiere la actualizacion del
marco legal ambiental. Asimismo, es necesario que en su instrumentacion, la experiencia y
marco institucional de la SEMARNAT, se potencialice aprovechando las oportunidades que
se presentan relativas al reconocimiento que hace el PND 2007 — 2012, de que toda
politica publica nacional que se disefie e instrumente en el pais, incluya de manera
efectiva la consideracion de la variable ambiental y la propuesta de la gestién transversal
como primer elemento de estas politicas para preservar el medio ambiente. Esto ofrece
mayor fortaleza a las dependencias de esta Secretaria, que tendrian una labor importante
en la promocion, propuesta e implementacion de la misma, como es el caso de la: a)
DGPAIRS que tiene a su cargo formular las politicas ambientales y promover su
integracion con las sectoriales en el contexto regional, y realizar las acciones y estrategias
necesarias para su ejecucion territorial, seguimiento y evaluacién con la participacion de
las autoridades federales, de las entidades federativas y de los municipios, asi como
promover a través de instrumentos de politica y de gestion ambiental la incorporacion de
las consideraciones ambientales en la toma de decisiones de los sectores productivos; b)
DGIRA, que tiene entre sus funciones participar en la formulacion de la politica general
sobre impacto ambiental y ejecutarla, y en el establecimiento de los compromisos y
proyectos internacionales en la materia, asi como desarrollar los criterios técnicos para el
procedimiento de evaluacién del impacto y riesgo ambiental; y ¢) Unidad Coordinadora de
Participacion Social y Transparencia (UCPAST), cuya funcion primordial es promover y
organizar la participacion corresponsable de la sociedad en la planeacion, ejecucion,
evaluacion y vigilancia de la politica ambiental, asi como proponer las estrategias y
politicas tendentes a impulsar la participacién de la sociedad, de las instituciones publicas
y privadas, en materia de transparencia de la gestion publica, rendicién de cuentas y

combate a la corrupcion.

I1.6 Conclusiones

El PND 2007 -2012 asume como premisa bésica la busqueda del desarrollo humano
sustentable, como un proceso permanente de ampliacion de capacidades y libertades que
permita a todos los mexicanos tener una vida digna sin comprometer el patrimonio de las

generaciones futuras; asimismo, establece que la sustentabilidad ambiental exige que
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México se sume con toda eficacia y responsabilidad a los esfuerzos internacionales que se
estan realizando por evitar problemas de degradacién del medio ambiente y de los
recursos naturales. Sin embargo, hasta hoy la gestion preventiva del desarrollo se ha

realizado a través de la EIA de proyectos.

La practica en México de la EIA como un instrumento netamente preventivo de la
degradacion ambiental, después de casi 30 afios de aplicacion, desafortunadamente no ha
logrado frenar las tendencias de degradacion del ambiente, debido principalmente a que la
evaluacion ambiental de proyectos en lo particular no tiene los alcances para prevenir el
impacto acumulativo que ejercen sobre una regién una amplia variedad de proyectos en
su conjunto, y a que la conduccion del procedimiento en la etapa final del proceso de la
toma de decisiones resulta relativamente rigido, donde por lo general no hay cabida o se
consideran inexistentes la posibilidad de sitios y procesos de construccién o de operacion

alternos, tal como lo sefiala la autoridad en la materia.

La utilizacién de las fortalezas y aprovechamiento de las oportunidades, para eliminar las
debilidades y sortear las amenazas, lleva a tener como estrategia el fortalecimiento de los
instrumentos de la politica ambiental con la implementacion del procedimiento de
evaluacion ambiental estratégica aplicado a los planes y programas de la administracion
publica. Dentro de las ventajas que tendria la aplicacion de la EAE serian las siguientes:
establece un medio para integrar los objetivos y principios de la sustentabilidad en la
planeacion del desarrollo y que a su vez estos pernean al nivel de proyecto; da una
atencion adecuada a los efectos acumulativos y sinérgicos, centrada en las consecuencias
del desarrollo sectorial o regional; ofrece la oportunidad de la participacion efectiva del
publico en el nivel estratégico de toma de decisiones; proporciona las bases para el
disefio y ejecucion de los proyectos, asi como el marco para la eficaz y eficiente

evaluaciéon de estos.

Sin duda el desarrollo de una propuesta para aplicar la EAE y su instrumentacion, tendra
resistencias y limitaciones, que es necesario convertir en retos y areas de oportunidad si
se quiere conducir el desarrollo por la senda de la sustentabilidad. No hay que perder de

vista, que los desafios mas grandes se encontraran en el ambito politico e institucional.

La EAE debe de ser incorporada como un instrumento de la politica ambiental de caracter

preventivo, lo que requiere de una reforma a la LGEEPA, ya que es importante definir las
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competencias en la materia, determinar sobre cuales decisiones estratégicas debe

concentrarse, asi como establecer un procedimiento de referencia para su aplicacion.

Se debe de hacer un esfuerzo en aportar los elementos conceptuales y técnicos
pertinentes a fin de que el procedimiento de avaluacion ambiental estratégica resulte lo
mas agil y comprensible posible para todos los actores involucrados; situacion que reduce
la amenaza de que su instrumentacidbn sea obstaculizada si representa un tramite
burocratico méas y periodos prolongados de gestion. Asimismo, serd imprescindible
divulgar entre los diferentes niveles de gobierno y sus sectores promotores de la
planeacion y el desarrollo, las bondades que tiene la consideracion real y oportuna de los

aspectos ambientales en sus distintos marcos de gestion y desempefio.

La aplicacion efectiva de la EAE requiere la participacién de personal especializado dentro
de la propia administracion. La falta de conocimiento entre quienes toman decisiones y en
los entes administrativos relevantes acerca del valor potencial de la EAE, asi como la
carencia de experiencia institucional en la utilizacion de esta herramienta, puede
afrontarse por medio de donantes que apoyen el desarrollo de capacidades, dentro del

marco de la cooperacién al desarrollo.

Otro reto es asegurar que la participacidn activa del publico sea significativa, y no s6lo un
ejercicio de informacién, por lo que el procedimiento debe ofrecer los mecanismos
necesarios para garantizar la oportunidad de que la participacion publica tenga una

influencia real en la toma de decisiones estratégicas.

Por ultimo, se considera que existen las bases suficientes para avanzar hacia un nuevo
enfoque de la evaluacion ambiental en la gestion del desarrollo en México. Se plantea
especificamente la instrumentacién de la EAE por sus caracteristicas y por ser el
paradigma de segunda generacién en la materia, y debido a que se cuenta con una
experiencia internacional clara y disponible producto de mas de 20 afios de practica; con
agencias de cooperacion dispuestas a proporcionar apoyo a los paises en desarrollo para
el fortalecimiento de sus capacidades; con estructuras institucionales consolidadse; con un
marco legal ambiental bien definido para acogerla, y con el reconocimiento en el pais de
gue las consideraciones ambientales deben de tomarse en cuenta al mismo nivel que las
econdémicas y sociales y ser parte de todas las politicas publicas que se formulen e

instrumenten en México.
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CAPITULO III

II1. Sustentabilidad ambiental, del concepto a Ila practica: una
oportunidad para la implementacion de la evaluacion ambiental
estratégica en México*

Brenda Ahumada, Candelaria Pelayo

Resumen: La adopcién del desarrollo sustentable como objetivo representa una tematica
global para los paises en desarrollo y organismos internacionales. En este nuevo contexto,
asegurar que las consideraciones ambientales se tengan en cuenta en la planeacion del
desarrollo se impulsa con firmeza, asi como implementar enfoques adaptados hacia estas
intervenciones estratégicas, que sean complementarios a la evaluacion de impacto
ambiental (EIA). Este articulo aboga por la adopcion de la evaluacién ambiental
estratégica (EAE) como mecanismo practico para hacer mas operativa la sustentabilidad
ambiental. Aborda la situacion actual del proceso de planeacién del desarrollo y la EIA
como linea de base para realizar la propuesta de implementacion de la EAE en México.
Finalmente, se propone la reforma a la Ley General del Equilibrio Ecol6gico y la Proteccion
al Ambiente para adicionar la EAE como un instrumento de la politica ambiental de
caracter preventivo que evalle las repercusiones ambientales de ciertos programas

sectoriales, institucionales, regionales y especiales considerados en la Ley de Planeacion.

Palabras clave: Evaluacion ambiental estratégica, evaluacion de impacto ambiental,

sustentabilidad ambiental.

« Articulo enviado para su publicacion a la Revista Gestion y Politica

Publica, en mayo de 2010.
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Environmental sustainability, from concept to practice: an opportunity for the

implementation of strategic environmental assessment in Mexico

The adoption of sustainable development as objective represents a global issue for
developing countries and international organizations. In this new context, ensuring that
environmental considerations are integrated into the development planning is being
promoted strongly, as well as approaches adapted to implement these strategic
interventions that are complementary to the environmental impact assessment (EIA). This
article advocates the adoption of the Strategic Environmental Assessment (SEA) as a
practical mechanism to make it operational environmental sustainability. It analyzes the
current status of the development planning process and the EIA as a baseline for the
proposed implementation of SEA in Mexico. Finally, the article proposes the reform of the
General Law of Ecological Equilibrium and Environmental Protection to add the SEA as a
tool of preventive environmental policy to assess the environmental impact of certain

sectoral, regional, institutional and special programs referred in the Act Planning.

Keywords: Strategic assessment environmental, environmental impact assessment,

environmental sustainability.

México abordd la sustentabilidad ambiental en su Plan Nacional de Desarrollo 2007-2012
(PND 2007-2012), como la administracion eficiente y racional de los recursos naturales
para mejorar el bienestar de la poblacion actual sin comprometer la calidad de vida de las
generaciones futuras, y considerd que uno de los principales retos que enfrenta como pais
es incluir al medio ambiente como uno de los elementos de la competitividad y el
desarrollo econdmico y social para alcanzar un desarrollo sustentable, ya que aln esta a
tiempo de poner en practica las medidas necesarias para que todos los proyectos, en
especifico los de infraestructura y los del sector productivo, sean compatibles con la
proteccion del ambiente. Sin embargo, en la préactica el instrumento con el que cuenta
para evaluar alternativas de desarrollo es la evaluacion de impacto ambiental (EIA),
obligatoria previo a la realizaciéon de obras y actividades consideradas en el articulo 28 de
la Ley General del Equilibrio Ecolégico y la Proteccion al Ambiente (LGEEPA), lo cual no
permite influir mucho en la toma de decisiones, debido a que su actuacion se limita al

Ultimo nivel en la planeacién del desarrollo, requiriendo su fortalecimiento con la
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implementacion de una herramienta de caracter estratégico que permita evaluar en

materia ambiental los instrumentos de planeacion de orden superior.

En la historia evolutiva de la evaluacion ambiental dentro del proceso de toma de
decisiones, la EIA se reconoce como la primera generacion, la evaluacién ambiental
estratégica (EAE) se considera el paradigma de segunda generacién y la tercera es el uso
e integracion de estos instrumentos para dar mayor certidumbre a la sustentabilidad
ambiental (Sadler, 1999).

La evaluacion ambiental tiene sus antecedentes en la Ley Nacional de Proteccién al
Ambiente de los Estados Unidos de América publicada en 1969. Esta fue la primera
legislacion que incluyd la solicitud de evaluacion previa a la autorizacion de determinadas
actividades humanas que podrian tener impactos significativos sobre el ambiente. Después
de dos décadas, se celebré la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio
Ambiente y el Desarrollo en Rio de Janeiro, Brasil en 1992, en donde se convino que la
proteccion del ambiente en la planeacion del desarrollo era fundamental para lograr la
sustentabilidad. Uno de sus resultados fue la Declaraciéon de Rio sobre Medio Ambiente y
Desarrollo que incluyé el principio 17 en donde se establecié la necesidad de emprender
una EIA en calidad de instrumento nacional, respecto de cualquier actividad propuesta que
pueda tener un impacto significativo en el ambiente y que esté sujeta a la decision de una
autoridad competente. De este modo, la EIA se convierte en el instrumento de caracter

preventivo de la politica ambiental mas usado en el siglo XX.

Aun y cuando la EIA promueve la mejora en el desempefio ambiental de los proyectos de
desarrollo en lo individual, este instrumento por si solo no ha sido capaz de dar garantia a
la sustentabilidad ambiental, por lo que la degradacion del medio ambiente sigue siendo
una preocupacién importante en los paises en desarrollo (Sadler, 1999). Tras evaluar las
actuaciones de la EIA, tanto en sus logros como en sus fallas y limitaciones, surge la EAE
como la evaluacion de las politicas, planes y programas, que son los niveles mas altos en
la jerarquia légica de las decisiones en la planeacién del desarrollo (Noble y Storey, 2001;
Alshuwaikhat, 2004). Sadler y Verheem (1996) definen la EAE como un proceso
sistematico para evaluar las consecuencias ambientales de las propuestas de politicas,
planes y programas para garantizar que sean plenamente incluidas y apropiadamente
tomadas en cuenta en las etapas tempranas de la toma de decisiones al mismo nivel que

las consideraciones econémicas y sociales.
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Los principales periodos del desarrollo de la EAE son: a) Formativa (1970-1988), tiene sus
antecedentes en la EIA; b) Formalizacion (1989 - 2000), fue instituida por un numero
creciente de paises y organizaciones internacionales, iniciando con Canada en 1990 y el
Banco Mundial en 1989, y c¢) Expansion (2001 hasta la fecha), una nueva generacion de
instrumentos juridicos internacionales promete tener posicionada a la EAE para una mayor
adopciéon y uso, especialmente en relacién con los planes y programas; por ejemplo, la
transposiciéon de la Directiva 2001/42/CE sobre evaluacion de los efectos ambientales de
determinados planes y programas®, por los Estados miembros de la Unién Europea ha
aumentado el nimero de sistemas de evaluacion ambiental; el Protocolo sobre Evaluacion
Ambiental Estratégica®, extendera esta tendencia a un mayor nimero de paises (Sadler,
2005); asi como, el Plan de Accién Centroamericano para el Fortalecimiento de los
Sistemas de Evaluacion de Impacto Ambiental, que incluye el desarrollo de una agenda
para la insercidon de las EAE dentro de la toma de decisiones estratégicas, aprobado en
2002 por los Ministros de Ambiente integrantes de la Comision Centroamericana de
Ambiente y Desarrollo (CCAD), y el Acuerdo de Asociacion entre Centroamérica y la Unién
Europea para aplicar la EAE en el contexto de una iniciativa de escala regional (CCAD,
2007).

La aplicacion de la EAE es cada vez mayor, incluso en los paises en desarrollo; por
ejemplo: Africa del Sur, Argentina, Brasil, Chile y Costa Rica, y se extiende a un namero
amplio de sectores y ambitos (Alshuwaikhat, 2004). Existe un gran consenso de que la
EAE debe ser desarrollada y adaptada a las condiciones de demanda, las realidades
institucionales y las circunstancias politicas de cada pais, y en consecuencia no puede

haber un enfoque “modelo” para este instrumento (Dalal-Clayton y Sadler, 1999).

Para los fines de esta propuesta la EAE se considera como el procedimiento aplicado a la
evaluacion de iniciativas de programas y sus alternativas, que garantiza que sus
consecuencias ambientales sean identificadas y consideradas de manera formal desde las

fases iniciales de la toma de decisiones, al mismo nivel que las consideraciones sociales y

! La Directiva de EAE 2001/42/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 27 de junio de 2001, entré en
vigor el 21 de julio de 2001. El plazo para su transposicion en los Estados miembros fue para antes del 21 de
julio de 2004, su objetivo es conseguir un elevado nivel de proteccion del medio ambiente y contribuir a la
integracion de aspectos ambientales en la preparacion y adopcion de planes y programas con el fin de
promover un desarrollo sustentable.

2 E| Protocolo fue adoptado por 33 paises, el 21 de mayo de 2003 en Kiev, Ucrania, en la reunién
extraordinaria de las partes de la Convencion de la Comisién Econ6mica para Europa de las
Naciones Unidas sobre la Evaluacion del Impacto Ambiental en un Contexto Transfronterizo.
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econémicas. Tiene como objetivo prevenir y mitigar las consecuencias ambientales de la
toma de decisiones en fases anteriores a la de los proyectos, mediante el reconocimiento
oportuno de las alternativas de iniciativas que mejor se ajustan a los principios de
sustentabilidad ambiental. Lo que permitird que estos principios permean hasta el Gltimo
nivel de la planeacion a través de criterios y lineamientos ambientales emanados de la EAE
de los programas e incorporados en las bases de disefio de los proyectos respectivos, que

serdn materia de la EIA.

III.1Naturaleza y necesidades de hacer reformas a los ordenamientos

juridicos en materia ambiental

Las necesidades de hacer reformas a los ordenamientos juridicos asociados a la gestion
ambiental tienen una estrecha vinculacion con el consenso internacional, buscan estar
basadas en evidencias cientificas y surgen de la necesidad de revertir la degradacion
ambiental creciente provocada por el desarrollo. La rapidez con la que se gestan cambios
en el mundo, reclama que los marcos juridicos se mantengan actualizados de manera
permanente, incorporando nuevos paradigmas provenientes del analisis de los resultados

de la aplicacién de los actuales.

Los principios fundamentales del derecho internacional ambiental se establecen como
guias o parametros juridicos para la accién y comportamiento de las naciones. Es comun
encontrarlos en instrumentos internacionales blandos®, y la mayoria se agrupan en las
declaraciones de principios, como la Declaracién de Estocolmo de 1972 y la Declaracién de
Rio de 1992 (Nava, 2005). Algunos de estos principios son los de: soberania sobre los
recursos naturales, cooperacion internacional para la proteccidbn ambiental, prevencién,
precaucion, responsabilidad y reparacion de dafio ambiental, sustentabilidad, y evaluacion
de impacto ambiental (Declaracién de Rio sobre Medio Ambiente y Desarrollo, 1992;

Herdegen, 2005; Nava, 2005 y Drnas de Clément, 2006).

Después de casi cuatro décadas de alta actividad internacional, orientada a asumir
compromisos ambientales (1972-2011), los paises estan reacios a aceptar mayores
compromisos que tamizarian su habilidad de competir en un mercado internacional cada

vez mas liberalizado y globalizante; motivo por el cual, el concepto de desarrollo

% Si bien los instrumentos juridicos blandos no son de observancia obligatoria, estos se constituyen en guias
para el comportamiento y conducta de los Estados al identificar principios basicos ambientales a observar, y en
algunos casos, establecen un antecedente del derecho duro que habra de emerger en lo futuro.
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sustentable (DS) requiere de instrumentos de caracter obligatorio como la EAE, que lo
hagan efectivo y le permitan trascender su actual nivel de mera retérica (Ofate et al.,
2002). La busqueda de un DS implica la incorporacion de variables ambientales, sociales y
econdmicas en cualquier proceso de toma de decision. Si el pais quiere seguir avanzando
hacia este tipo de desarrollo tiene que trabajar por ello en todos los ambitos y procesos

gue suceden tanto a nivel nacional y regional como internacional.

México participa activamente en la celebracion de tratados internacionales en materia
ambiental. En el Cuadro Il11-1, se resumen las consideraciones en materia de evaluacion
ambiental de los tratados de caracter bilateral y multilateral que ha firmado. Estos
tratados se firmaron entre los afios 1983-1996 cuando la EIA era el instrumento

preventivo de innovacion, para evaluar una propuesta de desarrollo.

Cuadro I111-1. Tratados multilaterales y bilaterales en materia ambiental

celebrados por México y en los cuales se incorpora la evaluacion ambiental.

Lugary
Tratado fecha de Consideracion de la evaluacion ambiental
adopcion
Convencion Interamericana para la Proteccion y Caracas, Las Partes podran requerir la EIA de las actividades
Conservacion de las Tortugas Marinas. Venezuela, en desarrollos costeros y marinos que pueden afectar

01-dic-96. los habitats de las tortugas marinas (Anexo 11.1).

Acuerdo entre México y Estados Unidos sobre el Ciudad de  Para cada proyecto con efectos ambientales, que se

Establecimiento de la Comision de Cooperacion México y ubique en la zona fronteriza, como parte de la
Ecol6gica Fronteriza y el Banco de Desarrollo de  Washington, solicitud que se haga a la COCEF, los interesados
América del Norte. 16-nov-93  presentaran una EIA (Articulo I, Seccion 3 incisos c).
Acuerdo de Cooperacién Ambiental de América México, El Consejo examinara y hard recomendaciones
del Norte. Ottawa y respecto a la EIA de proyectos que pueda tener

Washington, efectos transfronterizos perjudiciales, (Articulo 10,
17-dic-92 numeral 7, inciso a).

Convenio sobre la Diversidad Bioldgica. Rio de Las Partes realizardn la EIA de los proyectos de
Janeiro, desarrollo, y haran los arreglos para garantizar que
Brasil, se tengan en cuenta las consecuencias ambientales

05-jun-92.  de sus politicas y programas (Articulo 14.1, a 'y b).

Convenio entre México y Belice sobre la Belmopan, Las Partes evaluaran los proyectos de desarrollo que

Proteccion y Mejoramiento del Ambiente y Belice, puedan tener impactos significativos en el ambiente
Conservacion de los Recursos Naturales en la 20-sep-91 de la zona fronteriza, y consideraran las medidas
Zona Fronteriza. para prevenir o mitigar efectos adversos (Articulo 6).
Acuerdo de Cooperacion en materia de Medio Brasilia, Las Partes acuerdan cooperar en los temas de EIA de
Ambiente entre México y Brasil. Brasil, proyectos de desarrollo (Articulo 11.1).

10-oct-90

Acuerdo de Cooperacion Ambiental entre Ciudad de  Las Partes acuerdan cooperar en los temas
México y Canada. México, relacionados con la EIA de proyectos de desarrollo
16-mar-90  (Articulo I1).

Acuerdo entre México y Estados Unidos sobre  Washington, La EIA se incluye como una de las formas de
Cooperacion para la Proteccion y Mejoramiento D.C., cooperacion (Articulo 4).

del Medio Ambiente en la Zona Metropolitana  03-oct-89.

de la Ciudad de México.
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Lugary

Tratado fecha de Consideracion de la evaluacion ambiental
adopcion
Convenio entre México y Guatemala sobre la  Guatemala, Las Partes evaluaran los proyectos de desarrollo con
Proteccién y Mejoramiento del Ambiente en la  10-abr-87. impactos transfronterizos y consideraran las medidas
Zona Fronteriza. para prevenir o mitigar efectos adversos (Articulo 5).

Convenio entre México y Estados Unidos sobre La Paz, Baja Las Partes evaluaran los proyectos que puedan tener

Cooperacion para la Proteccion y Mejoramiento California,  impactos significativos en el ambiente de la zona

del Medio Ambiente en la Zona Fronteriza. 14-ago-83. fronteriza, para prevenir o mitigar los efectos
ambientales adversos (Articulo 7).

Fuente: Elaboracion propia.

El Convenio sobre la Diversidad Bioldgica (CDB), constituye el primer acuerdo integral que
aborda todos los aspectos de la biodiversidad, reconoce que su conservacién es de interés
de toda la humanidad y que forma parte fundamental de las propuestas hacia el DS. El
CDB considera de manera implicita la EAE en el articulo 14, numeral 1, inciso a, al imponer
a las Partes el establecer los arreglos para considerar las consecuencias ambientales de
sus politicas y programas que puedan tener efectos adversos para la biodiversidad; en
este sentido, las decisiones que dan mayor trascendencia a la EAE, son: a) la Decision
VI/7, sobre el proyecto de Directrices para incorporar los aspectos de la biodiversidad a la
legislacién y/o los procesos de EIA y de EAE, y b) la Decision VI11/28, relativa al proyecto

de orientaciones sobre EAE.

La Convencion relativa a los Humedales de Importancia Internacional especialmente como
Habitat de Aves Acuaticas, se adopté en Ramsar, Irdn en 1971, para llamar la atencion
sobre el ritmo en que los habitats de humedales estaban desapareciendo. A pesar de que
en el cuerpo de la Convencién no se considera la EAE, desde 1999 la Conferencia de las
Partes ha adoptado resoluciones relativas a ésta, siendo las mas importantes las
Resoluciones VIII.9 y X.17 sobre EIA y EAE y sus orientaciones cientificas y técnicas, que

adoptan las Directrices del CDB.

Como sefalan las Directrices de EIA y EAE, si los procedimientos de EAE (PEAE) se
incorporan a la legislacién y si se indican los beneficios en cuanto a encontrar las
alternativas mas prudentes y eficientes, para prevenir, reducir o mitigar los impactos
negativos, esto instara a los funcionarios a que desde las primeras etapas utilicen la EAE,
con miras a mejorar las bases de sustentabilidad en el proceso de desarrollo antes de que
se llegue a la aprobacion de un proyecto, que en la jerarquia de decisiones esto
representa la ultima etapa, donde no existen muchas posibilidades de influir en la toma de

decisiones.
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La atencién cada vez mayor concedida a la EAE en la CDB y la Convencién sobre
Humedales en la Gltima década, sigue acompafada del rapido aumento de las sinergias
entre la labor de estas, de otros tratados multilaterales y organizaciones como la
Asociacion Internacional para la Evaluacidn Ambiental. Estos tratados reconocen la funcién
que desempefia la EAE en su calidad de instrumento para disefiar politicas, planes y
programas; sin embargo, en México se han traducido, entre otros instrumentos, en areas
naturales protegidas (ANPs) inclinadas a la conservacion, sesgadas hacia la parte
ambiental, donde actividades economicas diferentes al ecoturismo pueden verse
seriamente obstaculizadas por las propias autoridades; por lo que es conveniente realizar

la EAE de sus programas de conservacién y manejo.

Por otro lado, el papel de la EAE en la cooperacién al desarrollo es reconocido por la
Declaracién de Paris sobre la Eficacia de la Ayuda al Desarrollo, suscrita por México y mas
de 100 paises en 2005, debido a que el DS representa una temética global que la
Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico y los paises en desarrollo sélo
podran alcanzar mediante esfuerzos conjuntos. Para asegurar que las consideraciones
ambientales se tengan en cuenta en este nuevo contexto de ayuda, las herramientas de
evaluacion ambiental ya establecidas deben complementarse con enfoques adaptados
hacia las intervenciones estratégicas, tales como el apoyo directo a los programas que
abarcan a todo un sector. La Declaracion compromete a los donantes y a los paises socios
a “desarrollar y aplicar enfoques comunes para la EAE a escala sectorial y nacional”
(OCDE, 2005).

Estos esfuerzos internacionales para reducir la pobreza global se concentran en los
Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM) adoptados en la Asamblea General de la
Organizacion de las Naciones Unidas en 2000, en el marco de la Cumbre del Milenio, en
donde México suscribio junto con 189 paises la Declaracion del Milenio (PNUD, 2000). La
manera en que se gestione el medio ambiente afectara el éxito de largo plazo del
desarrollo y jugara un papel significativo en el avance hacia los ODM. En este contexto, la
EAE responde a esta necesidad al ofrecer un mecanismo practico para avanzar hacia el
logro del ODM 7 referente a garantizar la sustentabilidad ambiental, en el cual se reconoce
la necesidad de “incorporar los principios de DS en las politicas y los programas
nacionales”. También, la EAE se constituye como una herramienta que coadyuva a la

instrumentacion del Plan de Accion de Johannesburgo, adoptado en la Cumbre Mundial
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sobre Desarrollo Sustentable en 2002, que hizo énfasis en la importancia de los marcos
estratégicos y la toma de decisiones equilibrada, como requisitos fundamentales para

hacer avanzar la agenda de DS.

Uno de los rasgos distintivos de la experiencia en EAE, es que cada pais ha generado su
propio instrumento. En consecuencia, varia el marco legislativo, politico, institucional, de
procedimientos y de metodologias sobre el cual se desarrolla. Tal condicién lleva
rapidamente a concluir que México debe crear su propio instrumento de EAE, y si bien
debe tenerse en cuenta la experiencia internacional en esta materia, existe libertad para

configurar un instrumento apropiado a la realidad del pais (SEMARNAP, 2000).

II1.2 La evaluacion ambiental y la planeacion del desarrollo en México,

situacion actual

Hasta el momento, los grandes proyectos con posibilidad de repercutir en el entorno
natural han sido evaluados de conformidad con el articulo 28 de la Ley General del
Equilibrio Ecolégico y la Proteccién al Ambiente (LGEEPA) relativo a la EIA*. Esta
evaluacion tiene lugar en una fase muy avanzada en la toma de decisiones en la que las
posibilidades de modificar sustantivamente proyectos ya establecidos con miras a mejorar
su desempefio ambiental son en la mayoria de los casos limitadas. Las decisiones sobre el
emplazamiento de un proyecto o sobre opciones alternativas, pueden haberse tomado ya
como parte de un programa para un sector o para una zona geografica. Cuando un
programa parcial de desarrollo urbano (PPDU) o de ordenamiento ecolégico del territorio
(POET) incluya obras o actividades de las sefialadas en el articulo 28, el articulo 32 de la

LGEEPA deja a consideracién de las autoridades competentes el someterlos a EIA.

4 El articulo 28 de la LGEEPA prevé la EIA de obras hidraulicas, vias generales de comunicacion,
oleoductos, gasoductos, carboductos y poliductos; industria del petréleo, petroquimica, quimica,
siderdrgica, papelera, azucarera, del cemento y eléctrica; exploracion, explotacion y beneficio de
minerales y sustancias reservadas a la Federacion; instalaciones de tratamiento, confinamiento o
eliminacion de residuos peligrosos, asi como residuos radiactivos; aprovechamientos forestales en
selvas tropicales y especies de dificil regeneracion; cambios de uso del suelo de areas forestales,
asi como en selvas y zonas aridas; parques industriales donde se prevea la realizacién de
actividades altamente riesgosas; desarrollos inmobiliarios que afecten los ecosistemas costeros;
obras y actividades en humedales, manglares, lagunas, rios, lagos y esteros conectados con el mar,
asi como en sus litorales o zonas federales; obras y actividades en ANPs; actividades pesqueras,
acuicolas o agropecuarias, y aquellas que correspondan a asuntos de competencia federal, que
puedan causar desequilibrios ecolégicos graves e irreparables, dafios a la salud publica o a los
ecosistemas, o rebasar los limites y condiciones establecidos en las disposiciones juridicas relativas
a la preservacion del equilibrio ecolégico y la proteccion del ambiente
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A pesar de que el articulo 32 de la LGEEPA fue reformado el 13 de diciembre de 1996, es
hasta el 30 de mayo de 2000 cuando se publicd su nuevo Reglamento en Materia de
Evaluacion de Impacto Ambiental (REIA), mismo que especificéd en su articulo 11 fraccion
Il que se requiere la presentacion de la manifestacion de impacto ambiental modalidad
regional (MIAR) para evaluar un conjunto de obras o actividades incluidas en un PPDU o
POET. Asimismo, se presentara una MIAR cuando se trate de: parques industriales y
acuicolas: carreteras y vias férreas; proyectos de generacion de energia nuclear; presas y
proyectos que alteren las cuencas hidrologicas; un conjunto de proyectos de obras y
actividades en una regién ecolégica determinada, y proyectos en sitios en los que por su
interaccion con los diferentes componentes ambientales regionales, se prevean impactos
acumulativos, sinérgicos o residuales que pudieran ocasionar la destruccion, el aislamiento
o la fragmentacion de los ecosistemas (REIA, Art. 11). La manifestacion de impacto
ambiental particular (MIAP), que es la modalidad mas béasica de andlisis aplicada a
proyectos individuales con impactos puntuales, de acuerdo a lo que establece el articulo

11 del REIA, se presentara para las demas obras y actividades previstas por el articulo 28.

Con base en estos ordenamientos se realiz6 una revision y andlisis sobre los proyectos
evaluados durante el periodo 2000-2009 por la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos
Naturales (SEMARNAT) en donde se encontré que fueron sometidos al procedimiento de
evaluacion de impacto ambiental (PEIA), 14,866 proyectos mediante la presentacion de la
MIAP y 1,277 mediante la MIAR (www.semarnat.gob.mx); de estos ultimos, 4 se
evaluaron en los términos previstos por el articulo 32: el Plan Parcial de Desarrollo Urbano
Sustentable del Cafibn de Huajulco 2002-2020; el Plan Parcial de Desarrollo Urbano
Turistico Punta Mita; el Plan Parcial de Desarrollo de La Pesca, y el Programa de

Ordenamiento Ecolégico Territorial para el Municipio de Coatzacoalcos.

Esta situacion indica que la aplicacion del PEIA se concentra en proyectos especificos y
gue existe actualmente una carencia importante de la consideracion formal de la variable
ambiental en los niveles de decision estratégicos (planes y programas), como se

representa esquematicamente en el cuadro 111-2°. Las diferencias entre los tres niveles de

® En el cuadro 1-2 se omite el nivel de evaluacion de politicas, ya que si bien en sus inicios la EAE era
concebida como un instrumento de evaluacion integral de todo el proceso de toma de decisiones y al que en
consecuencia era cominmente referido como el paradigma de las 3ps (PPP - politicas, planes y programas), a
partir de su formalizacion en la Comunidad Europea con la publicacién de la Directiva sobre EAE, se excluyen
de evaluacion las politicas publicas, concentrandose en los niveles de orden inferior (planes y programas) a los
gue se asocian acciones mas concretas.
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decision radica en que un plan es un conjunto de objetivos coordinados y programados
para la implementacién de una politica publica; un programa es la articulacién de un
conjunto de proyectos en un area determinada (Wood y Djeddour, 1992), y un proyecto
es el desarrollo y ejecucion de una obra o actividad especifica (Arts et al., 2005), necesaria
para alcanzar los objetivos y las metas de un programa. Desde la perspectiva de la
planeacion, el desarrollo se sustenta con la implementacion de los proyectos motivo por el
gue las previsiones en cuanto a sus repercusiones ambientales desde niveles superiores de

la toma de decisiones fortalecen las bases de sustentabilidad.

La SEMARNAT reconoce las limitaciones de la EIA y considera que la EAE es un
instrumento preventivo de creciente importancia cuando se postula un DS (SEMARNAP,
2000 y SEMARNAT, 2006); en su Programa Sectorial de Medio Ambiente y Recursos
Naturales 2007-2012 (PSMARN), sefiala que deben de adoptarse nuevas herramientas que
se utilizan en otros paises como la EAE, ademas reconoce que es importante revisar la
normatividad aplicable al PEIA para dar cabida a la EAE y se compromete a desarrollar

metodologias para su aplicacién.

El analisis de las causas de los vacios normativos y de procedimiento para incorporar
formal y oportunamente la variable ambiental en la planeacion del desarrollo en México,
reclama en primera instancia de una revision del proceso, el cual encuentra sustento en la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos (Constitucién), y en la Ley de
Planeacion (LP), que tiene por objeto establecer las normas y principios basicos conforme
a los cuales se llevara a cabo la planeacion nacional del desarrollo, encauzar las
actividades de la Administraciéon Publica Federal (APF), y crear las bases para la
participacién democratica. Los fines del proyecto nacional contenidos en la Constitucion
determinan los objetivos de la planeacién; de acuerdo a lo que establece el articulo 26
Constitucional esta serd democratica, mediante la participacion de los diversos sectores
sociales y recogera las demandas de la sociedad para incorporarlas al Plan Nacional de

Desarrollo (PND), al que se sujetaran obligatoriamente los programas de la APF.
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Cuadro 111-2. Niveles de decisién y su relacién con la evaluacion

de impacto ambiental.

SECTOR PROMOTOR

PUBLICO PRIVADO

Planes Programas Proyectos Proyectos

Nacional

Regional

AMBITO ESPACIAL

Areas de la promocion del desarrollo para las que el marco de gestion ambiental no prevé la
aplicacion de instrumentos de evaluacion ambiental.

Ambitos del desarrollo en los que se considera la aplicacion de la EIA a través de la MIAR. Bajo
esta prevision la evaluacién se limita a las obras consideradas en planes o programas parciales de
desarrollo urbano o de ordenamiento ecolégico (LGEEPA, Art. 32; REIA, Arts. 11 y 23). Cabe
sefialar, que la LGEEPA deja a la voluntad de la autoridad promotora el ingreso de su iniciativa al
procedimiento de evaluacion (REIA, Art. 23).

Areas de previsién para la evaluacion de proyectos sujetos a EIA bajo la MIAR. En la determinacion
de los proyectos a evaluarse bajo esta modalidad, se considera su naturaleza o dimension, asi
como una vision ecosistémica (REIA, Art. 11). Bajo esta modalidad se incluye la evaluacion de
impactos acumulativos y residuales.

Ambitos del desarrollo en donde se concentra la gestion de la mayoria de los proyectos

promovidos, sujetos a EIA bajo la MIAP. Bajo esta modalidad no se considera la evaluacion de
impactos acumulativos.

1 I UL

Fuente: Elaboracion propia.

En concordancia con los articulos 25 y 26 de la Constitucion, el PND precisara los objetivos
nacionales, estrategias y prioridades del desarrollo integral y sustentable del pais;
determinara los instrumentos y responsables de su ejecucién; establecera los lineamientos
de politica de caracter global, sectorial y regional; sus previsiones se referiran al conjunto
de la actividad econémica y social, tomando siempre en cuenta las variables ambientales
gue se relacionen a éstas y regird el contenido de los programas sectoriales,

institucionales, regionales y especiales que se generen en el sistema nacional de
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planeacion (LP, articulos del 21 al 26). En tal sentido, el marco juridico de la planeacion en
México confiere al PND un caracter rector de las tareas y acciones del gobierno para
garantizar que el desarrollo nacional sea integral y sustentable, que fortalezca la Soberania
de la Nacion y su régimen democratico. Asimismo, como lo sefiala la LP en el dltimo
parrafo del articulo 21, la categoria de Plan en el esquema de planeacion queda reservada
al PND.

Dada la jerarquia del PND en el contexto de la planeacion del desarrollo en México surge
una interrogante obligada, (Se debe conducir una EAE del PND?, para responder a tal
cuestion habra de tenerse en cuenta en primer término que este instrumento atiende a un
mandato constitucional sujeto a un periodo de tan solo seis meses para su elaboracion y
publicacién a partir de la fecha en que toma posesién el Presidente de la Republica y que
su vigencia no excedera del periodo constitucional que le corresponda, aunque podra
contener consideraciones y proyecciones de mas largo plazo (LP, articulo 21). Por otro
lado, considerando los tiempos inherentes a la consolidacion administrativa e institucional
de un gobierno entrante, puede entenderse que el periodo que sefala la LP para llevar a
cabo y publicar el PND, no aporta el tiempo material suficiente para conducir una EAE del
mismo (figura I11-1). Sin embargo, las reformas y adiciones pertinentes a la LGEEPA para
la incorporacion de la EAE como un instrumento emergente de la politica ambiental
pueden cubrir las lagunas sefialadas, al exigir que se evallen los efectos ambientales de

los programas sectoriales, institucionales, regionales y especiales sefialados en la LP.

La EAE debe de ser incorporada como un instrumento de la politica ambiental de caracter
preventivo, lo que requiere de una reforma a la LGEEPA, ya que es importante definir las
competencias en la materia, determinar sobre cuales decisiones estratégicas debe

concentrarse, asi como establecer un procedimiento de referencia para su aplicacion.
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cada uno de los programas.

Fuente: Elaboracion propia a partir de informacion de la Ley de Planeacion.

Figura Ill1-1. Jerarquia del proceso de planeacién del desarrollo en México y su relacion

con la evaluacion ambiental.

II1.3 Propuesta para la instrumentacion de la EAE en México

II1.3.1 Analisis de antecedentes

Existe un amplio consenso, con relacibn a que el PEAE debe ser desarrollado con
elementos clave que lo guien y adaptado al contexto en que opera; es decir, a las
condiciones de demanda, el marco legal y las realidades institucionales de cada pais
(Marsden, 1998; Dalal-Clayton y Sadler, 1999 y Rossouw et a/, 2000). Por su lado, la
SEMARNAP (2000), considera que México debe configurar su propio instrumento de EAE,
tomando en cuenta la experiencia internacional en esta materia. El analisis de
antecedentes sefiala que en general un proceso de EAE puede incluir los siguientes
elementos: a) la seleccién, en donde se determina si se requiere una EAE; b) el ambito de
aplicacién, que determina los programas que se obligan a una EAE; c) el alcance de la
evaluacion ambiental, incluidos los aspectos de los contenidos, métodos, tiempo y espacio
para las consultas (documento de referencia); d) el informe ambiental que contendra los
resultados de la evaluacion de alternativas y de la participacién publica; e) las consultas; f)

la toma de decisiones, en donde se considera el informe ambiental y los resultados de las
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consultas; h) la difusion e informacién de la decision, y g) el seguimiento y evaluacion de
los efectos ambientales significativos de la implementacion del programa (Buckley, 2000;
Rossouw et al., 2000; Smith y Sheate, 2001; Therivel, 2004; Peker y Yucel, 2005; Liou et
al., 2006 y Stoeglehner y Wegerer, 2006).

II1.3.2 Marco institucional

En el ambito nacional, la SEMARNAT cuyo propoésito fundamental es fomentar la
proteccion, restauracion y conservacion de los ecosistemas, recursos naturales, y bienes y
servicios ambientales, con el fin de propiciar su aprovechamiento y DS, se identifica como
la dependencia indicada para promover, instaurar y vigilar que se lleven acabo en el
ambito federal las EAE correspondientes, ya que cuenta dentro de su estructura organica
con dependencias con amplia experiencia y capacidad de gestiéon transversal, como la
Direccion General de Politica Ambiental e Integracién Regional y Sectorial, la Direccion
General de Impacto y Riesgo Ambiental y la Unidad Coordinadora de Participacion Social y
Transparencia. Ademas, esta Secretaria, tiene un marco legal fortalecido, que puede ser
reformado para abrigar a la EAE, dado las condiciones actuales que reclaman la
incorporacion de instrumentos que permitan hacer mas operativa la sustentabilidad
ambiental. A nivel local, corresponderia a las autoridades ambientales de los estados y

municipios promover e instaurar los procedimientos correspondientes.

II1.3.3 Adecuaciones al marco legal

Por su naturaleza, la EAE se identifica como un nuevo instrumento de prevencién de la
politica ambiental que fortalecera la EIA, cuya instrumentacién reclama la reforma a la
LGEEPA, lo que puede constituirse en un importante avance para la legislacion mexicana
sobre medio ambiente y marco juridico de referencia para las adecuaciones

correspondientes en las leyes y reglamentos estatales y municipales.

El analisis conjunto de la LGEEPA y de los antecedentes de la aplicacion de la EAE en
diversos paises del orbe, ha aportado el sustento para proponer en el presente articulo la
reforma a los articulos 32 y parrafo segundo del articulo 35, y la adicién de las fracciones
XXXVIII a la XLI al articulo 3° en materia de definiciones (cuadro I11-3); la fraccién XXII al
articulo 50., la fraccion XXII al articulo 70., la fraccion XVII al articulo 8o., que se refieren
a las competencias en la materia (cuadro 111-4), y la Seccién X al Capitulo 1V del Titulo

Primero, que adiciona los articulos 41 BIS al 41 BIS 17, relativa al PEAE (cuadro 111-5).
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Cuadro 111-3. Términos que se proponen se adicionen en el articulo 3 de la

Ley General del Equilibrio Ecoldgico y la Proteccidén al Ambiente.

Fraccion

Término que
se define

Definicion

XXXVHI

XXXIX

XL

XLI

XLI

Declaracion de
iniciativa

Guia
multisectorial
Dependencia y

entidad
promovente

Informe de
sustentabilidad
ambiental

Programa

El documento mediante el cual la dependencia o entidad promovente da a
conocer a la Secretaria su intencion de elaborar un programa, cuya presentacion
da inicio al procedimiento de evaluacion ambiental estratégica.

El documento mediante el cual la Secretaria determina la informacion especifica
que debera incluirse en el informe de sustentabilidad ambiental.

La dependencia y entidad de la administraciéon publica federal, estatal o municipal,
gue inicia el procedimiento para la elaboracion de un programa y, en
consecuencia, debe integrar los aspectos ambientales en su contenido a través
del procedimiento de evaluacion ambiental estratégica

El documento técnico elaborado por la dependencia o entidad promovente que
integra las consideraciones ambientales tomadas en cuenta en la identificacién de
la alternativa del programa que mejor se ajusta a los principios de sustentabilidad.

El conjunto de estrategias, directrices y propuestas que prevé una dependencia y
entidad de la administracion publica federal para la administracion del desarrollo y
satisfacer necesidades sociales, no ejecutables directamente, sino a través de la
instrumentacion de un conjunto de proyectos.

Fuente: Elaboracion propia.

Cuadro 111-4. Definiciéon de competencias y coordinacion que se propone adicionar a los

articulos 5, 7 y 8 de la Ley General del Equilibrio Ecolégico y la Proteccion al Ambiente.

Articulo

Competencia

Fraccion que se adiciona

Quinto

Séptimo

Octavo

Federacion

Estados

Municipios

XXIl.- La evaluacién ambiental estratégica de iniciativas de programas propuestos
por las dependencias y entidades de la administracion publica federal a que se
refiere el articulo 41 BIS 1 de esta Ley y, en su caso, la expedicion de las
aprobaciones correspondientes.

XXIl.- La evaluacion ambiental estratégica de iniciativas de planes y programas
propuestos por las dependencias y entidades de la administracion publica estatal y
municipal, y en su caso, la expedicion de las aprobaciones correspondientes.

XVIl.- La participacion en la evaluacion ambiental estratégica de iniciativas de
planes y programas propuestos por las dependencias y entidades de la
administracion publica federal y estatal, cuando los mismos consideren obras o
actividades dentro de su circunscripcion territorial.

Fuente: Elaboracion propia
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Cuadro 111-5. Se desarrolla la Seccién X relativa a la evaluacion ambiental
estratégica, como propuesta para su adicién a la Ley General del Equilibrio Ecol6gico

y la Proteccién al Ambiente.

Seccion X, Evaluacion ambiental estratégica

ARTICULO 41 BIS.- La evaluacion ambiental estratégica, es el procedimiento aplicado a la evaluacion de
propuestas de iniciativas de programas, y sus alternativas, que garantiza que sus consecuencias ambientales sean
identificadas y consideradas de manera formal desde las fases iniciales de la toma de decisiones, al mismo nivel que
las consideraciones sociales y econémicas.

Tiene como objetivo prevenir y mitigar las consecuencias ambientales de la toma de decisiones en fases anteriores a
la de los proyectos, mediante el reconocimiento oportuno de las alternativas de iniciativas de programas que mejor
se ajustan a los principios de sustentabilidad ambiental.

ARTICULO 41 BIS 1.- Los programas y sus modificaciones, que requeriran previamente la aprobacién en materia
de evaluacién ambiental estratégica de la Secretaria, seran los siguientes:

|.- Los programas sectoriales, institucionales, regionales y especiales a los que hace referencia la Ley de Planeacion,
gue puedan tener efectos significativos potenciales sobre el medio ambiente;

Se entendera que tendran efectos significativos potenciales sobre el medio ambiente aquellos programas que para su
instrumentacién requieran de la realizacién de obras y o actividades consideradas en el articulo 28 de la presente
Ley.

11.- Los programas de ordenamiento territorial, desarrollo urbano y regional, y vivienda;
111.- Los programas de conservacion de los espacios naturales y de la flora y fauna silvestres;

IV.- Los programas que establezcan el uso de zonas o elementos naturales singulares por su reducido &mbito
territorial o por su importancia histérica cientifica o cultural, y

Los programas que tengan como Unico objeto la defensa nacional o la proteccion civil en casos de emergencia y los
de tipo financiero o presupuestario, no requeriran de previa evaluacién ambiental estratégica.

ARTICULO 41 BIS 2.- Las disposiciones juridicas que regulen las actuaciones de las dependencias y entidades de
la administracion publica federal con competencia en materia de agricultura, ganaderia, acuicultura, pesca, forestal,
energia, minerfa, industria, transporte, gestion de residuos, obra hidraulica y gestion de recursos hidricos,
telecomunicaciones, turismo, ordenamiento territorial, desarrollo urbano y regional, vivienda, y la conservacion de los
espacios naturales y de la flora y fauna silvestres, deberan establecer como obligatorio la aplicacién del
procedimiento de evaluacién ambiental estratégica a las iniciativas de programas de conformidad a lo establecido en
la presente Ley y su Reglamento.

Las disposiciones en esta materia, también establecerdn los procedimientos para asegurar que la evaluacién
ambiental estratégica siempre se realice durante el proceso de elaboracién de los programas y antes de su
aprobacién y publicacion.

ARTICULO 41 BIS 3.- Para fines de esta Ley, y para efectos de lo sefialado en el articulo 41 BIS 2, en el
procedimiento de evaluaciébn ambiental estratégica se consideraran las siguientes actuaciones por parte de la
dependencia y entidad promovente:

l.- La presentacién de la declaracién de iniciativa;

11.- El planteamiento de objetivos ambientales, como parte intrinseca de la iniciativa y el andlisis de alternativas que
mejor se ajusten a su consecucion basado en indicadores de sustentabilidad previamente formulados. Los objetivos
planteados no se deben contraponer con otros instrumentos de planeacion de orden superior.

111.- La elaboracién de un informe de sustentabilidad ambiental, cuya amplitud, nivel de detalle y grado de
especificidad sera determinado por la Secretaria;

IV.- La celebracion de consultas publicas;

V.- La consideraciéon del informe de sustentabilidad ambiental, del resultado de las consultas publicas y de la
resoluciéon ambiental en la toma de decisiones;

VI.- La publicacion y difusién de la informacién sobre la aprobacién del programa, y
VII.- El seguimiento de los efectos de la aplicacion o ejecucion del programa.
ARTICULO 41 BIS 4.- Las dependencias y entidades de la administracion publica federal, centralizada y

paraestatal, cuyas competencias correspondan a las sefialadas en el articulo 41 BIS 2, que promuevan un programa,
deberan comunicar a la Secretaria su iniciacion. A este comunicado lo acompafiar4 una declaracion de iniciativa que
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Seccion X, Evaluacién ambiental estratégica

debera contener como minimo:
1.- Los objetivos ambientales y metas econémicas y sociales;

1l.- La relacién que presenta con otros programas promovidos o aprobados a la misma dependencia o a otras
dependencias y entidades de la administracién publica;

111.- La relacién preliminar de la cartera de proyectos considerados en su implementacion, para los que se sefialara
su naturaleza y sitio probable de instalacion;

IV.- El impacto previsible en el sector o sectores implicados;

V.- La extension geogréafica de aplicacion e influencia, sefialando las entidades, municipios y sus poblaciones
afectadas, y

VI.- Una propuesta de los responsables de coordinar el procedimiento, asi como una relacién de las dependencias y
entidades de la administracion publica y de personas que hayan sido identificadas como posiblemente afectadas, y

VII.- La identificacién de los impactos ambientales positivos y negativos previsibles sobre los elementos estratégicos
del territorio y sobre la poblacion establecida en las areas de aplicacion e influencia.

Los contenidos y las caracteristicas especificas de la declaraciéon de iniciativa, saran establecidos por el Reglamento
de la presente Ley.

La Secretaria publicara en su Gaceta Ecolégica y en los medios electrénicos que disponga, la relacion de avisos y
declaraciones de iniciativa que le sean presentados en los términos de este articulo, sefialando las que por su
naturaleza seran exentas de la presentacion del informe de sustentabilidad ambiental.

ARTICULO 41 BIS 5.- Cuando existan programas relacionados 0 que concurran en una misma area geografica,
promovidos por diferentes dependencias y entidades de la administracion publica federal, éstas ajustaran sus
actuaciones a los principios de informacién mutua, cooperacién y colaboracion, y adoptaran las medidas necesarias
con el fin de que puedan complementarse y para evitar que se produzca una duplicidad de evaluaciones, asegurando
gue todos los efectos significativos de cada uno, y los acumulativos del conjunto sean convenientemente evaluados.

En los casos en que los programas se estructuren en distintos ambitos jerarquicos de decision de una misma
dependencia o entidad promovente, la evaluacion ambiental en cada uno de ellos debera tener en cuenta la fase del
proceso de decision a la que corresponden, para evitar la duplicidad de evaluaciones.

ARTICULO 41 BIS 6.- Los gobiernos de los estados, del Distrito Federal y de los municipios, podran someter al
procedimiento de evaluacion ambiental estratégica federal, sus planes y programas, a fin de que las obras y
actividades consideradas en su instrumentacién, cuya evaluacion de impacto ambiental sea competencia de la
federacion, puedan ser sometidos al procedimiento de evaluacién de impacto ambiental simplificado, en términos de
lo que establecen los articulos 32 y 41 BIS 14 de la presente Ley y su Reglamento.

ARTICULO 41 BIS 7.- Una vez presentada la declaracion de iniciativa la Secretaria iniciard el procedimiento de
evaluacién ambiental estratégica, para lo cual revisara que la documentacion e informacion incluida se ajuste a las
formalidades previstas en esta Ley y su Reglamento, e integrara el expediente respectivo en un plazo no mayor de
diez dias, durante el cual podra requerir a la dependencia promovente la ampliacién o aclaracion de la
documentacion remitida.

Integrado el expediente la Secretaria debera identificar a las dependencias y entidades de la administracion publica,
y publico interesado que pueden resultar afectados por las repercusiones ambientales del programa, a quienes
consultara respecto al contenido de la declaracion de iniciativa. El plazo para la consulta serd de quince dias contados
a partir de la fecha de integracién del expediente.

Tratandose de programas objeto de evaluacion en los términos que sefiala el articulo 41 BIS 1, en un plazo méaximo
de sesenta dias contados a partir de la recepciéon de la declaracion de iniciativa, la Secretaria indicara la modalidad
bajo la que debera presentarse el informe de sustentabilidad ambiental. En el caso de los programas a los que se
refiere la fraccién IV del articulo 41 BIS 1, la Secretaria notificard en este mismo plazo, si estos estan exentos de la
presentacion del informe de sustentabilidad ambiental y demas actuaciones subsecuentes a las que se refiere el
articulo 41 BIS 3; para ello, remitird su resolucion a la dependencia o entidad promovente, a la que se acompafiara el
analisis y criterios considerados en el acto.

El contenido y el nivel de detalle de la informacién especifica que se debera incluir en el informe de sustentabilidad
ambiental de acuerdo a su modalidad sera establecido por el Reglamento de la presente Ley; asi como los plazos en
los que la informacion serad puesta a disposicion del publico, y las consultas a las que se sometera la iniciativa para
garantizar la participacion de las dependencias y entidades afectadas, de las organizaciones no gubernamentales
interesadas, y del publico en general, en el proceso de la toma de decisiones.

La Secretaria publicara en la Gaceta Ecolégica y en los medios electrénicos que disponga, el listado de las
dependencias y entidades de la administracion publica consultadas, asi como las consultas que la dependencia o
entidad promovente debera realizar.
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Seccion X, Evaluacién ambiental estratégica

ARTICULO 41 BIS 8.- Para la aprobacién a que se refiere el articulo 41 BIS 1 de esta Ley, las dependencias y
entidades promoventes, de manera previa a la publicacién y ejecucién de cualquier programa, deberén presentar
ante la Secretaria el informe de sustentabilidad ambiental, el cual debera incluir los resultados de las consultas
realizadas y como se tomaron en consideracion.

El informe de sustentabilidad ambiental proporcionara la informacion que documente la objetividad, el rigor técnico,
los criterios ambientales y demés disposiciones juridicas consideradas en la seleccién de las alternativas del programa
gue mejor se ajustan a los principios de sustentabilidad; que se constituira en su version preliminar. Para tal efecto,
la dependencia o entidad promovente podra incorporar informacion pertinente disponible que se haya obtenido en
otras fases del proceso de decision o en la elaboracién de otros programas promovidos por diferentes dependencias
y entidades de la administracion publica, y debera abordar en materia de evaluacién al menos los siguientes
aspectos:

l.- El andlisis de las alternativas, técnica y ambientalmente viables para el logro de los objetivos econémicos y
sociales del programa, que tengan en cuenta los objetivos y el ambito territorial de aplicacion, incluida la alternativa
cero o no realizacion del programa;

11.- Respecto a las alternativas que mejor se ajusten a los principios de sustentabilidad, y que se constituira como la
version preliminar del programa, el informe sefialara:

a) La medida en que la evaluacién de determinados aspectos necesita ser complementada en otras fases del
proceso, para evitar su repeticion, y

b) Los criterios, lineamientos y normas oficiales mexicanas en materia ambiental a considerarse como bases de
disefio de los proyectos, obras y actividades asociadas, de tal manera que se garantice que en las etapas iniciales de
su formulacién se consideraron oportunamente las medidas preventivas y de mitigacioén pertinentes que los ajusten a
los estandares minimos de desempefio ambiental.

ARTICULO 41 BIS 9.- La dependencia o entidad promovente deberd someter la version preliminar del programa,
incluyendo el informe de sustentabilidad ambiental a consulta de las dependencias o entidades afectadas y publico
interesado, quienes dispondran de un plazo de treinta dias para examinarla y formular observaciones;
simultaneamente se abrird un periodo de informaciéon publica en el cual cualquier persona podra consultar la
iniciativa y exponer sus observaciones sobre el particular.

Se consideraran dentro de las dependencias y entidades de la administracion publica afectadas, a los efectos de esta
Ley, aquellas que tienen competencias especificas en las siguientes materias: poblacion, salud publica, recursos
naturales, biodiversidad, flora y fauna silvestre, agua, suelo y aire, cambio climatico, paisaje, bienes nacionales,
patrimonio cultural e histérico, ordenamiento territorial, desarrollo urbano y regional, y vivienda.

A los efectos de esta ley, se entendera por publico interesado, toda persona fisica 0 moral sin fines de lucro que
cumpla con los siguientes requisitos:

1.- Que tenga como fines acreditados en sus estatutos, entre otros, la proteccién del medio ambiente en general o la
de alguno de sus elementos en particular, y que tales fines puedan resultar afectados por el programa de que se
trate, y

11.- Que lleve al menos dos afos legalmente constituida y venga ejerciendo de modo activo las actividades necesarias
para alcanzar los fines previstos en sus estatutos.

Los gobiernos estatales, del Distrito Federal y de los municipios consultados podran pronunciarse acerca de la
sustentabilidad del programa y proponer las adecuaciones que consideren pertinentes presentando los elementos de
sustento.

La dependencia o entidad promovente respondera fundada y motivadamente a las observaciones y comentarios que
se formulen en las consultas, a cuyos efectos elaborara un documento en el que se justifique como se han
incorporado en el informe de sustentabilidad ambiental y como se han tomado en consideracion en la propuesta del
programa. Una copia de dicho documento, debera ser remitido a la Secretaria.

ARTICULO 41 BIS 10.- Al evaluar el informe de sustentabilidad ambiental, la Secretaria considerara entre otros
aspectos, lo sefialado en los programas de ordenamiento ecol6gico regionales, locales o marinos; los criterios y
programas de desarrollo urbano; las declaratorias de areas naturales protegidas; los informes de sustentabilidad
ambiental y las resoluciones correspondientes de otros programas desarrollados o por desarrollarse en la misma
extension geografica; asi como las demas disposiciones juridicas que resulten aplicables.

ARTICULO 41 BIS 11.- Una vez evaluado el informe de sustentabilidad ambiental, la Secretaria emitira
debidamente fundada y motivada, la resolucion correspondiente, en la que podra:

1.- Aprobar en materia de evaluacién ambiental estratégica el programa en los términos formulados,

I1.- Requerir la complementacion de criterios y lineamientos de proteccion ambiental y de aprovechamiento
sustentable de los recursos naturales para reducir al minimo los efectos negativos sobre el ambiente y el equilibrio
ecoldgico por efecto de su aplicacion en los términos formulados.
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Seccion X, Evaluacién ambiental estratégica

ARTICULO 41 BIS 12.- la dependencia y entidad promovente debera elaborar el programa tomando en
consideracion el informe de sustentabilidad ambienta, la alternativa que mejor se ajuste a los principios de
sustentabilidad, los comentarios y observaciones formuladas en las consultas, asi como los términos y condicionantes
contenidos en la resolucién ambiental emitida por la Secretaria.

ARTICULO 41 BIS 13.- Una vez aprobado el programa, la dependencia o entidad promovente debera ponerlo a
disposicion de la Secretaria, de las dependencias y entidades de la administracion publica afectadas, del publico y, en
su caso, de los gobiernos de los estados, del Distrito Federal o de los municipios, asi como un informe que contenga
al menos los siguientes aspectos:

1.- La consideracion del informe de sustentabilidad ambiental y de los resultados de las consultas;
11.- La seleccion de las mejores alternativas;

111.- Las medidas adoptadas para su seguimiento y evaluacion;

1V.- La consideracion de la resoluciéon ambiental;

V.- Los criterios y lineamientos ambientales para la formulacién de las bases de disefio de los futuros proyectos,
obras y actividades, y

VI.- Un resumen ejecutivo no técnico sobre la informacion contenida en las fracciones anteriores del presente
articulo.

ARTICULO 41 BIS 14.- Los proyectos, obras o actividades que se consideren expresamente como parte de un
programa, previamente evaluado a través del procedimiento de evaluacion ambiental estratégica, podran ser
sometidos al procedimiento de evaluacion de impacto ambiental simplificado que se sefiala en el articulo 32 de la
presente Ley, y su Reglamento, siempre que se documente que en su formulacién y bases de disefio se han
considerado los criterios, lineamientos y normas oficiales mexicanas en materia ambiental derivadas de la evaluacion
ambiental estratégica, asi como los términos y condicionantes establecidas en la resolucién correspondiente.

Para los efectos de la aplicacion del procedimiento de evaluacion de impacto ambiental simplificado, la Secretaria
remitird copias de la declaracién de iniciativa, del informe de sustentabilidad ambiental y de la resolucién
correspondiente, a la unidad administrativa a cargo de la conduccién del procedimiento de evaluacién de impacto
ambiental.

ARTICULO 41 BIS 15.- Las dependencias y entidades promoventes deberan realizar un seguimiento de los efectos
de la aplicacion o ejecucion de los programas en el medio ambiente, y estableceran procedimientos para asegurar
que en la formulacion de los proyectos asociados se consideren dentro de sus bases de disefio, los criterios,
lineamientos y normas oficiales mexicanas en materia ambiental derivadas de la evaluacién, asi como los términos y
condicionantes establecidas en la resolucion correspondiente.

La Secretaria participard en el seguimiento de dichos programas y podra recabar informacion y realizar las
comprobaciones que considere necesarias para verificar la informacion contenida en el informe de sustentabilidad
ambiental.

Articulo 41 BIS 16.- La Secretaria creara y mantendra actualizado un banco de datos con la informacion relativa a
las evaluaciones ambientales estratégicas que se realicen, mismo que debera ser accesible al pablico conforme a la
legislacion sobre acceso a la informacion publica gubernamental.

Articulo 41 BIS 17.- Los gobiernos de los estados, del Distrito Federal y de los municipios aplicaran la evaluacion
ambiental estratégica de sus iniciativas de planes y programas, cuando estos puedan provocar impactos significativos
en el medio ambiente, de acuerdo con lo que establezcan las leyes estatales en la materia y las disposiciones que de
ellas se deriven.

Fuente: Elaboracion propia.

II1.3.4 Seleccion y ambito de aplicacion

En México la planeacion del desarrollo inicia con el PND, que establece los lineamientos de
politica sectorial y regional; sin embargo, las previsiones en la LP son muy rigidas en
cuanto a su tiempo de elaboracion y publicacion limitando con esto desde el punto de
vista practico la aplicacion de la EAE a este instrumento rector, hasta en tanto se realicen
las reformas correspondientes a esta Ley. En tal sentido, y desde una perspectiva

pragmatica la propuesta se enfoca en aquellos programas que atienden las prioridades del
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PND y que articulan un conjunto de proyectos, obras y actividades (figura 1). Toda vez
que cualquier propuesta para someter el PND a un PEAE implicaria modificaciones y
consensos que van mas alla del ambito académico y que la incorporacion de la variable
ambiental en las politicas publicas aln no cuenta con directrices formales, los programas
propuestos para ser sometidos a evaluacién son los sefialados en el Articulo 41 BIS 1 del
cuadro 5, que radican en el ambito de decisiones gubernamentales y que tienen un gran
contenido de proyectos asociados, con repercusiones ambientales potencialmente
significativas y susceptibles de ser previstas en un proceso formal de evaluacion
ambiental. Asimismo, la revision bibliografica de los antecedentes del ambito de aplicacion
de la EAE por numerosos palises y organizaciones ha permitido identificar entre otros a los
programas que se sefialan en el cuadro 5 como aquellos susceptibles en primera instancia
de ser beneficiados en sus alcances hacia el DS, destacandose los programas sectoriales,
institucionales, regionales y especiales a los que hace referencia la LP; los que versen con
la ordenacion territorial, los asentamientos humanos y los de conservacion de espacios

naturales.

En el sentido de que las previsiones normativas de proteccion ambiental no interfieran en
la toma de decisiones ante situaciones de caracter contingente o de alta prioridad ante el
interés publico, Buckley (2000) sefialé que los gobiernos a veces tienen que actuar con
rapidez en casos impredecibles, como los desastres naturales o la defensa nacional, y
sugiri6 que la legislacion debe exentar a estas acciones de la EAE; por lo que esta
propuesta excluye de su &mbito de aplicacién a los programas que tengan como Unico
objeto la defensa nacional o la proteccion civil en casos de emergencia, ademas de los de

tipo financiero o presupuestario.

El objetivo 7 del Eje 5 del PND 2007-2012, relativo a asegurar la utilizacién de criterios
ambientales en la APF, sefiala a la transversalidad como una meta prioritaria para el
Gobierno Federal; su propésito es que el mejoramiento y la consolidacién de la
coordinacion interinstitucional y la integracion intersectorial, se traduzcan en resultados
conmensurables que abonen a la sustentabilidad del desarrollo, por lo que es
indispensable contar con estrategias que favorezcan la coordinacion a nivel general y en
espacios territoriales especificos. En la presente propuesta, se reconoce que para articular
la legislacién es necesario que las disposiciones juridicas que regulan los sectores que se

sefialan en Articulo 41 BIS 2 del cuadro 5, establezcan como obligatorio la aplicacion del
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PEAE a las iniciativas de sus programas, para asegurar que la evaluacién siempre se
realice durante el proceso de elaboracion de los mismos y antes de su aprobacion y con

esto la sustentabilidad de los mismos.

II1.3.5 Procedimiento de evaluacion ambiental estratégica

Sobre el particular, es necesario mencionar que el esquema propuesto se basa, con las
adecuaciones pertinentes al caso nacional, en la Ley 9/2006 de 28 de abril de Espafia,
sobre evaluacion de los efectos de determinados planes y programas en el medio
ambiente y retoma los elementos considerados en el apartado de antecedentes de esta
seccion cuando aplican al estudio del pais. Para fines de esta propuesta, de acuerdo a lo
sefialado en el articulo 41 BIS 3 (cuadro 111-5), en el PEAE se consideraran las actuaciones
esquematizadas en la figura 2, por parte de la dependencia y entidad promovente (DP) y
de la autoridad ambiental. Bajo ese esquema, el PEAE se desarrolla en siete fases, que a

su vez se disgregan en etapas para una mayor comprension.

La fase | relativa a la Declaracién de Iniciativa (DI) la realiza la DP y debe aportar los
elementos de analisis para que la SEMARNAT determine la pertinencia de seguir con el
PEAE, asi como el contenido, nivel de detalle y modalidades bajo las cuales se presentara
el informe de sustentabilidad ambiental (ISA). En este sentido, se entenderd que un
programa tiene efectos potenciales significativos sobre el medio ambiente cuando
establezca el marco para la futura autorizacion de obras o actividades consideradas en el
articulo 28 de la LGEEPA o por las caracteristicas de estos efectos; es decir, dada su
probabilidad, duracién, frecuencia y reversibilidad, su caracter acumulativo, el riesgo para
la salud humana, la zona geografica y tamafio de la poblacidon que pueda verse afectadas,
el valor y la vulnerabilidad de la zona potencialmente afectada ya sea por que se rebasen
los limites mé&ximos permisibles establecidos en las normas oficiales mexicanas en la
materia o por cambios de uso de suelo, la afectacion a areas naturales protegidas, a
habitats de especies con algun estatus de proteccion, a humedales de importancia
internacional Ramsar, a regiones prioritarias para la conservacién de la biodiversidad, a
areas de importancia para la conservacion de las aves, a sitios de bienes y servicios
ambientales, entre otros. La DI se aborda en el articulo 41 BIS 4 (cuadro Il1-5) y consta

de una etapa:

= Comunicacion de inicio: La DP comunicarda a la SEMARNAT el inicio de la

elaboracion del programa correspondiente, acompafando este comunicado de una

131



DI que contendra como informacién minima la siguiente: los objetivos ambientales
y las metas econémicas y sociales; la relacién con el PND y otros programas; la
cartera de proyectos asociados, su naturaleza y sitio probable de instalacién; una
propuesta de los responsables de coordinar la EAE; la relacién de las dependencias
de la administracion publica (DAP) y de personas que hayan sido identificadas
como posiblemente afectadas; el impacto en los sectores implicados; su extension
geografica de aplicacion, y la identificacion de los impactos ambientales positivos y
negativos previsibles sobre los elementos estratégicos del territorio y sobre la

poblacion establecida en las areas de aplicacion e influencia.

En la fase Il se elabora el documento de referencia. Una vez recibida la comunicacién de
inicio por parte de la DP, es necesario que la SEMARNAT lo haga de conocimiento del
publico a través de los medios electréonicos que disponga para darle transparencia al
proceso, asimismo debe realizar una consulta previa a las DAP, publico afectado vy
expertos en la materia para decidir si es procedente continuar con el PEAE, y en su caso,
determinar la amplitud, el nivel de detalle y modalidad del ISA cuando asi proceda,
comunicéndoselo a la DP a través de un documento de referencia. Esta fase se aborda en

el articulo 41 BIS 7 (cuadro I11-5) y esta integrada por cuatro etapas:

= Integracion del expediente: Una vez recibida la DI, la SEMARNAT iniciard el PEAE
cuando asi lo determine, para lo cual integrara el expediente respectivo en un plazo
de diez dias, durante el cual podra requerir a la DP la ampliacién o aclaracion de la
documentacion remitida.

= Consultas previas: La SEMARNAT consultara a las DAP y publico afectado propuesto
por la DP y a los identificados por esta Secretaria como posiblemente afectados por
las repercusiones ambientales del programa, a quienes consultard respecto al
contenido de la DI. El plazo para la consulta sera de quince dias.

= Notificacion. La SEMARNAT en un plazo de treinta dias, indicara por escrito a la DP
la modalidad bajo la que se presentard el ISA; asi como, las consultas que la DP
debera realizar y el listado de las DAP y personas fisicas y morales que se
consultaran en las etapas posteriores.

= Publicacion. La SEMARNAT publicara en su Gaceta Ecologica y en sus medios

electrénicos, la relacién de avisos y DI que le sean presentados, sefialando las que
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las DAP afectadas y publico consultado.

PROCEDIMIENTO DE EVALUACION AMBIENTAL ESTRATEGICA

ACTORES

= Dependencia promovente

» SEMARNAT
= Dependencias afectadas
= PUblico interesado

= Dependencia promovente

= Dependencia promovente
= Dependencias afectadas
=Publico interesado

= SEMARNAT

= Dependencia promovente

= Dependencia promovente
» SEMARNAT

= Dependencias afectadas
= Publico interesado

FASE |
Declaracion de iniciativa

FASE Il
Documento de referencia

FASE IlI
Informe de
sustentabilidad
ambiental (ISA)

FASE IV
Consultas pablicas

FASE V
Evaluaciony resolucién

FASE VI
Elaboraciény
publicacién del programa

|

FASE VII
Instrumentaciony
seguimiento al programa

ETAPAS

= Comunicacion de inicio

= Integracion del expediente
= Consultas previas

= Notificacion

= Publicacion

= Definicién de objetivos
= Andlisis de alternativas
= Formulacioén del ISA

= Realizacion de consultas
= Consideracion en el ISA

= Evaluacion del ISA
= Resolucion

= Elaboracion del programa
= Publicaciény difusién

= [nstrumentacion

= Seguimiento
= Banco de informacién

Fuente: Elaboracion propia.

Figura Il11-2. Esquema general del procedimiento de evaluacion ambiental

estratégica propuesto para su instrumentacién en México.

por su naturaleza seran exentas de la presentacion del ISA. Asi como, el listado de
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La fase Ill corresponde al ISA y es una tarea de la DP. Cuando se requiera la evaluacion
de un programa debera prepararse un ISA que se realizard de acuerdo a lo establecido en
el documento de referencia. El ISA es el documento mas importante que se genera
durante el PEAE, debido a que constituye la base principal para evaluar los efectos
potenciales significativos de la aplicacion del programa. En esta fase tiene lugar la
identificacién y generacion de alternativas que es la etapa de mayor alcance preventivo en
la EAE. La comparacion de los efectos de las principales alternativas representa una
actividad clave en la EAE para contribuir a la calidad de las decisiones en favor del DS. Al
hacer énfasis en las alternativas menos viables se estableceran pautas importantes y sobre
todo oportunas en la formulacion de los proyectos asociados y, en su caso, directrices que
tendran que tomarse en cuenta en decisiones de orden inferior a nivel de obras y
actividades. El andlisis de alternativas también fortalecera el marco de referencia para las
futuras consultas publicas, ya que se estarA demostrando que las autoridades
competentes seleccionaron las alternativas que mejor se ajustaron a los principios de
sustentabilidad. Esta fase se trata en el articulo 41 BIS 8 (cuadro 111-5) y esta disgregada

en tres etapas:

= Definicion de objetivos. La DP planteara los objetivos ambientales, como parte
intrinseca de la iniciativa. Ademas, verificara que éstos objetivos no se
contrapongan con otros instrumentos de planeacion de orden jerarquico superior.

»  Andlisis de alternativas. La DP realizard el analisis de alternativas que mejor se
ajusten a los objetivos planteados, con base en indicadores de sustentabilidad
previamente formulados.

»  Formulacion del ISA: En este documento la DP proporcionara la informacion que
documente la objetividad, el rigor técnico, los criterios ambientales y demas
disposiciones juridicas consideradas en la seleccion de las alternativas que mejor se
ajustan a los principios de sustentabilidad; asimismo, integrara los criterios,
lineamientos y normas oficiales mexicanas en materia ambiental que se
consideraran como bases de disefio de los proyectos asociados, lo que garantizara
gue en las etapas iniciales de su formulacion se consideren las medidas preventivas

y de mitigacion pertinentes que les permita tener un buen desempefio ambiental.

La fase IV implica la celebracion de consultas publicas, el responsable de su ejecucién es

la DP. La participacion del pablico en el PEAE constituye una garantia de su transparencia
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y eficacia, y un requisito esencial para llegar a consensos sociales sobre actuaciones que
pueden afectar al medio ambiente y a la poblacion. Esta fase permitira que aumente la
transparencia en la toma de decisiones estratégicas y garantizara la temprana
consideracion de los valores, ideas, opiniones y conocimiento de los actores clave en el
proceso de elaboracion de un programa para mejorar su credibilidad e implementacion, ya
gue la EAE puede ser mas eficaz cuando el publico es parte de este proceso de toma de
decisiones. En caso de que el programa en cuestion vaya a tener afectaciones a los paises
vecinos, se tendra que considerar las consultas transfronterizas de acuerdo a lo que
México tiene convenido en los tratados que ha firmado en esta materia. También, es
importante que los participantes tengan conocimiento de cémo se tomaron en cuenta sus
opiniones, o si es el caso porque no se consideraron en la version final del programa. Esta

fase se aborda en el articulo 41 BIS 9 (cuadro 111-5) y est4 dividida en dos etapas:

= Consultas. La DP sometera la version preliminar del programa, incluyendo el ISA a
consulta de las DAP afectadas y publico interesado, quienes dispondran de un plazo
de treinta dias para revisar estos documentos y formular observaciones. En este
mismo plazo se abrird un periodo de informacién publica en el cual cualquier
persona podra consultar la iniciativa y exponer sus comentarios. Los gobiernos
estatales, del Distrito Federal y de los municipios consultados podran pronunciarse
acerca de la sustentabilidad del programa y realizar las propuestas pertinentes.

»  Consideracion en el ISA: La DP respondera a las observaciones y comentarios que
se formulen en la etapa de consultas. Con la informacion resultado de las consultas
elaborard un documento en el que se justifigue como se incorporaron en el ISA 'y

como se tomaron en consideracion en la propuesta final del programa.

La fase V corresponde a la evaluacion del ISA y su resolucion por parte de la autoridad
ambiental. La DP presentara el ISA para su andlisis y dictaminacion final; cabe aclarar, que
el proceso de dictaminacién no es unilateral por parte de la autoridad ambiental dado que
se asume que esta estuvo presente durante el proceso de evaluacion. En esta fase la
SEMARNAT validara el grado de integracién de los aspectos ambientales en la propuesta
de un programa. Se analizara el proceso de evaluacion para comprobar si se considerd
adecuadamente lo establecido en el documento de referencia sobre la modalidad del ISA,
los criterios ambientales estratégicos y los principios de sustentabilidad, asimismo, se

evaluara el ISA, el resultado de las consultas y cémo se tomaron en cuenta, las mejores
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alternativas seleccionadas, la propuesta de previsiones para los impactos potenciales
significativos, asi como los criterios y lineamientos a considerar en las bases de disefio de
los futuros proyectos, obras y actividades. La resolucién que emite la autoridad ambiental
es preceptiva y contiene las determinaciones finales que deberan incorporarse a la
propuesta del programa en su version final previo a la publicacion de este. Esta fase se
trata en los articulos 41 BIS 10 y 41 BIS 11 (cuadro 1lI-5), y esta integrada por dos

etapas:

=  Evaluacion. La SEMARNAT evaluara el ISA, considerando entre otros aspectos, lo
sefialado en los programas de ordenamiento ecoldgico regionales, locales o
marinos; los criterios y programas de desarrollo urbano; las declaratorias de areas
naturales protegidas; las normas oficiales mexicanas en la materia; los principios de
sustentabilidad; el resultado de las consultas publicas; los ISA y las resoluciones de
otros programas desarrollados o por desarrollarse en la misma &rea geogréfica.

= Resolucion. La SEMARNAT emitira la resolucion correspondiente, en la que podra
aprobar la iniciativa en los términos formulados o requerir la complementacion de
criterios y lineamientos de proteccion ambiental y de aprovechamiento sustentable
de los recursos naturales para reducir al minimo los efectos negativos sobre el
ambiente. Asimismo, la resolucion adquirira un caracter normativo para el
desarrollo de los proyectos asociados y se constituird como un factor importante de
simplificacion administrativa al indicar cuéles de las obras y actividades asociadas

podran ser sometidas a través del PEIA simplificado.

La fase VI relativa a la elaboracién y publicacién del programa es una tarea de la DP. Esta
fase forma parte del proceso transversal, sin embargo le corresponde a la DP dada la
exigencia de tener en cuenta la resolucion ambiental emitida por SEMARNAT en la
elaboracion del programa en su version final y previo a su publicacion, ademas de los
documentos que se generaron durante el procedimiento. Esta fase también contribuye a
gue los agentes involucrado en el PEAE y el publico en general, puedan conocer el
contenido del programa mediante su difusidn, para comprobar que el procedimiento se
llevé a cabo conforme a lo proyectado y aprobado, entre otros, la integracion de los
aspectos ambientales, la consideracion del ISA, de los resultados de la participacion
publica y de la resolucion ambiental, el seguimiento que se le dara a los efectos

potencialmente significativos que se hayan identificado y quiénes seran los responsables
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de su ejecucién. Se asume que la mayor parte de esta informacion se encuentra redactada
en documentos que se generaron durante el PEAE, como son, el ISA, la resolucién
ambiental, la version preliminar y final del programa; sin embargo, habra que
complementarse en funciéon de los cambios que haya sufriendo el programa en etapas
posteriores. Esta fase se aborda en los articulos 41 BIS 12 y 41 BIS 13 y consta de dos

etapas:

»  Flaboracion del programa: La DP elaborara el programa tomando en consideracion
el ISA, las alternativas que mejor se ajusten a los principios de sustentabilidad, las
observaciones formuladas en las consultas y los términos y condicionantes
contenidos en la resolucion ambiental.

= Publicacion y difusion del programa. La DP publicard el programa en el Diario
Oficial de la Federacion, y lo pondra a disposicion de la SEMARNAT, de las
dependencias y publico interesado, incluyendo un informe con los siguientes
elementos: la manera en que se integraron los aspectos ambientales, la
consideracién del ISA y los resultados de las consultas, la seleccion de las
alternativas, las medidas adoptadas para su seguimiento y evaluacion, la resolucién

ambiental y un resumen no técnico.

En la fase VII sobre instrumentacién y seguimiento intervienen, en primera instancia la DP
y la SEMARNAT, pero también pueden involucrarse otras dependencias y grupos sociales
interesados. La instrumentacién, entre otras cosas, corresponde a la realizacién de los
proyectos previstos en el programa, que incluye la construccion de obras y la operacion de
actividades. El programa de seguimiento debe incluir una propuesta de recomendaciones
de gestion y coordinacion entre las dependencias de la APF, con los gobiernos estatales y
municipales, asi como con los grupos sociales involucrados. El seguimiento en principio
involucrara los efectos ambientales identificados y evaluados en el ISA; sin embargo,
también deben evaluarse otros aspectos para garantizar que no se hayan pasado por alto
algunos impactos ambientales negativos del programa, o si es el caso, identificar con
prontitud estos efectos adversos no previstos y realizar las acciones pertinentes para
corregirlos. Asimismo, se debe dar seguimiento a la consideracion oportuna de los
resultados de la EAE en las bases de disefio de los proyectos, obras y actividades
asociadas. Es necesario que la SEMARNAT mantenga actualizado un banco de informacion

de las EAE realizadas y de las que se encuentren en proceso, ya que es parte de la
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transparencia del procedimiento, y ayuda a que los interesados conozcan sobre las etapas
de elaboracién del programa y los resultados de su aplicacién y seguimiento. Esta fase se
aborda en los articulos 41 BIS 15 y 41 BIS 16 (cuadro 1l11-5) y esta integrada por tres

etapas.

= [nstrumentacion del programa: La DP pone en marcha el programa e implementa
las medidas adoptadas para su seguimiento.

= Seguimiento. La DP realizard el seguimiento de los efectos ambientales de la
instrumentacién del programa y establecera los procedimientos para asegurar que
en la formulacién de los proyectos, obras y actividades asociadas se consideren
dentro de sus bases de disefio, los criterios, lineamientos y normas oficiales
mexicanas en materia ambiental derivadas de la evaluacién, asi como los términos
y condicionantes establecidas en la resoluciéon correspondiente. La SEMARNAT
recabara los informes y realizard las comprobaciones que considere necesarias para
verificar la informacion presentada y la contenida en el ISA.

= Banco de informacion. La SEMARNAT creard y mantendra actualizado un banco de
datos con la informacion de las EAE que se realicen, el cual debera ser accesible al

publico.

II1.3.6 Vinculacion de la EIA y la EAE

Una de las limitaciones de los alcances preventivos de la EIA, se asocia a la etapa
relativamente tardia en la que se aplica en la toma de decisiones. Por el contrario, la EAE
tiene el potencial de detectar a los proyectos no amigables con el ambiente y de guiar a
muchos otros antes de tomar decisiones irreversibles, como la adquisicién de tierras, la
seleccion de la propuesta de desarrollo y los compromisos de financiacién, ya que permite
gue los principios de sustentabilidad trasciendan al nivel de proyectos dentro de un
programa en particular; estas son algunas de las razones por la cual es utilizada la EAE,
no como sustituto de la EIA sino como un instrumento para fortalecerla y garantizar
beneficios a largo plazo para el medio ambiente, la equidad intergeneracional en materia
de recursos naturales, y conducir a un DS (Therivel y Partidario, 1996 y Alshuwaikhat,
2004).

Dentro de los beneficios mas importantes que se asocian a la EAE, se tiene que los
proyectos, obras o actividades que se consideren expresamente como parte de un
programa, previamente evaluado a través del PEAE, podran ser sometidos a un PEIA
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simplificado, reduciendo los tiempos y esfuerzos de evaluacion. En este sentido, se
propone modificar el actual articulo 32 de la LGEEPA para incorporar lo siguiente: Se
aplicara el procedimiento de evaluacion de impacto ambiental simplificado a las obras o
actividades expresamente consideradas en un programa previamente evaluado a través
del procedimiento de evaluacion ambiental estratégica. Para efectos de lo dispuesto en e/
pdrrafo anterior, los interesados deberadn presentar a la Secretaria una manifestacion de
impacto ambiental, misma que debera documentar, como minimo, que en la formulacion y
bases de disefio de las obras o actividades objeto de evaluacion se han considerado los
criterios, lineamientos y normas oficiales mexicanas en materia ambiental sefialadas en e/
informe de sustentabilidad ambiental, asi como los términos y condicionantes establecidos

en su resolucion correspondiente.

Para los efectos del articulo propuesto, serd conveniente adicionar en el actual articulo 35
de la LGEEPA que para la autorizacién de las obras y actividades, la SEMARNAT se
sujetara a lo que establezcan /os informes de sustentabilidad ambiental y las resoluciones
correspondientes a la evaluacion ambiental estratégica de los programas desarrollados o

por desarrollarse en la misma extension geogréafica.

II1.3.7 Previsiones transitorias

En los Transitorios, se propone adicionar la fraccion XLII al Articulo 32 Bis de la Ley
Organica de la Administracién Publica Federal, para quedar como sigue: a la SEMARNAT le
corresponde, Evaluar, resolver y, en su caso, aprobar /as iniciativas de programas que le
presenten las dependencias y entidades de la administracion pudblica. Asimismo, sera
necesario ordenar que los gobiernos de las Entidades Federativas y de los municipios,
deben adecuar sus leyes, reglamentos, ordenanzas y demas disposiciones aplicables a lo
establecido en la propuesta; asi como, modificar el REIA, en relacidon con los articulos
modificados, y expedir el Reglamento de la LGEEPA en Materia de Evaluacion Ambiental

Estratégica que reglamentara las disposiciones legales propuestas.

II1.4 Conclusiones

La proteccion de los ecosistemas y su biodiversidad se ha convertido en un asunto de
Estado, al ser el cuarto pais del mundo con mayor riqueza biolégica, y en donde se ve mas
amenazada la biodiversidad debido a la destruccién de ecosistemas, por lo que es un actor

importante en los temas de sustentabilidad ambiental en la arena internacional
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(Presidencia de la Republica, 2007). Esta condicion lleva a México a enfrentar grandes
retos en todos los aspectos de la agenda ambiental, que comprende temas fundamentales
como la conciliacién de la proteccion del medio ambiente con la competitividad de los
sectores productivos y con el desarrollo social, asi como el realizar acciones a escala
nacional, que transciendan las esferas de actuacién de una sola dependencia o institucion
gubernamental, y que involucren la participacién activa de la sociedad en su conjunto

(Presidencia de la Republica, 2007).

Dalal-Clayton y Sadler (1999), argumentan que es necesaria la implementacion de la EAE
para avanzar en la agenda de sustentabilidad ambiental. En este sentido la SEMARNAT ha
reconocido desde hace mas de diez afios las limitaciones que tiene la EIA para transitar
hacia el DS y ha estado explorando el esquema de incorporacion de la EAE. A finales del
sexenio pasado, calificé a la EAE como un instrumento valioso, pero complejo de llevar a
cabo, debido a los factores intersectoriales que involucra, y sugirié darle continuidad en
los primeros afios de la presente administracién, para contar con mayores condiciones
para su desarrollo (SEMARNAT, 2006). En la actualidad existe suficiente experiencia
internacional y un marco institucional y normativo en México robusto pero susceptible de
ser adecuado en la materia, que permite configurar una propuesta acorde con las

condiciones del pais.

Sin duda la incorporacion en la legislacion de este nuevo instrumento de la politica
ambiental de caracter preventivo que fortalezca la EIA de proyectos individuales,
representa un gran reto para México. Sin embargo, también representa un area de
oportunidad para avanzar mas concretamente hacia la sustentabilidad ambiental que
busca el pais y que pone de manifiesto su incorporacion en el Eje 4 del PND 2007-2012,
como un criterio rector en el fomento de las actividades productivas y se aborda en
acciones operativas en el PSMARN 2007-2012, al reconocer la importancia de revisar la
normatividad aplicable al PEIA para dar cabida a la EAE, y adoptar el compromiso de

desarrollar metodologias y herramientas de EAE.

Esta propuesta no incorpora la EAE de las politicas, debido a que la experiencia que se
tiene en otros paises ha dejado de manifiesto, que se requiere desarrollar enfoques
diferentes para este nivel estratégico. Por otro lado, debido a que bajo la legislacion
existente en materia de planeacion del desarrollo, no existe tiempo material suficiente

para llevar a cabo la conduccién de una EAE del PND o de planes, y a que la categoria de
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Plan queda reservada al PND, la propuesta se enfoc6 en la EAE de los programas
sectoriales, regionales, institucionales y especiales considerados en la LP que puedan
impactar significativamente el ambiente y los recursos naturales poniendo en riesgo la

sustentabilidad ambiental del pais.

Es necesario hacer énfasis en que la EAE no sustituye ni suprime la necesidad de una EIA
a nivel de proyecto, sino que estas se complementan induciendo a la consideracion de la
variable ambiental de manera integral en el proceso de toma de decisiones. Por otro lado,
habra de tomarse en consideracion que si bien el concepto de EAE es relativamente
sencillo y ampliamente reconocido como una herramienta poderosa para conducir el
desarrollo por la senda de la sustentabilidad, la aplicaciéon de una reforma como la que se
plantea, significa un reto considerable en el ambito institucional y normativo, que
requerird de una mayor estructuracion de los procedimientos de planeacién y consulta, asi
como cambios en la cultura politica del pais para su instrumentacion. Las propuestas
deberan evaluarse de manera mas sistematica y sustentadas en criterios ambientales para
determinar sus posibles efectos y los de otras alternativas viables. Si se aplican
correctamente las evaluaciones, permitiran llegar a decisiones mas fundamentadas que
redundaran en una mejor calidad de vida y un entorno mas sustentable, ahora y para las

generaciones futuras.

Finalmente, es conveniente mencionar que el PEAE debe de ser reglamentado en la

LGEEPA, para lo cual también se tiene una propuesta que es materia de otro articulo.
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CAPITULO IV

IV. Beneficios potenciales de la evaluacion ambiental estratégica en la
planeacion del desarrollo en México, caso de estudio el Programa
Nacional de Infraestructura 2007-2012*

Brenda Ahumada, lleana Espejel, Guillermo Aramburo

Resumen: La transicién hacia sociedades ambientalmente sustentables conlleva un cambio
estratégico significativo en el ambito de los procesos de planeacion. La evaluacion
ambiental estratégica (EAE) se reconoce a nivel internacional por su capacidad de influir
en la toma de decisiones estratégicas a nivel de planes y programas. Desde esta
perspectiva, este articulo aborda la situacién actual del proceso de planeacién del
desarrollo en México y su relacidn con la evaluacion ambiental como base de conocimiento
y entendimiento para proponer un enfoque metodolégico para la conduccion de la EAE a
nivel de programas. Por Ultimo, dada la diversidad de proyectos incluidos y en
consecuencia la gama de repercusiones negativas potencialmente asociadas a su
ejecucion y operacion, se seleccioné como materia de andlisis el Programa Nacional de
Infraestructura 2007-2012, para enfatizar los alcances preventivos y beneficios que
tendria para la toma de decisiones sustentables la aplicacion de una EAE a dicho

instrumento.

Palabras clave: Esquema metodoldgico, evaluacibn ambiental estratégica, infraestructura,

planeacion, sustentable.

« Articulo aceptado para su publicacion en la Revista Investigacion Ambiental,

Clencia y Politica Publica.
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Potential benefits of strategic environmental assessment in
development planning in Mexico, a case study the National
Infrastructure Program 2007-2012

The transition to environmentally sustainable societies entails a significant strategic
change in the planning processes field. Strategic Environmental Assessment (SEA) is
recognized internationally for its ability to influence the decision-making process. This
article argues the development of the planning process in Mexico and its relationship to
environmental assessment as a basis of knowledge and understanding. A methodological
approach is proposed to conduct SEA in Mexico. Given the projects diversity and the range
of potentially negative impacts associated with its implementation, the National
Infrastructure Program (NIP 2007-2012) was analyzed. Emphasis is given to the scope

and benefits for the decision making when applying SEA to NIP 2007-2012.

Keywords: Methodological framework, strategic environmental assessment, infrastructure,

planning, sustainable.

El término de EAE fue acufado por Wood y Djeddour en 1989, para referirse a las
evaluaciones ambientales aplicadas a las politicas, planes y programas (PPP) que son de
caracter mas estratégico que las de los proyectos individuales. Existen varias definiciones
para la EAE, la mas usada es la de Sadler y Verheem, (1996), quienes la precisan como
“un proceso sistematico para evaluar las consecuencias ambientales de las propuestas de
PPP para garantizar que sean plenamente incluidas y apropiadamente tomadas en cuenta
en las etapas tempranas de la toma de decisiones al mismo nivel que las consideraciones
econOmicas y sociales”. El Departamento de Medio Ambiente, Transporte y Regiones de
Reino Unido (1998), Sadler y Brook (1998) y Therivel (2004) sefialan como fines de la
EAE, el alcanzar el desarrollo sustentable (DS) y la proteccién del ambiente, integrar el
medio ambiente en la toma de decisiones de sectores especificos y fortalecer la evaluacion

de impacto ambiental (EIA).

IV.1 Evolucion y practica de la evaluacion ambiental estratégica

Un creciente nimero de paises e instituciones exigen la EAE, ya que se ha convertido en

un instrumento Gtil y oportuno para reducir los impactos sociales y ambientales de PPP.
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Dentro de los primeros paises en implementarla, se encuentran Estados Unidos en 1970,
Canada en 1990 y Nueva Zelanda en 1991. La Comunidad Europea fue revolucionada con
la adopcién de la Directiva 2001/42/CE sobre evaluacion de los efectos ambientales de
determinados planes y programas y el Protocolo sobre Evaluacion Ambiental Estratégica
en 2003. La aplicacion de la EAE también va en aumento en los paises en desarrollo

miembros de la Comisién Centroamericana de Ambiente y Desarrollo (CCAD, 2007).

El Banco Mundial ha venido utilizando la EAE desde hace mas de veinte afios y la Agencia
Canadiense de Desarrollo Internacional, el Banco Asiatico de Desarrollo y el Banco
Interamericano de Desarrollo estan trabajando en la materia desde hace casi diez afos.
Estas agencias estan dando un fuerte impulso al disefio e implementacion de la EAE, el
cual ha ido en aumento después de la Declaracién de Paris sobre la Eficacia de la Ayuda al
Desarrollo, suscrita por México y mas de cien paises en 2005, en el marco de la
Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico. La Declaracién compromete
a los donantes y a los paises socios a “desarrollar y aplicar enfoques comunes para la EAE
a escala nacional y sectorial” (OCDE, 2005). Estos esfuerzos para reducir la pobreza global
se concentran en los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM) adoptados en 2000, en
donde México suscribio junto con 189 paises la Declaracion del Milenio (PNUD, 2000). La
EAE ofrece un mecanismo practico para avanzar hacia el logro del ODM 7 relativo a
"garantizar la sustentabilidad ambiental”, en el cual se busca incorporar los principios del

DS en las politicas y los programas nacionales.

En México, la Secretaria encargada del sector medio ambiente, ha reconocido desde hace
mas de diez afios las limitaciones de la EIA y considera a la EAE un instrumento preventivo
de creciente importancia para la busqueda de un DS (SEMARNAP, 2000 y SEMARNAT,
2006). SEMARNAT (2006), menciona que existe una iniciativa del sexenio 1994-2000
donde se sefala que se debe avanzar en la aplicacién de la EAE, mediante un enfoque que
supere el actual analisis y dictaminacién por proyecto, y la calificé a finales del sexenio
2000-2006 como un instrumento valioso, por lo que sugirié darle continuidad desde los
primeros afios de la actual administracion 2006-2012. En este sentido, el Programa
Sectorial de Medio Ambiente y Recursos Naturales 2007-2012, establece que debe
adoptarse la EAE y en su objetivo 7.2.3 se compromete a desarrollar metodologias para su
aplicacion. En 2008, la Comision Nacional del Agua realizd los "Términos de Referencia

para la Elaboracién de una EAE Auxiliar en la Definicion de PPP y Proyectos de Entidades
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Publicas del Pais". La Secretaria de Desarrollo Social y la Secretaria de Turismo han
elaborado EAE ad hoc de programas de desarrollo de politicas sectoriales financiados por
el Banco Mundial (BM), en 2004 y 2005 respectivamente; los modelos empleados siguen
en términos generales las recomendaciones del Departamento de Medio Ambiente del BM
para la realizacion de una Evaluacion Ambiental Sectorial con adaptaciones a las

condiciones y necesidades del pais.

En cuanto a la practica y desarrollo metodolégico, Dalal-Clayton y Sadler (1999) sefialan
gue la EAE debe ser desarrollada y adaptada a las condiciones de demanda, las realidades
institucionales y las circunstancias politicas de cada pais, y en consecuencia no puede
haber un enfoque “modelo” para este instrumento. La EAE se percibe de dos maneras: a)
como una nueva metodologia que trata a los impactos ambientales estratégicos en un
contexto de sustentabilidad, o que adopta un enfoque integral de factores centrados en
impactos ambientales, los cuales pueden afectar la sustentabilidad de las decisiones
estratégicas, y b) como un nuevo nombre para una metodologia y practica ya existente,

basada en la EIA y adaptada para diferentes niveles de decisién (Partidario, 2007).

Bajo este contexto, el presente articulo aborda el estado actual de la vinculacion de la
evaluacion ambiental y la planeacién del desarrollo y propone un esquema metodoldgico
para la conduccion de la EAE del Programa Nacional de Infraestructura 2007-2012 (PNI),
para lo cual se realiza previamente un analisis de algunos planeas nacionales de desarrollo
y programas (PP) de diferentes administraciones sexenales, con el objeto de conocer
como se han estructurado en la préactica. El articulo se enfoca en el PNI como caso de
estudio, debido a que tiene asociado una cartera de mas de trescientos proyectos y dado
su caracter politico y estratégico, considerandose oportuno para traer a contexto los
alcances y beneficios de la aplicacion de la EAE. Cabe aclarar que la conduccion del

proceso de EAE es un caso hipotético.

IV.2 Estado actual de la vinculacion de la evaluacion ambiental con los

procesos de planeacion del desarrollo en México

La incorporacion formal y oportuna de la variable ambiental en la planeacion del desarrollo
en México, reclama en primera instancia de una revisién y analisis del proceso, el cual
encuentra sustento en la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos y en la Ley

de Planeacion (LP). El proceso de planeacion es el conjunto de actividades que en el corto
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y mediano plazo permiten instrumentar y evaluar el Plan Nacional del Desarrollo (PND) y
los programas sectoriales, institucionales, regionales y especiales que atenderan sus
prioridades. Este proceso se desarrolla a través de las etapas de formulacion,
instrumentacion, control y evaluacioén, que tienen un orden metodolégico, pero que en el

tiempo pueden darse de manera simultanea debido a su caracter permanente y continuo.

Con respecto a la evaluacion ambiental de estos instrumentos, en la figura V-1 se
esguematiza la relacion jerarquica del PND, los programas derivados de este, como el PNI
y los proyectos asociados a este Ultimo. Los proyectos son atendidos por la EIA, el PND y
los programas aun no son evaluados en México y serian objeto de la EAE. Los grandes
proyectos con posibilidad de repercutir en el entorno natural han sido evaluados de
acuerdo con el articulo 28 de la Ley General del Equilibrio Ecol6gico y la Proteccion al
Ambiente (LGEEPA) relativo a la EIA de obras y actividades de competencia federal. Los
articulos 32 de la LGEEPA y 23 de su Reglamento en Materia de Evaluacion del Impacto
Ambiental (REIA), dejan a consideracion de las autoridades competentes el someter a EIA
un plan o programa parcial de desarrollo urbano o de ordenamiento ecolégico del territorio
que incluyan obras o actividades de las sefialadas en el articulo 28. Ahumada et a/., (En
prensa) realizaron un andlisis de los proyectos evaluados por la Secretaria de Medio
Ambiente y Recursos Naturales en el periodo 2000-2009, en donde encontraron que
fueron sometidos al procedimiento de EIA 14,866 proyectos mediante la manifestacion de
impacto ambiental particular y 1,277 a través de la modalidad regional, de estos ultimos

solo 4 se evaluaron en los términos de los articulos 32 de la LEGEEPA y 23 del REIA.

Un caso a nivel estatal, que cabe citar, es el de la Secretaria de Proteccion al Ambiente de
Baja California, que exige la evaluacién ambiental de "Los planes y programas regionales,
estatales y municipales, en materia de desarrollo urbano, turistico, de vivienda,
agropecuarios, sectoriales de industria, de centros de poblacién, asi como aquellos que en
general promuevan las actividades econdmicas o prevean el aprovechamiento masivo de
los recursos naturales", de acuerdo a lo dispuesto por la fraccion I del articulo 42 de la Ley
Estatal de Proteccién al Ambiente. Bajo éste ordenamiento se han sometido a evaluacion
el Plan Maestro de Agua Potable y Saneamiento para los Municipios de Tijuana y Playas de
Rosarito, promovido por la Comisién Estatal de Servicios Publicos de Tijuana y el Programa
Parcial de Desarrollo Urbano para Valle de Las Palmas, Tijuana, presentado por el Instituto

Municipal de Planeacion.

150



Plan Nacional de Desarrollo
2007 -2012

\ —

Programas derivados del PND,
como el PNI 2007 -2012

Evaluacion Anbiental
Estratégica

/

Proyectos carreteros, ferroviarios,
portuarios, aeroportuarios, de
energia, agua y saneamiento, de
hidrocarburos, etc.

\

Evaluacién de
Impacto Ambiental

Fuente: Elaboracién Propia.

Figura 1V-1. Relacidn jerarquica de la planeacién del desarrollo en

México y el ambito de aplicacién de la evaluacion ambiental.

Bravo et al, (2007), proponen la utilizacién de la EAE para fomentar la coordinacion
transversal entre las instancias competentes para formular y dar seguimiento a los
ordenamientos ecoldgicos v territoriales. Sin embargo, la heterogeneidad de los programas
va mas alla, siendo importante la evaluacion estratégica de aquellos que se derivan del
PND, ya que para su instrumentacion requieren de la realizacion de obras y actividades
con impactos significativos potenciales sobre el medio ambiente, creando el marco de

referencia para las futuras EIA.

En México la practica de la EIA como un instrumento netamente preventivo, después de
casi treinta afios de aplicacion, no ha logrado frenar las tendencias de degradacion del
ambiente, debido a que no tiene los alcances para prevenir el impacto acumulativo que
ejercen sobre una regién una amplia variedad de proyectos en su conjunto y a que la
conduccion del procedimiento en la etapa final del proceso de la toma de decisiones
resulta relativamente rigido, donde por lo general no hay cabida o se consideran

inexistentes la posibilidad de alternativas.

151



La EAE debe ser incorporada como un instrumento de la politica ambiental de caracter
preventivo que fortalezca la actual EIA, lo que requiere de una reforma a la LGEEPA, ya
gue es importante definir las competencias en la materia, determinar sobre cuales
programas debe concentrarse, asi como establecer un procedimiento de referencia y
elaborar esquemas metodoldgicos o guias que permitan su aplicacion. Bajo este contexto,
resulta pertinente desarrollar un esquema metodolégico para la EAE del PNI; sin embargo,
como sefialan Dalal-Clayton y Sadler (1999), debe ser desarrollado y adaptado a las
condiciones de demanda del pais y sobre la base del entendimiento de la naturaleza del
ciclo politica y del proceso de planeacion. Razon por la que se realiz6 un andlisis centrado
en la etapa de formulacién de los planes nacionales de desarrollo elaborados desde 1983 a
2007, asi como en los programas: Sectorial de Energia (2007-2012), Nacional de
Infraestructura (2007-2012), Hidrico Visién 2030 del Estado de Michoacan (2009-2012),
Sectorial de Comunicaciones y Transporte (2001-2006), Especial Concurrente para el
Desarrollo Rural Sustentable (2002-2006), de Desarrollo del Sector Turismo (1995-2000),
Nacional de Desarrollo Urbano (1990-1994), y Nacional de Desarrollo Urbano y Vivienda

(1984-1988).

En este analisis se encontré que la estructura de los mismos ha sido sensiblemente
diferente de acuerdo al sexenio y a las dependencias administrativas responsables de su
elaboracion; por ejemplo, no existe demasiada uniformidad en la ubicacion del
diagndstico, en ocasiones aparece en la parte inicial y otras en el apartado relativo a las
areas o ejes temdticos que abordan los PP. Sin embargo, en términos generales se
advierte que las actividades involucradas incluyen: la preparaciéon de diagnésticos; la
vision o misién; la definicion de objetivos y prioridades; el establecimiento de politicas y
estrategias de caracter global, sectorial o regional; la congruencia de los programas con el
PND; los programas, subprogramas, proyectos y acciones asociados, y la especificacion de
las areas 0 aspectos que seran objeto de coordinacion entre los responsables de su

ejecucion.

Con respecto a la participacion publica, en el PND se observa que los mecanismos se han
ido modernizando conforme a las herramientas disponibles en cada actuacién, iniciando
como lo dispone la LP, con foros y reuniones de trabajo hasta llegar en los ultimos
sexenios a: mesas de didlogo con diputados, senadores y partidos politicos, reuniones de

trabajo con especialistas, encuestas a través del correo postal, correo electrénico, Pagina
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de Internet y centro de consulta telefénica. Los programas no profundizan mucho,
limitandose a sefialar que en su elaboracion se llevé a cabo una amplia consulta popular.
Vicente y Partidario (2006), argumentan que la EAE puede ser un mecanismo poderoso de
dialogo social y desempefia un papel critico en el proceso de toma de decisiones, para
mejorar la comunicacién entre las diferentes partes interesadas, la discusion y acuerdo
independientemente de las diferentes creencias, las convicciones, valores, experiencias

acumuladas y las necesidades individuales.

Con el conocimiento de la estructura de estos PP y la comprension del proceso de
planeacion en México, los autores proponen un esquema metodoldgico para la llevar a
cabo la EAE de programas de naturaleza similar al Programa Nacional de Infraestructura
2007-2012.

IV.3 Esquema metodoldgico para desarrollar una EAE en el marco del
PNI

Se ha argumentado que no existe una metodologia de EAE universal o especifica aplicable
a todos los PP (Therivel, 1996; Brown y Therivel, 2000 y Partidario, 2000). Para cada caso,
en cada fase del proceso de EAE deben ser determinadas y aplicadas las técnicas y
métodos pertinentes. Brown y Therivel (2000) y Partidario (2002) sugieren que estas
técnicas y métodos de evaluacién deben ser consideradas como una coleccion de
herramientas, en donde los usuarios deberan elegir la que mas se aplique a las
necesidades de cada caso; las mas usados para el acopio de informacion, prediccién y
evaluacion de acuerdo con Sadler y Verheem (1996), Bailey y Dixon (1999), Ofate et al.,
(2004), Therivel (2004), Gomez Orea (2007), Finnveden et al/. (2009) y Nilsson et al.
(2009) son: las listas de revision, diagramas de flujo y analisis de redes; la comparacion
de casos; las matrices de impacto; la superposicion cartografica; los Sistemas de
Informacién Geogréfica; los indicadores; los andlisis de costo beneficio, multicriterio, de
vulnerabilidad, sensibilidad, del ciclo de vida y de capacidad de carga; la evaluacion de
riesgo; huella ecoldgica; el andlisis de escenarios; la opinion de expertos; los talleres; las

consultas selectivas y el dialogo politico.

En este sentido, se propone un esquema metodolégico que consiste de tres fases
interrelacionadas, no es una receta que se apligue a todos los casos, sino una serie de

elementos clave para la conduccion de una EAE, por lo que se debe considerar que es un
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proceso interactivo, flexible y adaptativo. En el cuadro IV-1 se resume esta propuesta
metodoldgica, sefialando los principales pasos estratégicos, las actividades clave del

proceso Y los alcances relevantes por fase, necesarios para llevar a cabo una EAE del PNI.

La primera fase es la evaluaciéon previa, que involucra el desarrollo de un marco de
referencia para identificar los factores criticos, los actores clave, las necesidades vy
disponibilidad de informacién. La segunda fase es el analisis y evaluaciébn ambiental, es la
mas técnica y quizas la parte sustantiva de la EAE, ya que se identifican y evallan los
efectos ambientales asociados a las alternativas y se seleccionan la(s) mejore(s)
opciones(s) para transitar al logro de los objetivos ambientales, sociales y econémicos del
programa. Un aspecto relevante del andlisis de alternativas (AA) en la participacion
publica, radica en el hecho de que los gobernados estaran ciertos de que las autoridades
enfocan sus acciones en las alternativas que mejor se ajustan a los objetivos de

sustentabilidad.

La tercera fase es la consulta, integracion de informes y seguimiento, aqui se recogen los
resultados de la fase anterior y se realiza la integracion de los informes ambientales para
su consulta final, se incluyen una propuesta de recomendaciones de gestion y
coordinacion con las dependencias de la Administracion Publica Federal (APF)
involucradas, con los gobiernos estatales y municipales y con los grupos sociales
interesados, asi como un resumen ejecutivo no técnico y la versién preliminar del
programa. También, se establecen criterios y lineamientos de proteccién ambiental a ser
considerados en la formulacién y desarrollo de los proyectos asociados, para simplificar en
un futuro su gestion ambiental. Las consultas pueden limitarse a las principales partes
afectadas, especialmente grupos directamente afectados y vulnerables. Por uGltimo, se
informa sobre las adecuaciones que se realizaron como resultado del proceso final de
consulta, asi como la forma en la que el informe ambiental fue tomado en consideracion

en la formulacién del programa en su version final.
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Cuadro 1V-1. Resumen del esquema metodoldgico propuesto, pasos estratégicos, actividades y alcances relevantes por fase.

Etapa Pasos estratégicos

Contexto o Anadlisis de los objetivos del

programa.

o Determinacion del ambito de
aplicacion.

o Necesidades y disponibilidad de
informacion.

e Identificacion de actores.

o Identificacion de alternativas.

Andlisis y e Andlisis de la situacion existente
evaluacion y tendencias.
ambiental o Evaluacion de alternativas.

e Propuesta de estrategias para la
prevencién y mitigacion de
impactos relevantes.

Consulta, e Elaboracién del programa de
informes y seguimiento.
seguimiento e Integracion del informe
ambiental.
¢ Realizacion de la consulta
publica.
o Propuesta de esquema de
gestion.

Fuente: Elaboracion propia.

Actividades clave

Garantizar que el programa incorpore objetivos de sustentabilidad
ambiental.

Realizar un andlisis de congruencia de los objetivos del programa con PP de
orden superior y con los de los instrumentos internacionales signados por
México.

Realizar un andlisis de la vinculacién estratégica del programa con los
programas asociados para identificar las posibles sinergias e
incompatibilidades.

Identificar los factores criticos como base para la determinacion de las
escalas pertinentes que permitan una evaluacion adecuada de la
problematica actual y potencial.

Identificar y consultar a los sectores y actores involucrados.

Identificar las alternativas para el logro de los objetivos de sustentabilidad y
los impactos relevantes a abordar en el analisis de las mismas.

Establecer la base de informacién ambiental e identificar los elementos y
atributos ambientales relevantes (datos del contexto que informan a las
cuestiones estratégicas).

Desarrollar indicadores para la evaluacion.

Realizar un andlisis de la situacion existente, basado en los factores criticos
identificados en la fase anterior y la evaluacion de los agentes impulsores de
cambio tales como la poblacidn, la biodiversidad, la tecnologia o los
cambios econémicos.

Identificar, analizar y seleccionar alternativas.

Realizar una propuesta que considere las estrategias para la prevencion y
mitigacion de impactos relevantes.

Integrar el programa de seguimiento que fortalecera la evaluacion del logro
de los objetivos ambientales.

Llevar a cabo la consulta pablica de los informes finales.

Informar sobre las adecuaciones que se realizaron como resultado del
proceso final de consulta.

Proponer las recomendaciones de gestion y coordinacion pertinentes entre
las dependencias de la APF involucradas, con los gobiernos estatales y
municipales, asi como con los grupos sociales potencialmente afectados.

Alcances

Garantiza la consideracion oportuna de la variable
ambiental en el proceso de planeacion.

Permite definir el alcance de la evaluacion.

Determina la disponibilidad y necesidades de informacion.
Facilita la toma de decisiones en etapas posteriores del
proceso al someter oportunamente a consenso los puntos
criticos identificados.

Establece las bases para el planteamiento y andlisis de
alternativas.

Establece el diagnéstico de la problematica actual y los
prondsticos ante la no aplicacion del programa.
Determina las consecuencias ambientales positivas y
negativas de la implementacion del programa bajo distintas
alternativas.

Permite seleccionar la(s) mejore(s) alternativa(s) para
transitar al logro de los objetivos ambientales, sociales y
econdmicos del programa.

Identifica las repercusiones negativas relevantes de los
proyectos asociados a la implementacion del programa,
como base al planteamiento oportuno de medidas
preventivas.

Fortalece el marco de referencia para el desarrollo de las
consultas pablicas.

Consulta oportunamente a las principales partes afectadas.
Difunde la forma en la que el informe ambiental fue
tomado en consideracion en la formulacion del programa
en su version final.

Propone mecanismos de gestion y coordinacion.
Establece los criterios y lineamientos ambientales a ser
considerados en la formulacién y desarrollo de los
proyectos asociados, lo que simplifica su gestion
ambiental.
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IV.4 Alcances y beneficios de la EAE para la planeacion del desarrollo, el
caso del PNI

El PNI incluye una cartera de mas de trescientos proyectos de los sectores comunicaciones
y transporte, agua y energia (figura 1V-2), en todas las regiones del pais (Noroeste,
Noreste, Centro-Occidente, Centro-Pais y Sur-Sureste), con lo que pretende aumentar la
cobertura, calidad y competitividad de la infraestructura, asi como elevar el crecimiento,

generar y mejorar empleos y alcanzar el desarrollo humano sustentable.

PROGRAMA SECTOR INFRAESTRUCTURA
Carretera
Comunicaciones -
Ferroviaria
y transporte
Aeroportuaria
Agua potable
Nacional de Saneamiento
Infraestructura Agua ] .
2007 - 2012 Hidroagricola
Control de inundaciones
Eléctrica
Energia Producciénde hidrocarburos
Refinaciény petroquimica

Fuente: Elaboracion propia.
Figura 1V-2. Sectores e infraestructura considerada en el Plan

Nacional de Infraestructura 2007 -2012.

IV.4.1 Analisis de la relevancia y alcance de las consideraciones ambientales

en el contenido del programa

En este andlisis los autores consideran pertinente traer a contexto las siguientes preguntas
clave, debido a que uno de los objetivos del PNI es impulsar el DS: ¢El PNI establece
objetivos ambientales?, ¢Considera principios de sustentabilidad ambiental?, ;Considera
con la misma atencién, compromiso, conocimiento y criterio los aspectos econémicos, los
sociales y los ambientales?, ¢Aborda los problemas ambientales de las actividades
relacionadas con los sectores involucrados?, ¢Presenta una identificacion, evaluacion y
seleccion de mejores alternativas?, ;La participacion publica fue oportuna y efectiva en el
proceso de planeacién?, (Considera indicadores de evaluacibn y seguimiento?, y
¢ Establece criterios y lineamientos a considerar en el disefio de los proyectos asociados?.
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Como respuesta a estas preguntas se puede decir que el objetivo relacionado con la
consideracion de la variable ambiental es muy general, no se consideran principios de
sustentabilidad ambiental ni analisis de alternativas, tampoco aborda los problemas
ambientales ni indicadores para evaluar y darle seguimiento a estas cuestiones, ademas
no deja ver si hubo algin proceso de participacion publica. Asimismo, no se establecen
previsiones para lograr las estrategias relativas a impulsar los proyectos de mayor
rentabilidad social, con base en su factibilidad técnica, econémica y ambiental, y
simplificar los trdmites para la obtencion de autorizaciones en materia ambiental. Sin
embargo, del analisis por sector, se rescatan algunas estrategias encaminadas al logro del
objetivo ambiental planteado, como son: diversificar las fuentes para la generacion de
energia eléctrica, impulsando el uso de las renovables para que estas representen el 25%
de la capacidad efectiva de generacion; fortalecer las medidas de mitigacion de impacto
ambiental, reduciendo el contenido de azufre en los combustibles; impulsar el desarrollo
de trenes suburbanos de pasajeros; elevar la cobertura de tratamiento de aguas
residuales y fomentar su uso e intercambio; modernizar la infraestructura hidroagricola y

aumentar la capacidad de procesamiento y transporte de gas natural.

En la figura IV-3 se muestra las principales fases del esquema metodolégico propuesto, la
estructura del PNI, los alcances y algunos beneficios para la toma de decisiones resultado
de una EAE a un programa de esta naturaleza. El establecimiento de los objetivos
ambientales en las etapas tempranas del proceso de elaboracion del PNI es clave, ya que
son esenciales para la generacion de alternativas, y aseguran la incorporaciéon de los
principios de sustentabilidad, para que estos permeen hasta el nivel de los proyectos
asociados. Lo anterior es relevante debido a que actualmente, la evaluacién de actividades
fragmentarias dentro de un sector o una region, y conducida en la etapa final de la toma
de decisiones, tiene un alcance limitado en el fortalecimiento de las bases de

sustentabilidad y planeacién del desarrollo.

El AA permite establecer medidas de prevencion, minimizar en el proceso de planeacion
las externalidades de las acciones asociadas al PNI, y demostrarle a la sociedad que en el
proceso de toma de decisiones se ha considerado oportunamente la variable ambiental. Si
bien no existen criterios y metodologias Unicas o rigidas para llevar a cabo el AA, los
autores consideran que por lo menos deberan tomarse en cuenta, entre otros aspectos los

siguientes:
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Figura 1V-3. Esquema general de la metodologia de EAE, estructura del PNI 2007-2012, alcances y beneficios potenciales de su aplicacion.

APLICACION HIPOTETICA DE LA EVALUACION AMBIENTAL ESTRATEGICA AL PROGRAMA
NACIONAL DE INFRAESTRUCTURA 2007 - 2012

Esquema metodoldgico propuesto para conducir Estructura del PNI Alcances y beneficios en la
una EAE \‘ toma de decisiones
Contexto L
Diagnostico
 Anélisis de los objetivos del PNI. R, : »  Establece objetivos
c -y Ao « Situacion actual de la infraestructura. . )
Se . Det_erm_npacnon del &mbito de ambientales en las etapas
< § apllcaglon. ] e tempranas del proceso de
T s . Necesnda.d’esydlsponlbllldad de Visién de largo plazo planeacion del PNI.
o mforr_ngcno_nl. « Desarrollo de objetivos, y *  Consideracion de los
. Ident!f!cac!gn de actores. « Acciones estratégicas. principios de
« Identificacion de alternativas. sustentabilidad.

e Seleccion de las mejores

Analisis Areas tematicas (sector carretero, alter_n"_’ltlvqs,' Lo ;
c = « Analisis de la situacion existente y ferroviario, portuario, agua potabley ¢ el e
8 £ tendencias. saneamiento, hidroagricolo, eléctrico, efectiva.
c o Rz . P4 R .z a n
R « Evaluacion de alternativas. ’r’;f?::;f),'sn ‘;ih'dr;fzr%;;?ii’a) * Sele(icmn clie |n_d’|cado|res
E g  Propuesta de estrategias para la +gas y petroq R R uaglcl)gl)\/l:e
prevencion y mitigacion de impactos Visién sectorial . Ei%:g?;gm?em% de ’
relevantes. ; i At o . ;
« Indicadores de diagnéstico. criterios y lineamientos
* Desarrollo de estrategias. ambientales para el disefio
Informes y sequimiento 5 imi P
>0 V ol Estab[eplmlento de metas de los proyectos
28s »  Elaboracion del programa de especificas. asociados.
gE seguimiento. * Indicacion de los proyectos e Promuevela
9 E" ¢ Integracion del informe ambiental. asociados. . . ! simplificacion del
£ @ Realizacion de la consulta publica. * Requerimientos de inversion para procedimiento de EIA.
*  Propuestade esquema de gestion. su implementacion. %

Fuente: Elaboracion propia.
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a)

b)

Consideraciones con respecto a la ubicacién del sitio de los proyectos asociados al
PNI. Si bien es cierto que existen proyectos que son de localizacion obligada, como
la explotacidon de un yacimiento, existen muchos otros susceptibles de ubicarse en
sitios en donde el impacto ambiental sea minimo. En el caso de los proyectos
lineales (carreteras, ferrocarriles, lineas de trasmisibn de energia, gasoductos,
etc.), los impactos resultantes dependeran en gran medida de la seleccion del
trazo. Por lo tanto, los sitios seleccionados para la realizacion de los proyectos,
serian aquellos en los que se evite o minimice la afectacién de hébitats criticos,
como son las areas naturales protegidas, zonas reconocidas por las comunidades
locales tradicionales, entre ellas grutas sagradas, areas de elevado valor para la
conservacién de la biodiversidad y sitios que son cruciales para las especies en
riesgo, endémicas, amenazadas, raras, vulnerables, migratorias, y que son
utilizadas para alimentacion, descanso, crianza, reproduccion o como rutas de
migracion.

Minimizacion de externalidades. Entre otros aspectos que por lo regular no son
tomados en cuenta en la etapa de planeacién de un proyecto, esta la disposicion
de residuos asociada a impactos secundarios susceptibles de ser prevenidos si se
incorpora oportunamente un analisis de alternativas de los sitios propuestos para
su disposicion. Por ejemplo, los impactos ambientales generados por el vertimiento
de residuos de un dragado en un lugar no contemplado para esta actividad, se
trasladaran a otro sitio en donde no existe ningun beneficio del proyecto.

Consenso oportuno con otros sectores y grupos de la sociedad potencialmente
afectados, que permita derramar los beneficios al mayor nimero de habitantes.
Cuando un sector (comunicaciones y transporte, agua 0 energia) consulta
oportunamente a otros sectores de la APF (agricultura, ganaderia, desarrollo rural,
pesca, medio ambiente, marina, desarrollo Social, etc.), incluyendo a los gobiernos
estatales y municipales en donde se ubicaran los futuros proyectos, se tiende a
sinergizar los beneficios ya que cada entidad conoce los problemas vy
oportunidades para cada uno de los sectores o nivel de gobierno que representa.
El proceso de participacién es una oportunidad para obtener el compromiso de

todos los actores, considerando los aspectos sociales, econdmicos y ambientales y
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permitiendo la continuidad a largo plazo de la decisién tomada mediante consenso
(Vicente y Partidario, 2006).

d) Tecnologias disponibles para el logro de los objetivos. Al seleccionar la mejor
tecnologia que se empleard en las etapas de construccion y operacién de los
proyectos, se previenen impactos ambientales irreversibles que necesitaran de
medidas de remediacidon o compensacién que resultan mas costosas. Por ejemplo,
los proyectos de infraestructura vial han sido considerados como obras que
representan un beneficio social y econémico para las regiones y de mejora de la
calidad de vida de los habitantes; no obstante, causan efectos negativos sobre el
ambiente (fragmentacion de ecosistemas, alteracion del ciclo hidrologico, ruido,
contaminacién del aire, suelo y agua, etc.), cuya identificacion y evaluaciéon es
critica a este nivel para el disefio de estrategias que permitan evitar, mitigar o
compensar estos impactos. En el caso de la fauna, las medidas estratégicas que se
deben considerar como parte del disefié de construccion de este tipo de proyectos
son: los pasos subterraneos o elevados para el trdnsito de animales, sistemas de

cercado, barreras para evitar el ruido, sefializaciones, etc.

Si no existe una evaluacién y seleccion de alternativas que garantice la viabilidad de los
objetivos ambientales del PNI, la EIA de los proyectos se presentard la mayoria de las
veces, como un procedimiento forzado y tardio, en el cual se tratara de justificar
decisiones no sustentables y sin consenso tomadas con anterioridad en la etapa de
formulacion del PNI, supuestamente porque la Unica alternativa es la propuesta, o porque
el proyecto Unicamente puede realizarse en el sitio elegido o porque la inversién para la
adquisicién de los terrenos donde se pretenden realizar ya se ha llevado a cabo, lo que
tiene como consecuencia que la incorporacion de la variable ambiental en la toma de
decisiones, se limite a la imposicién de condicionantes como parte de la resolucion del
procedimiento de EIA correspondiente, lo que no permite el desarrollo humano

sustentable que desean alcanzar el PND y el PNI.

IV.4.2 Beneficios potenciales de los resultados de la EAE del programa

En el PNI, el desarrollo operativamente se materializarA mediante la elaboracion y
ejecuciébn de més de trescientos proyectos de naturaleza diferente, por lo cual la
simplificacion de su futura gestion ambiental cobra relevancia. En el cuadro IV-2, se
muestran a manera de ejemplo algunos de los proyectos por sector de infraestructura que
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integra el PNI y ciertos criterios y lineamientos ambientales a considerar como parte de

sus bases de disefio; éstos pueden ser considerados en diferentes proyectos, sin embargo

para este caso sé6lo se sefialan una vez.

Cuadro 1V-2. Criterios y lineamientos ambientales a considerar en las bases de

disefio de algunos de los futuros proyectos asociados al PNI 2007 - 2012.

Infraestructura y tipo de
proyecto

Carretera y ferroviaria

e Construccion de
carreteras y caminos
rurales.

e Construccion de vias
ferroviarias.

Portuaria

e Construccion de puertos.

e Construccion de muelles,
rompeolas y darsenas.

e Dragados de canales de
navegacion y rellenos.

Agua Potable y Saneamiento

e Construccion de plantas
desaladoras.

e Construccion de plantas
de tratamiento.

Hidroagricola

e Construccion de presas de
almacenamiento para
riego.

e Construccion de canales y
redes secundarias.

Criterios y lineamientos ambientales

Aplicar metodologias formales y de aplicacion especifica a proyectos
lineales, evitando el uso de matrices, para la seleccion del trazo de los
proyectos.

Considerar en las bases de disefio previsiones para reducir al maximo la
afectacion en aéreas naturales protegidas y otros espacios de alto valor
ecolégico y paisajistico.

Incorporar en las bases de disefio pasos de los animales, sistemas de
cercado, barreras para evitar el ruido y sefalizaciones.

Minimizar las interferencias con los flujos naturales de aguas
superficiales.

Considerar en el disefio de construccion previsiones para la
modificacién de la linea de costa.

Agotar las posibilidades de uso productivo de los materiales residuales.
Caracterizar la peligrosidad de los materiales residuales como base en la
toma de decisiones de la modalidad de vertimiento al mar.

Garantizar que los materiales residuales no sean vertidos sobre fondos
rocosos o arrecifes coralinos.

Incorporar en las bases de disefio los resultados de un anélisis sobre la
toxicidad de las salmueras provenientes de la desalinizacion y de los
impactos asociaos por su vertimiento al mar, asi como los derivados del
estudio de balance de masas para la determinacion de los volimenes de
generacion; las concentraciones de soélidos disueltos totales, iones y
metales pesados; la incorporacién de mecanismos de dilucion inicial
para minimizar el area de impacto significativo en la calidad del agua y
la estatificacion de la descarga en el fondo, dada su flotabilidad
negativa.

Conducir andlisis de alternativas formales para la seleccion del sitio de
descarga de la salmuera residual que estén basados en estudios que
permitan determinar con precision el mosaico de los ambientes
bentdnicos, para evitar los vertimientos en zonas con dominancia de
hébitats de sustrato duro.

Considerar en los proyectos ejecutivos de las plantas de tratamiento
especificaciones de obra para los sitios de estabilizacion de lodos que
garantice: la impermeabilizacion adecuada del terreno con materiales
gue no permitan el paso de lixiviados; la integracion de drenes o
estructuras para su recoleccién y la incorporacion de mecanismos
técnicos y administrativos para darles un tratamiento oportuno de
manera previa a su disposicion en cuerpos receptores.

Considerar en las bases de disefio previsiones para garantizar que se
conserve el caudal minimo necesario de los cuerpos de agua para
proteger las condiciones ambientales y el equilibrio ecolégico del
sistema.

Mantener, en la medida de lo posible inalterada la vegetacion aledafa a
los cursos de agua.
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Infraestructura y tipo de
proyecto

Eléctrica

e Construccion de centrales
hidroeléctricas.

e Construccion de lineas de
transmision.

e Construccion de
subestaciones.

Gas
e Construccion de
gasoductos.

Fuente: Elaboracion propia.

Criterios y lineamientos ambientales

Verificar que las obras hidraulicas no perjudiquen el aprovechamiento de
las aguas para otros fines, ni tampoco las servidumbres constituidas
sobre ellas.

Seleccionar trazados que coincidan con accesos existentes para que
sean aprovechados y se evite la creacién de nuevos.

Disefiar en los tramos que sea posible, que las nuevas lineas se
construyan paralelas a otras existentes y evitar el paso por lugares de
alta visibilidad y valor escénico.

Establecer pantallas vegetales que disimulen las instalaciones y/o pintar
las estructuras de colores similares a los de su entorno, excepto en
aquellos casos en que existe riesgo para la navegacion aérea.

Cortar sélo la vegetacion indispensable para que las lineas queden a una
distancia prudente de las copas de los &rboles, s6lo en los casos que sea
estrictamente necesario, hacer la corta selectiva.

Realizar un ajuste fino tramo por tramo del trazado para optimizar el
mismo desde un punto de vista tanto técnico como ambiental, buscando
el maximo alejamiento de las zonas habitadas y de las areas naturales
protegidas.

Construir las obras de drenaje necesarias en aquellos taludes que por
sus pendientes finales y la naturaleza del sustrato exista el riesgo de
erosion.

Evitar en la medida de lo posible el cruce de cauces y, en su caso,
considerar exhaustivamente los riesgos hidrometeorolégicos asociados,
en las bases de disefio de las obras de proteccién pertinente.

En su caso, realizar los trabajos para el cruce de cauces en época de
estiaje 0 bajo caudal y reducir al méximo la zona de obras para no
afectar mas de lo necesario la vegetacion de las riberas.

Evitar en la medida de lo posible, la apertura de nuevos accesos a la
obra, aunque sean de caracter temporal, utilizando al maximo la red de
caminos y cortafuegos existentes.

Como ya se mencion6 en los apartados precedentes, dentro de los beneficios que se

asocian a la EAE del PNI, se tiene que los proyectos, obras o actividades que se

consideren expresamente como parte de éste, podran ser sometidos a un procedimiento

de EIA simplificado reduciendo los tiempos y esfuerzos de evaluacion, que de acuerdo a

una de las estrategias del PNI es lo que se busca, pero no se establece como se lograra.

Para tal efecto los interesados deberan presentar a la autoridad, la manifestacién de

impacto ambiental realizada con base en la guia correspondiente, misma que debera

documentar, como minimo que en la formulacion y bases de disefio de los proyectos

objeto de evaluacidn se han considerado los criterios y lineamientos ambientales que se

determinaron como parte de las estrategias del PNI para los distintos tipos de proyectos,

asi como otros términos y condicionantes resultado de la EAE.
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IV.5 Conclusiones

La EAE facilita la incorporacién oportuna y efectiva de criterios y valores ambientales
durante el proceso de elaboracién de un PP e identifica cuales son las mejoras posibles de
la calidad ambiental y las transforma en factores guia del proceso de planeacion. Una EAE
exitosa sera capaz de incorporar nuevas dinamicas o criterios de planeacion, consistentes
con el objetivo de incorporar integralmente las cuestiones ambientales que los diferentes

sectores y grupos de la sociedad asuman y quieran desarrollar y monitorear.

Dado que en México aun no se lleva a cabo la evaluacibn ambiental de programas de
manera formal, es imperante que se realicen las previsiones necesarias para fortalecer la
EIA de proyectos, mediante la incorporacion de la EAE como un instrumento de la politica
ambiental de caracter preventivo, entre ellas la reforma a la LGEEPA, establecer un
procedimiento de referencia para su aplicacion y elaborar esquemas metodolégicos o guias

gue permitan su desarrollo.

El enfoque metodoldgico propuesto y llevado a cabo con la comprension previa del
proceso de planeacién, cumple con los pasos estratégicos y actividades clave necesarias
para ser un proceso flexible y adaptativo que facilita la EAE no s6lo del PNI, sino también
de otras iniciativas a nivel de programa, haciendo las adecuaciones correspondientes,

siempre y cuando su desarrollo tenga lugar durante el proceso de planeacion.

El analisis realizado del PNI concluye que la correcta aplicacion de la EAE ayuda a detectar
los proyectos no amigables con el ambiente y a redireccionar a muchos otros antes de
tomar decisiones irreversibles. La consideracién oportuna de los aspectos ambientales en
este nivel de toma de decisiones resultaria el aspecto de mayor trascendencia en el
fortalecimiento de la gestién preventiva en México, ya que las consecuencias y alcances
potencialmente adversos son de mayor relevancia que las de los proyectos. Bajo este
esquema, los criterios y lineamientos resultado de la EAE del PNI, podran permear a nivel
de sus proyectos haciéndolos mas sustentables, y la evaluacion de los aspectos de gran
visibn como los impactos acumulativos tendria un marco de referencia més integral.
Ademas, se disminuiria el costo y tiempo en la evaluacién de los proyectos asociados al
PNI haciendo mas eficaz y eficiente su futura gestién ambiental y fortaleciendo el actual

procedimiento de EIA.
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Las autoridades deben estar consientes de que la toma de decisiones no debe ser por
ningin motivo asunto de ligereza, ya que las repercusiones de las mismas tienen un
impacto tanto en el entorno como en la viabilidad de una mejor calidad de vida de la
sociedad; por el contrario, deben estar ciertas de que las decisiones que asumen son
producto de un analisis formal que les indigue que son las que conllevan mejores
beneficios de mediano y largo plazo a los gobernados, y garantizar por medio de las
consultas pertinentes que los ciudadanos conozcan oportunamente que las decisiones
estratégicas tomadas corresponden a las alternativas que mejor se ajustan al beneficio
comun y a la sustentabilidad del desarrollo. Finalmente, se concluye que la EAE puede
establecer un marco que permita a los tomadores de decisiones de cualquier sector
incorporar en su gestion la variable ambiental y el andlisis de alternativas como asuntos
cotidianos; aspecto que favorecera un creciente entendimiento de la relacion medio
ambiente y desarrollo en todos y cada uno de los procesos de decision, y de lo
intrascendente que resulta la toma de decisiones con vision en el corto plazo para la

sustentabilidad.
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