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Guadalajara, Jalisco, a 24 de Octubre de 2008.

DIPUTADO JOSE GARCIA FLORES
VOCAL DE LA COMISION DE MEDIO AMBIENTE Y DESARROLLO SUSTENTABLE.
CONGRESO DEL ESTADO DE JALISCO.

CON ATENCION A: DIP. LUIS MANUEL VELEZ FREGOSO
PRESIDENTE DE LA COMISION DE MEDIO AMBIENTE Y DESARROLLO SUSTENTABLE.
CONGRESO DEL ESTADO DE JALISCO.

PRESENTE

Con un cordial saludo, hago de su conocimiento a manera de “documento de estudio”
los trabajos realizados por el Consejo Econdmico y Social del Estado de Jalisco para el
Desarrollo y la Competitividad (CESJAL) en atenciéon a su solicitud de someter a nuestra
consideracién y comentarios la Iniciativa de Ley sobre Responsabilidad por Dafio o Deterioro
Ambiental (en adelante “la Iniciativa”), recibida el pasado 31 de Julio.

El CESJAL en cumplimiento de su labor como érgano de consulta ciudadana y de su
Ley General, turnd, a través de su Mesa Directiva, el desahogo del estudio de la Iniciativa a la
Comisién de Desarrollo, Cohesién Social y Ecologia (CDCSE) para la determinacion de las
acciones conducentes. Dicha comision contraté la realizaciéon de dos estudios, mismos que se
anexan al final de este documento, a partir de los cuales se efectué un diadlogo entre los
consejeros miembros de la comision y especialistas en Derecho Ambiental participantes en los
estudios requeridos.

Los estudios mencionados identifican implicaciones de la Iniciativa para la sociedad
jalisciense, analizando desde un punto de vista técnico legal ambiental su estructura, principios
y preceptos, observando ausencias, contradicciones e inexactitudes, sefialando propuestas de
mejora sobre la Iniciativa y aportando evaluaciones de Derecho Comparado con el fin de que
Jalisco pueda contar con un mecanismo eficiente y pertinente de responsabilidad por dafio
ambiental.

Los acuerdos generales a los que llegd la CDCSE a partir de los estudios referidos y del

didlogo con los especialistas se presentan a continuacion a modo de sintesis y remitiéndonos a
cada uno de los estudios mencionados.

1. Respecto de sus implicaciones para Jalisco.

Es un paso importante el que Jalisco pretenda contar con una Ley de Responsabilidad por
Dafio Ambiental, y refleja que se estan estableciendo prioridades en este sentido, las cuales ya
se encuentran inclusive en el Plan Estatal de Desarrollo Jalisco 2030.

Sin embargo, la complejidad social, econémica y ambiental de Jalisco requiere de un
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instrumento mas avanzado al que supone la Iniciativa, ademas de que resulte integrado
convenientemente en una firme politica ambiental, mediante acciones que conduzcan a una
gestion publica eficaz y sustentable, basada en el principio de prevencion y en el fomento, mas
gue en la sancién-reparacion.

La implementacion de una Iniciativa como la que ahora se comenta requiere acuerdos con
las organizaciones gremiales de productores, comerciantes, o distribuidores, organizaciones
ambientales y sociales, con el sector académico, y el gabinete econémico, sobre metodologias
e instrumentos de responsabilidad, valoracion y reparacion del dafio, entre otras, que permita
aumentar su aceptacion social.

El sistema de responsabilidad implica como ningun otro aspecto referido a la materia legal
ambiental, una condensacién de la evoluciéon normativa y de gestion que requiere de absoluta
precision, pues su régimen implica una adecuada coordinacién de las principales instituciones
que intervienen en el Derecho Ambiental en cada lugar.

A modo de sintesis, se identifican importantes repercusiones para cuatro sectores implicados:

- Sociedad en general.
Resulta indispensable reforzar los incentivos que induzcan a una conducta preventiva en
oposicion a la tendencia de la sancion. Ademas, el deber de informacion de cada sector social
puede fungir como agravante (o0 atenuante) de su situacion pues debe vincularse directamente
a su deber especifico de cuidado y prevencién, segln los casos.
La informacion ambiental y la educacion en este sentido son cruciales, pues éstos seran
detonantes de la cultura de la prevencion.

- Actividades con incidencia ambiental.
La Iniciativa debe ser auxiliada de otros instrumentos econémicos, de mercado y fiscales para
su efectividad, en pleno desarrollo del principio precautorio o preventivo y los objetivos del
principio quien contamina paga.

Puede considerarse una mejor definicion al respecto, mas precisa, pues segun la Iniciativa
practicamente cualquier deterioro es susceptible de responsabilidad, lo que no garantiza la
seguridad juridica de los sujetos obligados.

En el caso de las actividades riesgosas, se sugiere la posibilidad de contemplar el graduar la
incidencia potencial especifica.

- Sector financiero-asegurador.

Cuando el aseguramiento de riesgos ambientales es de interés publico, no se contemplan
instrumentos financieros que permitan prever la responsabilidad que implica la Iniciativa. Esto
es, los empresarios que desarrollan actividades potencialmente contaminantes necesitan un
mecanismo de seguridad financiera y de eficaz incentivo a la prevencion, para atender
eventuales demandas o incluso querellas en caso de contaminacién. Por ello, las autoridades
podrian requerir la contratacion de seguros, por parte de las empresas, como un elemento
bésico para regular las responsabilidades por dafios al entorno.
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- Autoridades.
Impropiamente las autoridades ambientales de Jalisco podrian convertirse en juez y parte,
ademas de verse superadas organizativa y econémicamente por la aplicacién de la Iniciativa,
cuando dafien o deterioren los bienes juridicos que trata de tutelar la Iniciativa. No se considera
adecuadamente regulada la intervencién de los Ayuntamientos, ni en las competencias, ni en la
definicion y delimitacion de su ambito de accion.

Se requiere una capacitacion especializada de las autoridades intervinientes, incluidos los
tribunales administrativos para la valoracion del dafio ambiental.

2. Respecto de su fundamentacion.

No se relaciona plenamente lo dispuesto en la Ley Estatal del Equilibrio Ecolégico y
Proteccién al Ambiente del Estado de Jalisco (LEEEPAEJ) con lo dispuesto en la Iniciativa. La
LEEEPAEJ da origen a esta Iniciativa y constituye su fundamento legal por lo que, en légica y
técnica juridica, debiera contener este enfoque de sistema.

Lo anterior complementa lo establecido en el Cddigo Penal del Estado de Jalisco, que
regula en el Titulo Vigésimo Primero De los delitos contra el ambiente, las sanciones y las
multas, pero no contempla la reparacién del dafio.

La doctrina especializada en justicia ambiental requiere de un régimen auténomo y de
tribunales especializados, 0 que no se considera en la Iniciativa. Es decir, no se realiza una
adecuada remisién a la legislaciéon y autoridad penal ni contempla la discusion internacional
acerca del sentido y la imparticion de dicha justicia.

3. Respecto de su estructura.

La exposicion de motivos, es susceptible de notables mejoras con el objeto de infundir a la
Iniciativa de un espiritu sustentado mas firmemente en las bases del Derecho Ambiental,
concretados en la realidad de nuestra Entidad.

Destaca lo referente a la tutela de los intereses difusos a través de la legitimacién de
colectivos que en el texto de la ley no aparecen. Conforme al articulo 13, solo pueden
demandar acciones de responsabilidad ambiental para reparacion del dafio y restauracion del
equilibrio ecoldgico las autoridades publicas, las personas fisicas que sufran afectacion en su
persona o patrimonio y las personas morales que actien en representacion de las anteriores.
Es decir, si el dafio por contaminacion afecta a la sociedad como conjunto cabria esperar que
toda persona fisica o moral pudiese ser considerada como sujeto de interlocucién legal en caso
de una demanda por dafio ambiental independientemente de su afectacion individual por dicho
dafio. Este supuesto esta regulado en los principios de la legislacion procesal, pues cualquier
persona puede representar a otra si acredita su personalidad.

Por otra parte, cabe aclarar que el principio correcto en materia internacional ambiental es
“el que contamina paga”, y no “el que dafa, paga” pues el objeto de este principio basico es
precisamente la restitucion del bien ambiental a su estado 6ptimo en lo posible, y nunca llegar a
un dafio consumado, frecuentemente irreparable en toda su dimension.
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No obstante el aparente orden en la estructura de la Iniciativa, en su contenido se aprecia
que hay pérrafos y/o articulos que no encajan adecuadamente con el nombre del capitulo,
desde un punto de vista técnico-legislativo. Ademas, ello podria suponer un cambio en los
numerales de los mismos desde el capitulo VI, ya que éste inclusive podria quedar sin
contenido.

Al tener solamente un Titulo, se propone que se considere cambiar Titulo Primero por Titulo
Unico.

4. Respecto de sus contenidos especificos.

En este apartado se identifican las principales problematicas encontradas desde el punto de
vista de las Instituciones Juridicas que regula la Iniciativa. Por ello, se realizan diversas
consideraciones especificas respecto de las principales instituciones como son:

La legitimacion.
El régimen de responsabilidad.
El dafio, su reparacién y el procedimiento.

4.1. Respecto de la legitimacién activa, aunado a lo ya mencionado respecto de que no
se otorga una legitimacién activa colectiva real o efectiva, ni se delimitan en modo alguno las
funciones ni la intervencién en el procedimiento de cada una de las autoridades competentes,
se aprecia que se requieren dos condicionantes acumulativas para la legitimacion activa, una
personal como ser afectado o perjudicado, y otra territorial, lo cual restringe las posibilidades de
tutela. Ademas, al acotar la legitimacién a tener o no domicilio en el municipio donde ocurrié
restringe las posibilidades de reparacion de los dafios.

El legitimar solamente a los Ayuntamientos del lugar en donde se haya manifestado el dafo
o deterioro plantea, entre otras cuestiones, la paradoja de que no esté legitimada una autoridad
municipal donde no se haya manifestado el dafio o deterioro.

Finalmente, en cuanto a la legitimacion para impugnar en revision, no queda claro en la
Iniciativa si por interesados se entiende lo previsto en la Ley Estatal del Equilibrio Ecol6gico y la
Proteccibn al Ambiente y de conformidad a lo establecido en la Ley del Procedimiento
Administrativo del Estado de Jalisco y sus Municipios (LPAEJM), o aquélla se refiere extendida
a los legitimados activamente en los términos de la propia Iniciativa.

En cuanto a la legitimacién pasiva, no queda claro cuando seran responsables la
personas fisicas. Respecto de las personas juridicas, tampoco se identifica el traslape en que
pudiesen incurrir como demandantes y demandados en actividades de incidencia ambiental. No
se ha tenido en cuenta adecuadamente que las entidades publicas son los agentes mas
involucrados en la gestibn ambiental, y pueden realizar multiples actos (y en numerosas
ocasiones omisiones) susceptibles de ser perseguidas por el régimen de responsabilidad
propuesto, y su vinculacion con el régimen de responsabilidad patrimonial de la administracion.

4.2. Respecto del régimen de responsabilidad, es indispensable definir adecuadamente
su naturaleza, asi como la finalidad y alcance de la Iniciativa respecto del régimen civil,
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administrativo, o claramente mixto, pero necesariamente esclarecido, ya que de lo contrario se
creara un régimen mixto y confuso que no determine adecuadamente las instituciones que
regula, con el riesgo que ello conlleva para los actores tanto publicos como privados de Jalisco.

En la comision de delitos o faltas administrativas de caracter ambiental se requiere que
éstas hayan sido previamente acreditadas para que pueda ejercerse una accidon por
responsabilidad. De otra manera, no podria probarse legalmente el incumplimiento de una
obligacion. En este sentido, tampoco seria correcto sefialar, como lo hace la Exposicion de
Motivos, a la Ley de Responsabilidad Civil de Tabasco, como un precedente de esta iniciativa.

Es necesario incluir el principio de responsabilidad subsidiaria, haciendo también
responsables por contaminacién a aquellas organizaciones que dispongan de poder de
decision sobre la actividad generadora de riesgo, para evitar problemas juridicos en la
satisfaccion de las reparaciones.

4.3. Acerca del dafio, su reparacion y el procedimiento.

El concepto de dafio previsto en la Iniciativa necesita ser adecuado al régimen de
responsabilidad que finalmente se prevea. Sin embargo, e independientemente de lo anterior,
el elemento “por falta de cumplimiento de una obligacién” puede resultar incompleto para
abarcar tanto la acciébn como la omision susceptible de responsabilidad, asi como para amparar
amplia y adecuadamente los supuestos susceptibles de responsabilidad.

Dicho concepto ha de diferenciarse adecuadamente de los de reparacién del dafio,
deterioro ambiental, afectacibn ambiental, riesgo, etc. justificando el por qué se emplean
diferentes definiciones a las ya establecidas en otros instrumentos normativos existentes, en su
caso.

Sobre la reparacién del dafio, la redaccion de la Iniciativa es ambigua, en cuanto a la
existencia de los mecanismos necesarios para obtener la reparacién del dafio; tampoco esta
clara la diferencia entre el concepto de “compensacion” y la “reparacion” en especie. Esta
tltima se identifica como un medio de pago mas que como un mecanismo de reparacion.
Ademas, no se ha considerado en la Iniciativa el dafio ambiental (integrado) ni el de tracto
sucesivo.

En la Iniciativa no se hace referencia a la priorizacion entre las “maneras o posibilidades”
de reparacion; no se aportan criterios para saber en qué casos aplicara un pago en efectivo o
en especie (incluso esto se deja a la conveniencia de las partes), ni cuando la reparacién en
especie debe primar sobre la pecuniaria.

Ademads, al no identificar adecuadamente a los responsables de pago ni en qué consistiran
los gastos y costos que deban erogarse, se puede vulnerar la seguridad juridica de quien
resulte responsable.

Justo Sierra No. 2430, Col. Ladrén de Guevara C.P. 44600, GUADALAJARA. JALISCO, MEXICO.
Tels.: (5233) 3001-64 00 al 10, http//www.cesjal.org
Pagina5de 7



Documento de Estudio. CDCSE-01/2008

En cuanto al procedimiento para fijar el dafio, su reparacion y otros asuntos, el dictamen
técnico parece reservarse exclusivamente al Estado de Jalisco, ya que la Iniciativa no hace
mencién de que se pueda solicitar tal dictamen al gobierno municipal.

No se aportan criterios para el calculo de la indemnizacién y la forma de pagarla, por lo que
se aplica a grandes rasgos aunque con algunas modificaciones, adiciones y omisiones, la regla
general del articulo 1915 del Cédigo Civil, pese a que presuntamente la Iniciativa no establece
una responsabilidad “civil”.

Tampoco se ha considerado adecuadamente la transcendencia y elevado coste de las
reparaciones ambientales, pues no se contempla mayor explicaciéon sobre el particular. En
concreto sobre convenios u otros instrumentos a emplear para, entre otros fines, favorecer la
obtencion de la reparacion.

Sobre la cantidad a fijar por la Secretaria cuando fuese imposible la “restauracién” (debiera
decir reparacién), no se aporta elemento, criterio, graduacién o necesidad de motivacién alguno
para su determinacion.

Se contempla que los montos obtenidos ingresen al Fondo Estatal de Proteccion al
Ambiente, sin embargo no se tiene en cuenta suficientemente en los preceptos de la Iniciativa
que:

Las entidades publicas también seran sin duda sujetos obligados (y ademas pueden ser

juez y parte).

- Deba crearse el fideicomiso correspondiente para el efecto.

- Deba presentar un informe anual al Congreso del Estado, en el que establezca, de
manera detallada, el destino de los recursos que recaude, identificando expresamente,
y entre otras, las cantidades ingresadas con motivo de las sentencias que se dicten
derivadas de la aplicacion de la Iniciativa.

- Sobre la Declaratoria de Emergencia y la autorizacion para erogar del Fondo, se
confunden términos, y no aporta elemento alguno para determinar la gravedad de una
situacion, al punto que conduzca a la promulgacion de tal declaratoria y en
consecuencia que puedan ejercerse los recursos con que cuente el Fondo.

- Deba atenderse a los deterioros derivados de la normal tolerancia y del ejercicio de un
derecho propio.

- No se aportan criterios para conocer cuando son proporcionados o desproporcionados
los costos en lo que se incurra, entre otros aspectos, por no haber aportado los
elementos suficientes para una adecuada valoracion previa del mismo.

- No se consideran criterios 0 elementos para que la Secretaria elabore el dictamen que
justifique adecuadamente las erogaciones, ni los términos, condiciones o caracteristicas
necesarias para emitir dicho dictamen ni para cuantificar las erogaciones subsecuentes.

- No se fija claramente la compatibilidad de lo regulado en la Iniciativa con lo que
contempla la LEEEPAEJ en sus articulos 41 Bis (objetivos, destinos y recursos)
respecto al Fondo Estatal de Proteccion al Ambiente.

- Deberia regularse cada uno de los amplios elementos que se contemplan en cuanto al

manejo y penalizacion financiera con respecto al manejo ambiental (impuestos,

trAmites, derechos, multas que se establezcan para esos efectos, donativos de
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paraestatales, empresas o particulares y los que se recauden con motivo de servicios
ambientales), y en mayor detalle cual sera su funcionalidad y fiscalizacién concreta.

La aceptacion social del régimen que se proponga, depende del nivel de transparencia y
destino de los fondos recaudados. Por ello deben establecerse con toda claridad las normas
gue rigen el uso y destino de los fondos, asi como la toma de decisiones de su empleo.

También se considera que la Iniciativa adolece de mecanismos transitorios que prevean un
régimen especial de transicion para llevar a cabo el cambio del sistema actual al propuesto por
la Iniciativa, entre otros aspectos que se han considerado especificamente en los estudios
referidos.

Segun se desprende del analisis expuesto, podemos sefialar que nos encontramos ante
una Iniciativa de Ley de Responsabilidad por dafio o deterioro ambiental que, pese a que
contempla en términos generales los bienes juridicos tutelados, principios e instituciones
propias de una Ley de este tipo es susceptible de ser mejorada.

En suma, sometemos a su digna consideracion estos estudios y comentarios, para los
efectos conducentes.

Por lo anterior, nos permitimos solicitarle una reunioén con los integrantes de la Comision
de Medio Ambiente y Desarrollo Sustentable del Congreso del Estado de Jalisco, con objeto de
establecer un espacio de didlogo e intercambio de opiniones con respecto a la Iniciativa que
usted amablemente nos turno.

Sin mas por el momento, aprovechamos la ocasion para reiterarles las seguridades de

nuestro respeto y nuestra mas distinguida consideracion.

Lic. Tomas Lopez Miranda. Dr. Luis Ignacio Roman Morales.
Presidente del CESJAL Presidente de la Comision de Desarrollo,
Cohesién Social y Ecologia.

Dra. Marta Petersen Farah. Mtro. Francisco J. Gonzalez Vallejo
Comision de Desarrollo, Cohesion Social y Ecologia Secretario General
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