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En el contexto de Ias politicas sociales, el “universalismo” se refiere a los derechos y los ser-
vicios pablicos que se extienden a todos los miembros de una sociedad, sin importar su nivel
" de ingreso o cualquier otro criterio de seleccién. Se asocia frecuentemente con el perfodo de la
posguerra, cuando el principio de universalismo guiaba la formacién de politicas sociales en
todas partes del mundo, incluso en México, donde se construyé un Estado de Bienestar frag-
mentado y sectorializado (Valencia, 2003). Durante las Gltimas dos décadas, el mismo princi-
pio ha sido parcialmente eclipsado en las politicas sociales por el principio de focalizacién, que
pretende dar prioridad al combate de la pobreza extrema. No obstante, el universalismo sigue
siendo una aspiracién en la provisién de ciertos servicios piblicos bésicos en México, sobre
todo en las 4reas de educacién y salud.

Ahora, 2qué tiene que ver el universalismo con el medio ambiente¢ ?Existen derechos
ambientales universales¢ 2Cuéles son sus principales puntos de referencia juridicos e institu-
cionales¢ 2Cudn exigibles son en la practica¢ Y 2cémo se puede hacerlos valer¢ Estas son las
preguntas que pretenden orientar esta investigacién.

El texto se divide en tres secciones principales. La primera presenta un breve anélisis de
la evolucién de las politicas ambientales en México, desde el periodo de la posguerra hasta el
presente, con énfasis en las Gltimas dos décadas. En este anélisis, se observa que durante el
. perfodo neoliberal, el gobierno mexicano ha impulsado la creacién de politicas ambientales a
imagen del modelo dominante de desarrollo sustentable, tal y como se define en el Informe
Brundtland y la Agenda 21 (WCED, 1987; UNCED, 1992). En la segunda seccién se pone la
lupa sobre los derechos ambientales; se hace referencia a sus principales puntos de referencia
juridicos en los 4mbitos nacional e internacional; y se apuntan hacia los actores gubernamen-
tales que tienen la responsabilidad de hacer valer dichos derechos. En la tercera seccién se
examina la medida en que los derechos ambientales son exigibles en la préctica, con referencia
a un estudio de caso: la contaminacién del Rio Santiago. En este caso, se concluye que no los
son, debido en gran medida a la falta de voluntad de las autoridades ambientales para aplicar
la ley, que a su vez se debe a restricciones presupuestales y cierto traslape jurisdiccional.

La evolucion de las politicas ambientales mexicanas

En México, como en los demds paises en desarrollo, las politicas ambientales eran escasas y
desarticuladas durante el periodo de la posguerra. La prioridad era realizar crecimiento econé-
mico y los servicios ambientales se vefan como insumos gratis al proceso de industrializacién.
De acuerdo con esto, aunque se decretaron 4reas protegidas, no se formularon o aplicaron
- planes integrales de conservacién (Gémez-Pompa y Dirzo, 1995). Asimismo, se promulgaron
leyes ambientales sectoriales, pero no se tomaron acciones concretas; y se crearon agencias
gubernamentales ambientales — como por ejemplo, el Departamento de Conservacién del Sue-
lo, dentro de la Secretaria de Agricultura —, pero éstas ejercieron poca influencia en términos
politicos y presupuestales (Simonian, 1999).
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Durante los afios setenta, en el contexto del naciente movimiento ecologista internacio-
nal, el gobierno mexicano se vio obligado a tomar algunas medidas para reconocer la seriedad
_ de los problemas ambientales y para conservar los recursos naturales. Asi, en 1972 (mismo afio
en que se realiz6 la primera conferencia internacional sobre el medio ambiente en Estocolmo),
la administracién de Luis Echeverria promulgé la Ley Federal para Prevenir y Controlar la Con-
taminacién Ambiental (LFPCCA). Esta era la primera ley ambiental comprehensiva del pais;
establecié los principios bésicos para la regulacién y el control de la contaminacién atmosfé-
rica, acudtica y terrestre. Sin embargo, no estipulé las normas necesarias para su aplicacién.
Ademds, la principal responsabilidad regulatoria qued6 en manos de una agencia gubernamen-
tal de menor importancia: la Subsecretaria de Mejoramiento del Ambiente (SMA), inscrita en
la Secretarfa de Salubridad y Asistencia (SSA). De esta manera, las politicas ambientales de los
afios setenta eran en mayor medida simbélicas.

Durante los afios ochenta se realizaron algunos avances en términos juridicos e institu-
cionales. Por ejemplo, en 1982, la administracién de Miguel de la Madrid promulgé la Ley Fe-
deral de Proteccién al Ambiente, la cual establecié un nuevo marco juridico para la proteccién
de flora, fauna, tierra y agua. Seis afios después, esta ley fue reemplazada por la Ley General del
Equilibrio Ecolégico y la Proteccién al Ambiente (LGEEPA), la cual tenfa mds capacidad regula-
toria, basada en mayor especificacién de normasy sanciones. Ademas, la LGEEPA sent6 las bases
. para la descentralizacién de la gestién ambiental hacia las entidades federativas y municipios.

Adicionalmente, el gobierno de De la Madrid cre6 la Secretarfa de Desarrollo Urbano
y Ecologia (SEDUE), elevando asi los temas ambientales a un nivel administrativo més alto
dentro del complejo de instituciones federales. Por otra parte, en este marco institucional, las
politicas ambientales se agruparon con las de vivienda y desarrollo urbano, a las cuales se asig-
naron més prioridad. De esta manera, las politicas ambientales sélo representaban el 5.5% del
gasto de la SEDUE a finales de los afios ochenta.!

Con todo, las politicas ambientales del sexenio de De la Madrid se tradujeron en pocas
acciones concretas. En el contexto de una severa crisis econdmica, habia fuertes restricciones
presupuestales y falta de voluntad politica para interrumpir las actividades econémicas, inclu-
so las que mds contaminaban y destruian el medio ambiente. Adem4s, como observa Mumme
(1992), dentro de la SEDUE, habia problemas de corrupcién y clientelismo. Todo esto resulté
en una aplicacién no efectiva de las leyes ambientales.

Las elecciones que llevaron a Carlos Salinas de Gortari a la Presidencia en 1988 fueron
manchadas por acusaciones de fraude, exacerbando asf la crisis de legitimidad ya existente,
con base en los duros tiempos econémicos y la imposicién de ajustes neoliberales ortodoxos.
" Al llegar a Los Pinos, Salinas tenia intenciones de profundizar las politicas del Consenso de
Washington, pero para hacer esto — entre otras cosas — tenfa que sosegar las preocupaciones de
los grupos ambientalistas en México y en el extranjero. Por lo tanto, su administracién empe-
z6 a aplicar la LGEEPA, pero s6lo de manera selectiva, enfocdndose en el sector industrial y en
el Distrito Federal. Sobre esta linea, la SEDUE creé el Inventario de Empresas Potencialmente
Contaminantes de la Zona Metropolitana de la Ciudad de México, aument6 el ntimero de ins-
pecciones, y aplicé multas y cierres temporales a algunas de las empresas més ecol6gicamente
nocivas. Segin Micheli (2002), la idea detras de esta estrategia era regular y vigilar al menor
nimero de empresas que fueran causantes del mayor grado de contaminacién.

En 1992, mismo afio en que se realizé la Cumbre de la Tierra y mientras se negociaba
el Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN), Salinas hizo varios cambios

1 Caélculo propio basado en datos encontrados en CESPEDES (2000: 58).
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institucionales importantes en materia ambiental. Para empezar, cre6 la Comisién Nacional
para el Conocimiento y Uso de la Biodiversidad (CONABIO), una comisién intersecretarial
dedicada principalmente a la generacién de informacién sobre la biodiversidad, con capacidad
de brindar asesorfa a dependencias gubernamentales y a otros sectores. Por otra parte, elimin
la SEDUE vy transfiri6 los temas ambientales a una nueva Secretaria: la Secretaria de Desa-
rrollo Social (SEDESOL), misma que recibié la responsabilidad de administrar el Programa
Nacional de Solidaridad (PRONASQL). De esta manera, los temas ambientales se conectaron
directamente a los de desarrollo y pobreza dentro de la misma Secretaria, reflejando asf la vi-
sién dominante de desarrollo sustentable. Al mismo tiempo, bajo el paraguas de la SEDESOL,
se crearon dos dependencias ambientales claves: el Instituto Nacional de Ecologia (INE) y la
Procuradurfa Federal de Proteccién al Ambiente (PROFEPA). La primera se encargd de formu-
- lar y evaluar politicas ambientales, de generar informacién cientifica y técnica sobre el medio
ambiente, y de administrar dreas naturales protegidas; y la segunda, de vigilar el cumplimiento
de las leyes y normas ambientales mexicanas. Finalmente, en el aflo1992, Salinas modificé el
Articulo 27 de la Constitucién y la Ley Agraria para poner fin oficial al reparto agraria y para
liberalizar los mercados de tierra. Aunque esta Gltima maniobra no se vincul6 explicitamente a
las politicas ambientales, reflejaba la “metéfora de la tragedia de los bienes comunes” (Hardin,
1968), asi como la creencia de que el mercado puede desempefiar una funcién reguladora en el
control de los problemas ambientales. Cabe sefialar que esta misma légica se encuentra detrés
de las propuestas para privatizar el agua y el sector petrolero.

Retomando el hilo cronolégico, a finales de 1994, cuando Ernesto Zedillo asumié la Pre- -
sidencia, se cred la Secretarfa de Medio Ambiente, Recursos Naturales y Pesca (SEMARNAP).
Con esta iniciativa institucional, los asuntos medioambientales se desenlazaron de otros pro-
gramas de desarrollo social y econémico, para centrarse en un solo organismo gubernamental,
elevado a nivel de Secretaria. El INE y la PROFEPA pasaron a la nueva Secretarfa y, un afio
después, la Comisién Nacional de Agua (CONAGUA) también. A partir de estos cambios, los
temas ambientales adquieren una importancia institucional sin precedencia dentro del go-
" bierno mexicano. Por otra parte, en el contexto de la crisis econémica de mediados de los afios

noventa, habia fuertes restricciones presupuestarias. En este contexto, el presupuesto de la SE-
MARNAP sélo represent aproximadamente el 1.5% de los gastos programables del gobierno
federal durante la segunda mitad de los afios noventa.? Ademds, habia poca coordinacién entre
la SEMARNAP y otras Secretarias del gobierno.

En la esfera juridica, Zedillo modificé la LGEEPA en 1996 para alinearla més con el con-
cepto de desarrollo sustentable, definido en el Articulo 3 como “el proceso evaluable median-
te criterios e indicadores del cardcter ambiental, econémico y social que tiende a mejorar la

-calidad de vida y la productividad de las personas [...] de manera que no se comprometa la
satisfaccién de las necesidades de las generaciones futuras”. Ademas, en la nueva versién de la
LGEEPA, se trata de aclarar las ambigiiedades que habian existido desde 1988 con respecto a
las responsabilidades intergubernamentales, impulsando asi mayor descentralizacién hacia los
gobiernos estatales y municipales.

No obstante estos avances, segin Julia Carabias — titular de la SEMARNAP durante el
sexenio de Zedillo —, los cambios introducidos a la LGEEPA en 1996 no fueron suficientes para
llevar a cabo el proceso de descentralizacién. El problema, seglin esta ex funcionaria, es que

" no definieron de manera clara la normatividad para recaudar recursos econémicos a partir del
manejo de recursos naturales (Carabias, 2004). Como resultado, las entidades federativas ya

2 Calculo propio basado en datos encontrados en CESPEDES (2000: 58).
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tienen el poder juridico para gestionar el medio ambiente, pero no tienen suficientes recursos
para hacerlo efectivamente. Desde otro dngulo, Carabias observa problemas de clientelismo
entre los gobiernos estatales y grupos empresariales, incluso en Jalisco, lo que presenta un
obstaculo al proceso de descentralizacién.

En 2000, cuando Fox llegé a la Presidencia, la SEMARNARP se convirtié a la Secretaria
" de Medio Ambiente y Recursos Naturales (SEMARNAT) y el subsector pesca pasé a la Secre-
tarfa de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacién (SAGARPA). En este
nuevo arreglo institucional, el INE adquirié un enfoque mdas de investigacién; mientras que
la Subsecretarfa de Planeacién y Politica Ambiental asumié la responsabilidad de gestionar y
promover los procesos de ordenamiento ecolégico. Cabe sefialar, también, que fue en esta co-
yuntura cuando el Gobierno del Estado de Jalisco respondi6 a los impulsos descentralizadores
con la creacién de la Secretarfa de Medio Ambiente para el Desarrollo Sustentable (SEMA-
DES), cuyas responsabilidades incluyen la formulacién de politicas ambientales, la proteccién
y restauracién de los recursos naturales, y la prevencién y control de la contaminacién dentro
del territorio del estado.

Por otra parte, durante el sexenio de Fox, la LGEEPA sufrié varios cambios. En 2001, fue
modificada para establecer un registro ptblico de emisiones y transferencia de contaminantes,
y para definir con mayor precisién las responsabilidades de la SEMARNAT con respecto a la
provisién de informacién ambiental; en 2003, fue reformada otra vez, inter alia, para incorpo-
rar la Ley General de Desarrollo Forestal Sustentable; en 2004, se hicieron cambios al Articulo
. 167 sobre inspeccién y vigilancia; y en 2006 se realizaron cambios el Articulo 6 para facilitar
la coordinacién de acciones entre la SEMARNAT vy otras dependencias del gobierno federal,
particularmente la Secretaria de Marina y la de Energfa.? Curiosamente, en este esfuerzo por
realizar mayor coordinacién, no hay mencién de la Secretaria de Economia. La Ley Orgénica
- la que establece las tareas y relaciones entre instancias federales — también la deja aparte.

Finalmente, es importante sefialar que durante los Gltimos afios la SEMARNAT ha to-
mado ciertas iniciativas para fomentar la participacién ciudadana en la formulacién y apli-
cacién de politicas ambientales. Las bases juridicas de esta participacién se encuentran en la
LGEEPA, que establece los siguientes mecanismos para la participacién ciudadana: el derecho
de peticion, el derecho de tener acceso a la informacién ambiental, la denuncia popular y las
consultas ptblicas. Con base en estos mecanismos, en junio de 2008, la SEMARNAT publicé
la Estrategia Nacional para la Participacion Ciudadana en el Sector Ambiental, “para generar un
proceso de construccién y accién colectiva” (SEMARNAT] 2008a: 4). En este documento, se
reconoce que “la participacién social es un derecho y un prerrequisito para el transito hacia el
desarrollo sustentable” (Ibid: 5). Por otra parte, el concepto se define de una manera bastante
limitante como “la respuesta individual o colectiva de los ciudadanos a la convocatoria de las
- autoridades” (Ibid: 7), excluyendo asi cualquier iniciativa que viene de la sociedad civil.

En resumen, las politicas ambientales mexicanas recibieron un gran impulso durante los
afios ochenta y noventa. En concordancia con la agenda internacional en torno al desarrollo
sustentable, se construyé un entramado juridico e institucional cada vez m4s integral, culmi-
nando en la LGEEPA y la SEMARNAT. Por otra parte, estos avances no han sido acompafiados
por un compromiso presupuestal conmensurado. De hecho, este afio (2008), el presupuesto de
la SEMARNAT solo representa el 2.06% del gasto programable o aproximadamente el 0.32%
del PIB.* Desde otro dngulo, a imagen del modelo dominante de desarrollo sustentable, que

3 Estas dos dependencias, por razones de seguridad nacional y soberania, conservan la tutela de los mares litorales y del petré-
leo, respectivamente. Los dem4s recursos naturales nacionales son tutelados por la SEMARNAT.

4 Célculo propio basado en datos encontrados en http://www.semarnat.gob.mx y http://www inegi gob.mx.
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pretende inscribirse en el neoliberalismo reformista (Tetreault, 2008), las politicas ambien-
tales mexicanas de los dltimos 20 afios han sido subordinadas a las politicas econémicas. Es
decir, durante el periodo neoliberal, las prioridades del Estado han sido mantener la estabilidad
macroeconémica y realizar crecimiento econdémico a través de la liberalizacién econémica y
financiera; y este modelo de desarrollo no ha sido cuestionado seriamente en términos am-
bientales. Més bien, el gobierno mexicano ha asignado al mercado un papel cada vez més
importante en el control de los problemas ambientales. Al mismo tiempo, ha introducido las
leyes regulatorias y las instituciones gubernamentales esbozadas en esta seccién. Por Gltimo,
en la evolucién de las politicas ambientales mexicanas, observamos algunas de las mismas
tendencias que se encuentran en las politicas sociales, particularmente con respecto a la des-
centralizacién, la privatizacién y el fomento de la participacién ciudadana.
Pasamos ahora a un andlisis mds detallado de los derechos ambientales.

Los derechos ambientales

_Los derechos ambientales incluyen un medio ambiente sano, el acceso a informacién ambien-
tal y la participacién en la gestién ambiental. Estos derechos estén inscritos en el complejo de

leyes e instituciones esbozado en la seccién anterior. Adem4s, tienen sus puntos de referencia

juridicos en el dmbito internacional, en protocolos y convenios ratificados por el gobierno

mexicano. Empecemos con una breve revisién de éstos.

En la Declaracién de Rio sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo se establece que los
seres humanos tienen el derecho “a una vida saludable y productiva en armonfa con la natura-
leza” (Principio 1). Ademés, en el Principio 10 de la misma Declaracién, se consta que “el me-
jor modo de tratar las cuestiones ambientales es con la participacién de todos los ciudadanos
interesados”, y para facilitar esto, “toda persona deber4 tener acceso adecuado a la informacién
sobre el medio ambiente de que dispongan las autoridades ptblicas”. Los mismos principios
tienen antecedentes en la Declaracién de Estocolmo, firmada por México y 121 otros paises en
1972; y en el Protocolo de San Salvador, aprobado por la Organizacion de los Estados Ameri-
canos en 1988. Cabe sefialar, también, que existen numerosos protocolos y declaraciones en el
dmbito internacional que hacen referencia a los derechos ambientales sectoriales. Por ejemplo,
en 2002, el Comité Econémico, Social y Cultural de las Naciones Unidas interpreté que el acce-
- 80 al agua era un derecho humano universal amparado por el Pacto Internacional de Derechos
Econémicos, Sociales y Culturales. ‘

En el 4&mbito nacional, el Articulo 4 de la Constitucién sefiala que: “Toda persona tiene
derecho a un medio ambiente adecuado para su desarrollo y bienestar”. Adicionalmente, en
los articulos constitucionales 25, 27, 73 y 115, se encuentran elementos disefiados para apoyar
la realizacion de este derecho. Asimismo, la LGEEPA pretende garantizar “el derecho de toda
persona a vivir en un medio ambiente adecuado para su desarrollo, salud y bienestar”, ademas
de garantizar “la participacién corresponsable de las personas, en forma individual o colectiva,
en la preservacién y restauracién del equilibrio ecolégico y la proteccién al ambiente” (Articulo
1). De hecho, la LGEEPA incluye capitulos enteros sobre la participacién social y el derecho a
la informacién ambiental.

Ahora bien, una cosa es contar con leyes para definir los derechos ambientales, otra es
asignar responsabilidades para garantizar la exigibilidad de los mismos. Al respecto, la Ley
Orgénica de la Administracién Pablica Federal dispone que es la SEMARNAT a la que co-
rresponde “fomentar la proteccién, restauracién y conservacién de los ecosistemas y recursos
naturales y bienes y servicios ambientales, con el fin de propiciar su aprovechamiento y desa-
- rrollo sustentable” (Articulo 32 bis). Por otra parte, como se mencion6 en la seccién anterior,
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la LGEEPA pretende distribuir facultades entre los tres niveles de gobierno, impulsando asi un
proceso de descentralizacién hacia los estados y municipios. De acuerdo con Jesiis Antonio de
la Torre Rangel y sus colaboradores (2006: 55), esta distribucién de competencias se basa en
dos criterios: materia ambiental y espacio territorio. Sin embargo, como los mismos autores
sefialan, la asignacién de competencias se complica por la existencia de leyes sectoriales, tales
como la Ley de Aguas Nacionales. Ademads, dentro de la LGEEPA, existe cierto traslape con
respecto a las responsabilidades de cada nivel de gobierno. Por ejemplo, los municipios tienen
" la responsabilidad de prevenir y controlar la contaminacién de aguas en los sistemas de drenaje
y alcantarillado de los centros de poblacién; los estados se encargan de las aguas de jurisdiccién
estatal y de las aguas nacionales que tengan asignadas; y la federacién toma responsabilidad
por las demads aguas nacionales. Pero, °qué pasa cuando las aguas contaminadas fluyen de una
jurisdiccién a otra¢ Si bien este traslape tiene como finalidad facilitar la cooperacién intergu-
bernamental, lo cierto es que — en la préctica — puede conducir a una situacién en donde las
responsabilidades institucionales se diluyan.

Desde otro dngulo, al descender por los niveles jerdrquicos de la SEMARNAT, se puede
observar un traslape entre los mandatos de diferentes dependencias. Por ejemplo, la PROFEPA
tiene a su cargo la facultad de vigilar y evaluar el cumplimiento de las disposiciones juridicas
.aplicables a la prevencién y control de la contaminacién ambiental a lo largo del pais; la CO-
NAGUA tiene la responsabilidad més especifica de garantizar la calidad del agua superficial en
el mismo territorio, entre otras cuestiones; mientras que la SEMADES de Jalisco se encarga de
prevenir y disminuir la contaminacién ambiental dentro del territorio del estado. El asunto se
complica aun més si se toman en cuenta los mandatos de entidades gubernamentales ajenas a
_la SEMARNAT, pero con funciones estrechamente relacionadas con el medio ambiente, tales

como la Comisién Federal para la Proteccién contra Riesgos Sanitarios (COFEPRIS), la Secre-
tarfa de Salud Jalisco (SS]) y la Comisién Estatal de Agua de Jalisco (CEA). Esta Gltima, por
ejemplo, tiene la atribucién de “administrar y custodiar las aguas de jurisdiccién estatal y sus
bien inherentes, y preservar y controlar la calidad de dicho recurso hidrico en el 4mbito del Es-
tado” (www.ceajalisco.gob.mx). De acuerdo con sus mandatos, cada uno de los actores guber-
namentales mencionados debe aceptar una parte de la responsabilidad de sanear y conservar el
Rio Santiago. Sin embargo, como se verd en la siguiente seccidn, en la practica estos traslapes
jurisdiccionales conllevan a una situacién en donde ningtn actor acepta la responsabilidad;
todos “pasan la pelota entre si”, lo que se traduce en la falta de exigibilidad de los derechos
ambientales, incluso el méas fundamental: el derecho a un medio ambiente sano.

La exigibilidad de los derechos ambientales en la prdctica: El caso del Rio Santiago

El Rio Santiago nace en el Lago de Chapala y recorre partes de los estados de Jalisco y Nayatrit
antes de desembocar en el océano Pacifico. Con una longitud de 443 kilémetros y un escurri-
miento superficial medio anual de 7,849 millones de metros ctbicos de agua, este es el segundo
. rfo en importancia de la vertiente del Pacifico mexicano segin la CONAGUA (2008b:38). En
el estado de Jalisco, el Santiago ha sido el foco de una grave problemaética socio-ambiental que
ha generado movilizacién social importante por lo menos desde el 2002 y que ha adquirido
mayor intensidad durante el 2008. La raiz de esta problemadtica es resumida de manera atinada
por la misma CONAGUA en su Programa Hidrdulico del estado de Jalisco en donde se indica que:
“El rio Santiago est4 contaminado por descargas industriales en el tramo paralelo al corredor
industrial Ocotlan-El Salto, pues aunque existen plantas de tratamiento, la vigilancia y el con-
trol de las descargas es minima” (2005: 47). Afiade que, a éstas, se agregan las aguas residuales
domeésticas de la Zona Conurbada de Guadalajara (ZCG) “también sin tratamiento {...] que
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aumentan la contaminacién del rio” (Ibid). Es debido principalmente a estos vertidos téxicos
que las poblaciones riberefias de El Salto y Juanacatldn exigen su derecho a un medio ambien-
_te sano y a la salud, y que grupos civiles y académicos han expresado de manera reiterada su
rechazo a la construccién de la Presa de Arcediano sobre el mismo Rio Santiago, obra que
abasteceria de agua ‘potable’ a méas de 3 millones de personas en la ZCG.

El Gltimo estudio de la Comisién Estatal de Agua y Saneamiento (CEAS)S sobre la con-
taminacién del Rio Santiago presenta un inventario de 305 fuentes de contaminacién con da-
tos exclusivamente de los ayuntamientos de El Salto, Juanacatlan, Tototlan y Poncitlan, todos
en Jalisco; de éstas 14 son fuentes pecuarias, 20 son municipales y 271 son fuentes de contami-
nacién industrial (CEAS, 2006: 1-9). Por otra parte, de acuerdo al Inventario de Descargas en el
estado de Jalisco de la Gerencia Regional de la CONAGUA, existen 280 descargas industriales
identificadas, de las cuales 266 vierten sus aguas al Rio Santiago (AYMA Ingenierfa y Consul-
torfa, 2003: Anexo 4-2). En términos de caudal, el 36.5 % de este flujo, lo aporta la industria
quimica - farmacéutica, le siguen la industria de alimentos y bebidas con un 15% y la textil
con 12.3%; después vienen las de celulosa (papel) y la tequilera. Los giros mas importantes de
esta zona industrial son el quimica-farmacéutica, alimentos y bebidas, minerales no metélicos,
metalmecdnica y eléctrico y electrénica (Ibid.:4-19).

La mayoria de las descargas industriales se conecentran en la Cuenca El Ahogado, te-
- rritorio que drena la parte sur de la ZCG, incluyendo parte de los municipios de Zapopan,
Tlaquepaque, Tlajomulco de Zadiiga, Tonalé y El Salto. El desagiie principal de esta cuenca es
el Canal El Ahogado, que desemboca su carga contaminante al Rio Santiago aguas arriba de la
cascada de triste fama, el Salto de Juanacatldn que divide las cabeceras municipales de El Salto
y Juanacatldn, poblaciones donde viven un total de casi 30,000 personas (INEGI, 2005b). El
estudio de la CEAS de diciembre de 2006 analiz6 la calidad del agua de los rios Santiago y Zula
en 15 puntos de muestreo incluyendo dos puntos ubicados, uno aguas arriba y el otro aguas
debajo de la desembocadura de este Canal, en donde: “la contaminacién y toxicidad portada
por el Ahogado [...] se difunde hacia aguas arriba de la confluencia” (2006:4-34). En estas dos
estaciones de muestreo, se encontré que “el Santiago acusa un deterioro severo, y la calidad de
sus aguas es similar a la de un efluente de un sistema de tratamiento y no a la de un rio” (Ibid:
4-36). En estas aguas de un rfo que precisamente se ha convertido en una alcantarilla a cielo
abierto, también se encontraron que las aguas de este Canal ostentan toxicidad aguda signi-
ficativa, con base en pruebas con la bacteria Vibri fischeri, esto debido a los “vertidos de agua
residual de las madltiples industrias asentadas en la margen izquierda de la presa del Ahogado,
asf como las situadas aguas debajo de la presa” (Ibid: 4-34).

En e] 2004, el Centro Universitario de Ciencias Exactas e Ingenierfas (CUCEI) de la Uni-
versidad de Guadalajara realizé el Estudio para la Caracterizacion de los lodos de los rios Verde y
Santiago en convenio con la CEAS. El estudio analizé los sedimentos del Rio Santiago en cator-
ce puntos, incluyendo la Cascada de El Salto de Juanacatldn. Concluye que, en los sedimentos
del Rio Santiago, existen metales pesados: plomo, cromo, cobalto, mercurio y arsénico. Por
otra parte, el sitio de El Salto se destaca por su alto grado de contaminacién (CEAS/ CUCE],
2004: 2-42 — 2-43). El arsénico y cromo son sustancias reconocidas como carcinogénicas en se-
res humanos, mientras que el mercurio y el plomo afectan el sistema nervioso (AT SDR, 2004).

5 Enelafio 2007, la Comisién Estatal de Agua y Saneamiento (CEAS) se convirtié en la Comisién Estatal de Agua de Jalisco
(CEA), aparentemente dejando la funcién de saneamiento. Por otra parte, el Director General, César L. Coll Carabias, sostiene
que la nueva Comisién todavia asume responsabilidades para el saneamiento de aguas, en particular el rio Santiago (Comen-
tario hecho por Coll durante el Foro Nacional Rumbo al Saneamiento Integral de la Cuenca Lerma-Chapala-Santiago, llevado
a cabo el 20 de junio de 2008).
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Este mismo estudio detect6 la presencia de compuestos orgdnicos en los sedimentos del
Santiago. En el punto del Salto de Juanacatlan se detect la presencia de bencenos, tolueno, xi-
leno, furanos, entre otros compuestos (2004:2-50). Estas sustancias son de toxicidad conocida:
los bencenos y furanos son carcinogénicos reconocidos, el tolueno afecta el sistema nervioso,
y tanto tolueno como xileno puede afectar los rifiones (ATSDR, 2004).

Los datos anteriores proveen algunos indicadores de la contaminacién industrial de la
zona, elemento de suma importancia, especialmente dado que la planta de tratamiento que se
plantea construir en la Cuenca El Ahogado no tratard aguas de origen industrial, sino solamen-
te aguas residuales domésticas. Mds aun, tal planta apenas terminé de licitarse en noviembre
de 2008 y, en el mejor de los escenarios, no entraria en funciones sino hasta el 2011 o 2012,
mientras que en el caso de la otra macro-planta para la ZCG, Agua Prieta, que se construird
. para captar casi el 80% de las aguas residuales generadas en la zona ni siquiera ha iniciado el
proceso de licitacién. Asi que, no es menospreciable el problema también generado por las
llamadas aguas negras. Solamente en la Cuenca El Ahogado viven un aproximado de 670,781
personas y, a través de colectores y arroyos, el Canal El Ahogado desaloja alrededor de 1,012 li-
tros por segundo de aguas crudas (CEA, 2008:21). Aguas abajo y antes del sitio propuesto para
la Presa de Arcediano, se vierten més de 1,793 litros por segundo adicionales por los emisores
del oriente de la ZCG (AYMA Ingenieria y Consultoria, 2003:4-6).

Como ya se ha advertido, la contaminacién severa del este rio por fuentes domésticas
e industriales no sélo degrada el ambiente ripario, sino que afecta la salud de la poblacién
que vive a sus margenes. Médicos locales citan un incremento en la incidencia de varios pa-
decimientos, incluyendo leucemia, abortos espontdneos y malformaciones congénitas, entre
otros. Sin embargo, establecer cientificamente una relacién de causa-efecto entre las enfer-
medades y la contaminacién del rio, especialmente para enfermedades multifactoriales como
el cdncer, requiere de estudios epidemiolégicos costosos y de larga duracién. Los dos estudios
de salud méas importantes para este caso se concentraron en los efectos de un gas venenoso
dispersado por las aguas del rio: el 4cido sulfhidrico. La exposicién a concentraciones bajas de
- &cido sulfhidrico puede causar irritacién de los ojos, la nariz o la garganta, y dificultad para
respirar para personas asmdticas. La exposicién a bajos niveles por periodos prolongados puede
ser causa de fatiga, dolores de cabeza, mala memoria, irritabilidad, mareo, y alteraciones de las
funciones motoras (ATSDR, 2004).

El suceso que desaté en 2008 la discusién ptblica de la condicién del rio y sus impactos y
que llevé a una mayor movilizacién de la poblacién afectada fue la lamentable muerte del nifio
Miguel Angel Lépez Rocha, de ocho afios de edad, quien, después de caer en las aguas putridas
del Santiago, estuvo en estado de coma durante 19 dias hasta fallecer el 13 de febrero. La causa
de muerte del menor fue el centro de una gran polémica, en la cual hubo desde insinuaciones de
que el menor habia muerto por abuso de drogas hasta la acusacién de que habia fallecido enve-
nenado por su madre. El estudio de mayor contundencia fue el realizado por Ja toxicéloga Luz
Marfa Cueto quien practicé los andlisis de orina al nifio, resultando un nivel de arsénico de 51
microgramos por litro, mientras el rango normal es de 5 a 12 ug/l en una persona no expuesta
al metal. Este resultado, segtin la Dra. Cueto, era consistente con los sintomas presentados por
el nifio: “esta criatura presenta un cuadro clinico que, por estas caracteristicas que estoy dando,
clinicas y que constan en el expediente clinico del hospital, corresponden a un cuadro de intoxi-
" cacién aguda por arsénico [...] sobreaguda y por via gastrointestinal” (Ferrer, 2008). A pesar de
la controversia en torno a este fallecimiento, la indignacién por la condicién del rio por parte de
la poblacién y los medios de comunicacién aumentd la presién hacia las autoridades ambienta-
les y de salud a dar respuesta y presentar planes de accién tendientes a la solucién del problema.
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Como botén de muestra de la voluntad y capacidad de tales autoridades de dar respues-
ta al caso, podemos analizar las contestaciones que recibié la Comisién Estatal de Derechos
Humanos Jalisco (CEDH]) como parte de la integracién de las quejas sobre la contaminacién
del Rio Santiago y dadas a conocer en un informe especial en febrero 2008. En el informe, se
indica que la SSJ no habia realizado estudios para determinar los impactos de la contamina-
. cién del rfo ya que “en su informacién epidemiolégica y estadistica no existia evidencia de
impacto a la salud por contaminacién ambiental” (CEDH]J, 2008). Adema4s, la SS] sefialé que la
“contaminacién ambiental” no era una problematica de su competencia sino de la CONAGUA
e informé que no contaba con recursos para realizar estudios epidemiolégicos o ambientales.

La falta de datos de la SSJ fue puesta en tela de juicio més recientemente cuando, en una
reunién pablica en Juanacatldn en julio 2008, la Dra. Matiana Ramirez Aguilar, de la COFE-
PRIS, dependencia de la Secretarfa de Salud federal, indic6 que existen mdés casos de cdncer en
El Salto y Juanacatldn que en otros municipios de Jalisco. Sin proporcionar el estudio corres-
pondiente, la Dra. Ramirez indica que para una evaluacién epidemiolégica necesitarian mayo-
res datos para: “darle fuerza a la evidencia de que el problema si es atribuible a los factores de la
contaminacién; no lo pongo en duda, pero no puedo ser categérica” (Ramirez, 2008). Aun esta
declaracién cautelosa se contrasta de manera contundente con las posturas de la SSJ, que se ha
empefiado en negar la existencia de cualquier afectacién a la salud por la contaminacién del rfo.

Prosiguiendo con la informacién de la CEDH]J, la SEMADES les advirti6 que el problema
del rio no era de su competencia. La CEA se limit6é a mencionar su programa para construir
las dos macro-plantas de tratamiento para la ZCG que, como se ha sefialado, no abarcardn
- la contaminacién industrial ni agropecuaria. Por su parte, la PROFEPA afirmé no contar con
facultades para “verificar hechos relacionados con descargas de aguas industriales o residua-
les” (CEDH], 2008). A pesar de sus claras atribuciones en monitorear la calidad de las aguas
nacionales e inspeccionar las descargas a semejantes aguas, la CONAGUA “no adquiere nin-
guna responsabilidad y se limita a enunciar las acciones proyectadas por la CEA, sin precisar
qué acciones realizard ese organismo para erradicar la contaminacién” (Ibid). Finalmente, la
SEMARNAT se limit6 a informar el nimero de empresas generadoras de residuos peligrosos
detectadas en la zona.

Un segundo caso a analizar para dilucidar la capacidad de las autoridades de garantizar el
derecho de la poblacién a un medio ambiente sano y, por consiguiente, a la salud, es el relacio-
nado con el pliego petitorio entregado a la Secretaria General de Gobierno (SGG) de Jalisco el
14 de abril por parte de los pobladores de El Salto, Juanacatlén y Puente Grande en una marcha
que llevé a més de 2,500 manifestantes a cerrar durante algunas horas las avenidas Juarez y 16
de septiembre en el centro de Guadalajara. Para responder a las nueve peticiones vertidas en el
pliego, la SGG solicité las consideraciones de las dependencias correspondientes.

De los oficios resultantes y la presentacién hecha a las organizaciones el 28 de abril en
" las oficinas de la SEMADES, resulta conveniente destacar algunos puntos. La primera peticién
de los pobladores fue la declaratoria de zona de emergencia ambiental y de accién extraordi-
naria en materia de salud. En relacién a la emergencia ambiental, la conclusién del delegado
estatal de la SEMARNAT, el ingeniero José de Jests Alvarez Carrillo, llama la atencién. Este
funcionario afirma que: “Con los estudios que se tienen actualmente, no se puede asegurar,
que uno o varios ecosistemas, pueden o estén en peligro su integridad (sic)”. El hecho de que
el Rio Santiago esté severamente contaminado (AYMA Ingenieria y Consultoria, 2003:5-63)
o que el Canal que atraviesa la zona ostente toxicidad aguda significativa no son evidencias
de un peligro para el ecosistema y, muy a diferencia de la SSJ, llega a la conclusién de que “la
problematica de las descargas municipales [e] industriales, lo que més afecta es la salud de las
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personas, no de los ecosistemas” (SEMARNAT, 2008b). Entonces, mientras la SS] no trata con
“contaminacién ambiental”, a la SEMARNAT no le corresponde “la salud de las personas” y, al
final de cuentas, el problema de salud ambiental sigue cobrando victimas.

Lo que la SSJ si afirma hacer es responder a la quinta peticién del pliego mencionado,
misma que demanda la entrega de “informacién comprensible y suficiente sobre los riesgos
a la salud que implica la contaminacién en la zona” a la poblacién para que adopte medidas
preventivas. Esto supuestamente lo hace a través de Caravanas de la Salud en los municipios
de El Salto y Juanacatlan, pero éstas enfocan en temas como la alimentacién sana y la higiene,
y no en los riesgos derivados de la contaminacion ambiental.

Otra peticién que no logré una respuesta satisfactoria fue la cuarta, que exigfa un in-
ventario completo de descargas industriales y su caracterizacién. A este respecto, la Direccién
Técnica del Organismo de Cuenca Lerma-Santiago-Pacifico® de la CONAGUA indicé que las
empresas mismas informan semestral o anualmente las caracteristicas fisicoquimicas y bacte-
riolégicas de sus descargas de acuerdo a su permiso y a la NOM-001-SEMARNAT-1996, pero
que no proveen “su caracterizacién completa [y] por este motivo no se proporciona informa-
. cién de este tipo de descarga” (CONAGUA, 2008a). Esta respuesta y procedimiento hace evi-
dente un vacio grave: la CONAGUA no cuenta con datos fehacientes sobre los téxicos vertidos
al Rio Santiago. Esto se confirma con la apreciacién del ingeniero César Coll Carabias, actual
director de la CEA y anterior Director Administrativo de la CONAGUA. En una reunién en
junio 2007 con integrantes de diversas organizaciones c1v1Ies explicé uno de los motivos de la
contaminacién actual del Rio Santiago:

El trabajo de la CONAGUA deja mucho que desear... la CONAGUA ha sido severamente des-
mantelada, cuenta con tres inspectores para toda la Cuenca Lerma, Chapala y Santiago - imposi-
ble, imposible tener presencia. Entonces, se ha dejado que la gente arroje lo que les dé la gana, en
las cantidades que les dé la gana y con las condiciones que les dé la gana... simple y sencillamente
no hay control. No hay presencia de la autoridad (Coll-Carabias, citado en IMDEC, 2007).

Una muestra més de la falta de inspeccién es el hecho que de enero de 2006 a abril de

2008 la CONAGUA no reporté ninguna infraccién por haber violado la NOM-001 en Jalisco
(CONAGUA, 2008c).

: En resumen, no cabe duda que el Rio Santiago esta altamente contaminado con residuos
industriales, domésticos y agropecuarios, a tal grado que perjudica a la salud de los habitantes
de El Salto, Juanacatlan y otros poblados ubicados en su ribera. No obstante, los actores guber-
namentales mencionados tienden a negar esta realidad. No reconocen sus propias atribuciones
y sefialan a otras dependencias como las que deberfan responder. O bien dicen carecer de los
recursos necesarios o bien no tienen la voluntad politica para vigilar y controlar las fuentes de
contaminacién, llevar a cabo estudios epidemiolégicos y proporcionar informacién comprensi-
va y suficiente sobre la problemadtica. De esta manera, nuestro estudio de caso demuestra que
en México los derechos ambientales no son exigibles en la préctica. De hecho, ni siquiera el
derecho a la denuncia popular se respeta completamente, ya que en este afio (2008) las auto-
ridades han recurrido a ciertas formas de represién en un esfuerzo por desarticular la sociedad
civil organizada y criminalizar la protesta, incluyendo la detencién e intimidacién de activistas
ecologistas. Sobre esta linea, se destaca el caso de Ratl Mufioz, lider del Comité Ciudadano de
Defensa Ambiental de El Salto, quien fue encarcelado y enfrenta cargos falsos por narcotréfico.

. 6 Nueva denominacién de la Gerencia Regional desde 2007.

130



LA EXIGIBILIDAD DE LOS DERECHOS AMBIENTALES EN MEXICO: EL CASO DEL RIO SANTIAGO

Reflexiones finales
Durante las Gltimas dos décadas, ha habido avances importantes en el desarrollo de las politi-
cas ambientales mexicanas. Hoy en dia, se reconocen los derechos a un medio ambiente sano,
al acceso a la informacién ambiental y a la participacién ciudadana en la toma de decisiones
publicas sobre asuntos ambientales. Estos derechos son inscritos en la Constitucién y en la
LGEEPA, y son respaldados por un marco juridico internacional. Ademads, los asuntos ambien-
tales han ascendido a niveles cada vez mads altos en el complejo federal de instituciones guber-
namentales, culminando en la creacién de la SEMARNAT. Al mismo tiempo, se ha impulsado
cierta medida de descentralizacién hacia las entidades federativas, lo que ha resultado en la
- creacién de dependencias ambientales en este nivel de gobierno. Todo esto a la imagen del
modelo dominante de desarrollo sustentable, que viene principalmente de arriba hacia abajo,
pero con provisiones para fomentar la participacién ciudadana (Tetreault, 2008).

No obstante estos avances, como vimos en el caso del Rio Santiago, las politicas am-
bientales mexicanas todavia son disfuncionales en la préctica. Las aguas de dicho rfo exhiben
altos niveles de contaminacién que perjudican la salud de las poblaciones cercanas. Como tal,
el Estado ha fallado en su deber de garantizar un medio ambiente adecuado para el desarrollo
y el bienestar de las poblaciones afectadas. Ademads, no se proporciona informacién suficien-
te sobre el caso, se tiende a negar la severidad del problema y se resiste a la participacién de
la sociedad civil. En un nivel institucional, esto se debe a dos factores: primero, los actores
gubernamentales ambientales tienen presupuestos restringidos y tienen relativamente poco
peso politico; segundo, existe cierto traslape jurisdiccional, no sélo entre las dependencias
del SEMARNAT, sino también entre los organismos estatales con mandatos para proteger el
medio ambiente y la salud humana. Aunque estos traslapes pretendan fomentar la coopera-
cién intergubernamental, en la préctica se traducen en una situacién en donde ningdn actor
gubernamental toma responsabilidad de hacer valer los derechos ambientales mencionados.

Desde una perspectiva mds amplia, se puede argumentar que la impotencia de las poli-
ticas ambientales tiene que ver con un modelo de desarrollo que da prioridad al crecimiento
econémico e industrial, relegando las preocupaciones ambientales y sociales a un segundo
nivel. En este esquema, no hay voluntad politica para regular y posiblemente interrumpir las
actividades industriales perjudiciales al medio ambiente, incluso las que vierten sus descargas
al Rio Santiago. Ademds, la clase politica (cuando menos en Jalisco) se ha mostrado poco
dispuesta a renunciar a su vieja costumbre de tomar decisiones arbitrarias, sin involucrar a la
sociedad civil organizada. Bajo estas circunstancias, el universalismo en el sector ambiental
sigue siendo una quimera, leyes de papel, lejos de realizarse en la préactica.

2Qué se puede hacer para garantizar los derechos ambientales en una situacién como
ésta¢ Es evidente que se necesitan cambios profundos en los sistemas productivo-industrial y
administrativo-gubernamental para revertir los procesos de deterioro ecolégico; una reorien-
tacién de la estrategia nacional de desarrollo para que las preocupaciones ambientales y so-
ciales dejen de ser eclipsadas por intereses econémicos particulares. Para realizar esto, hay
un creciente consenso de que la participacién ciudadana es clave. Por otra parte, a diferen-
cia a la visién de SEMARNAT que ve la participacién como una respuesta a la convocato-

"ria de las autoridades, proponemos que la sociedad civil organizada tiene que tomar el papel
de liderazgo y ser la fuerza motriz detrds de estos cambios. En otras palabras, les toca a las
comunidades y organizaciones no gubernamentales obligar a las dependencias gubernamen-
tales a tomar acciones concretas, ademds de ejercer presién moral y legal sobre las industrias

contaminadoras para que éstas “internalicen” sus “externalidades sociales y ambientales”
(Cohen y Arato, 1992).
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En cuanto al sector pablico, la negligencia que ha predominado hasta la fecha hace ne-
cesario insistir en algunas propuestas fundamentales: las dependencias gubernamentales con
atribuciones ambientales simplemente tienen que reconocerlas, tienen que aplicar las leyes y
_normas existentes, coordinar sus acciones, producir y diseminar informacién ambiental com-
pleta, ser transparentes, negociar con los actores no gubernamentales e involucrarlos en la
toma de decisiones. Ademds, deben actualizar la legislacién ambiental para tener un control
maés estricto de los contaminantes industriales y fortalecer los incentivos para que las indus-
trias contaminadoras reduzcan su impacto ambiental. Estos incentivos pueden ser tanto po-
sitivos (por ejemplo, mayor subsidios para la adopcién de tecnologias verdes) como negativos
(por ejemplo, mayor frecuencia y transparencia en inspecciones). Si bien todo esto implica un
aumento en el presupuesto de las politicas ambientales, lo cierto es que tiene que ser acompa-
fiado con mayor vigilancia por parte de la sociedad civil, para que haya rendicién de cuentas.
De otra manera los recursos ptblicos se desperdician en las viejas practicas de clientelismo y
corrupcion.

En el caso del Rio Santiago, a pesar de los complejos problemas descritos en las paginas
anteriores, vemos algunas sefiales alentadoras en las movilizaciones sociales y ambientales
que han cobrado fuerza desde el afio 2002. Organizaciones comunitarias, profesionales y uni-
versitarias han denunciado los altos niveles de contaminacién y los problemas de salud, y
han presionado al gobierno a tomar acciones concretas. De esta manera pusieron en relieve la
. inefectividad de las politicas ambientales, asi como las contradicciones entre las dependencias
gubernamentales con mandatos ambientales. Ademds, las mismas organizaciones han elabo-
rado propuestas alternativas para el manejo integral de la cuenca Lerma-Chapala-Santiago,
tales como las que salieron del II Encuentro Internacional de Organizaciones Ciudadanas por
el Agua, llevado a cabo en Guadalajara en septiembre de 2008. Esperamos que estas iniciativas
se traduzcan en mayor apertura politica, cooperacién entre actores civiles y gubernamentales,
y la ejecucién de un plan integral para el saneamiento del Rio Santiago.
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