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RESUMEN

Esta tesis presenta un estudio de caso en el que se revisan los hechos relacionados
con la creacion y manejo del Santuario del Manati, en Quintana Roo, México, area
natural protegida a nivel estatal. El objeto del estudio lo constituye el analisis, bajo una
perspectiva juridica, sobre los problemas de ineficacia que presentan sus instrumentos
de manejo y las razones de éstos. Algunas de las causas de ineficacia encontradas son
propias del area en estudio, tales como la indebida fundamentacion juridica del decreto
de creacion, la ausencia de una autoridad coordinadora para su manejo, la carencia de
normas reguladoras de los procedimientos administrativos, la escasa vigilancia del
acatamiento de sus normas y la insuficiente consideracién hacia las personas con
derechos dentro del area protegida. En cambio, otras causas de ineficacia son mas
generales, ya que tienen su origen en la legislacion federal que carece de claridad para
la observancia obligatoria de la normatividad de las areas estatales, en el actuar de las
autoridades federales, en la regulacién sobre el aprovechamiento de los recursos
naturales, por citar unos. Finalmente se formulan algunas recomendaciones que se
cree, podrian aportar un mayor grado de eficacia de los instrumentos de manejo del
Santuario del Manati. El estudio se basé en el andlisis de instrumentos legales
mediante el método dogmatico formalista e interpretativo. También se empled una
técnica documental y de campo a través de la revision de expedientes relacionados con
el area natural protegida, la visita a lugares de interés y la entrevista con personas
involucradas por la creacion del ANP.

PALABRAS CLAVE

Area natural protegida, aprovechamiento, facultades concurrentes, programa de

manejo, eficacia.



INTRODUCCION

Actualmente, la diversidad bioldgica o biodiversidad se considera como un bien
juridicamente tutelado por el Derecho (Brafies, 2004). Se le define legalmente como “la
variabilidad de organismos vivos de cualquier fuente, incluidos, entre otras cosas, los
ecosistemas terrestres y marinos y otros ecosistemas acuaticos y los complejos
ecoldgicos de los que forman parte; comprende la diversidad dentro de cada especie,
entre las especies y de los ecosistemas” (articulo 2 de la Convencion sobre la
Diversidad Biologica y 3, fraccién IV de la Ley General del Equilibrio Ecolégico y la
Proteccion al Ambiente). En consecuencia, desde un punto de vista juridico, deben
tomarse medidas a efecto de preservar este bien tutelado, conocido como

biodiversidad.

El establecimiento de areas naturales protegidas y Ila regulacion sobre el
aprovechamiento de los recursos naturales son algunas de las estrategias dispuestas
legalmente para la proteccion y preservacion de la diversidad biolégica. Sin embargo,
estas acciones no escapan al problema de la falta de coordinacién entre autoridades y
de vacios o incongruencias legales ocasionados, en parte, por la concurrencia de
facultades a que se sujeta la proteccion al ambiente y por la existencia de leyes

ambientales que regulan distintas materias y son aplicadas por diversas autoridades.

A lo largo del siglo pasado la regulacion del uso y aprovechamiento de los recursos
naturales ha estado sectorizada (forestal, agua, caza, pesca) y ha correspondido al
gobierno federal. Con el desarrollo de la legislacién ambiental mexicana a finales de la

década de 1980 se ha pretendido crear una regulacion integral a efecto de preservar el



equilibrio ecoldgico, en el que desde luego, se controle el uso y aprovechamiento de los
recursos naturales. La expedicion de la Ley General del Equilibrio Ecoldgico y la
Protecciéon al Ambiente en 1988, trajo consigo la definicion de los principios de la

politica ambiental y los instrumentos para su aplicacion.

También se establecieron disposiciones sobre biodiversidad; aprovechamiento
sustentable de los elementos naturales pertenecientes a los ecosistemas acuaticos y a
los terrestres; prevencion y control de la contaminacion en atmdsfera, suelo y agua;
participacion social en la gestion ambiental y se definieron las medidas de control y
seguridad que debe asumir la autoridad ambiental, asi como las sanciones que ésta

puede imponer.

Esto es, se determinaron los principios que tienden a la proteccion del ambiente en su
conjunto, por lo que la ley en comento presenta caracteristicas de las denominadas
‘leyes marco” o “leyes generales”, que son aquellas que distribuyen tareas entre los
distintos niveles de gobierno, en materias concurrentes (Quintana, 2002); ademas de
que coexisten y se complementan con otras leyes que regulan temas relacionados con
el aprovechamiento de recursos naturales especificos (Exposicion de motivos de la Ley

General del Equilibrio Ecoldgico y la Proteccion al Ambiente).

También se establecidé la concurrencia de los tres niveles de gobierno en materia de
proteccion al ambiente y preservacion y restauracion del equilibrio ecoldgico. Las
facultades concurrentes, segun el criterio de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion,

“‘implican que las entidades federativas, incluso el Distrito Federal, los Municipios y la



Federacién, puedan actuar respecto de una misma materia, pero sera el Congreso de la
Unién el que determine la forma y los términos de la participacion de dichos entes a

través de una ley general” (SCJN, enero 2002).

A partir de entonces, se ha generado un proceso de descentralizaciéon de la gestidon
ambiental a favor de las entidades de la Republica, ya que la Ley General del Equilibrio
Ecoldgico y la Proteccion al Ambiente establece las facultades que les corresponden en
esa materia y que deben legislar en su marco legal estatal, ademas de que les permite
asumir atribuciones del gobierno federal a través de convenios con la Federacion, por lo
que han establecido sus areas naturales protegidas estatales y creado sus leyes locales

especificas sobre el tema.

El Estado de Quintana Roo expidid6 su primera Ley del Equilibrio Ecologico y la
Proteccion al Ambiente en 1989, siendo abrogada por la diversa del mismo nombre en
el ano 2001. En agosto de 1999 el gobierno del Estado firm6é un acuerdo de
coordinacion con la entonces Secretaria de Medio Ambiente, Recursos Naturales y
Pesca, por el que se sentaron las bases y criterios para la firma de otros acuerdos en
los que el gobierno estatal y sus gobiernos municipales asumirian funciones de la
Federacion para la ejecucion y operacion de obras y la prestacion de servicios publicos
en las materias de medio ambiente, recursos naturales y pesca, proceso que hasta

ahora lleva un curso lento.

Ahora bien, precisamente por la concurrencia de facultades, tanto el establecimiento y

manejo de areas naturales protegidas, como la regulacién sobre el aprovechamiento de



los recursos naturales, estan sujetos a leyes de distinta jerarquia, y su aplicacion a

cargo de autoridades de los tres niveles de gobierno.

A nivel federal, el manejo de las areas naturales protegidas se esta consolidando desde
la década de 1990, ya que son administradas por un 6rgano desconcentrado con
recursos asignados para el cumplimiento de ese objetivo y tienen, en su mayoria, un
programa de manejo, un director e infraestructura apropiada. Ademas de que la Ley
General del Equilibrio Ecoldgico y la Proteccién al Ambiente contiene disposiciones muy

claras sobre la observancia obligatoria de sus instrumentos de manejo.

En cambio, el manejo de las areas naturales protegidas decretadas a nivel estatal
presenta serias dificultades, ya que la mayoria de los actos administrativos relativos al
aprovechamiento de los recursos naturales dentro de su poligono, estan a cargo de las
autoridades federales y aquéllos relacionados con el uso de suelo, a cargo de las
autoridades municipales. Precisamente por éstos y otros factores, la observancia y
aplicacion de los instrumentos de manejo de las areas estatales se ven mermados,

volviéndose muy complejos y poco eficientes.

El presente estudio tiene como objetivo general analizar, desde una perspectiva
juridica, los problemas y las causas de la ineficacia de la normatividad sobre el manejo
de un area natural protegida a nivel estatal, el Santuario del Manati en la Bahia de
Chetumal, creada por el Gobierno del Estado de Quintana Roo. Para ello, se analizan

las posibles causas originadas en la legislacion general en materia ambiental y aquéllas



que corresponden especificamente a los instrumentos de manejo del area protegida en

estudio.

Los objetivos especificos son los siguientes:

1. Conocer, a manera de estudio de caso, los hechos relacionados con la creacién
y la administracién del area natural protegida a nivel estatal, denominada
Santuario del Manati.

2. Conocer si los instrumentos de manejo del Santuario del Manati son realmente
obedecidos y eficaces o si son ineficaces.

3. Analizar algunas causas de ineficacia de los instrumentos de manejo del
Santuario del Manati.

4. Conocer algunos supuestos legales sobre las areas naturales protegidas y la
regulacion del aprovechamiento de los recursos naturales que adolecen de la
coherencia y claridad necesaria para fortalecer juridicamente el manejo de las
areas, tanto a nivel federal como estatal.

5. Formular algunas recomendaciones que podrian disminuir las causas de

ineficacia de los instrumentos de manejo del area natural protegida en cuestion.

Cabe mencionar que la presente investigacion comenzo con el siguiente planteamiento
hipotético: existe incongruencia entre las normas que intervienen en la regulacion del
uso y aprovechamiento de los recursos naturales del Santuario del Manati; situacion

que provoca, entre otras cosas, falta de coordinacion institucional y la emisién de actos



administrativos aislados que no son acordes con los objetivos del area natural protegida

y su programa de manejo.

Ahora bien, el desarrollo de la investigacion permitié verificar dicha hipétesis, ya que se
profundizé en las incongruencias y se identificaron algunos vacios legales en las leyes
generales, las leyes estatales y en los instrumentos de manejo del area natural
protegida en estudio. También se presentaron algunos ejemplos sobre la falta de
coordinacion institucional de los tres niveles de gobierno y la actuacién de las
autoridades dentro del marco legal que regula unicamente sus atribuciones, sin
consideracion de otro tipo de normatividad, como la que rige dentro del Santuario del

Manati.



METODO

En el primer capitulo se identifican algunos supuestos legales que adolecen de
coherencia o claridad necesaria para fortalecer el manejo de las areas naturales
protegidas en general y la regulacion del uso de los recursos naturales, mediante el
método dogmatico-formalista; esto es, un estudio juridico desde una perspectiva
estrictamente formalista, descontando todo elemento factico o real que se relacione con

la norma legal en cuestion (Witker, 1995).

En consecuencia, se estudian y comparan las siguientes disposiciones normativas:

1. Ley General del Equilibrio Ecolégico y la Proteccion al Ambiente;

2. Ley General de Vida Silvestre;

3. Ley General de Bienes Nacionales;

4. Ley Agraria;

5. Cadigo Civil Federal;

6. Ley General de Desarrollo Forestal Sustentable;

7. Ley General de Pesa y Acuacultura Sustentable; y

8. Ley del Equilibrio Ecoldgico y la Proteccion al Ambiente del Estado de Quintana

Roo.

Los resultados obtenidos del estudio y comparacion de las leyes mencionadas se
analizan mediante el método interpretativo, entendiéndose éste como “el proceso a
través del cual se le imprime un sentido a un enunciado (y también a ciertos hechos o
actos) cuando existe duda sobre lo que puede significar” (Cruz, 2006). Esta

interpretacion sirve para detectar algunas problematicas juridicas originadas desde la



letra de la legislacion, que repercuten en situaciones reales, tales como las que se

describen en el segundo capitulo y se mencionan en el tercero.

En el segundo capitulo se presenta un estudio de caso acerca del Santuario del Manati,
desarrollado mediante la técnica de investigacion documental y de campo. La
investigacion documental se basa en la revision de documentos publicos, tales como
expedientes formados con motivo de la tramitacion de los procedimientos
administrativos de interés para la investigacibn, mismos que se enumeran a
continuacion:

1. Expedientes formados en la Secretaria de Desarrollo Urbano y Medio Ambiente
del Estado de Quintana Roo, con motivo de la formacién del area natural
protegida en estudio.

2. Expedientes integrados en el Registro Agrario Nacional sobre los procesos de
constitucion y regularizacion de las tierras ejidales de Calderitas, Laguna
Guerrero, Pedro A. Santos, Ursulo Galvan, La Peninsula, Tollocan y Calderas de
Barlovento.

3. Expediente tramitado por el Ejido Tollocan ante la Delegacion Federal de la
Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales en el Estado de Quintana
Roo, con motivo de la solicitud de autorizacion de aprovechamiento forestal en el

territorio ejidal.

Asimismo, se realizaron consultas por escrito presentado ante la Unidad de
Transparencia y Acceso a la Informacién Publica del Estado de Quintana Roo, acerca

de los procedimientos administrativos que tuvieran algun impacto dentro del poligono



del area natural protegida en estudio, tramitados en las instituciones estatales

enumeradas a continuacion:

1.

2.

5.

6.

Secretaria de Desarrollo Urbano y Medio Ambiente;

Secretaria de Desarrollo Rural e Indigena;

. Secretaria de Salud;

. Secretaria de Desarrollo Econémico;

Secretaria de Infraestructura y Transporte; y

Secretaria de Turismo.

Las respuestas a estas consultas también fueron emitidas por escrito mediante los

siguientes documentos:

1.

2.

SEDUMA: oficio No. UTAIPPE/DG/CAS/1426/X/2006 de 2 de octubre de 2006.
SEDARI: oficio No. UTAIPPE/DG/CAS/1354/1X/2006 de 15 de septiembre de
2006.

SESA: oficio No. UTAIPPE/DG/CAS/1424/X/2006 de 2 de octubre de 2006.
SEDECO: oficio No. UTAIPPE/DG/CAS/1428/X/2006 de 2 de octubre de 2006.
SINTRA: oficio No. UTAIPPE/DG/CAS/1355/1X/2006 de 15 de septiembre de
2006.

SECTUR: oficio No. UTAIPPE/DG/CAS/1406/1X/2006 de 27 de septiembre de

2006.

Asimismo, se entrevistdé a algunas autoridades federales, municipales y ejidales de

manera personal, electronica, escrita o telefénica, sobre las facultades con mayor

incidencia en el Santuario del Manati, la verificacion de la normatividad aplicable y la

coordinacion entre autoridades durante los procedimientos por los cuales emiten sus
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actos de autoridad. Las autoridades consultadas mediante entrevista de tipo

semiestructurada fueron:

1.

Secretaria de Comunicaciones y Transportes, Capitan de Puerto, Capitan de

altura Alejandro Abel Marchena Martinez;

. Secretaria de Marina, Jefe del Departamento Coordinador de Programas contra

la contaminacion del Mar, del Sector Naval de Chetumal, Teniente de Navio
Bidlogo Marino Jesus Roberto Flores Rodriguez;

Procuraduria Federal de Protecciéon al Ambiente, Subdelegacién Juridica, Area
Juridica de la zona sur, Lic. Marcos Gonzalez Montes;

Delegacion Federal de la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales en
el Estado de Quintana Roo, Jefe de la Unidad de Aprovechamiento y
Restauracion de los Recursos Naturales, Ing. Lino Martinez Orozco;

Direccidén General de Desarrollo Urbano, Obras Publicas y Medio Ambiente, del
Municipio de Othén P. Blanco, Jefe de Departamento de Desarrollo Urbano,
Arquitecto Roger Augusto Alvarado Rivero; y

Presidentes del Comisariado Ejidal de los ejidos Laguna Guerrero, Federico

Argiiello Reyes y Ursulo Galvan, Jorge Rosado Ek.

La entrevista semiestructurada implica que el entrevistador cuente con una guia o lista

de preguntas con los puntos principales a investigar y el entrevistado tiene un amplio

margen para responder, no necesariamente se debe seguir el orden de las preguntas y

se pueden realizar otras no incluidas en la guia, que surgen a partir de la conversacion

(Bryman, 2001). Las guias de las entrevistas arriba mencionadas contienen preguntas

especificas y adecuadas a cada autoridad, dependiendo de sus facultades legales y su
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nivel de intervencién en la toma de decisiones o de emisidon de actos administrativos

dentro del Santuario.

En los casos de la Comision Nacional del Agua y de la Direccion General de Vida
Silvestre no se llevo a cabo la entrevista. En la primera de las instituciones se adjunté la
guia a la solicitud de informacion, misma que fue contestada via correo electronico. La
segunda de las mencionadas contestd el cuestionario via telefonica. Con respecto a la
Direccion General de Zona Federal Maritimo Terrestre y Ambientes Costeros, se
presento la solicitud de informaciéon con numero de folio 0001600090606 via internet, a
través del Sistema de Informacién Publica o de Acceso a Datos Personales, cuya

respuesta se emitié por ese mismo medio.

Se realiz6 una visita de campo a los terrenos del Ejido Tollocan el dia 17 de septiembre
de 2006, a efecto de verificar las condiciones de los terrenos destinados al
asentamiento humano y a la explotacion forestal. También se visitaron los Ejidos
Laguna Guerrero y Ursulo Galvan para conocer las condiciones relacionadas con los

servicios publicos.

En este segundo capitulo también se analiza el programa de manejo del Santuario del
Manati mediante el método dogmatico-formalista, puesto que se revisan sus
disposiciones sin introducir ningun tipo de elemento factico. El programa de manejo del
area protegida en estudio se elaboré en 1999 y se modificé en el 2008, por lo que se

toman en consideracion ambos instrumentos para su revision.
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El primer programa de manejo contiene una tabla estructurada en cuadros tematicos
que determinan las actividades permitidas y prohibidas dentro del area natural
protegida, a través de reglas marcadas con vifietas, por lo que para efectos de esta
investigacion fue necesario hacer una identificacion individual (a través de la
numeracion para cada regla) y una clasificacion subjetiva sobre el tipo de norma que
permitid conocer si es permisiva o prohibitiva, asi como si ordena ciertos requisitos para

acceder a la permisidon o para evitar la prohibicion decretada.

En el tercer capitulo se analizan las causas de ineficacia del decreto de creacion del
Santuario del Manati y de su programa de manejo, utilizando en parte el método
dogmatico-formalista y en parte el método juridico-realista, cuyo objetivo es evaluar la
finalidad y funcionamiento del Derecho (Witker, 1995); es decir, se acentua la eficacia o

eficiencia de la norma ante el hecho, problema o persona regulados.

Este analisis se pudo llevar a cabo, una vez que se definieron algunos casos tipicos de
tension en los dos primeros capitulos, tales como la falta de claridad en la Ley General
del Equilibrio Ecolégico y la Proteccion al Ambiente sobre las disposiciones
relacionadas con areas naturales protegidas a nivel estatal, la falta de definicion juridica
sobre el concepto de aprovechamiento, la indebida fundamentacion juridica del decreto
de creaciéon del Santuario del Manati, la falta de observancia de sus instrumentos de
manejo por parte de las autoridades, la ausencia de una autoridad coordinadora, la
carencia de normas reguladoras de los procedimientos administrativos, la escasa
vigilancia del acatamiento de las normas del programa de manejo y la insuficiente

consideracion de los datos sociales, por citar algunos.
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1. CONTEXTO DE REGULACION DE APROVECHAMIENTO DE RECURSOS
NATURALES Y DE AREAS NATURALES PROTEGIDAS

1.1. Aprovechamiento de recursos naturales

1.1.1. Definicidn legal y regulacion del aprovechamiento

El aprovechamiento de los recursos naturales (RN) ha generado preocupacion por su
utilizacion a un ritmo mayor a las capacidades de la naturaleza por reproducirlos
(Tommasino et al. 2005), en consecuencia, dicho aprovechamiento se ha sujetado a
una regulacion tendiente a evitar su agotamiento. La Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos (la Constitucion) otorga a la Nacién el derecho de regular el
aprovechamiento de los elementos naturales susceptibles de apropiacion, con objeto de
hacer una distribucion equitativa de la riqueza publica y cuidar de su conservacion, en
consecuencia, ordena la toma de medidas necesarias para preservar y restaurar el

equilibrio ecolégico y para evitar la destruccion de los elementos naturales (articulo 27).

Legalmente se establece que el aprovechamiento sustentable es “la utilizacion de los
recursos naturales en forma que se respete la integridad funcional y las capacidades de
carga de los ecosistemas de los que forman parte dichos recursos, por periodos
indefinidos” (articulo 3, fraccion lll, de la Ley General del Equilibrio Ecoldgico y la
Proteccion al Ambiente, LGEEPA). No obstante, si bien existe ese concepto legal, el
término de aprovechamiento como tal no se encuentra definido bajo una perspectiva
técnico-juridica, por lo que atendiendo a su significado comun, puede entenderse como
la accion y efecto de aprovechar o aprovecharse. Aprovechar por su parte, se entiende
como emplear utiimente alguna cosa (Real Academia Espafiola, 1984). Por el contrario,

existen otras acciones similares como el uso, el disfrute, el usufructo, el dominio o la
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disposicién, que si tienen un significado juridico propio, ya que forman parte del
derecho de propiedad u otro tipo de derecho real (posesion, usufructo, uso, habitacion,

servidumbre, prenda o hipoteca).

Desde la optica del Derecho Civil, el derecho real se conceptualiza como un “poder
juridico que se ejerce, directa e inmediatamente sobre una cosa, para obtener de ella el
grado de aprovechamiento que le autoriza su titulo legal al que ejerce el poder, y es

oponible a todo el mundo”

(Gutiérrez, 1993). La propiedad privada por ejemplo,
engendra tres caracteristicas o derechos fundamentales: el de uso, el de disfrute y el de
disposicién de la cosa. El primero de ellos faculta al propietario a utilizar un bien para la
satisfaccion de sus propias necesidades; el segundo lo faculta para hacer suyos los
frutos que genere la cosa; y el tercero le permite al propietario realizar actos de dominio
sobre la cosa, tales como enajenarla, o constituir gravamenes sobre ella, por citar
algunos (Burgoa, 1994). Asimismo, el Cddigo Civil regula los contratos de uso y
usufructo cuando se trata de utilizar bienes ajenos, en cuyo primer caso, debe ser para
beneficio propio o de los dependientes econdmicos del titular. El uso (sea de cosa

propia o ajena) podria considerarse en términos actuales, como un aprovechamiento de

autoconsumo.

Entonces, el término de aprovechamiento se puede utilizar en forma general, para
referirse al ejercicio de estos derechos inherentes a la propiedad y a otros derechos
regulados por el Derecho Civil o incluso, por el Derecho Administrativo, tales como la

concesion, el permiso o la licencia, en el sentido de utilizar bienes propios o ajenos,
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dependiendo de las condiciones o limitaciones impuestas por el tipo de derecho que se

ejerce.

De hecho, el término de aprovechamiento se utiliza con distintas connotaciones en

diversos cuerpos legales:

En la Ley General de Bienes Nacionales (LGBN) se entiende como una especie de
usufructo, ya que habla de uso, aprovechamiento y explotacion de los bienes de

dominio publico.

La Ley Agraria utiliza indistintamente los términos de uso y usufructo o de uso,
aprovechamiento y usufructo pero el aprovechamiento en materia de equilibrio
ecologico, lo remite a la LGEEPA, lo que demuestra que se pretende la coordinacion

con la legislacion ambiental.

En la legislacién ambiental el aprovechamiento implica tanto el uso, como el disfrute y la
disposicién, siempre y cuando se respete la integridad funcional y la capacidad de
carga de los ecosistemas de los que forma parte el recurso que se aprovecha. En la
LGEEPA se encuentra orientado por una serie de criterios ecolégicos obligatorios que
tienen el caracter de instrumentos de la politica ambiental (articulos 3, fraccion X y del

79 al 109).

Asimismo se establece que el Ejecutivo Federal debera seguir para la formulacion y

conduccion de la politica ambiental y la expedicion de normas oficiales mexicanas y
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demas instrumentos previstos en la ley, tres de los principios rectores consistentes en
que: 1.- los ecosistemas y sus elementos deben ser aprovechados de manera que se
asegure una productividad 6ptima y sostenida, compatible con su equilibrio e integridad;
2.- el aprovechamiento de los recursos naturales renovables debe realizarse de manera
que se asegure el mantenimiento de su diversidad y renovabilidad; y 3.- los recursos
naturales no renovables deben utilizarse de modo que se evite el peligro de su
agotamiento y la generacion de efectos ecoldgicos adversos (articulo 15 fracciones II,

Vil y VIII).

Cabe mencionar que si bien la LGEEPA define lo que es el aprovechamiento
sustentable, no hace diferenciacion alguna sobre los tipos de aprovechamiento. En
cambio, su reglamento en materia de areas naturales protegidas y la Ley General de
Vida Silvestre (LGVS), si distinguen el aprovechamiento entre extractivo y no extractivo.
La utilizacion de ejemplares, partes o derivados de especies silvestres, mediante
colecta, captura o caza, es considerada como aprovechamiento extractivo, mientras
que el aprovechamiento no extractivo se refiere a “las actividades directamente
relacionadas con la vida silvestre en su habitat natural que no impliquen la remocién de
ejemplares, partes o derivados, y que, de no ser adecuadamente reguladas, pudieran
causar impactos significativos sobre eventos bioldgicos, poblaciones o habitat de las

especies silvestres” (articulo 3°, fracciones | y Il de la LGVS).

Entonces, desde la Optica del Derecho Ambiental, lo importante es que el
aprovechamiento (sea de bienes propios o0 ajenos) sea sustentable y lo distingue entre

extractivo y no extractivo. De hecho, seria importante incorporar ese criterio en las leyes
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generales en materia ecoldgica, agraria, pesquera, forestal, de vida silvestre, agua,
bienes nacionales, por citar las relevantes, que en la actualidad no estan acordes.
Como se vera mas adelante, la sujecidon a la obtencion de autorizaciones, licencias o
permisos para el aprovechamiento, es una de las medidas tendientes a que éste sea

sustentable (ver p. 26).

1.1.2. Limitaciones legales a los derechos de propiedad y de aprovechamiento

Como se puede apreciar, es importante dejar claro en cualquier titulo o cuerpo
normativo los alcances, limitaciones o condiciones del aprovechamiento. El derecho de
propiedad es uno de los que otorga mayores facultades de aprovechamiento a su titular
para disponer de las cosas; sin embargo, tratandose del aprovechamiento de los RN
susceptibles de apropiaciéon, éste puede ser afectado o limitado por cuestiones de
interés publico. Cabe resaltar que el interés publico se refiere a los actos, disposiciones
juridicas o temas en los cuales esta interesada la colectividad, en tanto que la utilidad

publica se refiere a la ocupacion de un bien en aras del interés publico (SCJN, 1939).

Las limitaciones a los derechos de propiedad tienen su fundamento constitucional en el
articulo 27, que sentd las bases que determinan el régimen de propiedad en el pais. De
tales limitaciones conviene resaltar lo siguiente:

1. Propiedad originaria de la Nacion: este término ha tenido diversas interpretaciones
(Brafies, 2004; Burgoa, 1994; Fraga, 1999; Serra, 2000), algunas de las cuales
coinciden en que la Nacion Mexicana es, desde su origen, la unica titular del
derecho de propiedad (Serra, 2000) sobre las tierras y aguas que constituyen su

territorio y que éstas solo pueden ser adquiridas por los particulares, mediante titulo
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que la propia Nacién les otorgue (Fraga, 1999).2 Esto implica que, ain y cuando la
propiedad privada esté reconocida legalmente, la Nacién mantiene el derecho de
revertir esa propiedad (a través del procedimiento de expropiacion y mediante
indemnizacion correspondiente) cuando devengan causas de utilidad publica

(Brafies, 2004).

Actualmente la Ley Agraria regula el procedimiento para la transmision del dominio
de terrenos baldios y nacionales, a efecto de constituir la propiedad privada. Sus
antecesoras son la Ley de Terrenos Baldios, Nacionales y Demasias, de 1950; la

Ley de Tierras Libres, de 1923 y, previamente, la Ley de Tierras Ociosas, de 1920.

. Derecho estatal para imponer a la propiedad privada las modalidades que dicte el
interés publico: con esta base constitucional se consagré la funcién social de la
propiedad privada (Brafes, 2004), quedando claro que no es un derecho absoluto e
intocable, segun se concebia en la tradicion juridica romana. De hecho, para
determinar los alcances que tiene la imposicion de modalidades a la propiedad
privada, la Suprema Corte de Justicia de la Nacién (SCJN) ha estado definiendo
algunos supuestos basicos para su interpretacion, los cuales se pueden resumir de

la siguiente manera:

a) El concepto de modalidad se refiere a la organizacion de la propiedad en los
términos que mas acomode a los intereses del pais. Implica modificar un estado
general, juridico o social, por medio de leyes adecuadas, ampliando o

restringiendo el derecho de propiedad. Los elementos para que se configure la
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modalidad son: el caracter general o permanente de la norma que la impone y la
limitaciéon o transformacion al derecho de propiedad. Los efectos de las
modalidades implican la extincién parcial de los atributos del propietario, de
manera que no siga gozando de las facultades inherentes a la extension actual

de su derecho (SCJN, 1995, 2000 Tesis 2271 y 2676, marzo 2006).

La facultad constitucional para imponer modalidades a la propiedad privada esta
limitada a los supuestos establecidos en el propio parrafo tercero del articulo 27;
esto es: tratandose de materias relativas al fraccionamiento de los latifundios, al
desarrollo de la pequeha propiedad, a la creacidn de nuevos centros de
poblacion agricola con las tierras y aguas que les sean indispensables, al
fomento de la agricultura y, a evitar la destruccién de los elementos naturales y
los danos que la propiedad pueda sufrir en perjuicio de la sociedad (SCJN 2000

Tesis 416, junio 2007).

Esa facultad es exclusiva del Congreso de la Union, no de los Estados, ni de los
titulares del Ejecutivo federal o local. La excepcion es que el Legislativo federal
haga una delegacién expresa mediante disposiciones de caracter general, en el
sentido de determinar al 6rgano del poder publico que puede ordenar el
establecimiento de las modalidades y bajo qué circunstancias (SCJN, 1946, abril

1947, febrero 1976, 2000 Tesis 2271 y 2676).

Con el desarrollo de las materias concurrentes® a partir de la década de 1970, se

permitié otro supuesto de excepcion a las facultades exclusivas del Congreso de

20



3. El

la Unién, ya que a través de las leyes generales se coordina el ejercicio del
derecho que la Nacién tiene para imponer modalidades a la propiedad privada.
En consecuencia, el Congreso de la Unidn sera quien autorice el establecimiento
de modalidades a la propiedad privada por parte de las legislaturas de los

Estados (SCJN, febrero 1998, julio 2000).

derecho estatal de regular el aprovechamiento de los elementos naturales

susceptibles de apropiacién, para hacer una distribucion equitativa de la riqueza

publica y para cuidar de su conservacion, implica varios aspectos:

a)

Algunos elementos naturales son susceptibles de apropiacién y otros no. El
Caodigo Civil Federal, expedido en 1928, ha dispuesto que pueden ser sujeto de
apropiacion todas las cosas no excluidas del comercio (articulo 447) y que éstas
pueden estar fuera del comercio, ya sea por su naturaleza o por disposicion de la
ley (articulo 448). Las primeras son aquéllas que no pueden ser poseidas por
algun individuo exclusivamente (el aire por ejemplo) y las segundas son aquéllas
que estan declaradas por la ley como irreductibles a la propiedad particular
(articulo 449), como podrian ser aquéllos sujetos al régimen de dominio publico,

entre otros.

El Estado tiene derecho a regular aquellos elementos que si son susceptibles de
apropiacion, con un doble propésito: distribuir equitativamente la riqueza publica
constituida por los recursos naturales y la conservacion de los mismos; todo ello

debe tener por finalidad, obtener un beneficio social. Asi se evita la desigualdad
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en dicha distribucion, que en ocasiones acarrea el deterioro por sobreexplotacion

de los recursos naturales (Brafies, 2004).

c) El aprovechamiento de los recursos naturales esta vinculado, y de hecho
subordinado, a la conservacion de los mismos, constituyéndose como una

modalidad de este ultimo (Brafies, 2004).

El articulo 27 constitucional, en cuyo tiempo de expedicion no existia el Derecho
Ambiental como se concibe en la actualidad, ha servido de fundamento para definir
actualmente el aprovechamiento sustentable de los RN, el cual esta sujeto a ciertas
restricciones que limitan los derechos de propiedad cuando existe una regulacion
especifica que somete a los particulares a la tramitacion de procedimientos
administrativos a fin de obtener permisos o licencias y mantener bajo vigilancia oficial,

el aprovechamiento de los RN en ejercicio de esos derechos.

Es importante el tema de las modalidades impuestas a los derechos de propiedad por
dos razones: 1) regular el aprovechamiento de los RN para evitar su destruccion o
deterioro y 2) respetar los derechos y garantias de los propietarios afectados por

modalidades impuestas sobre sus bienes.

Como se vera mas adelante, el establecimiento de un area natural protegida (ANP)
impone modalidades a las que se sujetara el uso y aprovechamiento de los RN, por la
zonificacibn que determina actividades prohibidas y permitidas dentro de ciertos

terrenos (ver p. 41). El articulo 44 de la LGEEPA establece que los propietarios,
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poseedores o titulares de otros derechos sobre tierras, aguas y bosques comprendidos
dentro de areas naturales protegidas deberan sujetarse a las modalidades que, de
conformidad con la Ley, establezcan los decretos por los que se constituyan dichas
areas, asi como a las demas previsiones contenidas en el programa de manejo (PM) y

en los programas de ordenamiento ecoldgico territorial (POET) que correspondan.

Esto es, las ANP, como mecanismo de proteccion a la biodiversidad, limitan el uso y
aprovechamiento inherentes a los derechos de propiedad de los elementos naturales
insertos en el territorio decretado como tal; por lo que conviene tener presente lo que

implica legalmente dicha limitacion.

1.1.3. Aprovechamiento de la vida silvestre

Aun y cuando se impongan limitaciones sobre el aprovechamiento de los RN, no debe
perderse de vista que los propietarios de los terrenos en que éstos se ubican tienen el
derecho preferente para su utilizacién o disposicidn. Por tanto, es importante determinar

quiénes son los sujetos propietarios sobre qué recursos.

Segun el articulo 27 constitucional, las tierras y aguas comprendidas dentro de los
limites del territorio nacional, corresponden originariamente a la Nacion, la cual puede
transmitir el dominio de ellas a los particulares, constituyendo la propiedad privada. Por
lo que hace a la tierra, el propietario es la Nacion o la persona (fisica 0 moral) que haya
adquirido la propiedad sobre ésta. Las plantas y arboles unidos al suelo forman parte
del inmueble (articulo 750, fraccion Il, del Cédigo Civil Federal) y en consecuencia, son

del dueno de dicho bien. Ademas, en el caso de los recursos forestales la Ley General
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de Desarrollo Forestal Sustentable (LGDFS) determina que éstos pertenecen a los
propietarios de los terrenos donde aquéllos se ubiquen (articulo 5), por lo que queda

claro el titular de los derechos de propiedad sobre la tierra, las plantas y los arboles.

El articulo 27 en comento, también establece la propiedad de la Nacion sobre las aguas
y los recursos naturales de la plataforma continental y los zécalos submarinos de las
islas; de todos los minerales o substancias que constituyan depdsitos cuya naturaleza
sea distinta de los componentes de los terrenos, tales como los minerales de los que se
extraigan metales y metaloides utilizados en la industria; los yacimientos de piedras
preciosas, de sal de gema y las salinas formadas directamente por las aguas marinas;
los productos derivados de la descomposicién de las rocas, cuando su explotacion
necesite trabajos subterraneos; los yacimientos minerales u organicos de materias
susceptibles de ser utilizadas como fertilizantes; los combustibles minerales solidos; el
petréleo y todos los carburos de hidrogeno sdlidos, liquidos o gaseosos; y el espacio
situado sobre el territorio nacional, en la extensién y términos que fije el Derecho

Internacional.

El régimen aplicable a los recursos marinos es uno de los aspectos contemplados
dentro de los derechos de soberania, jurisdiccién y competencia a favor de la Nacion,

otorgados por la Ley Federal del Mar (articulo 6).

Sin embargo, tratdndose de la vida silvestre no queda claro quién es el sujeto
propietario, ya que el articulo 27 constitucional no establece que sea propiedad de la

Nacién. Los ejemplares de vida silvestre (que no sean plantas ni arboles) no estan
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considerados como bienes nacionales, ni por la LGBN, ni por la LGVS; esta ultima no
deja en claro los derechos de propiedad, sélo dice que los propietarios o poseedores de
los terrenos en donde se distribuye la vida silvestre, tendran derechos de

aprovechamiento sustentable sobre los organismos ubicados en los mismos (articulo 4).

En consecuencia, si la vida silvestre no es considerada como un bien nacional
(excepcion hecha de los recursos forestales), entonces los propietarios de los predios
en que se distribuye la vida silvestre, son los duefios de ésta, quedando sujetos a las

modalidades impuestas sobre su aprovechamiento.

Al respecto cabe hacer una aclaracion, en términos de la LGVS los propietarios de los
terrenos en que se distribuyen los ejemplares de la vida silvestre tienen el derecho de
aprovecharlos de manera sustentable, conservando el habitat y bajo las prescripciones
establecidas en la ley, relativas a la obtencién de permisos y licencias para el
aprovechamiento. De hecho, si el aprovechamiento es efectuado por terceros, se
requiere el consentimiento del propietario del predio sujeto al aprovechamiento, quien

tiene la facultad de negarlo.

Ante este vacio legal considero necesario determinar legalmente la propiedad de los
ejemplares de la vida silvestre a favor de la Nacion, a efecto de protegerlos con mayor
contundencia. Para tal objeto, la vida silvestre debera listarse en el articulo tercero de
la LGBN o, con base en la fraccién VI de dicho precepto, determinar esa propiedad
como bien nacional en la LGVS. Asi, quedaran sujetos a la regulacién especifica de

dicha ley o al régimen de dominio publico regulado en la de Bienes Nacionales y los
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propietarios de los terrenos, no se sentiran con el derecho inherente de aprovecharlos o

hacer de ellos cualquier ocurrencia.

1.1.4. Aprovechamiento sujeto a la emisién de actos administrativos

A pesar de la falta de determinacion clara sobre el sujeto propietario de la vida silvestre,
su aprovechamiento extractivo se encuentra regulado y sujeto a la autorizacion que en
su caso expida la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales (SEMARNAT),
mediante el procedimiento establecido en la LGVS y podra solicitarse para fines de
reproduccion, restauracion, recuperacion, repoblacién, reintroduccion, traslocacién,
econémicos o de educacion ambiental (articulo 83 de la LGVS). La caceria deportiva
también requiere de autorizacion, mediante el procedimiento establecido en la propia
ley. La colecta cientifica no sigue dicho procedimiento, sino aquél que establezca el

Reglamento de la ley o la Norma Oficial Mexicana (NOM) correspondiente.

Algunas actividades para el aprovechamiento extractivo, tanto de recursos forestales
como de los pesqueros, también estan sujetas a la emision de autorizaciones, permisos

0 concesiones oficiales.

El aprovechamiento no extractivo de vida silvestre también requiere de la autorizacion
que en su caso emita la SEMARNAT, cuyo otorgamiento debera estar regulado por el
Reglamento de la LGVS (articulo 99 de la LGVS) vy, tratandose de actividades
economicas, éstas deberan realizarse de conformidad con la zonificacién y la capacidad
de uso determinadas por la Secretaria, de acuerdo con las NOM o, en su defecto, con

el plan de manejo que apruebe la Secretaria (articulo 101 de la LGVS). No se otorgara
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dicha autorizacion si el aprovechamiento pudiera tener consecuencias negativas sobre
las respectivas poblaciones, el desarrollo de los eventos bioldgicos, las demas especies
que ahi se distribuyan y habitat especificos, dejando sin efecto la que se hubiere

otorgado cuando se generen tales consecuencias (articulo 102 de la LGVS).

Consideremos entonces que las actividades de aprovechamiento que cualquier
particular desee realizar, estaran sujetas a la autorizacién de la autoridad federal o de la
estatal, en caso de existir un convenio que transfiera esas facultades al Estado. Si el
terreno donde se pretende realizar el aprovechamiento se ubica en un ANP estatal, la
autoridad federal deberia considerar su PM antes de emitir la autorizacion respectiva, lo
cual no siempre sucede, ademas de que la propia LGEEPA no establece

contundentemente esa obligacion a cargo de las autoridades federales (ver p. 34).

Asimismo, la sujecién a la autorizacién de la autoridad correspondiente implica limitar el

aprovechamiento, a efecto de que éste sea sustentable (ver p. 18).

1.1.5. Aprovechamiento de especies protegidas

La LGEEPA establece que tratandose de la emision de actos administrativos tendentes
a la preservacion y aprovechamiento sustentable de la flora y fauna silvestre, uno de los
criterios ecologicos de aplicacion obligatoria, es precisamente la proteccion de las
especies en riesgo” y de su habitat® (articulos 3-X; 79-1 y Ill y 80-VII, de la LGEEPA).
Esto puede llevarse a cabo mediante el desarrollo de proyectos de recuperacion; la
coordinacion de programas de muestreo y seguimiento permanente, asi como de

certificacion del aprovechamiento sustentable, con la participacion en su caso, de las
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personas que manejen dichas especies o poblaciones y demas involucrados (articulo
60 de la LGVS). En este ultimo caso, se debera promover y apoyar el manejo de la
flora y fauna silvestre, con base en el conocimiento bioldgico tradicional y en la

informacion técnica, cientifica y econdmica existente (articulo 83 de la LGEEPA).

Precisamente muchas ANP se decretan para proteger especies en riesgo y sus habitat,
como seria el ejemplo de nuestro estudio de caso que se presentara mas adelante.
También se pueden prever medidas especiales de manejo y conservacion mediante la
declaracion de habitat criticos, para el caso de especies terrestres, y de areas de
refugio, tratdndose de las especies acuaticas®. En este Ultimo caso, cuando la
superficie de alguna de las areas de refugio, coincida con el poligono de un ANP, el
programa de proteccidn respectivo debe compatibilizarse con los objetivos generales
establecidos en la declaratoria correspondiente y en el programa de manejo del area
natural protegida en cuestion. Las obras o actividades que se pretendan llevar a cabo,
deben respetar ambos instrumentos de conservacién, correspondiéndole al director del
ANP, llevar a cabo la coordinacion de las medidas de manejo y conservacion
establecidas en el programa de proteccion (articulos 64, 68 y 69, de la LGVS). En
consecuencia, deben tomarse en cuenta las caracteristicas biolégicas de las especies a
proteger, asi como las de su habitat, a efecto de adoptar las medidas adecuadas para

asegurar su supervivencia y desarrollo.

Es pertinente mencionar que el Manati del Caribe (Trichechus manatus manatus), cuya
proteccion es uno de los objetivos del ANP en estudio, ha estado considerado como

especie en peligro de extincion, sujeto a medidas de proteccion mediante decretos de
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veda en distintos anos: 1921, 1925, 1934, 1945, 1981, 1987, 1992 (SEMARNAT, 2001).
Se encontraba protegido por la norma oficial mexicana NOM-059-ECOL-1994 vy
actualmente por la NOM-059-SEMARNAT-2001, Proteccion ambiental-Especies nativas
de México de flora y fauna silvestres-Categorias de riesgo y especificaciones para su
inclusiodn, exclusién o cambio-Lista de especies en riesgo, asi como por el Apéndice |
de la Convencion Internacional de Especies Amenazadas de Fauna y Flora Silvestres

(CITES).

Actualmente en México ningun ejemplar de mamifero marino, cualquiera que sea la
especie, podra ser sujeto de aprovechamiento extractivo ni de subsistencia, ni
comercial, con excepcion de la captura que tenga por objeto la investigacion cientifica y
la educacién superior de instituciones acreditadas (articulo 60 BIS de la LGVS). Esta
caracterizacion legal determina su estatus de especie en riesgo, por lo que esta sujeta a

las disposiciones especiales previstas para este tipo de animales.

La proteccion del manati y de su habitat, se hace evidente si se toman en cuenta los
diversos factores que inciden en la distribucién y abundancia de la especie, tales como
los biolégicos (baja tasa reproductiva, edad en que alcanzan madurez sexual,
prolongado periodo de gestacion), los ecolégicos (disponibilidad de alimento y agua
dulce) y de forma negativa los antropogénicos, como la caza ilegal, la pesca incidental,
la contaminacion, la alteracidon del agua y sus cauces, el transito nautico, la destruccion
de areas de reproduccion y alimentacion, asi como la alteracion del habitat en general,

entre otros (SEMARNAT 2001, Morales et al. 2002).
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Los factores de origen antropogénico e indirectamente los de indole ecoldgico, podrian
limitarse o reducirse mediante una adecuada regulacion de las actividades humanas
que llegan a tener incidencia en el habitat del manati, llevada a cabo generalmente a
través de medidas de conservacion in situ, como seria el establecimiento de areas

protegidas o la regulacién de uso de areas con presencia de manaties.

Lo anterior puede ayudar a comprender la determinacion de limitar ciertos derechos de
propiedad o el aprovechamiento de RN dentro de las areas consideradas importantes
para el desarrollo y continuacion de algunas especies, como es el caso del manati.
Para ello es necesario que los tomadores de decisiones y los creadores de las normas
juridicas, avalen sus decisiones y acciones con el conocimiento cientifico y tradicional
sobre las zonas y las especies susceptibles de proteccion, compatibilizando los
derechos de los particulares, con los principios de conservacion. Esto es, determinar
qué elementos normativos se requieren para mantener las condiciones mas favorables
a la conservacion de las especies involucradas, tomando en consideracién las
necesidades y problematicas que presenta la poblacidn humana que habita dentro del

ANP.

1.2. Areas naturales protegidas

La proteccion de ciertas areas naturales en México se inici6 a finales del siglo XIX
principalmente para la preservacion de los bosques. En la actualidad, las ANP se
conciben de manera mas integral, como un mecanismo de proteccion a la
biodiversidad. Cuando se cre6 la LGEEPA en 1988 se les definio como aquellas “zonas

en donde los ambientes originales no han sido significativamente alterados por la

30



actividad del ser humano o que requieren ser preservadas y restauradas” (articulo 3,

fraccion Il de la LGEEPA).

Asimismo, se regularon y categorizaron las ANP en su conjunto, ya que otras leyes
permitian la creacién de areas de proteccién a cargo de distintas autoridades’. De tal
manera que se establecié un Sistema Nacional de Areas Naturales Protegidas (SINAP)
en el que la administracion y manejo de las areas que lo integraban, quedarian bajo la
responsabilidad de las dependencias que las tenian a su cargo o de los gobiernos
estatales y municipales en su caso, pero incorporando criterios y reglas comunes que
propiciaran un manejo integral de todas las areas naturales sujetas al régimen de

proteccién especial (Exposicion de motivos de la reforma de 1996 a la LGEEPA).

En 1996 se modificé la LGEEPA de manera integral (Diario Oficial de la Federacion, -
DOF- del 13 de diciembre), a efecto de distribuir y descentralizar facultades entre la
Federacion, los Estados y los Municipios®; asi como de establecer procedimientos para
la participacion directa de la ciudadania, mejorar las normas de la politica ecoldgica

nacional y sus instrumentos de ejecucion.

Con dicha reforma se incorporaron por primera vez las definiciones de desarrollo
sustentable® y de biodiversidad. Asimismo, se hizo una reclasificacién de las ANP, entre
las cuales se consider6 a los parques y reservas estatales a cargo de las entidades
federativas, en sitios cuyas caracteristicas se asemejaran a los parques y reservas

nacionales, de acuerdo con los términos establecidos en la legislacion local. Las Zonas
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de Preservacion Ecoldgica de los Centros de Poblacién, quedaron a cargo de las

autoridades municipales.

También el SINAP se modificd con el propdsito de incluir en el Sistema solamente las
ANP que por su biodiversidad y caracteristicas ecoldgicas fueran consideradas de
especial relevancia (articulo 76 de la LGEEPA) y se les diera mejor atencién, sean
federales o estatales. Con ello, se pretende consolidar un grupo estratégico de areas,
que serviria para atraer financiamientos adicionales, ejemplificar los éxitos obtenidos en
materia de proteccion y preservacion; asi como ampliar la superficie del territorio
nacional que cuente con manejo y vigilancia adecuados (Exposicion de motivos de la
reforma de 1996 a la LGEEPA). De hecho, algunas de las ANP seleccionadas dentro
del SINAP reciben los apoyos financieros del Fondo Mundial para el Medio Ambiente
(GEF por sus siglas en Inglés), a través del Fondo de Areas Naturales Protegidas,
fideicomiso privado creado en 1996 con el objeto de agilizar la utilizacion de dichos

apoyos (SEMARNAP, 2000).

Para efectos de compatibilizar los regimenes de proteccion correspondientes a las ANP
estatales, con el articulo 56 de la LGEEPA se faculté a las autoridades locales para
promover ante el Gobierno Federal el reconocimiento de sus areas, pero sin especificar
el tipo de medidas tendientes a dicha compatibilidad; suponemos que dichas medidas
podrian ser de naturaleza legal, econdmica, fiscal o administrativa, por citar algunas. A
pesar de esa falta de claridad legal, durante el sexenio 1994-2000 se considero al
articulo mencionado como el fundamento para que los Estados solicitaran la inclusion

de algunas de sus ANP al SINAP (SEMARNAP, 2000). Desde mi perspectiva, el
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articulo 56 de la LGEEPA puede tener una serie de aplicaciones favorables para el
manejo de las ANP estatales, como se podra distinguir después del estudio de caso

(ver p. 169).

Asimismo, se establecieron lineamientos a seguir para la elaboracion de los PM y
disposiciones expresas para que los actos administrativos de cualquier indole pero que
tengan incidencia en las ANP administradas por la Federacién, consideren sus
declaratorias y PM, asi como la opinion de sus directores. Todo ello, aunado a la
organizacion administrativa, a un presupuesto asignado y a la aplicacion de
mecanismos de participacion social que debe tener cada ANP, fomenta la consolidacion
de las areas y facilita su transito hacia un manejo eficiente. De hecho, en julio del 2000
se cred la Comision Nacional de Areas Naturales Protegidas (CONANP), como 6rgano
desconcentrado de la entonces Secretaria de Medio Ambiente, Recursos Naturales y
Pesca (SEMARNAP, ahora SEMARNAT), la cual se encarga de la administracion de

todas las ANP federales o de interés de la Federacion.

Ahora bien, el manejo de las areas decretadas a nivel estatal, varia segun la forma en
que se organice el ejecutivo estatal. Estas no son consideradas por el gobierno federal
en cuanto a financiamiento o administracién. Sin embargo, la mayoria de los actos
administrativos relacionados con el aprovechamiento de los RN dentro de sus
poligonos, son de competencia federal, por lo que las autoridades de este nivel de
gobierno, inciden en las actividades realizadas en las ANP de competencia estatal o
municipal. El problema se presenta cuando las autoridades federales o incluso, las

mismas estatales o municipales no toman en cuenta el PM del ANP estatal antes de
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emitir sus actos administrativos, situaciéon que desde las mismas disposiciones de la
LGEEPA no se resuelve con la contundencia deseada, tal como veremos a

continuacion.

1.2.1. Regulacién de la Ley General del Equilibrio Ecoldgica y la Proteccion al Ambiente
sobre areas naturales protegidas estatales
Las disposiciones de la LGEEPA tienen relevancia en el aprovechamiento de los RN
dentro de ANP de jurisdiccidn federal aunque también, por tratarse de una ley marco
algunos de sus articulos regulan a las ANP de jurisdiccion local. Esto es, las
declaratorias y los PM de las ANP decretadas a nivel estatal, deben estar acorde con la
LGEEPA, con las leyes de proteccion ecolégica de las propias entidades federativas y
con las demas leyes federales y locales aplicables; ya que por principio constitucional
(articulo 133), las leyes emanadas de la Constitucion emitidas por el Congreso de la
Union son Ley Suprema de la Union y los jueces de cada Estado deben apegarse a
dichas normas, a pesar de las disposiciones que en contrario pueda establecer su

normatividad local.

El Estado de Quintana Roo adecud su legislacion local a las modificaciones de la
LGEEPA de 1996, cuando se publico la nueva Ley del Equilibrio Ecoldgico y la
Proteccion al Ambiente del Estado (LEEPAQRO, Periddico Oficial del Gobierno del
Estado de Quintana Roo del 29 de junio de 2001). Ello obedece entre otras razones, a
lo dispuesto en el Articulo Tercero Transitorio del Decreto por el que se modifico la
LGEEPA, en el que se ordena a los gobiernos de las entidades federativas y a los

ayuntamientos, adecuar sus leyes, reglamentos, ordenanzas, bandos de policia y buen
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gobierno y demas normas aplicables, a las nuevas disposiciones federales. Por el
contrario, el 23 de febrero de 2005 se publicaron reformas a la LGEEPA relacionadas
con la zonificacion de ANP, sin que sus articulos transitorios ordenaran a los Congresos
locales la adecuacion de su legislacién local, por o que no queda clara su aplicabilidad

hacia las ANP estatales.

En consecuencia, es importante revisar los supuestos en que se aplica la LGEEPA
vigente tanto a las ANP estatales, como a sus PM, para definir si las normas contenidas

en éstos presentan concordancia con la normatividad relacionada con el tema.

En el capitulo de distribucion de competencias y coordinacion, la LGEEPA atribuye
tanto a la Federacion como a los gobiernos estatales la facultad de establecer, regular,
administrar y vigilar las ANP, distinguiendo obviamente entre las de indole federal y
aquéllas decretadas con base en la legislacion local, pero siempre de conformidad con

lo dispuesto en la Ley General (articulos 5-VIIl 'y 7-V).

Las ANP se encuentran reguladas en la LGEEPA dentro del Capitulo Primero del Titulo
Segundo, relativo a la Biodiversidad''; capitulo que se divide en cinco secciones: 1)
Disposiciones generales (articulos 44 al 45 BIS); Il) Tipos y caracteristicas de las ANP
(articulos 46 al 56 BIS); Ill) Declaratorias para el establecimiento, administracion y
vigilancia de las ANP (articulos 57 al 75 BIS); |V) Sistema nacional de ANP (articulos
76 y 77); y V) Establecimiento, administracion y manejo de é&reas destinadas

voluntariamente a la conservacion.
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A lo largo de este capitulo existen articulos que expresamente se refieren a las areas
competencia de la Federacion y otros que no especifican el nivel de gobierno al que se
atribuyen. Analizaremos algunos supuestos para determinar qué normas deben
prevalecer sobre las legislaciones locales y, en consecuencia, ser observadas por las

autoridades de los tres niveles de gobierno.

El articulo 46 enlista todas las categorias de ANP: federales, estatales, municipales y
voluntarias; por lo que desde mi punto de vista, el capitulo completo de ANP debe ser
aplicado a todas las ANP sin excepcion, salvo aquellas disposiciones que especifiquen
el nivel de competencia del area que estan regulando:
“Articulo 46.- Se consideran areas naturales protegidas'*:
|.- Reservas de la biosfera;
Il.- Se deroga™.
lll.- Parques nacionales;
IV.- Monumentos naturales;
V.- Se deroga™.
VI.- Areas de proteccion de recursos naturales;
VI1.- Areas de proteccion de flora y fauna;
VIII.- Santuarios;
IX.- Parques y Reservas Estatales, asi como las demas categorias que
establezcan las legislaciones locales;
X.- Zonas de conservacion ecoldgica municipales, asi como las demas
categorias que establezcan las legislaciones locales, y

XI.- Areas destinadas voluntariamente a la conservacion'®.
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“Para efectos de lo establecido en el presente Capitulo, son de
competencia de la Federacion las areas naturales protegidas
comprendidas en las fracciones | a VIll y Xl anteriormente sefialadas

(DOF del 16 de mayo de 2008).

“Los Gobiernos de los Estados y del Distrito Federal, en los términos que
sefale la legislacién local en la materia, podran establecer parques,
reservas estatales y demas categorias de manejo que establezca la
legislacion local en la materia, ya sea que reunan alguna de las
caracteristicas sefialadas en las fracciones | a VIIl y X| del presente
articulo o que tengan caracteristicas propias de acuerdo a las
particularidades de cada entidad federativa. Dichas areas naturales
protegidas no podran establecerse en zonas previamente declaradas
como areas naturales protegidas competencia de la federacion, salvo que
se trate de las sefaladas en la fraccion VI de este articulo (DOF del 16 de

mayo de 2008).

“Asimismo, corresponde a los municipios establecer las zonas de
conservacion ecologica municipales asi como las demas categorias,
conforme a lo previsto en la legislacion local (DOF del 16 de mayo de

2008).”

Aun y cuando todas las categorias enunciadas en el articulo transcrito se consideran

ANP, existen articulos que de manera expresa se refieren a aquéllas que son
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competencia de la federacion (56 BIS, 57, 58, 60, 63, 65, 67, 76 y 77). En cambio, los
articulos 47 BIS, 49, 62, 64, 64 BIS, 64 BIS-1, 74, 75 y 75 BIS, hablan de ANP en
general, por lo que debe entenderse su aplicacién a todas las ANP, incluyendo las de

competencia estatal y municipal.

Los articulos 47 BIS y 49, contienen disposiciones relativas a la division territorial y a las
actividades permitidas o prohibidas dentro de las ANP pero no especifican tratarse de
areas competencia de la Federacién; por tanto, deben ser aplicados a las ANP
estatales y municipales; en consecuencia, las legislaciones locales deben actualizarse a
efecto de compatibilizar las disposiciones relativas a la divisién territorial y actividades

permitidas dentro de sus areas naturales’®.

Ahora bien, la Seccién Ill del capitulo relativo a las ANP, comienza refiriéndose
expresamente a las areas de competencia federal (articulos 57, 58, 60 y 63), por lo que
puede interpretarse que todos los articulos de dicha Seccidén se refieren a las ANP
federales. Sin embargo, los articulos 64 y 64 BIS 1, comprendidos dentro de esa
Seccion, establecen la observancia de la LGEEPA, de las leyes en que se fundamenten
las declaratorias de creacion de ANP, de las prevenciones de las propias declaratorias
y de los PM, cuando se trate del otorgamiento o expedicidn de permisos, licencias,
concesiones 0, en general, de autorizaciones a que se sujetaren la exploracion,
explotaciéon o aprovechamiento de recursos; asi como de la realizacion de obras o
actividades en ANP. Estos articulos no especifican tratarse de ANP de competencia
federal, razon por la que deben ser observados también para las areas estatales, ya

que éstas también son ANP de las enunciadas en el articulo 46. Esto es, los actos de
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la Administraciéon Publica Federal, deben estar fundamentados también en las
legislaciones locales, declaratorias y PM de ANP estatales, cuando dichos actos incidan

dentro del poligono de éstas.

Entonces, revisando de manera completa la Seccion I, encontramos que algunos
articulos si son expresos para referirse a las areas de competencia federal (57, 58, 60,
63 y 67) y otros no (62, 64, 64 BIS, 64 BIS 1, 74, 75 y 75 BIS), permaneciendo la
pregunta sobre la aplicacion de estos ultimos articulos a las ANP estatales, siendo que

el inicio de la Seccion Il en que se ubican, se refiere a las de competencia federal.

La lectura integral de dicha Seccién nos conduciria a razonar que no son aplicables a
las areas estatales porque en términos generales y desde su inicio, hace referencia a
las areas naturales competencia de la Federacion. Sin embargo, la lectura individual de
algunos de sus articulos nos permite concluir que si deben ser observados en
tratandose de actos relacionados con ANP estatales, por la forma en que se encuentran
redactados, porque estan consideradas dentro del articulo 46 de la LGEEPA y por la

relacion que presentan con los principios rectores establecidos en dicha ley.

En efecto, el articulo 15 de la ley mencionada, determina los principios que el Ejecutivo
Federal debera observar en la formulacion y conduccién de la politica ambiental; asi
como en la expedicion de NOM y demas instrumentos previstos en la Ley. La fraccion
IX del mencionado articulo considera indispensable la coordinacién entre las
dependencias y entidades de la administracion publica, entre los distintos niveles de

gobierno y la concertacion con la sociedad, para la eficacia de las acciones ecoldgicas.
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La fraccion Xl establece que el Estado debera considerar los criterios de preservacion y
restauracion del equilibrio ecolégico cuando se trate de: regular, promover, restringir,
prohibir, orientar y, en general, inducir las acciones de los particulares en los campos
economico y social. Estas acciones gubernamentales se llevan a cabo a través de actos
administrativos, por lo que en su emision la Administracion Publica Federal debera
observar previamente las disposiciones ecoldgicas establecidas en leyes locales,
declaratorias de ANP y PM. Asimismo, conforme a lo mencionado en el parrafo anterior,

seria indispensable la coordinacion con las autoridades locales.

Por otro lado, el articulo 56 de la LGEEPA dispone que para efecto de compatibilizar los
regimenes de proteccion en ANP estatales, los Gobiernos de las entidades federativas
podran promover su reconocimiento ante la Federacion. De esa forma, no habra
desconocimiento sobre la existencia de regulaciones especificas (legislacién ecoldgica
estatal, declaratorias y PM) en el momento de emitir actos de competencia federal que

tengan incidencia dentro del poligono de un ANP estatal.

En consecuencia, los articulos 46, 47 BIS, 49, 56, 62, 64, 64 BIS, 64 BIS-1, 74, 75y 75
BIS de la LGEEPA son aplicables a las ANP estatales y los actos que emita la
Administracion Publica de los tres niveles de gobierno, deberan observar las
disposiciones relativas a las ANP, tanto federales, como estatales y municipales para
efectos de compatibilizar los regimenes de proteccién de las mismas. Sin embargo,
esta situacién no siempre se aplica en la realidad, como se vera en el estudio de caso,

algunas autoridades federales no se sienten obligadas a observar la legislacién local o
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el PM de un ANP estatal. Esto es, no se sienten obligadas por los articulos comentados

de la LGEEPA o simplemente, los desconocen.

1.2.2. Programa de Manejo
Definir los articulos de la LGEEPA que son aplicables a las ANP estatales es muy
importante, sobre todo cuando se trata de la consideracién y observancia del PM por

parte de las autoridades federales.

El PM de un ANP es el instrumento rector de planeacion y regulacion que establece las
actividades, acciones y lineamientos basicos para el manejo y la administracion del
ANP respectiva, segun lo define el articulo 3° fraccion Xl del Reglamento de la
LGEEPA en materia de ANP que, recordemos, es de aplicacion federal pero por
tratarse de una definicion, nos ayuda a comprender la naturaleza de un PM decretado

por cualquier nivel de gobierno.

Cabe mencionar que a pesar de que la LGEEPA no establece la definicion del PM, si

determina criterios generales sobre su contenido (articulo 66) como son los siguientes:

a) la descripcion de las caracteristicas del ANP;

b) las acciones a realizar, relacionadas con la investigacion y educacion, la proteccion
y aprovechamiento sustentable de los recursos naturales, el desarrollo de
actividades recreativas, turisticas, obras de infraestructura y demas actividades
productivas, el financiamiento para la administracién del area, por citar algunas;

c) la forma de administrar el area y los mecanismos de participacion;

d) los objetivos especificos del area;
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e) los inventarios bioldgicos; y
f) las reglas de caracter administrativo a que se sujetaran las actividades que se

desarrollen en el area.

Asimismo, mediante reforma de febrero de 2005 a la ley general, se establecio lo que
debe entenderse por “zonificacion”, concepto que se encuentra intimamente vinculado
con la estructura de las declaratorias de ANP y de los PM. Segun la fracciéon XXXVII del
articulo 3°, de la LGEEPA, la zonificacion es “el instrumento técnico de planeacion que
puede ser utilizado en el establecimiento de las areas naturales protegidas, que permite
ordenar su territorio en funcion del grado de conservacion y representatividad de sus
ecosistemas, la vocacion natural del terreno, de su uso actual y potencial, de
conformidad con los objetivos dispuestos en la misma declaratoria. Asimismo existira
una subzonificacidon, la cual consiste en el instrumento técnico y dinamico de
planeacion, que se establecera en el programa de manejo respectivo, y que es utilizado
en el manejo de las areas naturales protegidas, con el fin de ordenar detalladamente las
zonas nucleo y de amortiguamiento, previamente establecidas mediante la declaratoria

correspondiente”.

De hecho, en la misma reforma de 2005 se adicionaron los articulos 47 BIS y 47 BIS 1
y se reformé el articulo 48, a efecto de establecer los tipos de zonas y subzonas en que
puede dividirse el territorio de las ANP (ver p. 45), asi como las actividades que podran
desarrollarse dentro de cada una de ellas, en concordancia con el articulo 3°, fraccion

XXXVII, arriba mencionado.
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Un aspecto relevante a considerar cuando se expide un decreto de creacion de un ANP
o su PM, es que con la zonificacién y subzonificacion que se establezcan, se estaran
imponiendo usos de suelo y sus consecuentes modalidades a la propiedad privada, lo
cual puede ocasionar situaciones problematicas con los propietarios debido a las
limitaciones impuestas sobre el aprovechamiento de los recursos naturales ubicados

dentro de los terrenos de propiedad particular (ver pp. 18 y 45).

Como se ha visto, las modalidades sélo pueden ser impuestas por el Congreso de la
Union (ver p. 20) y por ese motivo es apropiada la reforma de 2005 en comento, ya que
mediante una ley general emitida por dicha autoridad legislativa, se establecen las
limitaciones a que se sujetaran las propiedades insertas en las zonas o subzonas

clasificadas en los PM respectivos.

1.2.3. Otros instrumentos de regulacién del uso de suelo

Al observar las disposiciones de un PM también se debe tomar en cuenta su
coexistencia con otros mecanismos o instrumentos que regulan el uso de suelo, tales
como los programas de desarrollo urbano (PDU) estatal o municipal, la zonificacion
forestal o los POET general, regional, local o marino. Lo deseable es que en el
supuesto de existir dos 0 mas instrumentos de diversa naturaleza para un mismo
territorio, éstos fueran congruentes entre si, ya que de lo contrario habria problemas
para definir a los particulares las actividades o usos permitidos, en caso de requerir

licencias o autorizaciones en general.
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Cabe preguntarse entonces, ¢cual es la relacion entre un POET y un PM?, si existe
alguna jerarquia entre ellos o qué es lo que definiria la aplicacion de uno en caso de

existir contradicciones. Veamos el caso concreto de la LGEEPA y la LEEPAQRO.

El articulo 19, fraccion VI de la LGEEPA establece que en la formulacion del
ordenamiento ecoldgico se deberan considerar las modalidades que establezcan los
decretos por los que se constituyan las ANP, asi como las demas disposiciones
previstas en el PM respectivo, en su caso. Ademas se establece que cuando un POET
regional o local pretenda incluir un ANP federal, debera ser elaborado y aprobado en
forma conjunta por la SEMARNAT, los gobiernos de las entidades federativas y los
municipios en que se ubique (articulos 20 BIS 2 y 20 BIS 5, fraccion V). Estas
disposiciones dan a entender que un POET debe observar lo previsto en un PM,

presuponiendo que éste se haya expedido con anterioridad.

Por su parte, el parrafo tercero del articulo 65 de la LEEPAQRO establece que deberan
considerarse las previsiones aplicables del ordenamiento ecolégico, cuando se trate de
llevar a cabo actividades productivas en zonas de amortiguamiento, emprendidas por
las comunidades que habitaban en el momento de emitir el decreto de creacién del
ANP o con participacion de ellas, suponiendo la preexistencia del ordenamiento

ecologico.

En cambio, el articulo 73 de esa ley local establece que la Secretaria de Desarrollo
Urbano y Medio Ambiente del Estado (SEDUMA) promovera el programa de

ordenamiento ecoldgico dentro y en la periferia de las areas naturales protegidas, con el
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proposito de generar nuevos patrones de desarrollo regional acordes con los objetivos
de sustentabilidad. Quiere decir que en primer lugar se decreta el ANP y luego se
promueve el ordenamiento ecoldgico para reforzar la regidn. También habra casos

inversos.

Finalmente, el articulo 78 de la ley estatal dice que una vez establecida un ANP, sélo
podra ser modificada su extension y, en su caso, los usos del suelo permitidos por la
autoridad que la haya establecido, siguiendo las mismas formalidades que hayan
requerido para la expedicién de la declaratoria respectiva y de conformidad con los
estudios que al efecto se realicen. No obstante, en caso de que ya exista un POET, no

podrian modificarse los usos de suelo, a menos que éste también sea modificado.

En consecuencia, no parece existir alguna relacion de jerarquia entre ambos
instrumentos, ni la obligacion de expedir primero uno y después el otro
especificamente. Por tanto, con independencia de qué instrumento se expida en primer
lugar, el otro debera adecuarse a las previsiones contenidas en el primero; aun en el
supuesto de que las autoridades encargadas de la expedicion de cada uno de ellos, sea
de distinto nivel de gobierno, caso en el que deberan coordinarse para trabajar

conjuntamente en su elaboracion. (ver pp. 76-81, 147)

1.3. Aprovechamiento en areas naturales protegidas
Se han visto cuestiones generales sobre la regulacion del aprovechamiento de los RN y
sus implicaciones relacionadas con los derechos de propiedad; asi como de las ANP y

las consecuencias legales sobre el manejo de aquéllas decretadas a nivel estatal.
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Ahora es pertinente revisar las disposiciones legales previstas para el aprovechamiento
de RN dentro de ANP, sin perder de vista que las disposiciones de las leyes generales

estan practicamente disefiadas para aquéllas decretadas por el gobierno federal.

Las declaratorias para el establecimiento de ANP de jurisdiccion federal deben contener
las modalidades a que se sujetara el uso y aprovechamiento de los recursos naturales
en general o especificamente de aquellos sujetos a proteccién, asi como la descripcion
de actividades que podran llevarse a cabo en el area y las modalidades y limitaciones a

que se sujetaran (articulo 60, fracciones Il y Illl, de la LGEEPA).

Las modalidades que pueden establecerse en las declaratorias de ANP estan
delimitadas por los articulos 47 BIS', 48, 49, 50, 52, 53, 54 y 55 de la LGEEPA, que
contienen disposiciones relativas a la divisidn territorial y a las actividades permitidas o
prohibidas dentro de dichas areas. Tal division se clasifica en dos zonas y diversas

subzonas para cada una de ellas, las cuales son:

1.- Zona nucleo
Subzonas: a) de proteccion

b) de uso restringido

2.- Zona de amortiguamiento
Subzonas: a) de preservacion
b) de uso tradicional

c) de aprovechamiento sustentable de los recursos naturales
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d) de aprovechamiento sustentable de los ecosistemas
e) de aprovechamiento especial

f) de uso publico

g) de asentamientos humanos

h) de recuperacion

El articulo 47 BIS determina de manera general las actividades que pueden realizarse
en cada subzona, que se traducen en tipos de aprovechamiento; mientras que los
articulos 48, 50, 52, 53, 54 y 55 establecen actividades (o tipos de aprovechamiento)
que pueden llevarse a cabo especificamente en cada uno de las categorias de ANP:
reservas de la biosfera, parques nacionales, monumentos naturales, areas de
proteccion de recursos naturales, areas de proteccion de la flora y la fauna y santuarios
respectivamente. El articulo 49 prohibe ciertas conductas para llevarse a cabo en las

zonas nucleo de todas las ANP.

El Reglamento de la LGEEPA en materia de ANP desarrolla en su Titulo Sexto, los
usos, aprovechamientos y autorizaciones que pueden llevarse a cabo dentro de las
ANP competencia de la Federacion, con independencia de la categoria que éstas
tengan. Se enlistan las obras y actividades que requieren de la autorizacién de la

SEMARNAT y se establece el procedimiento para obtenerla.

Se determina que sélo podra llevarse a cabo el aprovechamiento de recursos naturales
que genere beneficio a los pobladores que ahi habiten y que sean acordes con los

esquemas de desarrollo sustentable y con las disposiciones legales aplicables. Puede
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ser para autoconsumo o para el desarrollo de actividades y proyectos de manejo y
aprovechamiento sustentable de la vida silvestre, asi como agricolas, ganaderos,
agroforestales, pesqueros, acuicolas o mineros, siempre y cuando se respeten las
reglas generales establecidas en el propio Reglamento. También se determinan reglas
especificas para ser observadas tratandose de los usos: turistico recreativo, cientifico y

manejo y aprovechamiento sustentable de la vida silvestre (articulo 81).

Esta disposicion queda impactada por las modificaciones a la LGEEPA (DOF del 23 de
febrero de 2005), en las que se determina que en las subzonas de aprovechamiento
sustentable de los recursos naturales, éste se permitira siempre que las acciones
generen beneficios preferentemente para los pobladores locales (articulo 47 BIS,

fraccion Il, inciso c), de la LGEEPA)"®.

Con las mencionadas modificaciones a la LGEEPA también se establece que en las
zonas de amortiguamiento debera tomarse en consideracion las actividades productivas
que lleven a cabo las comunidades que ahi habiten al momento de la expedicion de la
declaratoria respectiva (articulo 47 BIS, ultimo parrafo). Disposicion similar ha estado
vigente desde la creacion de la ley general para las zonas de amortiguamiento de las
reservas de la biosfera, con la diferencia de que esas actividades son las Unicas que
pueden realizarse por las comunidades mencionadas (DOF del 28 de enero de 1988), o
con su participacion (DOF del 13 de diciembre de 1996) y no solamente “ser

consideradas”.
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Ahora bien, por lo que respecta al aprovechamiento en las zonas nucleo de las ANP,
existe una discrepancia entre los articulos 47 BIS y 49, de la LGEEPA, debido a la falta
de consideracion de sus tipos: extractivo y no extractivo. Esto es, el articulo 47 BIS de
la LGEEPA establece que en las zonas nucleo se podran autorizar las actividades de
preservacion de los ecosistemas y sus elementos, de educacion ambiental, de
investigacion y de colecta cientifica y limitarse o prohibirse aprovechamientos que

alteren los ecosistemas.

En las subzonas de proteccion, sbélo se permiten actividades de monitoreo del
ambiente, de investigacion cientifica que no implique la extraccion o el traslado de
especimenes, ni la modificacion del habitat. En cambio, en las de uso restringido se
permite exclusivamente: la investigacion cientifica, el monitoreo del ambiente, las
actividades de educacion ambiental, turismo de bajo impacto ambiental que no
impliquen modificaciones de las caracteristicas o condiciones naturales originales y la
construccion de instalaciones de apoyo para la investigacion cientifica o el monitoreo

del ambiente.

Lo anterior quiere decir que algunos aprovechamientos pueden autorizarse con
limitaciones, pero nunca podran implicar la extraccion. Sin embargo, el articulo 49,
fraccion Il (que no fue modificado en las reformas del 2005), prohibe realizar
actividades cinegéticas o de explotacion y aprovechamiento de especies de flora y
fauna silvestres en las zonas nucleo de las ANP, sin hacer distinciones entre los tipos

de aprovechamiento (extractivo y no extractivo), algunos de los cuales si son
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autorizados en el articulo 47 BIS, como los no extractivos que no perjudiquen el

ecosistema.

1.3.1. Aprovechamiento de la vida silvestre dentro de areas naturales protegidas

En cuanto al aprovechamiento dentro de ANP, la LGVS establece que la SEMARNAT
promovera el desarrollo del Sistema Nacional de Unidades de Manejo para la
Conservacion de la Vida Silvestre en las zonas de influencia de las ANP, con el
proposito de reforzar sus zonas de amortiguamiento y dar continuidad a sus
ecosistemas y, dentro de las ANP que cuenten con PM fomentara la participacion de los
habitantes locales en la ejecucion de dicho programa dentro de sus predios, dando
prioridad al aprovechamiento no extractivo, cuando se trate de especies o poblaciones

amenazadas o en peligro de extincion (articulo 47).

El aprovechamiento de la vida silvestre, sélo puede llevarse a cabo mediante el
establecimiento de la Unidad de Manejo para la Conservacién de la Vida Silvestre
(UMA), cuyo conjunto constituye el mencionado Sistema Nacional, por tanto la
disposicién arriba mencionada reconoce en el PM de un ANP, la rectoria en la
planeacion y regulacion de las actividades que pueden realizarse en ella. Asimismo, si
el aprovechamiento requiere de autorizacion expresa de la SEMARNAT, ésta debe
apegarse a lo establecido en las leyes locales, declaratorias y programas de manejo de
las ANP locales, conforme a los articulos 64 y 64 BIS 1, como ya ha sido expuesto (ver

p. 38 ).
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No es Obice a lo anterior el hecho de que se disponga que se dara prioridad al
aprovechamiento no extractivo cuando se trate de especies o poblaciones en riesgo, ya
que conforme a los articulos 47 BIS, 47 BIS1, 48, 50 y 51, de la LGEEPA, algunas
subzonas si permiten el aprovechamiento tanto extractivo como no extractivo, sin hacer

alguna prohibicién especifica sobre especies protegidas.

Seria deseable que la rectoria del PM quedara establecida con mayor claridad, sin
embargo, con los comentarios expuestos se puede afirmar que para el otorgamiento de
autorizaciones de aprovechamiento y registro de UMA’s dentro de ANP, debe

considerarse tanto la declaratoria, como la zonificacién establecida en su PM.

1.3.2. Aprovechamiento forestal en areas naturales protegidas

La LGDFS si permite el aprovechamiento forestal en ANP, siempre y cuando se
presente una manifestacion de impacto ambiental (MIA) junto con el Programa de
Manejo Forestal (PMF). Conforme al articulo 35 de la LGEEPA, la autoridad encargada
de evaluar la MIA esta obligada a observar las declaratorias y programas de manejo de
las ANP. De hecho, la autorizacion de aprovechamiento se podra negar si se
contravienen las disposiciones legales y reglamentarias aplicables, mismas que podrian

ser los PM de ANP (articulo 83, fraccion |, de la LGDFS).

Esta ley también dispone que en caso de que en un ANP se requiera el establecimiento

de modalidades para el manejo de recursos forestales, debera solicitarse al Ejecutivo

Federal el decreto de veda, el cual podria excepcionarse en cierto predio si se acredita
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que el aprovechamiento no pone en riesgo a la biodiversidad, teniendo la veda el

caracter de precautoria.

Cabe mencionar que las autorizaciones en materia forestal s6lo se otorgaran a los
propietarios de los terrenos y a las personas legalmente facultadas para poseerlos y
usufructuarlos. Cuando la solicitud de una autorizacion en materia forestal sobre
terrenos propiedad de un ejido, comunidad o comunidad indigena sea presentada por
un tercero, éste debera acreditar el consentimiento del nucleo agrario mediante el
acuerdo de la asamblea que lo autorice, de conformidad con la Ley Agraria (articulo 63

de la LGDFS).

1.3.3. Aprovechamiento pesquero en areas naturales protegidas

En la Ley General de Pesca y Acuacultura Sustentables (LGPAS) se establece que la
SEMARNAT se coordinara con la Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo
Rural, Pesca y Alimentacion (SAGARPA) a efecto de emitir recomendaciones
sustentadas, fundadas y motivadas, sobre los permisos y concesiones de pesca y
acuacultura que se pretendan otorgar, asi como los volumenes de pesca incidental en
ANP de acuerdo con la declaratoria de creacién o el PM (articulo 9-1 de la LGPAS).
Esto es cuando se trate de un ANP de competencia federal, de lo contrario, remitiria a
la autoridad encargada del manejo del area (pensando en las Secretarias de Medio

Ambiente de los Estados) y no exclusivamente a la SEMARNAT.

El Reglamento de la mencionada ley ordena el acatamiento de zonas prohibidas para la

pesca deportivo-recreativa dentro de ANP. De manera similar, la NOM-017-PESC-1994
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que regula dicha actividad en aguas de jurisdiccion federal, dice que sélo se permitira
llevarla a cabo en los términos y condiciones que establezcan los ordenamientos
legales aplicables en dichas zonas, asi como con la autorizacidn expresa de la

SEMARNAT y de otras autoridades competentes.

Con mayor claridad, el Apartado Ill de la Carta Nacional Pesquera si previene que todo
tipo de actividad de pesca y acuacultura que se realice en ANP se regira con base en lo
establecido en los PM respectivos, decretos de creacion y el Reglamento en la materia
y las regulaciones para el aprovechamiento de especies contenidas en la NOM-059-

ECOL-2001 deberan ser emitidas por la SEMARNAT.

53



2. RESERVA ESTATAL, SANTUARIO DEL MANATI, BAHIA DE CHETUMAL,
QUINTANA ROO. ESTUDIO DE CASO. PRESENTACION DE RESULTADOS
La region conocida como Bahia de Chetumal (BCH o Bahia), al sureste del Estado de
Quintana Roo, se declard zona sujeta a conservacion ecoldgica, Santuario del Manati
(SM o Santuario), con una superficie de 281,320 ha, mediante decreto publicado en el
Periddico Oficial del Gobierno del Estado de Quintana Roo (Periddico Oficial) el 24 de
octubre de 1996. Dicho decreto se modifico a través del diverso publicado en el
Periodico Oficial el 8 de abril de 2008, a efecto de recategorizar el ANP como reserva
estatal conforme al marco legal actualizado y precisar como nueva superficie del
poligono, la de 277,733.669 ha. En el primero de los decretos mencionados se dice que
180,000 ha estan constituidas por una superficie marina y 101,320 ha son de superficie

terrestre.

El poligono decretado limita al sur con la frontera de Belice, al este con la region
conocida como Costa Maya; al oeste, con la ciudad de Chetumal y terrenos ubicados
en el margen oriental de la Laguna de Bacalar (Morales et al. 1993) y al norte, con el

Ejido Pedro Antonio de los Santos (Fig. 1).

Los motivos expuestos para justificar la necesidad de proteger la zona se refieren a que
ésta se encontraba en condiciones poco alteradas o de minimo impacto y presentaba
gran diversidad de especies, algunas de las cuales se encontraban protegidas en
instrumentos nacionales o internacionales, como es el caso del Manati del Caribe
(Trichechus manatus manatus). Practicamente, el Santuario se cre6 para proteger esta

especie, por considerarse un habitat propicio para su desarrollo, ya que alberga
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vegetacion propia de su dieta y aporta condiciones estuarinas y dulceacuicolas dificiles
de encontrar en la Peninsula de Yucatan (Olivera, 2002). Se alimenta de agua dulce
proveniente del sistema lagunar Bacalar-Chile Verde-Guerrero, en la parte este; asi
como del Rio Hondo en el sureste. En la costa oeste también se presenta una serie de
canales que desembocan en la Bahia, constituyéndose en fuentes de agua dulce
propicia para la agregacion de individuos. Parte de su costa se encuentra cubierta de
manglares y pantanos, tiene poca profundidad, el agua es tranquila y turbia, debido a la

sedimentacion acarreada por el Rio Hondo (Morales et al. 1993).

Fig. 1. Mapa base del poligono del SM (UQROO-ECOSUR, 1999).
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Dada la trascendencia que tienen las zonas de escurrimiento que aportan agua dulce a
la Bahia, también era necesario proteger algunas partes terrestres contra la
contaminacion, la tala o la perturbacion, para asegurar que las cuencas de los
humedales y arroyos que desembocan en ella, no se mermaran o disminuyeran
(Morales et al. 1993). Ademas, en dicha porcion territorial, caracterizada como selva
mediana, habia presencia de especies de fauna que también estaban consideradas
amenazadas o en peligro de extincion, tales como tortuga blanca, cocodrilo, iguana,
boa, hocofaisan, pavo ocelado, tucan, jaguar, puma, ocelote, tigrillo, jaguarundi, tapir,
jabali, nutria de rio, entre otros (Morales et al. 1993). En consecuencia, la conservacion
del habitat del manati produciria un efecto de proteccion indirecta de otras especies

(SEMARNAT, 2001).

Esas condiciones ecoldgicas son propicias para el desarrollo del Manati del Caribe, ya
que habita generalmente en las costas, bahias, estuarios, lagunas, cenotes, rios y otros
afluentes de agua dulce. Son animales eurihalinos, es decir, toleran confortablemente
cambios en la concentracion de salinidad, lo que les permite estar tanto en ambientes
dulceacuicolas, como en ambientes marinos, aunque prefieren permanecer en aguas
de baja salinidad (Morales y Olivera 1994; SEMARNAT, 2001). Son los unicos
mamiferos marinos herbivoros; en consecuencia, la vegetacion acuatica sumergida y
flotante, es de vital importancia para su supervivencia (Morales y Olivera, 1994;
SEMARNAT, 2001). Tanto la selva baja inundable, como el manglar, son ambientes
importantes, porque aportan grandes cantidades de agua de lluvia a los ecosistemas

costeros, de importancia para el manati.
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En México, los manaties se distribuyen en los estados de Tabasco, Campeche,
Yucatan, Quintana Roo y en menor abundancia, en Veracruz y algunos lugares de
Chiapas (SEMARNAT, 2001). Los estudios sobre la poblacién de manaties en el Estado
de Quintana Roo comenzaron a desarrollarse a partir de 1987, por el entonces Centro
de Investigaciones de Quintana Roo (CIQRO), ahora El Colegio de la Frontera Sur
(ECOSUR), los cuales sefialaban a la BCH, Laguna Guerrero y Rio Hondo como las
zonas de mayor agregacion de individuos (entre el 89 y 93% de los manaties del
Estado), calculandose un promedio de 90 animales en la BCH (Morales y Olivera,

1994).

De hecho, la importancia de la BCH aumentaba debido a la presencia de crias en
algunas de sus zonas, considerando su baja tasa reproductiva, ya que tienen en
promedio una cria cada tres afos. Aunque todavia no estaba probado, se creia muy
probable el intercambio de animales entre México y Belice, lo que redundaria en tipificar
la zona como parte de las areas de reproduccion y crianza de manaties mas importante

de la region Caribe Occidental.

2.1. Situacion social
En la parte terrestre del poligono del SM, ademas de los cuerpos de agua que
desembocan en la BCH, confluyen algunos asentamientos humanos en terrenos de

propiedad nacional, ejidal o privada (Fig. 2), que constituyen su area de influencia.
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Fig. 2. Mapa del poligono del SM con distribucién de la tenencia de la tierra (UQROO-ECOSUR, 1999).

La distribucion de los asentamientos humanos puede dividirse en tres zonas basicas

(UQROO-ECOSUR, 1999):

a) Zona del Poligono. Constituida por los asentamientos humanos ubicados dentro

del poligono del ANP:
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 Ejido Ursulo Galvan (Raudales)

* Ejido Tollocan

* Ejido Calderas de Barlovento

* Asentamientos Humanos y propiedades identificadas en el proceso de

elaboracién del PM del SM.

b) Zona de Influencia Directa. Comprende los asentamientos humanos en la
periferia del SM, cuyo comportamiento influye en el ANP por encontrarse en

contacto directo con la BCH y el Sistema Lagunar Guerrero:

* Ciudad de Chetumal

* Ejido Calderitas y su anexo Luis Echeverria

* Ejido Laguna Guerrero

* Ejido La Peninsula

* Ejido Pedro A. Santos

* Poblado Xcalak

* Asentamientos Humanos y propiedades identificadas en el proceso de

elaboracion del PM del SM.

c) Zona de Influencia Indirecta. Constituida por los asentamientos humanos que se
conectan al SM por encontrarse ubicados junto a cuerpos de agua que

desembocan en la BCH:

* Ejido Subteniente Lépez y su anexo Huay Pix
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* Ejido Juan Sarabia y su anexo Xul-Ha

* Ejido Bacalar

* Ejido Buenavista

* Asentamientos Humanos y propiedades identificadas en el proceso de

elaboracién del PM del SM.

Para efectos de la presente investigacion, se consideraron Uunicamente los
asentamientos con tipo de propiedad ejidal ubicados dentro del poligono o en zona de
influencia directa, esto es: Calderitas, Laguna Guerrero, Pedro A. Santos, Ursulo

Galvan, La Peninsula, Tollocan y Calderas de Barlovento.

Entre 1993 y 1998 los ejidos mencionados iniciaron sus gestiones para incorporarse al
Programa de Certificaciéon de Derechos Ejidales y Titulacién de Solares (PROCEDE),
con el que se llevo a cabo, entre otras cosas, la integracion de los expedientes de cada
ejidatario para la regularizacion tanto de la certificacion de derechos ejidales, como de
la titulacion de solares; asi como la elaboracion de los planos generales de los ejidos,
previa delimitacion de las tierras destinadas al asentamiento humano, al uso comun o al
parcelamiento individual. En ninguno de ellos se ha concretado la titulacion de derechos
parcelarios. Los datos relacionados con la fecha de dotacion ejidal, numero de
beneficiarios, objeto y superficie de la dotacion, asi como del PROCEDE, se muestran

en el siguiente cuadro:
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Ejido Fecha de | Ejidatarios Objeto de la | Superficie Inicio / fin del | Solares
dotacion /| enlistados dotacion de PROCEDE!. | delimita
ampliacién | originalmente dotacion/ Nimero de | dos

| enlistados en PROCEDE ejidatarios al
la actualidad* en inicio / al final
Hectareas

Calderitas | 30-09-1929 47 y 49 en la | Explotacion 1,028, 06-1994 / No hubo

/ 6-02-1945 | ampliacion /| forestal 19,972 en la | 08-2000.
786 ampliacion /| 345 / 687
24,762
Laguna 25-08-1943 | 30 / 403 Explotacion 13,121 /| 06-1994 / 400
Guerrero forestal 15,142 04-2000.
281 / 333
ejidatarios,
127
avecindados
Pedro A. | 16-01-1965 34 y 20 en la | Explotacién 2,520, 04-1993 / 128
Santos / 6-11-1979 | ampliacion/ 53 | ganadera y | 2,100 en la | 10-1994.
forestal ampliacion /| 55 / 55
4,738 ejidatarios, 57
avecindados

Ursulo 5-11-1979 38 / 63 Explotacion 1,727 /| 03-1993 / 360

Galvan ganadera vy | 2,187 05-1996.

forestal 58 / 64
ejidatarios,
216
avecindados

La 23-08-1983 | 40 / 69 Explotacion 5,457 /| 01-1993 /

Peninsula ganadera vy | 5,306 06-1994.

forestal 72 | 72
Tollocan 18-07-1984 54 | 86 Explotacion 12,238 /| 02-1998 /

ganadera vy | 13,559 01-1999.

forestal 53 / 52

Calderas 13-02-1991 36 / 46 Explotacion 3,000 /| 08-1994 /

de ganadera y | 2,843 10-1998.

Barlovent forestal 36 / 46

o

* Segun datos actualizados al 2007, que obran en los expedientes del Registro Agrario Nacional.

2.2,

2.2.1. Antecedentes?

Creaciéon y manejo del Santuario del Manati

En mayo de 1993 la Procuraduria Federal de Proteccion al Ambiente (PROFEPA)?' y el

CIQRO convocaron institucionalmente a una serie de acciones para la proteccion del

manati y la creacion de una zona de reserva o ANP en la BCH. El resultado de la

convocatoria fue la decision de trabajar en dos vertientes: la educacion ambiental, con
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miras a la mayor participacion social y la propuesta para que la Bahia se decretara

como ANP a nivel federal.

Ambas vertientes de trabajo se llevarian a cabo a través de un Subcomité
Interinstitucional para la Proteccion del Manati del Estado de Quintana Roo, integrado
por diversas dependencias de los tres niveles de gobierno, cuyas funciones se
encaminarian a la coordinacion de acciones para fomentar la participacion social,
educacion ambiental, legislacion, inspeccidn, vigilancia y gestion de recursos dentro del
area propuesta para ser protegida. Dicho 6rgano colegiado, aun sin que se lograse su
constitucion oficial, avanzé en la primera de las vertientes mencionadas, relativa a la
educacion ambiental y participacion social, principalmente en la poblacion urbana, ya
que se llevaron a cabo acciones de divulgacion sobre la importancia del cuidado de
esta especie, a través de videos proyectados en medios de comunicacion social y

platicas en planteles de educacion®.

En 1994 se sugirié incorporar a las actividades del Subcomité, al club de caza, tiro y
pesca, club de yates, Colegio de Bidlogos, Camara Nacional de Comercio (CANACO),
Camara Nacional de la Industria de la Transformacion (CANACINTRA), Organizaciones
no Gubernamentales (ONG) con incidencia en la zona; asi como a los representantes
de los ejidos de Calderas de Barlovento, Chetumal, Calderitas, Ursulo Galvan,

Subteniente Lépez, Laguna Guerrero y al Nuevo Centro de Poblacion (NCPE) Tollocan.

Con relacién a los ejidos que quedaren incluidos en la zona propuesta, principalmente

en Luis Echeverria (Anexo del Ejido Calderitas), Raudales y Laguna Guerrero, se
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pretendia realizar un analisis socioecondmico, fomentar la participacion social, llevar a
cabo actividades de informacion y concientizacion, a través de asambleas ejidales,

dada su experiencia en proyectos ecoturisticos.

La PROFEPA propuso el calendario de actividades a desarrollar en los ejidos, de
octubre a diciembre de 1994, con los siguientes temas: a) Aprovechamiento y
conservacion de la flora y fauna silvestre; b) Una experiencia ecoturistica: Tres
Garantias y Buena Vista; ¢) Manejo de residuos sélidos, actividad paralela: acciones de
limpieza; d) Cuidados y usos potenciales de cuerpos de agua; €) Medio ambiente y
salud: uso de letrinas; f) Ecoturismo: opciones y proyectos; g) Promocion a la
comunidad; h) Manati y otras especies de humedales; i) Uso y manejo de
agroquimicos. Estos temas serian expuestos ante las comunidades, por distintas

dependencias tanto federales, como estatales.

Sin embargo, no hay constancia de que asi se haya realizado, a pesar de que en abril
de 1995 la PROFEPA remitiera nuevamente el calendario de actividades a la Secretaria
de Medio Ambiente estatal; de hecho, desde octubre de 1994 las actividades del

subcomité comenzaron a desvincularse.

Por lo que respecta a la otra vertiente (declaratoria de un ANP), se consiguié detener
algunos proyectos de desarrollo turistico en zonas de relevancia para la alimentacion y
reproduccion de manaties, ya que se estaba elaborando el ordenamiento territorial para

el sur del Estado, lo cual incluia la zona propuesta, asi como la costa Mahahual-Xcalak,
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en la que desde 1991 se pretendia el desarrollo de hasta 5000 cuartos con fines de

ecoturismo.

A mediados de 1994, la propuesta del CIQRO para solicitar la declaratoria de ANP fue
revisada por el Instituto Nacional de Ecologia (INE), mismo que emitié una serie de
observaciones y sugerencias alternativas a la declaratoria de ANP a nivel federal, por
estimar que dicha propuesta no estaba totalmente consensuada con todos los sectores
de la poblacién. Ademas, se consideraba que el hecho de ser una zona donde se
realizaban actividades productivas y extractivas que mantenian parte de la economia
del Estado, en nada ayudaria a la proteccion del manati, en virtud de que la declaratoria
restringiria dichas actividades, ocasionando conflictos que repercutirian en la
conservacion de los recursos naturales. Asimismo, a decir del INE, la vecindad con la

ciudad de Chetumal también implicaria un problema.

En consecuencia, el INE propuso la realizacidn de un estudio de ordenamiento
ecoldgico de la BCH para el establecimiento de zonas especificas vedadas y con
normatividad propia tanto para dichas zonas, como para otras actividades que se
realizaran en la bahia, bajo la responsabilidad del gobierno estatal. También sugirid
promover la creacion de zonas sujetas a conservacion ecolégica con base en los
articulos 46, fraccion IX y 56 de la LGEEPA, es decir, diversas ANP de caracter local
dentro de lo que actualmente es el poligono del Santuario y sélo en caso de que dos de
ellas quedasen contiguas, se decretaran de forma conjunta; asi como implementar un

sistema de sefalizacion mediante boyas semifijas para orientar el transito nautico y
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desarrollar una campafia regional de educacién ambiental enfocada a resaltar la

importancia de la proteccion del manati, entre otras alternativas.

Como consecuencia de la postura manifestada por el INE, al interior de las reuniones
interinstitucionales se acordé detener la propuesta de ANP federal y buscar alternativas
de proteccion dentro del ordenamiento ecoldgico del area propiciado por el gobierno

estatal.

2.2.2. Decreto de creacién del Santuario del Manati

Sin que exista mayor constancia de trabajo interinstitucional en los expedientes
revisados, el Gobernador Constitucional del Estado de Quintana Roo, decreté el SM
como ANP (Periédico Oficial del 24 de octubre de 1996). Es pertinente mencionar que
antes de 1995 existian cuatro ANP administradas por el gobierno federal en el territorio
del Estado de Quintana Roo? y en el afio de 1996 se decretaron otras cuatro®*; de
constituirse el SM, hubieran sido cinco ANP decretadas y administradas por el gobierno

federal en ese afo.

El decreto del SM establece como autoridad responsable para la administracion vy
manejo del area, a la entonces Secretaria de Infraestructura, Medio Ambiente y Pesca
del gobierno estatal (SIMAP, hoy Secretaria de Desarrollo Urbano y Medio Ambiente,
SEDUMA). En cuanto a las acciones de vigilancia, ordena su coordinacién con la
Secretaria de Marina y otras dependencias del Ejecutivo Federal, Estatal y Municipal

que corresponda conforme a sus atribuciones.
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Asimismo, determina que la formulacién del PM se lleve a cabo en coordinacion con el
ECOSUR vy la Universidad de Quintana Roo (UQROOQO), bajo los lineamientos de
contenido establecidos en el propio decreto, dentro de los que destacan por su estrecha
relacion con el presente estudio: “Il. la zonificacion del area... V. Las normas para el
aprovechamiento de la flora y fauna acuatica, para la proteccion de los ecosistemas, asi
como las destinadas a evitar la contaminacion del suelo y de las aguas... VIl. La
regulacion de las actividades permitidas... VIII. Las areas y canales de navegacion...”

(articulo tercero del decreto de creacion del SM, Periddico Oficial, 1996).

Se prevé también la celebracién de acuerdos de coordinacion con las autoridades
competentes para llevar a cabo acciones que coincidan con los objetivos del SM, asi
como convenios de concertacidn con los sectores social y privado. Asimismo, se
establece que toda obra o actividad a realizarse dentro del SM, requiere permiso de la
SIMAP y de las autoridades competentes; estas ultimas seran quienes regularan y/u
otorgaran los permisos, licencias, concesiones y en general, cualquier autorizacion para
la explotacion, exploracion, extraccidon o aprovechamiento de los recursos naturales,
investigacion cientifica y tecnolégica y educacion ambiental dentro del ANP (articulos

séptimo y octavo del decreto de creacion, Periddico Oficial, 1996).

El aprovechamiento de las aguas nacionales lo sujeta a las NOM, al PM y a los

convenios de concertacion, para la proteccidon, conservacion y aprovechamiento de las

especies acuaticas y sus habitat (articulo noveno del decreto de creacion).
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Estos son en términos generales, algunos de los temas abordados por el decreto de
creacion del SM, que se sustentd juridicamente en diversas disposiciones tanto
federales como estatales, cuyo fundamento juridico sera analizado en el capitulo
siguiente. Pero que, en resumen, deposita la responsabilidad de su administracién en
manos de la dependencia estatal encargada del medio ambiente y ordena su
coordinacion con dependencias federales para la vigilancia en las zonas comprendidas

dentro de su poligono, que caen bajo la jurisdiccion federal.

2.2.3. Mecanismos de coordinacién interinstitucional implementados

Una vez decretada el ANP era necesario coordinar acciones con distintas
dependencias, por lo que el titular de la entonces SIMAP remiti6 al Comandante de la
112 Zona Naval Militar el decreto de creacion del SM, con objeto de darle a conocer los

lineamientos establecidos, asi como para coordinar la vigilancia de la zona®.

En 1997 comenzaron las gestiones con ECOSUR y la UQROO para la elaboracién del
PM, mismo que se publicé el 20 de agosto de 1999. Cabe mencionar que a pesar de
que en este instrumento normativo se contempld la figura de la Direccién del Santuario,
ésta, si bien fue estructurada de facto bajo la supervision y jerarquia de la Direccion
General de Planeacion y Politica Ecolégica de la SEDUMA, no se establecié su
creacion en decreto administrativo alguno, que diera certeza a los particulares sobre su
existencia juridica. No obstante, asi se ha trabajado desde la creacion del Santuario

hasta la fecha.
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El 9 de Octubre del 2000, se instalé oficialmente el Consejo Consultivo de la Zona
Sujeta a Conservacion Ecoldgica, “Santuario del Manati, Bahia de Chetumal” (Consejo
Consultivo) y los Subgrupos de Trabajo: Concertacién Social, Desarrollo de Actividades
Productivas, Normativo y Reglamentacion y Cientifico Académico (Rosado y Kissmann,

2003).

En el 2001 el entonces Secretario de Medio Ambiente del Estado solicité al Director
General de la Comision Nacional del Agua (CNA), iniciar el tramite para la emisién de la
declaratoria de destino de la zona federal maritimo terrestre (ZFMT) y la zona costera
en general del SM, de conformidad con el articulo primero transitorio del decreto de
creacion. Dicha solicitud se desahogdé informando que la ZFMT y la zona costera
competen a la Direccion General de Zona Federal Maritimo Terrestre y Ambientes
Costeros de la SEMARNAT; sin embargo, la CNA se ofreci6 a coadyuvar para los
propdsitos del ANP?®.  Existe un antecedente similar gestionado en 1996, a diferencia
de que la solicitud se refiere a la asignacién de las 180,000 ha de superficie marina que
conforman el area protegida, sin que obre en el expediente revisado, respuesta alguna
de la dependencia federal?’.

En ese afio se solicitd a la Secretaria de la Reforma Agraria (SRA) que se realizaran los
tramites necesarios para poner a disposicion de la Secretaria de Medio Ambiente del
Estado, los terrenos nacionales comprendidos dentro del poligono del ANP. En este
caso si existe respuesta de la dependencia federal, en el sentido de que los terrenos
podrian ser enajenados a titulo oneroso al Gobierno del Estado, bajo el procedimiento

establecido en los articulos 161 de la Ley Agraria; 116 y 117, de su Reglamento en
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Materia de Ordenamiento de la Propiedad Rural?®. No existe constancia de que se haya
realizado la compra de terrenos y en la actualidad, siguen teniendo el caracter de

bienes nacionales.

En el 2003, la Secretaria de Marina (SEMAR) propuso al Gobierno del Estado la firma
de un Convenio sobre actividades de proteccion al ambiente en todo Quintana Roo. La
propuesta se presentd al Secretario de Gobierno y después de turnarlo entre
dependencias del gobierno estatal, finalmente no se tuvo respuesta (Flores, 2007,

comunicacion personal).

2.2.4. Descripcion del programa de manejo del Santuario del Manati de 1999

Como se menciond con anterioridad, el 20 de agosto de 1999 se emitié el PM del SM,
mismo que fue abrogado mediante publicacion en el Periddico Oficial del 4 de junio de
2008, posterior al decreto de recategorizaciéon del ANP, como reserva estatal. Dado que
el PM abrogado (el documento) rigid6 durante nueve afnos el manejo del ANP, nos
parece pertinente mencionar la estructura y contenido de sus reglas, ya que la situacion

actual que presenta el area obedece en parte a la aplicacién de dicho instrumento.
La tabla de las normas de uso del documento se compone de 374 reglas; 86 de ellas

contienen dos o mas disposiciones normativas en su texto, razon por la que en total

suman 473 disposiciones, mismas que se dividen tematicamente en 11 tipos de uso:
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Tipo de uso No. de reglas

1. Forestal y de la flora silvestre 26
2. De la fauna terrestre 42
3. Agricola 25
4. Recursos mineros 11
5.  Ambiente acuatico 56
6. Agua 6
7.  Turistico 129
8. Cientifico y académico 37
9. Industrial y de servicios 17
10. Urbano 16
11. Pecuario 9
TOTAL 374

Las actividades permitidas o prohibidas relacionadas con cada uno de los usos
anteriores, se desarrollan dependiendo del tipo de zonificaciéon, en la que predomina la

reglamentacion sobre las tres zonas de aprovechamiento:

Zonificacion No. de reglas
1. Zona de Proteccion 30
2. Zona de Conservacion 63
3. Zona de Aprovechamiento Bajo 82
4. Zona de Aprovechamiento Medio 98
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5.

6.

Zona de Aprovechamiento Alto
Zona de Restauracion

TOTAL

86

15

374

De las 473 disposiciones normativas contenidas en las reglas de uso del documento, se

distinguen 13 tipos de norma, predominando las de tipo prohibitivo y obligatorio:

10.

11.

12.

13.

Tipo de norma

Prohibitiva

Prohibitiva con alguna salvedad

Permisiva

Permisiva con alguna salvedad

Con autorizacion, permiso o concesion oficial regulados
legalmente

Con autorizacién o regulacién de la Direccion del SM
Con autorizacion del propietario

Con guias autorizados

Con MIA o estudio ecolégico especifico

Obligatoria

Declarativa

De promocion o fomento

Conveniente

TOTAL

No. de reglas

145

18

31

15

37

45

26

111

14

15

473
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2.2.4.1. Inconsistencias técnicas de las normas de uso
Las disposiciones especificas contenidas en las normas de uso presentan algunas

inconsistencias técnicas, que pueden resumirse de la siguiente manera:

Los rubros “ambiente acuatico” y “turistico” presentan criterios contrapuestos en cuanto
a las zonas permitidas para la navegacion, velocidades o uso de protectores de propela
para las lanchas de motor; construccion de muelles o atracaderos; proteccion de
mangle; utilizacién de humedales y extraccion de agua de los acuiferos. En el rubro de
“ambiente acuatico” no se dice nada sobre actividades deportivas con kayaks o botes
de remo, pero como en el rubro turistico no se permiten, se entiende en consecuencia,

que en toda la Zona de Proteccion estan prohibidas dichas actividades.

En el rubro turistico se prohibe la introduccion de herbicidas, pesticidas o cualquier tipo
de agente contaminante, salvo en la Zona de Aprovechamiento Bajo; sin embargo, en el
rubro “agricola” si se permite el uso de estos agentes, tanto en la Zona de
Aprovechamiento Bajo como en la Zona de Aprovechamiento Medio, con la debida
autorizacion y regulacion de la Direccidn del SM, por lo que seria recomendable

homologar esta disposicion en todos los rubros y en las mismas zonas.

Se prohibe la caceria, en cuanto al uso turistico pero si se permite dentro del rubro

“fauna terrestre” en todas las zonas, con excepcion de la Zona de Proteccion.

En la Zona de Aprovechamiento Bajo no se permite la creacion de nuevos centros de

poblacion pero si los desarrollos turisticos, mismos que requieren de infraestructura de
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servicios (lo cual tampoco esta previsto en el rubro industrial y de servicios), ademas de
que por lo general, se generan centros de poblacion aledafos a los desarrollos. Deberia
homologarse esta disposicion y prohibir los desarrollos turisticos en esta zona, o

permitir la infraestructura turistica y de servicios, en el rubro industrial y urbano.

En el rubro “fauna terrestre” si permite el aprovechamiento de las especies naturales
(cria, reproduccion, comercializacion), dentro de la Zona de Aprovechamiento Alto,

siendo que en el rubro pecuario esta prohibido, lo cual es una contradiccion.

Asimismo, existen algunos vacios en la regulacion; por ejemplo, se prohibe la
navegacion en la Zona de Proteccién con registro de manaties, sin especificar la forma
en que los particulares puedan saber cuales son las areas de registro de manaties. En
lugares con registro de manaties dentro de la Zona de Conservacién, se permite la
navegacion de “embarcaciones con permiso”, pero no queda claro si se trata de que las
navegaciones tengan permiso para navegar o si se trata de un permiso especial para
visitar la zona con registro de manaties. Debe revisarse el procedimiento en el supuesto

de ser el ultimo de los casos.

En las tres zonas de aprovechamiento se dice que todo desarrollo turistico debera
contar con un estudio ecoldgico especifico y de impacto ambiental. Asimismo, en las
zonas de aprovechamiento se permite la “eventual utilizacion de los humedales”,
condicionada a estudios ecoldgicos especiales que determinen flujos preferenciales,
aporte de nutrientes, calidad de agua, composicion especifica, porcentaje aprovechable

de la totalidad del sistema. No se aclara qué tipo de procedimiento implicaria el estudio
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ecoldgico especial y no se remite a ley alguna. La manifestacion de impacto ambiental
esta regulada legalmente pero no el estudio ecoldgico especifico, deberia aclararse

esta figura, o eliminarla.

En general, existen disposiciones que establecen como requisito para la visita a ciertas
zonas, el acompafamiento de guias, a los que se les denomina indistintamente
“calificados”, “autorizados” y “experimentados”, sin aclarar la diferencia y sin referirse
previa o posteriormente a algun padrén de guias. Igualmente, se utiliza de manera

indistinta el término de especies “exodticas” y especies “aléctonas.”

2.2.5. Programa de manejo vigente
El PM vigente esta dividido en 38 subzonas clasificadas como terrestres, acuatico-
terrestres, terrestres-acuaticas y acuaticas. Contiene 44 reglas generales y reglas

especificas divididas en los siguientes temas:

Usos No. de Reglas
Agricultura 7
Asentamiento humano 16
Caza 7
Forestal 8
Ganaderia 11
Industria S
Infraestructura vial 9
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Investigacion cientifica 8

Mineria 15
Pesca 27
Turismo 29
UMA 5
TOTAL 147

Los tipos de norma ahora son: prohibitiva, permisiva, obligatoria y de fomento:

Tipo de norma No. de reglas
Prohibitiva 66
Permisiva 43
Obligatoria 69
De fomento 15
Otras (recomendacion) 1
TOTAL 194

NOTA: tres de las reglas tienen 2 tipos de norma.

Nivel de la autoridad encargada del cumplimiento de la norma:

Nivel de autoridad No. de reglas
Federal 111
Estatal 67
Municipal 15
TOTAL 193

NOTA: dos de las reglas tienen 2 tipos de autoridad encargada.

75



Los componentes que se desarrollan en el PM son:

1. Componente manejo y proteccion de recursos naturales

2. Componente uso publico y recreacion

3. Componente investigacion cientifica

4. Componente administrativo

5. Componente coordinacion y concertacion

6. Componente marco juridico

Contiene también un programa de inversiones para favorecer el manejo eficiente del

ANP.

2.2.6. Regulacion de usos de suelo en el Santuario del Manati
El poligono del SM coincide con dos POET: el de Bacalar al poniente y el de Costa

Maya al oriente.

2.2.6.1. Santuario del Manati y Costa Maya

El actual poligono del Programa de Ordenamiento Ecoldgico Territorial de la Regién
Costa Maya (POET-CM) se regia por el decreto de regulacion ecologica para la zona
denominada “costa maya” (Punta Herrero — Xcalak) publicado en el Periodico Oficial

del Gobierno del Estado el 24 de agosto de 1995.

El 15 de marzo de 1996 se firmd un convenio de coordinacion entre las autoridades

estatales y las federales, a efecto de elaborar el ordenamiento ecolégico de Costa

Maya. Ese mismo afo, en octubre, se decretd el SM, cuyo PM se expidié en agosto de
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1999 y su zonificacion establecié que el area superpuesta con el ordenamiento

ecoldgico de Costa Maya, estaria regulada por el decreto de 1995.

El POET-CM se expidio el 6 de octubre del 2000, mismo que fue revisado y abrogado
por el diverso publicado en el Periédico Oficial el 31 de octubre de 2006. En el ultimo
de los mencionados se reconoce la colindancia al suroeste con la Zona Sujeta a
Conservacion Ecologica, “Santuario del Manati, Bahia de Chetumal’, mas no la
superposicion con su poligono, la cual tiene aproximadamente 10 areas sujetas a
ordenamiento (Ma 14, Ma 15, Ma 16, Tu 37, Ff 38, Ff 58, Cn 40, Cn 60, Cn 61, Cn 63,
del POET CM), cuyos usos son marino, turistico, manejo de flora y fauna y corredor

natural.

Con relacion al manati so6lo contiene un criterio, el MFF-10, determinando que “en las
areas con presencia de manati (Trichechus manatus), no se permite modificar el
contorno costero de las caletas, eliminacion del manglar y pastos marinos ni la

alteracion de la calidad de agua.”

Ahora bien, el PM-SM vigente (Periodico Oficial del 4 de junio de 2008) vuelve a
considerar el POET-CM pero ahora si regula ciertos criterios de uso en el area
coincidente con éste. El punto 4 del PM dice que “... la zonificacidon de la Peninsula de
Xcalak fue realizada tomando en consideracion las politicas de uso, los usos
predominantes y los criterios ecolégicos para cada Unidad de Gestion Ambiental del

Programa de Ordenamiento Ecoldgico Territorial de la region Costa Maya.”
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El area superpuesta con el poligono del POET-CM tiene 14 zonas (indicadores del 25 al
38 del PM-SM) con criterios de uso sobre investigacion cientifica, UMA, pesca y
turismo, principalmente; algunos permiten usos forestal, ganadero, agricola, minero y

de infraestructura vial.

2.2.6.2. Santuario del Manati y Bacalar
Para elaborar el POET-Bacalar se firmo6 un convenio de coordinacion entre el Estado y
la Federaciéon el 31 de mayo de 2001 y se publicé cuatro afos después (Periddico

Oficial del 15 de marzo de 2005).

Una region del area sujeta a ordenamiento (ASO) del POET-Bacalar se llama region
Santuario del Manati (identificador ANP-35), que incluye a Laguna Guerrero, Raudales
y Luis Echeverria. Esta region establece los criterios de uso en el area superpuesta
entre el SM y el POET-Bacalar; de los cuales, el predominante es el ANP; el compatible
es corredor natural; los condicionados son caza, turismo alternativo, manejo de flora y
fauna, pesca vy silvicultura; los incompatibles son acuacultura, agricultura,
agroforesteria, apicultura, aprovechamiento acuifero, asentamiento humano, centro de
poblaciéon, equipamiento, extraccion pétrea, forestal, ganaderia, industria,

infraestructura, turismo hotelero intensivo.

En el momento de expedicion del POET-Bacalar se encontraba vigente el PM-SM de
1999, el cual, en al area superpuesta con la identificada como ANP-35 arriba indicada,
determinaba diferentes zonas (de proteccion, de conservacion, de aprovechamiento

bajo, medio y alto) y desde luego, reglas especificas para cada una de ellas, algunas de
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las cuales no permitian actividades que si estan permitidas aunque condicionadas en el

POET Bacalar.

Cabe mencionar que en el Anexo 5 del POET-Bacalar se establece que “para el caso
particular de los poligonos identificados como ANP, los usos de suelo estaran
normados por la CONANP y seran regulados a través del PM correspondiente en
concordancia con la normatividad vigente en la materia. Los criterios establecidos en
este ordenamiento, para éstas (sic) areas, son indicativos y deberan ser considerados
en la elaboracion y/o revision de PM correspondiente, en el cual se especificara el

alcance y modo de aplicacién de los mismos.”

Lo anterior quiere decir que en el momento de expedicion del POET, regularian los
usos de suelo establecidos en el PM pero cuando éste fuera revisado y modificado, se

deberian considerar los criterios del POET.

Asimismo, la CONANP es un érgano desconcentrado de la SEMARNAT, encargado de
la administracion de ANP decretadas a nivel federal, por lo que no tiene intervencion
alguna en el SM decretado por el Gobierno del Quintana Roo. La autoridad homdloga a
nivel estatal encargada de la administracién de dicha ANP es la SEDUMA, la misma
que expidio el POET-Bacalar, por lo que resulta sorprendente que la autoridad
encargada de elaborar tanto el POET, como el PM, no se reconozca a si misma como

la responsable de la normatividad de los usos de suelo a través del PM.
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Ahora bien, el PM-SM vigente tiene 11 zonas contrapuestas con el POET-Bacalar
(indicadores 1, 2, 11, 12, 13, 14, 15, 16, 17, 18 y 19) que presentan diferentes usos y
criterios especificos sobre investigacion cientifica, UMA, pesca, forestal, caza, turismo,

ganaderia, agricultura, mineria e infraestructura vial.

El PM modificado en 2008 (posterior a los POET CM y Bacalar) reconoce que “la
zonificacion de la Peninsula de Xcalak fue realizada tomando en consideracion las
politicas de uso, los usos predominantes y los criterios ecolégicos para cada Unidad de
Gestion Ambiental del Programa de Ordenamiento Ecoldgico Territorial de la region
Costa Maya” (Punto 4 relativo a la zonificacion, pagina 17 del decreto que establece el
PM, Periddico Oficial del 4 de junio de 2008). Sin embargo, no hace una consideraciéon
similar para el caso del POET Bacalar, ni siquiera lo marca en su mapa de zonificacion

(Fig. 3).

En sintesis, el POET-CM no considera el PM-SM, éste si considera al POET-CM pero
no al POET-Bacalar y este ultimo si considera, aunque de manera deficiente, al PM-
SM. Seria muy pertinente realizar un analisis minucioso sobre la existencia de
contradicciones en los criterios especificos para cada una de las zonas superpuestas
en todos los instrumentos; sin embargo, ese analisis no es objeto del presente estudio.
Basta decir que para la autoridad municipal, encargada de la expedicion de constancias
de uso de suelo y licencias de construccion, sera complicado determinar el instrumento

a aplicar en el supuesto de existir contradicciones entre uno y otro.
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Fig. 3. Mapa con la zonificaciéon del SM, en el que se puede apreciar un recuadro en la parte inferior
derecha que marca la parte superpuesta con el POET CM, lo que no ocurre en la parte superior
izquierda (Zonas 1, 2, 11, 12, 13, 14, 15, 16, 17, 18 y 19), zona superpuesta con el POET Bacalar.

Situacion actual

El manejo del ANP en estudio, requiere de la observancia de normas juridicas

generales, federales, estatales y municipales que en consecuencia, hacen necesaria la

coordinacién de las autoridades encargadas de su aplicaciéon, correspondientes a esos

niveles de gobierno. Los datos cuantitativos acerca del PM del SM expuestos en el
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apartado anterior, dejan ver que la regulacion y control sobre el uso de los recursos
naturales, se localiza en su mayoria, dentro del ambito federal. Para verificar este
resultado, fue necesaria la entrevista con las autoridades de los tres niveles de gobierno
cuya actuacion incide en el manejo del area. Estos datos son relevantes, ya que si en
el desarrollo de sus funciones, las autoridades federales, municipales e incluso algunas
de las estatales, no verifican previamente la existencia de las normas vinculadas con el
manejo del ANP, aun y cuando no estén directamente relacionadas con su actuar
cotidiano, los actos administrativos que emitan, pueden estar viciados de nulidad o ir en

contra del espiritu de la regulacion para la conservacion del area.

Presentaremos a continuacion la sintesis de las consultas realizadas a las
dependencias del gobierno estatal, por ser éste quien decretd la creacién del SM y bajo
quien reside la administracién del mismo. En segundo lugar se daran a conocer los
resultados obtenidos con las autoridades federales y por ultimo, aquéllos deducidos de
las autoridades municipales. En todos los casos, solo se consultd a las autoridades
cuyas facultades tienen mayor injerencia en el manejo del area. También se describira
brevemente la creacién de dérganos colegiados que se han integrado de manera
interinstitucional, cuya actuacion ha tenido impacto en el SM. Por otro lado, se expondra
como ejemplo de falta de coordinacion interinstitucional o de observancia de las normas
relativas al SM, la problematica forestal en el Ejido Tollocan y terrenos colindantes; asi
como las problematicas agrarias que se viven en algunos de los ejidos insertos en el

mismo.
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2.3.1. Actuaciones del Gobierno Estatal con incidencia en el Santuario del Manati

A las dependencias estatales cuyas facultades se involucran con el desarrollo rural de
ejidos y comunidades, se les pregunté mediante solicitud presentada ante la Unidad de
Transparencia y Acceso a la Informacion Publica del Estado de Quintana Roo
(UTAIPE), acerca de los procedimientos administrativos tramitados en cada institucion,

que tuvieran algun impacto dentro del poligono del SM.

Las instituciones gubernamentales estatales, consultadas, fueron:
1. Secretaria de Desarrollo Urbano y Medio Ambiente (SEDUMA)
2. Secretaria de Desarrollo Rural e Indigena (SEDARI)
3. Secretaria de Salud (SESA)
4. Secretaria de Desarrollo Econémico (SEDECO)
5. Secretaria de Infraestructura y Transporte (SINTRA)

6. Secretaria de Turismo (SECTUR)

Las respuestas generadas a dichas solicitudes, en octubre de 2006, se resumen de la

siguiente manera:

2.3.1.1. Secretaria de Desarrollo Urbano y Medio Ambiente (SEDUMA)

Esta dependencia contestdé que en el periodo 2002-2006 recibio y tramitd diecinueve
solicitudes particulares; seis de ellas se refieren a la emisién de opinidn técnica para el
registro de UMA; cinco tienen que ver con autorizaciones para llevar a cabo proyectos
cientificos; otras cinco pretendieron obtener permiso o autorizacién para llevar a cabo

actividades nauticas o deportivas en la BCH y en la Laguna Guerrero; una para llevar a
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cabo un desarrollo turistico; otra para generar infraestructura de caminos; y un ultimo

expediente se integro para coordinar actividades de vigilancia en el SM.

Por otro lado, informd que el Instituto de Impacto y Riesgo Ambiental (INIRA), 6rgano
administrativo desconcentrado y sectorizado a SEDUMA, tramité seis expedientes con
motivo de la emisién de opiniones técnicas en materia de impacto ambiental a
proyectos de competencia federal, como son:
« Estudio de formacién de playas en litoral de la BCH
« Villa turistica Chactemal
« Infraestructura cultural y turistica en Chetumal
- Disefio y construccion de infraestructura de apoyo al desarrollo turistico
sustentable de la comunidad de Raudales, ejido Ursulo Galvan
- Dragado del area marina circundante al muelle rustico de la villa turistica
Chactemal

- Parcela ejidal diversificada, en el ejido Ursulo Galvan

2.3.1.2. Secretaria de Desarrollo Rural e Indigena (SEDARI)
Esta dependencia informé que en los ejidos de interés se aplican los apoyos del
Programa Alianza para el Campo, en los que consta:
« Fomento agricola (plantaciones de coco)
» Desarrollo ganadero
» Desarrollo rural (programa municipalizado)
Apoyos de los programas forestales:

« Programa de conservacion y restauracion de ecosistemas forestales
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« Programa de desarrollo forestal.

2.3.1.3. Secretaria de Salud (SESA)

Esta dependencia manifesté que opera el programa de Desarrollo Humano
Oportunidades en su componente de Salud, en las localidades de Calderitas y
Raudales (refiriéndose a Ursulo Galvan), la cual atiende a los pobladores de
Laguna Guerrero. También manifesté que en las localidades de Tollocan vy
Calderas de Barlovento no cuentan con unidad de salud, ya que ésta no se
justifica por el numero de habitantes de estas comunidades quedando,

Unicamente como areas de influencia.

No tienen registro alguno sobre la emisiébn de autorizaciones sanitarias
emitidas en el area del SM pero si tienen avisos de funcionamiento de
establecimientos por parte de los usuarios, lo cual no tiene una naturaleza de
autorizacion sanitaria (Acuerdo 141, publicado en el DOF, del 29 de julio de

1997).

2.3.1.4. Secretaria de Desarrollo Econémico (SEDECO)

Esta institucion manifesté que la unica informacién de incidencia en el poligono del SM

es la proporcionada por el Servicio Estatal del Empleo de Quintana Roo, relativa a

cursos de capacitacion con apoyo de becas, las cuales son:
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Localidad | Centro Esquema Especiali Benefi | Inicio Fin Inversion
capacita de capacita | dad ciarios ($)
dor cién

Luis B.E.D.R. 03 | Autoempleo | Cultivo de 25 3-jul-00 1-sep-00 | 49,050.00

Echeverri invernadero

a

Calderitas | Inst. Quint. | Autoempleo | Peluqueria 20 13-nov-00 | 12-dic-00 | 19,620.00
de la Mujer

Laguna Guias Iniciativas Carpinteria 17 10-nov-00 | 8-dic-00 16,677.00

Guerrero naturales locales  de | general

empleo

Laguna Inst. Quint. | Autoempleo | Corte y 20 17-nov-00 | 15-dic-00 | 19,620.00

Guerrero de la Mujer confeccion

Laguna Secretaria Capacitacion | Preparacion 15 38635 38635 27,016.00

Guerrero de productiva y (SIC) (SIC)

Educacion y conservacion
Cultura de alimentos

2.3.1.5. Secretaria de Infraestructura y Transporte (SINTRA)

Esta dependencia informé que no obra en sus archivos, expediente alguno que haya

sido integrado con motivo del ejercicio de las funciones establecidas legalmente a su

cargo, dentro del poligono del SM. No pasa desapercibido el hecho de que en el area

en cuestion, se han realizado obras, como las playas artificiales del balneario punta

estrella, la megaescultura y la marina del Grupo Domos. Sin embargo, a decir de esta

dependencia, ninguna de estas obras ha sido de su competencia.
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2.3.1.6. Secretaria de Turismo (SECTUR)

La Secretaria de Turismo, textualmente respondio:
“‘Que después de una revision en todas las areas y direcciones que
conforman esta Secretaria de Turismo me permito manifestarle que esta
(SIC) no es una instancia normativa en la regulacion de tramites
administrativos 'y en la utilizacion de recursos naturales y

aprovechamiento del uso del suelo.

Asi mismo no cuenta con Normas que indiquen como desarrollar los

proyectos.

Sin embargo para el caso de las poligonales del Santuario del Manati la
instancia reguladora es la Secretaria de Desarrollo Urbano y Medio
Ambiente del Estado SEDUMA (que cuenta con un plan de manejo del
area), con respecto a informacion de guias que hayan solicitado o
recibido su credencial, con procedencia o para trabajar dentro del
poligono del Santuario del Manati, de hecho no hay guias
especializadas en esta zona o esta actividad, acreditados por la
Secretaria de Turismo Federal.

Por otra parte para cuestiones del establecimiento de alguna
construccion, la entidad competente para emitir la licencia es el
Ayuntamiento Municipal, y para el caso de la observancia del entorno
ambiental, el Instituto de Impacto y Riesgo Ambiental (INIRA) es quien

analiza y evalua los proyectos.”



2.3.2. Actuaciones del Gobierno Federal con incidencia en el Santuario del Manati

Se formulé a las autoridades federales, mediante consulta personal, electronica, escrita
o telefénica las siguientes preguntas: ¢ cuales son en términos generales, las facultades
establecidas a cargo de esas autoridades con mayor incidencia en el SM? ;en el
ejercicio de sus facultades legales, verifican la normatividad aplicable al SM? ;con qué
autoridades se coordinan en el procedimiento por el cual emiten sus actos de

autoridad?

A continuacidn se exponen brevemente las respuestas emitidas por los servidores
publicos del gobierno federal, entrevistados en las siguientes unidades administrativas,
sin perjuicio de analizar en conjunto el contenido de sus opiniones, en el apartado de
discusion correspondiente:

1. Secretaria de Comunicaciones y Transportes (SCT)

2. Secretaria de Marina (SEMAR)

3. Comision Nacional del Agua (CNA)

4. Procuraduria Federal de Proteccion al Ambiente (PROFEPA)

5. Delegacion de SEMARNAT en Quintana Roo (Delegacion)

6. Direccion General de Vida Silvestre (DGVS)

7. Direccion General de Zona Federal Maritimo Terrestre y Ambientes Costeros

(DGZFMTAC)

2.3.2.1. Secretaria de Comunicaciones y Transportes (SCT)
Entrevista semiestructurada con el Capitan de Puerto, de la Capitania de Puerto de

Chetumal, Capitan de altura Alejandro Abel Marchena Martinez, enero de 2007. Esta
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dependencia se encarga del despacho y arribo de embarcaciones; expedicion de
libretas de mar y matriculaciones®’; emisiéon de permisos para la construccion de
muelles; programacioén de operativos de inspeccion y vigilancia en vacaciones para
verificar la documentacién y medidas de seguridad maritima. En caso de encontrar
infractores, dialogan con éstos y explican la falta para que no la vuelvan a cometer;
procuran evitar las sanciones (multas de 10 a 10,000 dias de salario minimo), porque
no son graves y no ingresan a la Federacion, sino al Estado. Su jurisdiccion abarca

desde el Rio Hondo hasta Punta Herrero, Laguna Guerrero, Chile Verde y Bacalar.

La persona entrevistada considera que para emitir sus actos, no hay impedimento ni
necesidad de pedir opinién al SM, porque la expedicion de matriculas para naves
acuaticas u otros actos, son exclusivos de la marina mercante. Por ello, para la emision
de las matriculaciones expedidas con incidencia en el SM, no se consulté el PM

(Marchena, 2007. Comunicacion personal).

En el caso de los permisos, tampoco solicitan informacién u opinién al Estado.
Considera que los permisos de turismo nautico si tienen algo que ver con el SM y por
este motivo incorporan en su texto, la frase de que no avalan los procedimientos a que
los particulares estan obligados a tramitar en otras instituciones. En los casos de pesca
deportiva, la SAGARPA es la que emite los permisos y la SCT sélo otorga el visto
bueno sobre cuestiones de seguridad en el area. En el caso de emision de actos con
incidencia en un ANP federal, si recaban previamente la opinion de su Director o de la
CONANP, en razén de que la Ley de Navegacion y Comercio Maritimos los obliga

(Marchena, 2007. Comunicacion personal).
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Tienen muy buena relacion con el Gobierno del Estado y se coordinan de manera
verbal, aunque actualmente no existe convenio firmado alguno, si considera de gran
utilidad la existencia de un convenio entre los gobiernos federal y estatal, para que se
ordene legalmente el acatamiento de las disposiciones del PM del SM; ya que si la SCT
actua fuera de las facultades establecidas en el marco normativo que los regula,
podrian ser sujetos a juicios de amparo por parte de los particulares (Marchena, 2007.

Comunicacion personal).

Generalmente se coordinan con autoridades de nivel federal, como son la CONANP,
SEMARNAT, PROFEPA, SEMAR, SAGARPA, Migracion y el CISEN; la Unidad de
Proteccién Civil y la Secretaria de Seguridad Publica estatales; asi como con las areas
de desarrollo urbano, medio ambiente, obras publicas y proteccion civil, todas éstas

pertenecientes al gobierno municipal (Marchena, 2007. Comunicacion personal).

2.3.2.2. Secretaria de Marina (SEMAR)

Entrevista semiestructurada con el Jefe del Departamento Coordinador de Programas
contra la contaminacion del Mar, del Sector Naval de Chetumal, Teniente de Navio
Bidlogo Marino Jesus Roberto Flores Rodriguez, enero de 2007. Esta dependencia
tiene facultades de combate al narcotrafico; inmigracién; investigacion cientifica;
emision de permisos para vertimiento en el mar y vigilancia sobre el cumplimiento de la
Ley de Pesca, de las vedas, de las disposiciones sobre ANP, manglares, especies en
peligro de extincion, entre otros. Por ejemplo, en el caso de encontrar areas dafadas en
manglares, hacen un reporte, formulan la denuncia ante la PROFEPA y le dan

seguimiento. Cuando se trata de instalacién de redes, realizan la inspeccion junto con
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SAGARPA, si no hay representacion de ésta durante el operativo, la SEMAR entrega el

reporte, quita las redes y se las entrega a esa dependencia®.

Para emitir autorizaciones de vertimiento en el mar, solicitan al particular una serie de
estudios en laboratorios certificados y permisos de salud; se coordinan con las
autoridades municipales por si tienen objecién en el vertimiento, con la SCT cuando
ésta autoriza la construccién de muelles y con la autoridad ambiental, para las zonas de

pesca o de arrecifes, entre otras cosas.

Tienen jurisdiccion en la BCH, en los rios hasta donde sean navegables y en las
lagunas que se encuentren conectadas indirectamente con el mar, por lo que les
compete Bacalar. A las lagunas Chile Verde, Salada y Guerrero, no se llega via
acuatica por su innaccesibilidad o porque no hay actividades humanas relevantes;
tienen un destacamento en Bacalar y llevan a cabo operativos aéreos que no son tan

frecuentes®’.

La persona entrevistada considera que el decreto de creacion del SM es obligatorio
porque salid publicado en el Periodico Oficial y porque no ha habido objecién al
respecto por parte de la dependencia federal. Sin embargo, se apegan al PM sdlo
cuando lo solicita la Direccion del SM y cuando no se contrapone con la Ley de Pesca y
sus propios lineamientos (Flores, 2007. Comunicacion personal). Esto es, en los casos
de coincidencia de regulacién entre la ley federal y el PM, podria pensarse que se
apegan a éste; en un supuesto de contraposicion, no consideran el instrumento

normativo del ANP, aun y cuando no se han encontrado con este supuesto hasta ahora.
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De hecho, es esta dependencia la que realiza las funciones de vigilancia y denuncia de
infracciones dentro del Santuario®; las presenta ante la PROFEPA y les da

seguimiento.

Se coordinan generalmente con la SCT, PROFEPA, SAGARPA, PGR, CONANP, con
autoridades municipales (divulgacion en escuelas, limpieza de playas y aguas
residuales) y con SEDUMA (senalizacion sobre la proteccién al manati y manglares;
operativos de inspeccion y vigilancia), por citar algunos (Flores, 2007. Comunicacion
personal). Las reuniones del Comité para la Proteccion del Amibente Marino y la
Investigacion Oceanografica (COPAMIO) (ver p. 103) son organizadas por la SEMAR vy
generan muy buena comunicacion y coordinacion entre las instituciones participantes.
En el 2003 esta dependencia propuso ante el Secretario de Gobierno del Estado la
firma de un Convenio sobre actividades de proteccion al ambiente en todo el estado

pero no hubo respuesta.

2.3.2.3. Comision Nacional del Agua (CNA)

Contestacion por escrito al cuestionario de entrevista dirigido al Subgerente de
Programas Rurales y Participacion Social, de la Gerencia Estatal de la CNA en
Quintana Roo, Juan Ramoén Diaz Calderén, febrero de 2007. La CNA tiene facultades
de administracién y preservacion de las aguas nacionales y de la zona federal o las
riberas de rios o lagunas, entre otros bienes nacionales (articulo 113 de la Ley de
Aguas Nacionales), pero en el area del SM no han emitido acto de concesion, permiso
0 asignacion alguno; no obstante, a pesar de la nula expedicidén de actos, no se sienten

obligados a consultar o coordinarse con otras autoridades, ya que segun su respuesta
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emitida por escrito “no existe disposicion alguna que establezca obligatoriedad para que
la Conagua antes de emitir actos de autoridad sobre dicha zona realice consulta a otras
autoridades, pues nuestra competencia no se ejerce de manera concurrente con otras

dependencias” (CNA, 2007).

Con relacién a la expedicion de concesiones sobre zona federal, esta facultad se
distribuye entre la CNA y la Direccion General de Zona Federal Maritimo Terrestre de la
SEMARNAT (DGZOFEMAT); de conformidad a los articulos a los articulos 3, fraccion
XLVII, de la Ley de Aguas Nacionales y 4° de su Reglamento (CNA, 2007). Estoes, a
la CNA le corresponde la administracion de la zona federal en vasos y lagunas que no
estén conectados con el mar; en caso contrario, le corresponde a la DGZOFEMAT,
incluyendo a los esteros. Sin embargo, aun no esta definida la competencia en cuanto

a la administracion de la zona federal de la Laguna Guerrero, por ejemplo.

Para emitir concesiones o asignaciones respecto a la explotacion, uso o
aprovechamiento de las aguas nacionales solicitan al particular una Manifestacién de
Impacto Ambiental, cuando asi lo requiera la LGEEPA; esto, al igual que en materia
forestal, implica que la en evaluacion que se realice de la MIA, si se debe observar lo

establecido en el PM del SM.

2.3.2.4. Procuraduria Federal de Proteccion al Ambiente (PROFEPA)
Entrevista semiestructurada con el especialista en legislacion ambiental y recursos
naturales del area juridica de la zona sur, Subdelegacion Juridica, de la PROFEPA, Lic.

Marcos Gonzalez Montes, enero de 2007. A esta Procuraduria le competen
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principalmente las denuncias y procedimientos administrativos sobre actividades ilicitas
en materia forestal, de vida silvestre y de impacto ambiental (como la tala de mangle o
manaties muertos, por ejemplo); rellenos en la BCH y Laguna Guerrero, ocupacion de
zona federal, entre otros. A los presuntos infractores se les cita para que presenten la
documentacion que acredite la legalidad de sus actos, en caso contrario, se tramitan los
procedimientos administrativos que pueden concluir en la imposicion de sanciones,
tales como multas o medidas correctivas que son sujetas a seguimiento por parte de la
institucién para verificar su cumplimiento; si no hay tal, se inicia otro procedimiento y se

levanta una denuncia penal (Gonzalez, 2007. Comunicacién personal).

Solo aplican leyes federales y no consultan con otras autoridades. No tienen actos de
inspeccidén en asuntos relacionados con el PM, porque no son de su competencia. En
casos de denuncia, el inspector verifica y se turnan para su calificacion, en la que se
determina si son competentes, en caso contrario, se da aviso a la SEDUMA (Gonzalez,
2007. Comunicacion personal). No obstante, existen actos de su competencia que si
estan contemplados en el PM, pero este hecho no lo toman en cuenta para tramitar sus

procedimientos.

Se coordinan generalmente con la Procuraduria General de la Republica (PGR) y en
menor frecuencia con las autoridades municipales. Los recorridos por la BCH si los
realizan de manera coordinada con SEMAR, SEDUMA y SAGARPA. Para la zona sur
del Estado no tienen ningun acuerdo firmado, s6lo se coordinan de forma verbal, a

través de las reuniones interinstitucionales (Gonzalez, 2007. Comunicacion personal).
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2.3.2.5. Delegacion de la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales en
Quintana Roo
Entrevista semiestructurada con el Jefe de la Unidad de Aprovechamiento vy
Restauracion de los Recursos Naturales, de la Subdelegacion de Gestidon para la
Proteccion Ambiental y Recursos Naturales, de la Delegacion Federal de la
SEMARNAT en Quintana Roo, Ing. Lino Martinez Orozco, septiembre de 2006. En esta
Unidad Administrativa los procedimientos que se tramitan con relacion al SM, son los
relativos a permisos, concesiones o autorizaciones de evaluacion de impacto ambiental,

aprovechamiento forestal, uso de zona federal y de vida silvestre, principalmente.

Para coordinar actividades con el Estado, se basan en el convenio marco (ver p. 4),
pero requiere de adecuaciones en materia forestal y de vida silvestre; asi como de la
firma de acuerdos especificos que determinen la transferencia de recursos. El Estado
debe adecuar su marco normativo a las leyes generales® y asumir algunas facultades,
atribuciones y recursos de la SEMARNAT, quien desarrollara las facultades normativas;
de seguimiento y evaluacién de la actuacion estatal (Martinez, 2006. Comunicacion

personal).

Actualmente la Delegacion se coordina con las oficinas centrales de la SEMARNAT en
la Ciudad de Meéxico y entre las distintas unidades administrativas internas, de las
cuales, la de Impacto y Riesgo Ambiental gestiona el enlace con otras autoridades. En
materia forestal, todo se tramita en la Delegacion, a excepcion de los cambios de uso
de suelo solicitados por una dependencia u érgano desconcentrado, de cualquier nivel

de gobierno. En materia de vida silvestre, se registra en la Delegacion pero la
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evaluacion se efectua en el Distrito Federal. También se coordinan con el Consejo
Estatal Forestal, con la CONANP y la PROFEPA (Martinez, 2006. Comunicacion

personal).

En algunos casos han consultado a la Direcciéon del SM, por ejemplo, en marzo de
2004, la Delegacion recibio 5 solicitudes de registro a efecto de constituir sendas
UMA’s. Durante la tramitacion del procedimiento administrativo si se solicitd la opinidn
técnica de la Direccion del Santuario, misma que se emitié en sentido negativo, porque
una parte del area que integraria cada Uma, se encontraba dentro de la zona de
protecciéon del SM; ademas, los solicitantes tampoco acreditaron fehacientemente, ni el
régimen de propiedad, ni el tipo de tenencia sobre los terrenos. Finalmente, dichas
solicitudes se negaron pero existe la constancia de una buena coordinacion y
consideracion hacia la Direccion del SM, por parte de la Delegacion de SEMARNAT en

Quintana Roo.

Caso contrario es el de la emisidn de la autorizacion para el aprovechamiento forestal
en el Ejido Tollocan, en el que ni hubo coordinacion con la Direccidn del Santuario, ni

consideracion de su PM (ver p. 104).

2.3.2.6. Direccion General de Vida Silvestre (DGVS)
Entrevista semiestructurada realizada via teleféonica con personal de la Direccidon
General de Vida Silvestre, octubre de 2006. En razén de que los actos sobre

aprovechamiento de vida silvestre solicitados en la Delegacion de SEMARNAT en
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Quintana Roo, se tramitan en las oficinas centrales del Distrito Federal, se consult6 a la
DGVS acerca de dichos procedimientos, obteniendo los siguientes datos, via telefonica.
Las licencias para colecta cientifica, tienen tres afios de vigencia y amparan
principalmente a las personas que estén haciendo proyectos de investigacion a una
escala mayor, que implique varias colectas. El investigador puede extender avales para
sus colaboradores de campo, pero él es el responsable de las actividades; debe dar
aviso de inicio de éstas y presentar un informe anual. El permiso especial tiene
vigencia de un afno y se expide cuando las actividades se llevaran a cabo dentro de un
ANP o cuando se trata de colectar especies en riesgo; aun y cuando el investigador

cuente con licencia.

Las solicitudes para la obtencién de licencias se reciben en la Ventanilla Unica de las
Delegaciones, mismas que son remitidas a la DGVS para su estudio y resolucion. Para
ello, el investigador debe entregar un proyecto, curriculo y documento avalado por la
Institucion en que trabaje. Se verifica si la persona tiene capacidad para el manejo que
pretende y si existe sospecha de cierta incapacidad, se le solicita al peticionario, la
colaboracion con otra persona mas experimentada en el manejo de las especies. De
cualquier forma se debe informar el inicio de las actividades en campo, tanto a la

Delegacion en el Estado, como a la PROFEPA.

Si la colecta se lleva a cabo en un ANP, el investigador debe acompafiar una carta de
no inconveniencia por parte del Director del area o en su defecto, la DGVS solicitara el
visto bueno a la CONANP; también mantienen contacto permanente con el INE y la

Comision Nacional para el Conocimiento y Uso de la Biodiversidad (CONABIO). En el
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caso de ANP estatales, cuentan con experiencia e informacion actualizada que les
permite en muchos casos, ubicar el sitio donde se requieren las actividades de campo y
lo extrapolan. Si se detecta la existencia del ANP estatal, se solicita la opinién del
Director o en su defecto, del Gobierno Estatal, con base en la Ley Federal del
Procedimiento Administrativo; aunque de preferencia, se solicita a los investigadores
que consulten su proyecto con los directores, para poder evaluar la solicitud con mayor
rapidez. Para el caso de predios ejidales, se solicita el consentimiento expreso,
mediante actas de asamblea o manifestacion de “no inconveniencia”, en caso de

propietarios particulares.

Con relacion al aprovechamiento para fines de autoconsumo, se pregunto si también se
requiere de autorizacion para ello; sin embargo, se contestd que esa situacion no esta
definida en la LGVS pero que en las disposiciones generales sobre el aprovechamiento
extractivo se establece que todo requerira de autorizacion. Tampoco se aclara si para

esos fines se requiere de la constitucion de UMA.

2.3.2.7. Direccion General de Zona Federal Maritimo Terrestre y Ambientes Costeros
(DGZFMTAC)
Por su parte, se solicitdo a la DGZFMTAC la lista de las concesiones otorgadas dentro
del poligono del SM, mediante el Sistema de Solicitudes de Informacion a la
Administracion Publica Federal (SISI), solicitud a la que recay6 el oficio foliado con el
numero 0001600090606 en el que textualmente se dice:
“‘De acuerdo a la informacién proporcionada, no es posible determinar

las concesiones otorgadas en el lugar mencionado, en virtud de que
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no se cuenta con un Sistema de Informacion Geografica, en el cual
esté capturado el poligono del area de interés y las concesiones
otorgadas. Sin embargo usted puede solicitar copia de todas las
concesiones del municipio respectivo o el area mencionada, en dichos
documentos encontrara las coordenadas de los cuadros de
construccion de cada concesion y realizar el montaje sobre el poligono

del area de interés...”

Como es de suponerse, si esta autoridad no tiene ubicado fisicamente el poligono del
SM, al momento de emitir concesiones de uso de zona federal, no tendra en

consideracién la normatividad aplicable para el ANP.

Como se podra observar, existe mayor incidencia de actos administrativos de indole
federal y menor intervencion de las autoridades estatales dentro del ANP decretada por
ese nivel de gobierno, tanto en materias de desarrollo, como de conservacion

ecoldgica.

2.3.3. Actuaciones del Gobierno Municipal con incidencia en el Santuario del Manati

Las autoridades municipales también tienen facultades exclusivas que impactan directa
o indirectamente en el manejo de las ANP, tales como a) formular, aprobar y
administrar la zonificacién y planes de desarrollo urbano municipal; b) autorizar,
controlar y vigilar la utilizacion del suelo, en el ambito de su competencia, en sus
jurisdicciones territoriales; c) otorgar licencias y permisos para construcciones; participar

en la creacion y administracién de zonas de reservas ecologicas y en la elaboracién y
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aplicacion de programas de ordenamiento en esta materia, entre otras. En
consecuencia, si al emitir actos administrativos en esas materias, las autoridades
municipales no consideran la normatividad que regula las ANP, el impacto puede ser
adverso a la conservaciéon o al desarrollo sustentable de las comunidades insertas en

ellas.

Se entrevisto al Jefe de Departamento de Desarrollo Urbano, del gobierno municipal de
Othdén P. Blanco, Arq. Roger Augusto Alvarado Rivero, a efecto de conocer como
interviene esa Unidad Administrativa en la regulacién de los asentamientos humanos en
terrenos ejidales, considerando que los actos comunmente emitidos por esta Unidad
Administrativa son los decretos de fundacion de los centros de poblacion; constancias
de uso de suelo y licencias de construccion. Los aspectos basicos de la entrevista se

resumen a continuacion.

2.3.3.1. Decretos de fundacién de los centros de poblacién

El Municipio de Oth6n P. Blanco elabor6 su Programa de Desarrollo Urbano en 1988 y
lo ha actualizado en dos ocasiones: 1995 y 2005; con la ultima actualizacion se percibe
un mayor involucramiento de la autoridad municipal con los asentamientos en zona
ejidal, los cuales se han ido incorporando al desarrollo normativo, tanto de la legislacion
en materia de asentamientos humanos, como agraria® (Alvarado, 2007. Comunicacién

personal).

Actualmente la Ley Agraria establece que el ejido debe recabar la opinién del municipio

y de la SEDESOL para dar cumplimiento a la legislacion aplicable en materia de
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urbanizacion. En consecuencia, los ejidos deben cumplir con los requisitos de la Ley de
Fraccionamientos y la Ley de Asentamientos Humanos, una vez que tengan designada
su area de asentamiento. Por su parte, la Ley General de Asentamientos Humanos
(LGAH) establece que el Ayuntamiento debe emitir la declaratoria para la fundacién de
los centros de poblacion sin que importe el tipo de propiedad (nacional, privada, ejidal o

comunal) que tenga el terreno sobre el que se constituiran dichos centros.

No obstante, dado que la dotacion de terrenos ejidales y la constitucion de la mayoria
de sus centros poblacion son anteriores a la vigencia de la LGAH y la Ley Agraria, casi
no existen los decretos de fundacion emitidos por los municipios®, pero con base en la
planeacion de los PDU estatal o municipales, se va definiendo la situacion. Un ejemplo
dentro del Municipio de Othdén P. Blanco, es el caso del Ejido Tollocan, cuya situacion
carcterizada por muchas irregularidades, sera abordada mas adelante (ver p. 104).
Baste mencionar por el momento, que el ejido pretende ampliar su reserva para el
asentamiento humano y ya solicitd la intervencion de las autoridades municipales. Es
muy viable que se les autorice porque el terreno ejidal se encuentra en zona de
aprovechamiento medio segun el PM del SM, por lo que no hay incompatibilidad y tal
vez propicie que el ejido a futuro se desarrolle o se fomente un asentamiento humano

importante (Alvarado, 2007. Comunicacién personal).

2.3.3.2. Constancias de uso de suelo
El PDU establece la regulacion para el crecimiento urbano de las poblaciones,
equipamiento, infraestructura y tiempos. Las zonas de Laguna Guerrero, Raudales y

Luis Echeverria no cuentan con PDU, a excepcién del programa estatal, que es muy
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general y no define usos de suelo especificos, sino solo actividades. En consecuencia,
ante una peticion particular, el Municipio justifica o analiza si el uso de suelo solicitado
en esas zonas pudiera englobarse dentro de una modalidad de uso de interés publico,
se hace un diagnoéstico especifico y se justifica. Dentro del poligono del SM se han
emitido constancias de uso de suelo, verificando que sea compatible con el PM. La
carta de congruencia se enfoca mas a las actividades y determina si el
aprovechamiento es congruente con todo el marco normativo de desarrollo urbano, no

con el uso de suelo especificamente (Alvarado, 2007. Comunicacion personal).

2.3.3.3. Licencias de construccion

Otra forma de intervencion de las autoridades municipales dentro del poligono del SM
es a través de la emision de licencias de construccion; sin embargo, existe poco registro
de esta actividad en los asentamientos ubicados dentro del ANP (Alvarado, 2007.

Comunicacion personal).

El Reglamento de Construcciones del Municipio establece que cuando se pretenda
llevar a cabo alguna obra, se debe contar con licencia de construccidon o permiso, segun
sea el caso. Cada determinado tiempo las autoridades municipales recorren las zonas
urbanas con inspectores para detectar las obras que estan en proceso y se le entrega a
los particulares los requerimientos para que tramiten sus licencias. La construccidon de
una casa rustica en el campo también requiere de licencia o permiso pero no se
considera como un asentamiento humano. Si el ordenamiento no prohibe la
construccion de casa habitacion unifamiliar, debe autorizarse (Alvarado, 2007.

Comunicacion personal).
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2.3.4. Organos colegiados

Con independencia de los actos de coordinacion efectuados entre autoridades durante
la tramitacion de sus procedimientos administrativos, existen iniciativas y o6rganos
colegiados que facilitan la coordinacién interinstitucional en materia de evaluacion,
planeacion y ejecucion de acciones conjuntas. Tal es el caso del Consejo Consultivo del

SM, el COPAMIO y la Red de Varamientos.

2.3.4.1. Consejo Consultivo del Santuario del Manati

Este 6rgano se instald el 9 de octubre de 2000, con el objeto de coadyuvar y orientar en
la toma de decisiones a la Direccidén del SM, acerca de los planes y programas que se
pretendan llevar a cabo en la zona. Tenia en su fundacién, cuatro integrantes del
Gobierno del Estado; tres del Gobierno Federal; tres del Gobierno Municipal; dos del
sector académico; dos de organismos no gubernamentales; dos del sector empresarial

y dos del sector social.

2.3.4.2. Comité para la Proteccion del Ambiente Marino y la Investigacion
Oceanografica (COPAMIO)
El Comité para la Proteccién del Ambiente Marino y la Investigacién Oceanografica se
cred el 24 de mayo del 2002 a instancias de la SEMAR, con 22 dependencias
integrantes, niumero que ha disminuido en la actualidad. La importancia del Comité
radica en que propicia el ambiente para la coordinacion de acciones a realizar con los
recursos de las mismas dependencias, dentro de la esfera de sus respectivas
competencias, como son: actividades de divulgacion en escuelas; sefializacion sobre la

proteccion del manati y de los manglares; simulacion de derrames de hidrocarburos; de

103



vigilancia; de limpieza de playas, por citar algunas. Al interior de este comité surgio la
propuesta de crear la red de varamientos de mamiferos marinos; asi como la de

formalizar el Consejo de Cuenca (Flores, 2007. Comunicacion personal).

2.3.4.3. Red de varamientos de mamiferos marinos
Se creo el 7 de septiembre de 2006 y esta integrada por representantes de instituciones
de los tres 6rdenes de gobierno, para contribuir a la conservacion de los mamiferos

acuaticos en la BCH y Rio Hondo, en casos de animales heridos, enfermos o muertos.

2.3.5. Problematica forestal en Tollocan y terrenos colindantes

2.3.5.1. Aprovechamiento forestal en Tollocan

Como se anoto6 con anterioridad, Tollocan es un ejido creado oficialmente el 18 de julio
de 1984, con el objeto de explotar los pastos y montes para el aprovechamiento
ganadero y forestal (ver p. 61). Su terreno, se constituy6 por 12,238 ha en un principio
pero ahora, con la definicion del plano general elaborado durante el PROCEDE, tiene

13,559.75 ha y quedo incluido totalmente dentro del poligono del SM (Fig. 4).

En septiembre de 2002, el ejido solicitdé ante la Delegacion de SEMARNAT en Quintana
Roo, una autorizacion para el aprovechamiento de recursos forestales maderables en
2000 ha del Area Forestal Permanente, dentro del terreno ejidal, para lo cual anexé un
PMF. La tramitacion de dicha solicitud requeria del procedimiento de evaluacion del
impacto ambiental (EIA), en cuya resolucion®® se destacan los siguientes

considerandos:
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El Considerando Il dice que el programa presentado por los promoventes, “no se
contrapone con los usos actuales forestales del suelo especificado para la zona, segun
la clasificacion establecida en el Inventario Forestal realizado el mes de agosto de

1994.” (SEMARNAT, 2002).
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Figura 4. Ubicacién del terreno ejidal con relacion
al poligono del SM (Ugroo-Ecosur, 1999).

Recordemos que en ese afno no existia el ANP pero después de su creacion, sus
administradores debieron dar aviso a SEMARNAT para compatibilizar los usos
forestales, en caso de que se considerara el aprovechamiento forestal como un factor

contrario a los fines de conservacion del area ocupada por los terrenos ejidales.
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El aviso oficial a la SEMARNAT sobre la creacién del Santuario era muy importante no
solo para la compatibilidad de los usos de suelo mencionada, sino también para tomar
en consideracion las disposiciones relativas al ANP en la emision de sus actos
administrativos. Por ejemplo, el Considerando VI de la resolucion en cuestion, dice “que
el proyecto no se encuentra inserto en algin Area Natural Protegida de competencia

federal o estatal y/o municipal” (SEMARNAT, 2002), lo cual es una omision grave.

La resolucion de autorizacion del proyecto “Programa de Manejo Forestal para el
Aprovechamiento de Recursos Forestales Maderables del Area Forestal Permanente
del Ejido Tollocan”, se emitié en la misma fecha de la resolucion de EIA (24 de abril de
2003) con una vigencia de 25 anos, basandose tanto en esta ultima, como en la opinion
favorable que emitié el Consejo Técnico Consultivo Forestal de Quintana Roo, en la
reunion CTCFQR/I-ORD/03, celebrada el dia 13 de febrero de 2003, mediante acuerdo

No. CTCFQR/I-ORD/09/2003.

Como es de esperarse, si en la resoluciéon de la EIA, se afirma que los terrenos no se
encuentran en ANP alguna, no se solicitd la opinion técnica de la Direccién del
Santuario, antes de emitir la autorizacion de aprovechamiento forestal en el Ejido

Tollocan.

A pregunta expresa sobre la falta de consideracion de la ubicacién del ejido dentro del
Santuario, el entrevistado de la Delegaciéon de SEMARNAT respondié que la Unidad de
Impacto Ambiental es la encargada de la vinculacidn con otras areas y dado que en la

resolucion de la EIA emitida por dicha Unidad, se manifestd que el terreno ejidal no se
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encontraba dentro de alguna ANP, la autorizacion de aprovechamiento forestal se
emitid en el mismo sentido, sin considerar las normas del SM (Martinez, 2006.

Comunicacion personal).

De hecho, se mencion6 que el tema fue tratado en la reunién de Consejo Técnico
Consultivo Forestal, el cual aprobd la autorizacion por considerar que el
aprovechamiento “no es una actividad agresiva, sino una forma de asegurar la
permanencia de las areas por ser forestal permanente y asi el Ejido las conservaria
durante los 25 afos, ya que no sufrira cambios de uso de suelo y el proceso asegura la
continuidad de la selva. También se evita el clandestinaje porque si no se permite a los
propietarios el aprovechamiento, ellos mismos lo talan de manera clandestina. El
Consejo combina los analisis técnicos con los procesos sociales y tiene la tendencia a
una politica forestal. Ademas es un area de amortiguamiento y con el aprovechamiento
no hay pérdida de cobertura vegetal porque el area autorizada para el aprovechamiento

es del 3%.” (Martinez, 2006. Comunicacién personal).

El entrevistado consideré que el no especificar la ubicacion del ejido dentro de una
ANP, en la resoluciéon de EIA, probablemente fue por un error, pero no lo supo con
precision. Mencion6 que existen otras cinco autorizaciones de aprovechamiento
forestal en terrenos considerados como nacionales y que uno de ellos no ha iniciado
sus actividades, pero no por eso le cancelan el permiso (Martinez, 2006. Comunicacion
personal). Sin embargo, la sesion del Consejo mencionado se llevd a cabo de manera

previa a la emision de la resolucion de EIA, entonces ya se habia discutido la ubicacién
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del ejido dentro del ANP y de cualquier manera se omiti6 mencionar esa situacion en la

resolucion.

Por otro lado, comenté que en los cambios de uso de suelo en Sian Kan, si consultaron
a la CONANP y ésta dijo que no habia problema (Martinez, 2006. Comunicacion
personal), comentario que muestra nuevamente el hecho de que las autoridades
federales se consultan entre si, especialmente a la CONANP, tratandose de ANP

federales, hecho que no comparten las homodlogas estatales.

En noviembre de 2005 el ejido presentd una solicitud de autorizacion de modificacion al
PMF para iniciar los trabajos a partir del 2006, ya que no pudieron hacerlo en el 2003
por carencia de recursos economicos, misma que se autorizd mediante oficio No.

03/ARRN/29/06, suscrito por el Delegado de la SEMARNAT en Quintana Roo.

Cabe recordar que precisamente en Tollocan se encuentran muchas de las zonas de
escurrimiento que aportan agua dulce a la Bahia, por lo que era necesaria su proteccion
contra la tala o la perturbacion, para asegurar que las cuencas de los humedales y
arroyos que desembocan en ella, no se mermaran o disminuyeran (Morales et al.
1993). Esta fue una de las razones por las que se establecieron partes terrestres dentro

del poligono del Santuario (ver p. 56).

Como se ha mencionado, los terrenos ejidales se zonificaron como de aprovechamiento
medio y el PM abrogado establecia que el aprovechamiento para comercializacion

requerira de los permisos correspondientes, por lo que se supone que estaria permitida
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dicha actividad dentro del ejido Tollocan. Sin embargo, este ejemplo evidencia la falta
de coordinacion interinstitucional o de observancia de la normatividad aplicable al SM,
por parte de las autoridades federales, previa a la emision de actos administrativos con

incidencia en éste.

2.3.5.2. Falta de verificacion y seguimiento a las condiciones de la autorizacion

Aunado a la emision de la autorizacion arriba mencionada, sin considerar la ubicaciéon
del terreno ejidal dentro del ANP, cabe mencionar que el aprovechamiento forestal se
esta llevando a cabo en contravencion a las condiciones establecidas para su

procedencia y en detrimento del ecosistema que en principio se pretende proteger.

El Considerando IV de la resolucion de EIA, reconoce que con el aprovechamiento
forestal, se podria:

a. Perder la capacidad de autoregeneracion y conservacion de la selva.

b. Disminuir la cobertura vegetal.

c. Perder el habitat de la fauna silvestre.

d. Desproteger el suelo.

e. Incrementar el riesgo de que se presente la erosién hidrica y edlica.

f. Alterar los corredores biologicos.

g. Disminuir la infiltraciéon de agua.

h. Bajar la capacidad de recarga de mantos acuiferos.

Para minimizar esos impactos ambientales en el proceso de regeneracion natural, se

establecio la obligacion de ajustarse a las modificaciones consideradas a la propuesta
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del calendario de ejecucion de las intervenciones principales y los tratamientos

intermedios, determinada en la propia resolucion. Ademas se aclaré6 que no se

autorizaba:

a. El cambio de uso del suelo de las areas forestales, ni el aprovechamiento en
materia forestal.

b. La practica de la ganaderia que implique el desmonte o la afectacion a bancos de
plantulas de la vegetacion arborea. Asi como el establecimiento de cultivos de ciclo
corto o de temporal en las zonas de aprovechamiento.

c. La apertura de nuevos caminos de acceso.

d. El aprovechamiento de individuos de flora y fauna silvestres, listados en la NOM-

059-ECOL-2001.

Dentro de las condicionantes para la procedencia de la autorizacion, se reiteré que el
promovente no podria construir nuevos caminos forestales y que los ya existentes
estarian sujetos a un programa permanente de mantenimiento. Sélo se autorizé la
apertura de nuevas brechas de saca, mismas que deberan ser inhabilitadas, una vez
concluida la anualidad correspondiente, en la que deberan considerar las rutas que
presenten la menor densidad de especies forestales. No obstante lo anterior, en la
visita de campo efectuada el 17 de septiembre de 2006, se evidencid la reciente
apertura de caminos cuya anchura no podria clasificarse como brecha de saca, los
cuales son mas anchos que el camino existente desde la década de 1980 (Fig. 5, 6, 8,

9,10y 11).
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El Término Séptimo de la resolucion del procedimiento de EIA establece la obligacién a
cargo de los promoventes, de elaborar y presentar a la PROFEPA un informe anual,
complementado con anexos fotograficos o de video, sobre el cumplimiento de cada una
de las condicionantes que asi lo ameriten, entre las que se encuentra la prohibicion
expresa de abrir nuevos caminos. Este tipo de informe debié ser presentado a

principios de 2007 o, dependiendo del inicio de actividades, a finales de ese afo.
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Figura 5. Camino principal para recorrer el ejido, Figura 6. Camino perpendicular al principal, es mas
construido a finales de la década de 1980, ancho que éste y cruza algunas aguadas. Fue
rodeado de aguadas y manglares. creado poco tiempo antes de septiembre de 2006.
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Figura 7. Algunos rastros de vida acuatica se Figura 8. Huellas de la maquinaria utilizada en la
pudieron observar en el camino recién abierto. apertura del nuevo camino.

Figura 9. Otro camino perpendicular al principal,
abierto con antelacion al de las figuras 6 y 8.
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Figura 10. El camino que se desvia hacia la BCH fue Figura 11. Camino cerrado con huellas
cerrado, a efecto de impedir el paso de vehiculos. Sin de maquinaria recientemente utilizada.
embargo, cruzando el obstaculo se percibieron huellas

de maquinaria.

2.3.5.3. Terrenos nacionales colindantes al Ejido Tollocan

La situacion del Ejido Tollocan referente a la autorizacion de aprovechamiento forestal,
es compartida con algunos terrenos nacionales que ya estan ocupados por
posesionarios (Fig. 12 y 13), cinco de los cuales tramitaron y obtuvieron sendas
autorizaciones de aprovechamiento forestal (Martinez, 2006. Comunicacion personal),
en cuyas resoluciones de EIA tampoco se considerd la ubicacion dentro del ANP

estatal.
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Figura 12. Terrenos nacionales colindantes con el Figura 13. Terreno nacional colindante con el Ejido
Ejido Tollocan, con indicacién de estar sujetos a Tollocan, con indicacion de estar sujeto a supuesta
posesion. propiedad.

Recordemos que la SEDUMA solicit6 a la SRA que se realizaran los tramites
necesarios para poner a disposicion de la dependencia estatal, los terrenos nacionales
comprendidos dentro del poligono del ANP vy le respondieron que podrian ser
enajenados a titulo oneroso al Gobierno del Estado, bajo el procedimiento establecido
en los articulos 161 de la Ley Agraria (LA); 116 y 117, de su Reglamento en Materia de
Ordenamiento de la Propiedad Rural. No se concreto la cesidon de derechos a favor del
Estado y actualmente los terrenos se estan ocupando por posesionarios que pretenden

su compra a titulo oneroso y su explotacién forestal.

Es pertinente mencionar que en 1994 el gobierno federal, a través de la SRA cedi6 al
Gobierno del Estado de Quintana Roo, 39,500 ha de terrenos nacionales para
destinarlas al proyecto Corredor Turistico Costa Maya Punta Herrero-Xcalac (DOF del
29 de noviembre de 1994), lo cual se realiz6 de forma gratuita, sin someterse al

procedimiento de la LA, que ya estaba vigente®’.
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2.3.6. Problematicas agrarias

2.3.6.1. Violacién a la legislacion agraria

Continuando con el tema del Ejido Tollocan, resalta la falta de cumplimiento de la
legislacion agraria en que se fundamentd su constitucion como nuevo centro de

poblacion ejidal.

El 15 de junio de 1982, 55 personas del Estado de México (aunque solo tres de éstas
firmaron el documento inicial), solicitaron la creacion de un Nuevo Centro de Poblacién
Ejidal (NCPE) “Tollocan”, en términos de la entonces vigente Ley Federal de la Reforma
Agraria (LFRA), sefialando como terrenos afectables para constituir ese nuevo centro,
los terrenos nacionales ubicados en el Municipio de Othén P. Blanco, del Estado de
Quintana Roo, declarando su disponibilidad para trasladarse a ese lugar y crear el

NCPE.

A dicha solicitud recayo la resolucién del 11 de julio de 1984, publicada en el DOF al dia
siguiente, dotando a 54 beneficiados con una superficie total de 12,238 ha y en cuyo
Resolutivo Quinto, textualmente se advirtio lo siguiente:

‘Los campesinos beneficiados que no se presenten a recibir las

tierras, ni se avecinen en el NCPE en un plazo de 6 meses contados a

partir de la fecha de la ejecucion de esta Resolucion, perderan todos

sus derechos y unicamente las autoridades de la SRA, podran

substituirlos por campesinos con capacidad agraria reconocida; por lo

que, si el Comisario Ejidal o Consejo de Vigilancia contravienen esta

disposicion, incurriran en las sanciones correspondientes.”
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Actualmente no habita ninguna persona en el ejido (figuras 15, 16 y 17). Los datos
proporcionados por el Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica (INEGI)
corroboran esta situacion: en el Conteo de Poblacion y Vivienda (Conteo) 1995 (INEGI
1996), aparecen 29 personas residentes en la localidad; en el Censo General de
Poblacion y Vivienda (Censo) 2000 (INEGI 2001), aparecen 12 personas residentes y

en el Conteo 2005 (INEGI 2006) ya ni siquiera se considera a la localidad.

Figura 14. Ubicacién de lo que era la entrada al Figura 15. De las pocas casas ubicadas en lo que
Ejido Tollocan, Km. 22 de la carretera Cafetal- fuere el ndcleo de poblacion del Ejido,
Mahahual. evidenciandose su abandono.

La justificacion planteada por algunos ejidatarios, sobre el no ejercicio de los derechos
agrarios conferidos (esto es, que no llegaron a avecindarse al lugar), o el abandono de
las tierras dotadas, consta en un documento de fecha 22 de junio de 1989, que integra
el expediente del ejido formado en el Registro Agrario Nacional (RAN), consultado en

septiembre de 2006.
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Figura 16. De las pocas casas ubicadas en lo que Figura 17. De las pocas casas ubicadas en lo que
fuere el nucleo de poblaciébn del Ejido, fuere el nucleo de poblacién del Ejido,
evidenciandose su abandono. evidenciandose su abandono.

En este documento dirigido al entonces Secretario de la Reforma Agraria, los
integrantes del Comisariado Ejidal manifestaron que las tierras dotadas no estaban de
acuerdo con la Resolucion, ya que los supuestos terrenos de agostadero estaban
constituidos por sabanas y que permanecian inundados la mayor parte del afo,
requiriendose para su aprovechamiento de obras de infraestructura que permitieran
sanearlos para controlar las aguas pluviales, como son bordos de contencion y drenes.
En consecuencia, manifestaron que “las autoridades agrarias iniciaron juicios privativos
y de reconocimiento de derechos agrarios a repobladores de la regién que lograron
instalarse en muy precarias condiciones en los terrenos dotados, mismos que estamos

tratando de aprovechar los recursos existentes” (RAN, 1998).

Con independencia de los motivos que tuvieren, la carencia de asentamientos humanos
en el terreno ejidal contraviene el Resolutivo Quinto del decreto de dotacion, arriba

transcrito; lo cual deberia traer como consecuencia, la pérdida actual de sus derechos
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agrarios. Sin embargo, este desacato al mandamiento presidencial no ha sido
obstaculo para que algunos representantes del Ejido Tollocan hayan gestionado

recursos y apoyos para la explotacion de las tierras.

Como se ha mencionado, actualmente poseen una autorizacién de aprovechamiento
forestal; ademas, antes de 1989 ya habian obtenido un permiso para esos efectos,
mismo que si fue desarrollado y pretendian llevar a cabo diversos proyectos de
aprovechamiento pesquero, cinegético, pétreo y turistico. Este ultimo contemplaba la
instalacion de un parador turistico en la costa de la BCH, para lo cual afirmaron tener
platicas con agentes de viaje en Cancun, que habian visitado el ejido y externado su

opinion favorable para llevar turismo ecoldgico (RAN, 1998).

Ahora bien, si no hay habitantes en el gjido, como es que han podido tomar decisiones
que legalmente deben ser adoptadas por la asamblea ejidal? Recordemos que para
1984 eran oficialmente 54 ejidatarios; en mayo de 1988, 53 ejidatarios tenian derechos
agrarios legalmente reconocidos, segun la resolucion de la Comision Agraria Mixta,
publicada en ese mismo mes y afio. A partir de marzo de 1998, hasta enero de 1999,
periodo en que se tramité el PROCEDE en el €jido, se llevaron a cabo 4 asambleas
ejidales® efectuadas todas, por segunda convocatoria y con asistencia de 19, 13, 11y

21 ejidatarios en cada una.

En la segunda asamblea (7 de junio de 1998) se consideraron 51 ejidatarios con
derechos agrarios reconocidos pero suspendieron durante ocho meses, los derechos

de voz a 23 ejidatarios por encontrarse ausentes del ejido sin causa justificada. En
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consecuencia, si la base para el computo legal del quérum en las asambleas seria de
28 ejidatarios, que supuestamente si vivian en el nucleo de poblacion, los pocos
asistentes a las asambleas cubrian el porcentaje legal requerido para las asambleas de
segunda convocatoria, que requeria la concurrencia de cualquier numero de ejidatarios

(articulos 23 a 28, de la Ley Agraria).

De por si, las convocatorias no se emitian con un mes de anticipacion, como lo ordena
la LA, sino con apenas 10 dias, salvo en la ultima de ellas, que si respetd el mes de
anticipacion. Luego se levantaban actas de no verificativo del quérum legal y se
convocaba a nueva audiencia. El quérum legal establecido para este tipo de
asambleas en las que se decide el destino de las tierras ejidales, es de las tres cuartas
partes de los ejidatarios en primera convocatoria, numero que nunca cubriria el €jido,
por lo que esperaban a la segunda convocatoria, cuyo quérum legal se satisface con la

mitad mas uno de los reconocidos®®.

En la ultima asamblea se determiné que el destino de las tierras fuera de uso colectivo,
en lugar de las 54 unidades de dotacion determinadas en el decreto presidencial de
1984 y los porcentajes de derechos ejidales quedaron de la siguiente manera: de las
13,485-58-05.664 ha de tierras de uso comun, el 69.72% se repartieron en partes
iguales a favor de 28 ejidatarios, correspondiendo un porcentaje individual de 2.49%; el
0.23% a favor de 23 personas con un porcentaje de 0.01% de derechos y el restante
30.05% se reserva a favor del ejido. Esto quiere decir que no solo suspendieron del

derecho de voz a los supuestos 23 ejidatarios, sino que al final, les dejaron un 0.01% de
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derechos ejidales, no podian dejarlos en 00% porque eso ya es competencia de las

autoridades agrarias.

Lo irénico del caso Tollocan es que el ejido solicitd la intervencion del gobierno
municipal, a efecto de ampliar la reserva de crecimiento para el asentamiento humano y
segun la opinion del Jefe de Departamento de Desarrollo Urbano (Alvarado, 2007), es
muy viable que se les autorice porque el terreno ejidal se encuentra en zona de

aprovechamiento medio, de conformidad con el PM del SM.

De esta manera, el gjido (o las pocas personas que lo manejan) ha podido aparentar el
cumplimiento de las disposiciones de la LA*’. De igual forma existen dos ejidos, uno en
la periferia y otro en el poligono del SM que también parecen fantasmas por carecer de
asentamientos humanos dentro de su territorio, los cuales son: La Peninsula, que ni
siquiera aparece en algun conteo o censo del INEGI y; Calderas de Barlovento, que
habiendo sido constituido para 36 beneficiarios en 1991, no aparece en el Conteo 1995
(INEGI 1996); en el Censo 2000 (INEGI 2001) se consideraron 3 personas como

poblacion total y para el Conteo 2005 (INEGI 2006) eran 7.

2.3.6.2. Otros ejidos ubicados en el Santuario del Manati o en su periferia

2.3.6.2.1. Entrega fisica parcial del Ejido de Calderitas

Como se puede apreciar en la descripcion del Ejido de Calderitas, éste se beneficié con
un decreto de ampliacién por 19,972-00-00 ha, publicado en el DOF el 6 de febrero de
1945. Dicho decreto se ejecutd parcialmente en dos fechas distintas: una en 1983 y la

otra en 1997; esta ultima, posterior a la declaratoria del SM, pero anterior a la
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publicacion de su PM, misma que abarcé 6,542-20-44 ha de una superficie
perteneciente a la Federacion, ubicada dentro del poligono del SM, en una de las zonas

con caracteristicas selvaticas mejor conservadas hasta ese entonces.

En este caso, la SRA autoriz6 la entrega al nucleo ejidal, en razén de que se trataba de
terrenos nacionales ubicados cerca del ejido beneficiario, sin tomar en consideracion la
declaratoria del SM. Esta superficie, denominada “Monte Calvario”, se clasificé un afio
después de la entrega al ejido, como zona de proteccion y en consecuencia, se
restringieron tanto el uso y aprovechamiento de los recursos naturales, como las
actividades a realizar. No obstante, los ejidatarios hicieron un parcelamiento econémico
sobre sus terrenos, a efecto de darles el aprovechamiento esperado e iniciaron la

construccién de un camino no permitido, que fue clausurado finalmente.

El acto de la SRA quedd perfectamente valido desde su emision y publicacion en el
DOF; sin embargo, al haberse ejecutado sobre terrenos declarados previamente bajo
proteccién, se le ha considerado como un acto generador de conflicto (Morales, 2004) o
como un impedimento para la consecucion de los objetivos del PM (Rosado y
Kissmann, 2003). Provocé molestias tanto del lado de los conservacionistas, por la
utilizacion agricola y ganadera que se avecindaba; como de los ejidatarios, por las

limitaciones impuestas en el PM, que caracterizo a la regidn como zona de proteccion.

Puede pensarse que no hubo coordinacion entre las autoridades estatales en materia
ambiental, y la SRA, de jurisdiccion federal; ya que de haber existido tal coordinacion,

no se hubiesen otorgado al ejido los terrenos insertos en el ANP. Sin embargo, también
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puede ser que aun con el conocimiento de dicha ubicacion, la SRA haya determinado
realizar la entrega fisica de las tierras, sin consideracion del decreto del Santuario, que

en nada le impide actuar conforme a sus facultades legales.

2.3.6.2.2. Ejidos Laguna Guerrero y Ursulo Galvan

Contrastando con la situacion de Tollocan, que aun pareciendo “ejido fantasma” ha
podido llevar a cabo actividades de aprovechamiento dentro del ANP, otros ejidos no
han gozado de la misma suerte. Tal es el caso de Laguna Guerrero y Ursulo Galvan,
cuyos Presidentes del Comisariado Ejidal, Federico Arglello Reyes y Jorge Rosado EK,

respectivamente, fueron entrevistados a efecto de obtener los siguientes datos.

La distribucién de la tierra en el Ejido Ursulo Galvan, a pesar del PROCEDE, presenta
desigualdades. En 1996 se entregaron los certificados de derechos de uso comun a los
ejidatarios reconocidos; no obstante, a pesar de que la mayoria de los certificados
indican cierto porcentaje de derechos (1.64% o 27 hectareas aproximadamente), existe
un parcelamiento econémico, en el que no todos tienen ese porcentaje y algunos tienen

mucho mas de lo correspondiente (Rosado, 2007. Comunicacion personal).

En el Ejido Laguna Guerrero también tienen sus certificados de derechos de uso comun
e hicieron un parcelamiento econémico de su territorio. A decir del entrevistado, desde
el 2005 la asamblea acordé repartirse la tierra formalmente para obtener los certificados
parcelarios; no obstante, el territorio ejidal esta clasificado como maderable (bosque) y

no les han permitido llevar a cabo su propdésito, aun y cuando los ejidatarios han
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manifestado que ya no existen arboles maderables en sus parcelas (Arguello, 2007.

Comunicacion personal).

Cuando los ejidatarios venden sus parcelas (generalmente de 25 6 50 ha), se trasladan
los derechos ejidales, a menos que solo se venda una cantidad menor a 10 ha, caso en
el cual, el ejidatario si permanece con sus derechos y el comprador adquiere la

categoria de posesionario (Arguello, 2007. Comunicacion personal).

Los entrevistados de ambos ejidos manifestaron que no hubo suficiente consulta o
difusién sobre la creacion del ANP; ellos apenas estan enterados, ya que recientemente
fueron llamados en el marco del tramite para modificar el PM. Asimismo, consideran
que no ha habido cambios producidos por la declaratoria del SM, salvo las limitaciones
para practicar la agricultura que, en el caso de Laguna Guerrero son pocos los
ejidatarios cuyas parcelas quedaron comprendidas dentro del poligono del SM, a
diferencia de Ursulo Galvan, cuyo territorio quedé completamente incluido en el del
ANP. Sin embargo, como en el momento de la declaratoria, no sabian de qué se iba a

tratar, no manifestaron ninguna inconformidad.

Tampoco consideran la existencia de beneficios para la conservacion, ya que a decir de
los entrevistados, se han matado manaties, hay caceria, pesca y tala ilegal dentro del
territorio ejidal sin consecuencia penal alguna, a pesar de que algunos de los ilicitos si
se han denunciado pero la actividad de la PROFEPA es limitada puesto que solo llega
de dia (Rosado y Arguello, 2007. Comunicacion personal). A este respecto, el

entrevistado de la PROFEPA mencioné que solo cuentan con seis inspectores para tres
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municipios y cuando han ido a los ejidos de Laguna Guerrero o Ursulo Galvan después
de una denuncia, no encuentran nada ilegal, ya que consideran que la misma gente
avisa a los taladores que llegaran los de PROFEPA (Gonzalez, 2007. Comunicacion

personal).

Lo que los entrevistados si consideran licito es la caceria y el aprovechamiento de
especies forestales, siempre y cuando sean para el autoconsumo. Como propuesta
para mejorar la conservacion de los recursos naturales, dijeron que la gente estaria
dispuesta a cooperar con la vigilancia, siempre y cuando las autoridades les pusieran
una caseta de vigilancia en la salida de la carretera y pagaran los sueldos de los

vigilantes (Rosado y Arguello, 2007. Comunicacion personal).

Por lo que respecta a los servicios publicos relacionados con la conservacién del
ambiente, cabe sefialar que no tienen drenaje, utilizan fosas de 2 a 3 metros de
profundidad, las cuales no se llenan facilmente por lo que al parecer, las descargas

residuales son absorbidas por la tierra.

Tienen pozos de agua como a 4 o 5 metros de profundidad, la cual se reduce a 2
metros aproximadamente en la medida en que se acerquen a la laguna (Arguello, 2007.
Comunicacioén personal). En el Ejido Laguna Guerrero tienen un pozo del que se extrae
agua mediante una bomba instalada por la Comision de Agua Potable y Alcantarillado
(CAPA, organismo descentralizado encargado de la prestacion de agua potable y
alcantarillado en el Estado de Quintana Roo), misma que se comparte con el Ejido

Ursulo Galvan. Sin embargo, el agua de los pozos, tanto risticos, como del ejido es de
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mala calidad, ya que es salada aun en tiempos de lluvias y su disposicidon esta sujeta a

determinados horarios.

Un cambio que si se considera positivo, es la custodia que se tiene dentro del ejido
Laguna Guerrero, sobre “Danielito”, un manati rescatado desde pequeno y atendido
actualmente por la Red de Varamientos, ya que atrae la visita de turistas que consumen
alimentos en los establecimientos de la comunidad. Es interesante el comentario del
entrevistado acerca del movimiento comunitario que generd el posible traslado del
pequefio manati; ya que las autoridades estatales pretendian donarlo a una empresa
privada con propiedades contiguas a la orilla de la BCH. Los habitantes de Laguna
Guerrero se organizaron y escribieron una carta al Gobernador del Estado, a efecto de
solicitarle que lo dejaran en la comunidad y se comprometieron a apoyar en su cuidado

(Arguello, 2007. Comunicacion personal).

La atraccion del turismo es importante para ambos ejidos, en particular para Ursulo
Galvan, donde las actividades econdmicas predominantes son del sector terciario en
materia de servicios de alimentos y turisticos; de hecho, estan organizandose unos
cuantos para formar una cooperativa dedicada precisamente a la prestacion de dichos
servicios. En Laguna Guerrero las actividades econdémicas son mas variables: si
practican algo de agricultura, ganaderia y apicultura, algunos ejidatarios tienen

pequenos comercios o restaurantes y otros salen a trabajar a Chetumal.

Sobre los apoyos gubernamentales otorgados, los entrevistados manifestaron que

reciben el PROCAMPO y OPORTUNIDADES, del gobierno federal. El primero de ellos
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se les otorga en 2 periodos: primavera-verano, en el que reciben $1400 por ha y otofio-
invierno, en el que reciben $940 por ha, pero se verifica un atraso considerable en la
entrega del mismo, pues en febrero de 2007 todavia no recibian lo de noviembre del
ano anterior (Arguello, 2007. Comunicacion personal). Hay ejidatarios que reciben el
dinero pero no trabajan sus parcelas y el inspector de PROCAMPO lo pasa por alto
(Rosado, 2007. Comunicacion personal). Los gobiernos estatal y municipal han
apoyado para la construccion, en Ursulo Galvan, del parque infantil, el parque de la
plaza principal, las calles, los muelles y mediante la entrega de semillas de frijol 0 maiz
en pocas cantidades a los habitantes de Laguna Guerrero (Rosado y Arguello, 2007.

Comunicacion personal).

En relacion al uso de la zona federal colindante con la Laguna Guerrero, no esta
determinada claramente la autoridad que lo administra. Actualmente la Tesoreria
Municipal es quien cobra los derechos por uso de 20 metros de zona federal en Ursulo
Galvan (Rosado, 2007. Comunicacion personal). El entrevistado tuvo conocimiento de
una persona que pagé una multa de $20,000 por extender el piso, poner una barda y
unas escaleras, siendo que a otras personas no les cobran nada, a pesar de la invasion

en zona federal (Fig. 18 y 19).

Quienes establecen restaurantes utilizan la zona federal. A decir del entrevistado, la
zona federal no tiene duefio y deberia utilizarse como corredor turistico; no obstante, ha
sido invadida por propietarios colindantes que han construido muelles o rellenos, sin
que tenga conocimiento de sancion alguna, a excepcion del caso arriba mencionado.

(Rosado, 2007. Comunicacion personal).

126



Figura 18. A la derecha, predio que invadié zona Figura 19. A la izquierda, propietario multado por la
federal, cuyo propietario fue multado por la invasién de zona federal. A la derecha, el Presidente
Tesoreria Municipal. A la izquierda al fondo, del Comisariado Ejidal de Ursulo Galvan vy
construccion en zona federal que, a decir del entrevistado en la presente investigacion.
entrevistado, no tiene conocimiento de que el

responsable haya sido multado.

En el ejido Laguna Guerrero se llegé a un acuerdo hace algunos anos, en el sentido de
que los propietarios de los solares colindantes con zona federal, aun quedando
divididos por la carretera, aprovecharian la parte correspondiente de frente a la laguna.
Segun el entrevistado, quienes pretenden construir en zona federal, solicitan el permiso
de la CNA y hay quienes si lo han obtenido (Arguello, 2007. Comunicacion personal).
Al respecto, la CNA, en respuesta emitida por escrito al cuestionario aplicado, manifesto
que no se ha otorgado concesion, permiso o asignacion sobre dicha zona y que de
hecho, en el territorio de Quintana Roo no se ha tramitado ninguna solicitud de

aprovechamiento de zona federal (Ver p. 92).

Recordemos que aun no esta definida la competencia en cuanto a la administracion de

la zona federal de la Laguna Guerrero, entre la CNA y la DGZFMTAC; pero mientras se

41
I

determina (0 no se determina) esa situacion, la Tesoreria Municipal®’ sigue cobrando
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los derechos respectivos y las multas por construir sin permiso. En entrevista con el
Jefe de Departamento de Desarrollo Urbano, del Gobierno Municipal de Othon P.
Blanco, éste manifesté que en su area se expiden las cartas de congruencia para
verificar que el uso dado a cierta superficie en zona federal, esté de acuerdo con el
Programa de Desarrollo Urbano del Municipio y que la Tesoreria Municipal es la que se
encarga de actualizar el padrén de ocupantes de dicha zona. En consecuencia, se esta
implementando una red entre las distintas areas del gobierno municipal, a efecto de
tener informacion estadistica coordinada sobre la zona federal (Alvarado, 2007.

Comunicacion personal).

El 14 de mayo de 1998 se publicé en el DOF, un Acuerdo de Coordinacion celebrado
entre la entonces SEMARNAP, el Gobierno del Estado de Quintana Roo y los gobiernos
municipales de Cozumel, Felipe Carrillo Puerto, Isla Mujeres, Othén P. Blanco, Benito
Juarez, Lazaro Cardenas y Solidaridad, para el aprovechamiento sustentable de las
playas, zona federal maritimo terrestre y terrenos ganados al mar en los municipios
costeros de la entidad. Este acuerdo tiene el objeto de establecer los mecanismos y
procedimientos de coordinacion institucional entre los tres niveles de gobierno, para
delimitar las playas, la zona federal maritimo terrestre y los terrenos ganados al mar en
la entidad; actualizar el censo de sus ocupaciones y su correspondiente regularizacion
juridica; planificar su uso y aprovechamiento, con base en estudios de ordenamiento
ecoldgico y desarrollo urbano, en donde se garantice la conservacion y proteccion de
los ecosistemas costeros y un crecimiento armonico de las actividades productivas y
sociales costeras, entre otros. Con base en este y otros instrumentos normativos, es

que la Tesoreria Municipal realiza el cobro de derechos y multas. Sin embargo, hay que
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recordar que la DGZFMTAC no tiene capturado el poligono del SM en sus Sistemas de
Informacion Geografica, lo cual se pensaria indispensable para una buena

administracion y regulacion de la zona federal ubicada dentro del ANP.
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3. DISCUSION

Es indudable que las actividades dentro y en la periferia de la BCH deben continuar
reguladas por ser el habitat idoneo de especies en riesgo, como el manati, la tortuga
blanca, el tapir, entre otras, si consideramos que la proteccion de dichas especies es
uno de los criterios ecoldgicos de aplicacion obligatoria para la emision de actos
administrativos tendentes a la preservacion y aprovechamiento sustentable de la vida
silvestre (ver p. 27). Sin embargo, el estatus de proteccion actual no satisface del todo
el objetivo de conservacién planteado en sus origenes, ni se esta combinando con un
adecuado desarrollo social que propicie el bienestar de las comunidades insertas en el

poligono del SM.

Algunos opinan que tanto el decreto de creacion, como el PM del SM, si bien
representan un avance contra el deterioro ambiental que venia registrando la zona, no
se han consolidado todavia como instrumentos eficaces para el cumplimiento de su
objetivo, debido a causas diversas: juridicas, politicas, administrativas o financieras, por
citar algunas (Chargoy, 2005; Morales, 2004; Rosado y Kissmann, 2003)*, las cuales

se han presentado desde sus origenes.

Es pertinente aclarar desde una perspectiva juridica que la palabra eficacia en términos
generales esta referida “1) a la aplicacion de la norma; 2) a su obediencia,
cumplimiento, acatamiento, observancia o aceptaciéon y 3) a la realizacion de sus
efectos o al cumplimiento de sus fines o propdsitos” (Bonifaz 1999). Por tanto, es
conveniente analizar las razones de la falta de cumplimiento u obediencia al decreto de

creacion y al PM del SM, apoyandonos en algunos criterios tedricos sobre la ineficacia
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del Derecho en general y desarrollando otras causas que resultan del estudio de caso

presentado.

Las causas de la ineficacia del Derecho ambiental son variadas, para Brafes (2004)
algunas de ellas son la insuficiente valoracion social o el desconocimiento de la
legislacion ambiental por parte de sus destinatarios; asi como las deficiencias que
presentan las instituciones encargadas de aplicar administrativa y judicialmente la
legislacion ambiental. Estas deficiencias se refieren a la precaria existencia de
instituciones encargadas de la gestion ambiental, a la falta de programas que
contribuyan a la remocion de las causas o la correccion de los efectos de los problemas
ambientales, a la escasa vigilancia del acatamiento de la legislacién ambiental y a la
poca aplicacion de las sanciones administrativas por violaciones a dicha legislacion

(Brafies 2004).

También se considera que las normas son eficaces o ineficaces, en funcion del nivel de
aplicacion que tengan, de la legitimidad de las autoridades que las aplican, de la
obediencia de sus destinatarios, del empleo de una adecuada técnica en su creacion y

de su conocimiento, por citar algunas (Bonifaz 1999).

Ademas de la ineficacia de las normas, es pertinente mencionar que éstas también
pueden no ser eficientes, entendida la eficiencia como “el grado de idoneidad que
posee una norma juridica para satisfacer la necesidad que se tuvo en cuenta al
expedirla.” Esta falta de idoneidad “conduce indefectiblemente a la no aplicacion de

dichas normas o a una escasa aplicacidon de las mismas, a partir de la consideracion de
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que son a todas luces inadecuadas para corregir las situaciones ambientales a que se
refieren” (Brafies 2004). Esto es, la ineficiencia de una norma juridica o una ley,

conduce finalmente a su ineficacia.

Tedricamente, las causas de ineficiencia del Derecho Ambiental se refieren: 1) al
escaso desarrollo de la legislacion ambiental; 2) a la insuficiente o equivocada
consideracion de los datos cientificos y sociales que estan involucrados en el problema
ambiental de que se trate; 3) a la carencia de mecanismos necesarios para la aplicacion
de la legislacion ambiental o lo inapropiado de los mecanismos existentes y; 4) a la
existencia de ordenamientos juridicos con distinta vision sectorialista y reduccionista de
la problematica ambiental y de normas que tienen relevancia ambiental meramente

casual, entre otras (Brafies 2004).

Con el estudio de caso presentado en el capitulo anterior se muestran ejemplos que
denotan una escasa aplicacidén y un bajo nivel de acatamiento del decreto de creacion y
del PM del SM por parte de algunas autoridades. El presente analisis se orienta con
algunos de los criterios tedricos sobre las causas de la ineficacia e ineficiencia de las
normas y a partir del estudio de caso, se desarrollan otras causas que se considera
conducen a la inobservancia del decreto de creacién y PM del SM, las cuales son: la
concurrencia legislativa en materia ambiental, que carece de claridad para la
observancia obligatoria de la normatividad de ANP estatales; la falta de concordancia
en las leyes generales, sobre lo que implica el aprovechamiento; la indebida
fundamentacion juridica del decreto de creacion del SM; la falta de observancia de los

instrumentos de manejo del ANP por parte de las autoridades; la ausencia de una
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autoridad coordinadora para el manejo del area; la carencia de normas reguladoras de
los procedimientos administrativos; la escasa vigilancia del acatamiento de las normas
del PM, la insuficiente consideracion de los datos sociales o derechos de los
particulares que tienen terrenos dentro del ANP y el desconocimiento de la

normatividad ambiental por parte de sus destinatarios.

3.1. Causas de ineficacia del decreto de creacion del Santuario del Manati

Previo al analisis que corresponde al presente apartado es necesario advertir que al
momento de emitir la declaratoria de creacion del SM se encontraba vigente la LGEEPA
antes de ser modificada (DOF del 13 de diciembre de 1996), por lo que muchas de sus
disposiciones varian con relacion a las actualmente en vigor. Asimismo, a nivel estatal
regia la LEEPAQRO de 1989, con base en la que se elabord tanto el decreto de
creacion del SM, como su PM (1996 y 1999, respectivamente). Esta ley fue abrogada
por la diversa del mismo nombre, expedida doce afios después (Periodico Oficial del 29
de junio de 2001), misma que traté de adecuarse a las disposiciones de la Ley General.
En consecuencia, el siguiente analisis estara basado en la legislacién vigente en
octubre de 1996; esto es, la LGEEPA, previa a sus modificaciones y la LEEPAQRO de

1989.

3.1.1. Indebida fundamentacion juridica del decreto de creacion

El decreto de creacion del SM se emitié con fundamento en los articulos 4-Il, 6-11-V-1X,
7,44, 45, 46-1X, 47, 56, 57, 75, 79, 80, 117, 118, 119-V, 120, 121, 123, 158-V y 161 de
la LGEEPA; asi como en los articulos 161, de la Ley Agraria; y 46, 47, 49 al 63, 81, 82,

83 y 106 de la LEEPAQRO. Dichos articulos no constituian el fundamento juridico
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adecuado, ni otorgaban facultades al Gobernador del Estado de Quintana Roo para
decretar una Zona Sujeta a Conservacion Ecolégica a nivel estatal, que tenia
caracteristicas correspondientes exclusivamente a las ANP de competencia federal,

como se detalla a continuacion.

I.- La superficie marina del Santuario no podia ser considerada como Zona Sujeta a
Conservacion Ecologica. Los articulos 4, 5 y 6 de la LGEEPA distribuian facultades
entre la Federacién y los Estados en materia de preservacion y restauracion del
equilibrio ecolégico y proteccion al ambiente. El articulo 4, fraccion I, sefialaba que
correspondian al gobierno federal los asuntos de alcance general en la naciéon o de
interés de la Federacion y la fraccion Il, establecia que fuera de esos casos, a los
Estados y Municipios les correspondian los asuntos ambientales conforme a las
facultades que esa u otras leyes les confirieran, sea en forma exclusiva o participando
en su ejercicio con la Federacidén, en sus respectivas circunscripciones. El articulo
quinto enlistaba los asuntos considerados de alcance general o de interés de la

Federacién y el sexto describia los casos de competencia local.

El decreto que nos ocupa fundamenta su competencia en los articulos 4, fraccion Il y 6,
fracciones Il, V y IX de la LGEEPA. No obstante, diversas fracciones del articulo 5
(facultades de la Federacion) eran aplicables a la situaciéon de la BCH, debiéndose

observar lo establecido en el articulo 4, fraccion | 'y no la fraccion 1.

Esto es, conforme a los articulos 4 fraccion | y 5 fracciones IV, V, VI, Xlll y XV, a la

Federacidon se le atribuian las acciones de preservacion, restauracion del equilibrio
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ecoldgico y la proteccidon al ambiente, en bienes y zonas de jurisdiccion federal, como lo
seria la BCH, por el hecho de ser tratada juridicamente como aguas marinas interiores
(ver p. 138); asi como los asuntos de esta naturaleza con impacto transfronterizo que
sean originados en otro Estado o en México. También se consideraba competencia de
la Federacion la proteccion de la flora y fauna acuaticas (articulos 5, fraccion XllI; 79 y
80 de la LGEEPA) en aguas de propiedad nacional y el aprovechamiento racional, la

prevencion y control de la contaminacion de aguas de jurisdiccion federal.

Ahora bien, el articulo 6, fraccion Il, determinaba como asuntos competencia de los
Estados, los relacionados con la preservacion y restauracion del equilibrio ecologico y la
protecciéon al ambiente que se realizaran en bienes y zonas de jurisdiccion de las
entidades federativas y de los municipios, lo cual no acontecia en el supuesto de las
aguas nacionales, como es la BCH. Si se les otorgaba competencia para crear zonas

sujetas a conservacion ecoldgica (articulos 6, fraccion V y 46, fraccion IX)*

, pero dada
la naturaleza y alcances ecologicos que implicaban el area a proteger, el denominado
Santuario del Manati Bahia de Chetumal rebasaba la caracterizacién legal establecida

para dichas zonas.

En cambio, las caracteristicas legales atribuidas a otros tipos de ANP como los parques
marinos nacionales o las areas de proteccion de flora y fauna, de competencia
exclusiva para la Federacion (articulos 46, fracciones V y VII; 52 y 54 de la LGEEPA),
se adecuaban tanto a los objetivos de proteccion, como a los ecosistemas y especies a

proteger dentro del poligono decretado para el SM.
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Como su nombre lo indica, los parques marinos nacionales se establecerian en las
zonas marinas del territorio nacional y podian comprender las playas y la zona federal
maritimo terrestre contigua (articulo 52 de la LGEEPA). Las areas de proteccion de la
flora y la fauna silvestres y acuaticas, se constituirian en los lugares continentes de los
habitat de cuyo equilibrio y preservacion dependiera la existencia, transformacion y
desarrollo de dichas especies (articulo 54 del ordenamiento citado). De hecho, la
propuesta original para proteger la BCH, impulsada por la PROFEPA y el CIQRO en

1994, correspondia a la ultima de las categorias mencionadas.

Por otro lado, el hecho de que se le haya denominado “Santuario”, lo fue para efectos
puramente de nominacion, ya que dicha categoria no existia legalmente, ésta se
incorpord en la fraccion VIl del articulo 46 de la LGEEPA (DOF del 13 de diciembre de

1996), después de emitido el decreto de creacion del SM.

Il.- Los articulos 7 y 161 de la Ley General, facultaban al Ejecutivo Federal para
celebrar acuerdos de coordinacion con los gobiernos de las entidades federativas; sin
embargo, al momento de la declaratoria no existia convenio alguno que implicara la
transferencia de facultades o mecanismos de coordinacion necesarios para la

administracion del area que ocuparia el SM.

lll.- Por otro lado, algunos actos relacionados con la prevencién y control de la
contaminacion del agua y de los ecosistemas acuaticos (articulos 6, fraccion IX, 117 a
124 de la Ley en comento) si son de competencia local; no obstante, se refieren a las

aguas federales que los Estados tengan asignadas o concesionadas para la prestacion
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de servicios publicos y de las que se descarguen en las redes de alcantarillado de los
centros de poblacion, no asi de la regulacion de las actividades realizadas en aguas
nacionales, por lo que tampoco serian aplicables para el objetivo de la creacion del SM.
En consecuencia, estos articulos tampoco le servian de fundamento juridico al

Gobernador del Estado para decretar el SM como ANP estatal.

Por lo que hace a los articulos de la LEEPAQRO aplicados en el decreto de creaciéon
del SM, no se contrapone a lo analizado en lineas anteriores, puesto que dicha ley

establecia las mismas categorias y caracteristicas de ANP que la LGEEPA.

IV.- Otro de los ordenamientos federales en que se fundamenté la declaratoria estatal
es el articulo 161 de la Ley Agraria (vigente aun a la fecha), el cual faculta a la SRA
para enajenar, a titulo oneroso, terrenos nacionales a los particulares. Sin embargo,
este articulo tampoco sirve de base para fundamentar el decreto de creacion del SM, ya
que para esa época no se tenia ningun acuerdo entre la Federacion y el Estado por el
que se pactara la enajenacion de los terrenos nacionales ubicados dentro del poligono

del SM.

V.- Finalmente y como se vera a continuacion, la BCH, las lagunas interiores y la zona
federal adyacente, son bienes propiedad de la Nacién, por lo que el decreto de creacion
debié considerar en su fundamento legal, tanto las disposiciones del articulo 27
Constitucional como las de la Ley General de Bienes Nacionales de 1982 y la Ley

Federal del Mar de 1986, situacion que no fue contemplada.
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3.1.2. Naturaleza juridica de la Bahia de Chetumal: aguas de jurisdiccion federal

Conforme a lo expuesto en el apartado anterior, solo la Federacion tenia y sigue
teniendo la facultad para llevar a cabo obras o actividades sobre bienes y zonas de
jurisdiccion federal. En el presente apartado expondremos porqué la BCH, las lagunas
al interior del poligono del SM y la zona federal adyacentes a todas, son bienes de

jurisdiccion federal y por ende, sujetos a la competencia federal.

Conforme a los articulos 34 y 36, fracciones Il y V, de la Ley Federal del Mar, la BCH
debe considerarse juridicamente como aguas marinas interiores, que son aquéllas
comprendidas entre las costas nacionales, tanto continentales como insulares, y el mar
territorial mexicano e incluyen, entre otros tipos de aguas, las de las bahias internas, las
de las desembocaduras o deltas de los rios, lagunas y estuarios comunicados

permanente o intermitentemente con el mar.

La SEMAR, encargada de organizar el archivo de cartas maritimas**, clasifica a la BCH
como bahia, con independencia de las caracteristicas ecoldgicas que pudieran darle
otra categorizacion desde el punto de vista cientifico (Flores 2007. Comunicacion
personal). Segun el criterio de la CNA, la BCH no esta considerada como una Cuenca,
pero si pertenece a la unidad basica para la gestion de los recursos hidricos. Para
efectos administrativos se considera dentro del acuifero Peninsula de Yucatan en la
region hidrolégica 33 denominada “Yucatan Este” y se clasifica como zona de
disponibilidad 8 (CNA 2007). Para la SCT, la BCH son aguas interiores (Marchena

2007. Comunicacion personal).
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Ahora bien, tanto la BCH como la Laguna Guerrero, la Laguna Chile Verde y los
afluentes que desembocan en sendos cuerpos de agua, son propiedad de la Nacion,
segun lo dispone el quinto parrafo del articulo 27 constitucional y los articulos 1°, 2° y
29, de la Ley General de Bienes Nacionales, vigente en el momento de la declaratoria

de creacion del SM*.

Asimismo, conforme a los articulos 4, 6 y 7 de la Ley Federal del Mar, en las zonas
marinas mexicanas, la Nacion ejerce los poderes, derechos, jurisdicciones vy
competencias establecidas en dicha ley, correspondiéndole su aplicacion al Ejecutivo
Federal, respecto a:

l.- Las obras, islas artificiales, instalaciones y estructuras marinas;

ll.- El régimen aplicable a los recursos marinos vivos, inclusive su
conservacion y utilizacion;

lll.- ElI régimen aplicable a los recursos marinos no vivos, inclusive su
conservacion y utilizacion;

IV.- El aprovechamiento econdmico del mar, inclusive la utilizacion de
minerales disueltos en sus aguas, la produccion de energia eléctrica o
térmica derivada de las mismas, de las corrientes y de los vientos, la
captacion de energia solar en el mar, el desarrollo de la zona costera, la
maricultura, el establecimiento de parques marinos nacionales, Ila
promocion de la recreacion y el turismo y el establecimiento de
comunidades pesqueras;

V.- La proteccion y preservacion del medio marino, inclusive la prevenciéon de

su contaminacién; y
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VI.- La realizacién de actividades de investigacion cientifica marina.

Como se puede apreciar, en todas estas fracciones se contemplan situaciones que el
decreto de creacion del SM previo y atribuyd como competencia de autoridades
estatales; siendo que dicha competencia es exclusiva de la Federacién, por lo que se

contravino lo dispuesto en el articulo arriba transcrito.

3.1.3. Articulo primero transitorio del Decreto de creacidén y consecuencias juridicas de
su incumplimiento
La falta de atribuciones para que un acto administrativo de nivel estatal impusiera
modalidades sobre bienes de jurisdiccion nacional no pasé desapercibida del todo. El
articulo Primero Transitorio del decreto de creacion establece que por lo que respecta a
la zona federal maritimo terrestre y a la zona marina, “entrara en vigor tan pronto el
Gobierno del Estado obtenga de las autoridades competentes la Declaratoria de
Destino, y por via de convenio la coadyuvancia de las autoridades competentes para el

control y vigilancia del area natural protegida”.

Dado que no existe hasta la fecha ni la Declaratoria de Destino, ni convenio de
coadyuvancia alguno, debe entenderse que el Decreto de creacién del SM no ha
entrado en vigor por lo que respecta a las aguas marinas interiores, las lagunas, la zona
federal y la zona federal maritimo terrestre. En consecuencia, todas las disposiciones
referidas a estas zonas en el PM no son obligatorias dada la no vigencia del decreto y
las autoridades con facultades relacionadas a su administracion y manejo (CNA,

SEMARNAT, SAGARPA, SEMAR y SCT), no estarian incurriendo en algun desacato
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por no observar el PM. Cabe aclarar que el nuevo PM vigente a partir de junio de 2008
adolece del mismo problema, ya que este articulo transitorio del decreto de creacion, no

fue modificado y sigue rigiendo en la actualidad.

No obstante, tanto la SEMAR, como la SCT, si han tenido actos de buena voluntad para
coordinarse con otras autoridades estatales y actuar en beneficio de la conservacion de
la BCH y la vida silvestre inserta en ella, siempre y cuando no se salgan del marco
juridico que regula la actuacion de dichas autoridades; si éste coincide con el PM, se
trabaja conjuntamente para acatarlo y si no coincide, este ultimo no es obedecido (ver

pp. 88 y 90).

Esta situacion se solucionaria si el Gobierno del Estado gestiona la obtencion de la
Declaratoria de Destino y del convenio para coadyuvar con las autoridades federales en
el control y vigilancia del area*. Sin embargo, cabe preguntarse si con el convenio de
coadyuvancia se obligaria a las autoridades federales a observar las disposiciones del
PM, relativas al transito nautico, a la pesca y al aprovechamiento de la flora y fauna
silvestres acuaticas. Probablemente para ello, se tendria que reelaborar un PM con
participacion de las autoridades federales involucradas, entre las que desde luego,
estaria la SEMARNAT avalando las acciones de conservacion por parte de una entidad
federativa. En este supuesto serviria de sustento la aplicacion del articulo 56 de la

LGEEPA (ver pp. 33 y 169).

Conforme a todo lo anterior, puede considerarse al decreto de creacion del SM como

una norma ineficiente, esto es, carece de idoneidad para conseguir el fin para el que fue
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emitido. La indebida fundamentacion de dicho acto, ha ocasionado que las normas
relativas al ambiente acuatico y a la zona federal maritimo terrestre no sean acatadas ni
aplicadas por las autoridades estatales que carecen de facultades para emitir actos de
vigilancia o para imponer sanciones a los infractores. Tampoco las autoridades
federales, que si tienen esas facultades, aplican el decreto de creacion ni el PM del SM
porque sus disposiciones no se encuentran dentro de las atribuciones establecidas en

las leyes federales que rigen su actuacion.

3.2. Causas de ineficacia del programa de manejo del Santuario del Manati
Si el decreto de creaciéon del SM tiene deficiencias que provocan su ineficacia, no es
dificil concluir que el PM tendra una suerte similar, tanto porque deriva del decreto,

como por causas generadas por el propio programa.

3.2.1. Disposiciones contenidas en el programa de manejo de 1999
A continuacion se enumeran algunos factores que consideramos provocan el bajo nivel

de acatamiento del PM de 1999:

1.- Aproximadamente el 15% de las reglas establecidas en el PM de 1999 regulan
actividades dentro del ambiente acuatico, las cuales, no tienen que ser obedecidas en
razon de la no vigencia del decreto de creacion, segun el articulo primero transitorio del
mismo (ver p. 140). Paraddjicamente, estas reglas son de suma importancia por la
regulacion del transito nautico, que puede llegar a afectar directamente a los manaties,

incluso causarles la muerte.
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2.- Alrededor del 34% de las reglas se refieren al rubro turistico; sin embargo, la
Secretaria de Turismo del Gobierno del Estado no cuenta con normas que indiquen
como desarrollar proyectos turisticos dentro del ANP y por la respuesta emitida a la
consulta realizada (ver p. 87), se percibe un trabajo totalmente sectorizado en el que
dicha dependencia no se siente comprometida o involucrada con la utilizacion de los

recursos naturales y el uso de suelo, ni con la observancia del PM.

3.- El 44% de las reglas se refieren al aprovechamiento forestal y de vida silvestre, asi
como al rubro cientifico y académico, los cuales estan regulados y aplicados por
autoridades de nivel federal de gobierno. De los supuestos que tienen que ver con
estos rubros, en algunos si se considero el PM e incluso al Director de la Reserva, pero
en otros no*’. Esta situacion que tiene un origen legal, provoca un bajo nivel de

acatamiento que se analizara mas adelante (ver p. 149).

4.- Aproximadamente el 10% de las reglas requieren de la intervencion de la Direccién
del SM, la cual no existe juridicamente (ver p. 151) y en consecuencia, los actos que

llegase a emitir, estan viciados de nulidad.

5.- Cerca del 54% de las reglas tienen el caracter de obligatorio o prohibitivo, lo cual
implica la imposicién de modalidades a la propiedad de aquéllos que tienen terrenos
dentro del poligono del SM (ver pp. 18 y 45). Con independencia del respeto o violacion
a los derechos de propiedad, el hecho de no tener presencia de alguna autoridad que

vigile o sancione las faltas, es muy probable que éstas se cometan.
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3.2.2. Ineficacia del programa de manejo en funcion de una inadecuada técnica en su
creacion
Como se vio en el capitulo anterior, las normas de uso de los recursos naturales del SM
establecidas en el PM de 1999, presentan inconsistencias técnicas que no le dan
coherencia interna (ver p. 72), esto es, carecen de una adecuada técnica legislativa,
entendiéndose por ésta, la que busca “que las normas sean claras, completas y
coherentes” (Bonifaz 1999). Esta falta de técnica dificulta la eficacia del PM, puesto
que en caso de contradiccidn entre dos normas de distintos rubros, la autoridad

encargada de la supervision y vigilancia, no sabria cual aplicar.

3.2.3. Disposiciones contenidas en el programa de manejo vigente

3.2.3.1. Zonificaciéon

La zonificacion del PM vigente se fundamento en los articulos 48 de la LGEEPA y 65 de
la LEEPAQRO para dividir el ANP en zonas nucleo y zonas de amortiguamiento. El
primero de ellos se refiere a las reservas de la biosfera; esto es, si lo considera
aplicable para las ANP estatales. En cuanto a las zonas nucleo, las divide en subzonas
de proteccion y subzonas de uso restringido, con lo que demuestra que se consideraron
las reformas de 2005 a los articulos 47 BIS, 47 BIS 1 y 48 de la LGEEPA, entre otros;
ya que la LEEPAQRO no hace ninguna division en las subzonas. Sin embargo, dentro
de las actividades que el PM permite en las zonas nucleo, estan las de infraestructura
vial de interés publico y beneficio social, lo cual no permite la LGEEPA, lo que deja ver
que solo se consideraron los nombres de las subzonas pero no los criterios legales de

la ley general, emitida por el Congreso de la Union.
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Las zonas de amortiguamiento solo tienen una subzona pero dividida en tres
intensidades de uso: bajo, medio y alto. Esta clasificacion no tiene fundamento ni en la
ley federal, ni en la estatal, sino que permanece la divisién que tenia el PM abrogado.
Aqui ya no se respeta la division de la LGEEPA. Un aspecto interesante, aunque sin
fundamento legal alguno, es que divide o clasifica las subzonas conforme a su medio

fisico en terrestres, terrestre-acuaticas, acuatico-terrestres y acuaticas.

Como se puede apreciar, no existe coherencia con el marco juridico que regula las
ANP, por lo que queda de manifiesto la importancia de definir las normas de la LGEEPA
que son aplicables a las areas estatales ya que en este caso, se tendrian que seguir las
reglas sobre actividades permitidas y prohibidas establecidas en la ley general, a efecto
de no cometer violaciones a los derechos de los particulares por imposiciéon de

modalidades a la propiedad (ver pp. 18 y 45).

3.2.3.2. Reglas

Dentro de las disposiciones contenidas en las reglas del PM vigente existen algunos
supuestos que aproximadamente podrian describirse de la siguiente manera:

1.- Algunas reglas hacen una remision expresa para acatar la legislacion o normatividad
aplicable y otras repiten casi textualmente lo que dice esa legislacion, sin hacer la

remision expresa a ésta.

2.- Otras establecen normas que en su caso, deberian ser observadas por las
autoridades federales antes de emitir actos administrativos (concesiones, permisos o

autorizaciones en general) dentro del ANP.
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3.- Algunas reglas contradicen o van mas alla de lo establecido legalmente y otras, no
consideran la legislacion actualizada. Por ejemplo, el manejo de residuos peligrosos o

el aprovechamiento de aguas superficiales (G-32, AH-02).

4.- Otras no establecen los procedimientos a seguir, dificultando la observancia del PM.
Por ejemplo, dependiendo de la ubicacion de alguna obra se determina si la autoridad
evaluadora de la manifestacion de impacto ambiental es la federal o la estatal y sus
procedimientos difieren: mientras que en el INIRA si se requiere la constancia de uso
de suelo, previo a la evaluacién, la SEMARNAT no la requiere y esto implica que en el
primer caso se tenga que acudir primero al Municipio y en el segundo no

necesariamente.

5.- Algunas reglas mencionan a la Direccién del ANP, sin embargo, ésta no existe
juridicamente (ver p. 151). El Subcomponente de Estructura Organica, del Componente
Administrativo del PM hace una “propuesta” de organigrama operativo, lo cual no
implica la existencia juridica de las unidades ahi descritas, tales como la Direccion
General de Areas Naturales Protegidas y la Direccién del SM. Para la existencia juridica
de estas unidades se requiere de la creacion mediante decreto gubernamental
publicado en el Periddico Oficial o en su defecto, que existan en el Reglamento Interior
de la SEDUMA y mientras esto no suceda, no pueden ser consideradas como

autoridades competentes.

Para hacer una regulacion adecuada se debe revisar el marco legal actualizado, cuidar

la no contradiccion, ni la repeticion ociosa con la legislacion aplicable a cada materia vy,
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en coordinacién con las autoridades competentes, verificar ciertos vacios legales que
requieran de regulaciéon especifica. Se debe poner especial cuidado en los
procedimientos que se derivarian de dicha regulacion, a efecto de orientar tanto la
actuacion de las autoridades competentes, como las necesidades de los particulares

que requieran obtener alguna autorizacion o permiso.

Debe crearse tanto la Direccion General de ANP, como la Direccion del SM. El PM
elaborado por la UQROO hizo la propuesta de organigrama y de las funciones a realizar
por cada Unidad Administrativa. La SEDUMA debié crear la Direccién de la Reserva
antes de publicar el PM o en su defecto, omitir del PM publicado todo lo que tenga que
ver con las unidades inexistentes. De lo contrario, ningun acto emitido por la Direccion

de la Reserva es valido juridicamente hablando.

4.2.4. Incongruencias entre programa de manejo y POET

Como se ha mencionado, un PM puede coexistir con otros instrumentos de regulacion
del uso de suelo (ver pp. 43, 76-81). Para el caso del SM y su relacién con el POET de
Costa Maya hay que resaltar que tanto el PM de 1999 como el vigente, consideraron e
incluso respetaron el decreto de ordenacién ecologica; en cambio este ultimo, al
modificarse y adecuarse como POET en el afio 2000, posterior al PM, ni siquiera
considero la existencia de la superposicion territorial con el SM. Es increible que ocurra
una omisién de tal naturaleza, sobre todo porque la SEDUMA es la autoridad
encargada de la expedicion de ambos instrumentos (ver p. 151), por tanto, denota
cuales son las prioridades para esa dependencia, considerando que la zona de Costa

Maya esta determinada mayoritariamente para el desarrollo turistico.
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La relacion entre el SM y el POET de Bacalar es distinta: el POET de Bacalar (marzo de
2005), si bien reconoce la existencia del poligono del SM y la superposicién con éste,
algunos de los criterios de uso no eran compatibles con las actividades permitidas o
prohibidas por el PM de 1999, vigente en esa época. El PM actual (junio de 2008) por
su parte, no consider6 la existencia del POET Bacalar, siendo nuevamente
sorprendente que sea la misma autoridad la encargada de la emision de ambos

instrumentos y no logre una concordancia entre éstos.

Es importante subrayar que el hecho de que la SEDUMA sea la encargada de la
expedicion de los POET y del PM, es debido a una contravencién a la LGEEPA por
parte de la LEEPAQRO, puesto que el articulo 20 BIS 4 de la primera, establece que
‘los programas de ordenamiento ecoldgico local seran expedidos por las autoridades
municipales”, mientras que la ley local atribuye dicha facultad al titular del Ejecutivo del
Estado. Textualmente, el articulo 18 de dicha ley dice: “La Secretaria debera apoyar
técnicamente la formulacion y ejecucion de los programas de ordenamiento ecoldgico
local, que emita el titular del Poder Ejecutivo del Estado, con la participacion de los

Municipios de la entidad, de conformidad con lo dispuesto en esta ley.”

De manera un tanto contradictoria, el articulo 20 del mismo ordenamiento legal
establece que “los programas de Ordenamiento Ecologico Local seran expedidos
conjuntamente por la autoridad estatal y municipales, de conformidad a lo establecido

en la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos y en esta ley...”
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De cualquier forma, sea que los POET locales los emita sélo el titular del Ejecutivo
Estatal o conjuntamente con los municipios, contraviene lo establecido en la ley
general, por lo que cualquier municipio de la entidad estaria en su derecho de combatir
un POET expedido por la SEDUMA o el Ejecutivo Estatal, en caso de considerarlo

necesario.

3.3. Observancia del decreto de creacién y del programa de manejo del
Santuario del Manati por parte de las autoridades
Como se puede apreciar del estudio de caso descrito en el capitulo anterior, algunas
autoridades principalmente de nivel federal no toman en consideracion el decreto de
creacion ni el PM del SM al emitir sus actos administrativos con incidencia dentro del
poligono del ANP. La CNA no revisa el marco regulatorio del ANP antes de emitir sus
actos; la SEMARNAT, en el caso de autorizaciones de explotacion forestal y de
concesiones de zona federal maritimo terrestre, tampoco lo tomé en consideracion; la
PROFEPA, la SCT y la SEMAR consideran el acatamiento del PM cuando éste
contiene regulaciones que coinciden con su esfera de competencia; la Secretaria de
Turismo estatal percibe de manera sectorizada su actuacion, muy aparte de la de
SEDUMA, aun y cuando las regulaciones de turismo dentro del SM sean las mas

numerosas y de las de mayor importancia.

Esta falta de consideracion a los instrumentos de manejo del area puede deberse: a) a
que las autoridades tienen conciencia de la no vigencia del decreto en cuanto a las
zonas marina y federal maritimo terrestre; b) a que no tengan alguna comunicacion

oficial que les solicite la consideracion de los instrumentos normativos del area o; c)
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simplemente porque no se sienten obligados a acatarlos por no estar comprendidos
dentro de la legislacion que regula su actuacion. Tratdndose de ANP, las autoridades
federales solo observan la normatividad de aquéllas administradas por la federacion y

so6lo se coordinan con la CONANP, cabe preguntarse ;porqué no hacen lo mismo con

el SM?

La LGEEPA ordena claramente el acatamiento de los PM de las ANP federales, por
parte de las autoridades de cualquier nivel de gobierno. EIl articulo 77 de la LGEEPA
dice textualmente:
“Las Dependencias de la Administracion Publica Federal, los gobiernos de
los Estados, del Distrito Federal y de los municipios, deberan considerar en
sus programas y acciones que afecten el territorio de un area natural
protegida de competencia federal, asi como en el otorgamiento de permisos,
concesiones y autorizaciones para obras o actividades que se desarrollen en
dichas areas, las previsiones contenidas en la presente Ley, los
reglamentos, normas oficiales mexicanas que se expidan en la materia, en
los decretos por los que se establezcan las areas naturales protegidas y en

los programas de manejo respectivos.”

Sin embargo, no ordena con suficiente claridad el respeto de la normatividad
relacionada con las ANP de caracter estatal, lo cual podria calificarse como una
inadecuada técnica de la LGEEPA, por falta de claridad en su redaccién, tal como se ha

visto con mayor detalle en el primer capitulo (ver p. 34). Esta situacion no favorece el
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acatamiento del decreto de creacion y del PM del ANP, por lo que considero que esa

inadecuada técnica de la LGEEPA es una causa de ineficacia de dichos instrumentos.

3.4. Ausencia de una autoridad coordinadora

Si bien es necesario que las autoridades federales observen la normatividad aplicable a
un ANP estatal, también lo es la existencia de una autoridad que solicite o requiera esa
observancia y coordine los esfuerzos intergubernamentales, a efecto de que cada
institucién aporte desde su esfera de competencia, los medios adecuados para el

manejo eficiente del area.

En el caso del SM, el proceso de organizacién para su creacion en manos de la
PROFEPA y el CIQRO, estaba funcionando de manera coordinada y conforme a las
disposiciones de la LGEEPA vigente en ese momento. Se trabajé de manera
interinstitucional con una propuesta basada en la creacion de un ANP de competencia
federal y asi debia ser ya que, como se ha visto, no existia el marco juridico adecuado
para que un gobierno estatal decretase un ANP sobre aguas marinas de jurisdiccion

federal.

Con el decreto estatal que entré en vigor en octubre de 1996, no existe constancia de
un trabajo conjunto entre las autoridades que tendrian que intervenir en el manejo del
area. Actualmente, si bien se llevan a cabo algunas acciones de coordinacion
interinstitucional (ver p. 103), se perciben otras de manera aislada y ejecutadas con
base en las leyes que aplica cada una de las autoridades, sin consideracion del marco

juridico completo que regula el manejo del SM.
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El documento técnico del PM del SM abrogado propuso un organigrama operativo que
contempla una Direccién del SM (la Direccion), la cual deberia asumir la funcion
coordinadora de otras instituciones gubernamentales. Sin embargo, el decreto
publicado del PM, que es el valido legalmente para efecto de su observancia
obligatoria, no incorporé el organigrama y solamente dice que la entonces SIMAP
“debera contratar un Director que cumpla con el perfil deseado” (UQROO-ECOSUR
1999). Esto es, el decreto mencionado no cre6 la Direccion, la cual tampoco se
contempla en el Reglamento Interior de la SEDUMA, a pesar de que si existe de facto
pero no desde el punto de vista del Derecho Administrativo, como se vera mas

adelante.

En el Estado de Quintana Roo, la SEDUMA es la dependencia del Poder Ejecutivo
Estatal encargada del ordenamiento territorial, el desarrollo urbano, la ecologia y el
medio ambiente. Las funciones que tiene relacionadas con ANP las desarrolla a través
de dos unidades administrativas, segun lo establecido en su Reglamento Interior (RI): la
Direccién General de Planeacién y Politica Ecoldgica y la Direccién de Gestion para la

Proteccion Ambiental.

La primera de ellas se encarga de coordinar los procesos de planeacion, ejecucion y
supervision para la elaboraciéon de los programas de ordenamiento ecoldgico del
territorio; participar en la integracion y validacion de declaratorias de ANP de
competencia estatal; proponer y coordinar el establecimiento del Sistema Estatal de
ANP, asi como la creacion de las nuevas areas que deberan ser incorporadas a éste;

establecer los programas de conservacion y manejo sustentable de las ANP previstas
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en la LEEPAQRO y determinar los criterios y medidas de proteccion, conservacion y
restauracion para los proyectos a realizarse dentro de éstas (articulo 25, fracciones I,

VI, VIl 'y VIl del RI de SEDUMA).

También debe participar con las autoridades competentes en la elaboracion de
programas de desarrollo forestal, cambios de uso de suelo forestal, reforestacion,
aprovechamiento cinegético, proteccion, conservacion y aprovechamiento sustentable
de la flora y la fauna silvestre; concertar, promover y establecer los mecanismos de
participacion de los 3 niveles de gobierno y la sociedad civil en general, para la
formulacion y ejecucién de acciones y programas de proteccion, conservacion y

restauracion del medio ambiente (articulo 25, fracciones IX 'y X del Rl de SEDUMA).

Ahora bien, las tareas de supervision, inspeccion y vigilancia dentro de las ANP se
atribuyen a la Direccion de Gestion para la Proteccion Ambiental, puesto que le
corresponde supervisar el cumplimiento de los criterios y medidas de proteccion,
conservacion y restauracion para los proyectos a realizarse dentro de las ANP asi como
coadyuvar al cumplimiento de los programas de conservacion y manejo de las ANP

(articulo 27, fracciones VIl y IX del Rl de SEDUMA).

Con relacion a las areas de reproduccion y desarrollo de especies faunisticas locales y
migratorias, le corresponde garantizar sus medidas de proteccion y conservacion.
También le corresponde llevar a cabo el seguimiento de las diferentes autorizaciones
para el aprovechamiento de los recursos naturales y vigilar la observancia de las

disposiciones juridicas en materia de proteccion ambiental. Participar con las
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autoridades competentes en la supervision de programas de desarrollo forestal,
cambios de uso de suelo forestal, reforestacion, aprovechamiento cinegético,
proteccion, conservacion y aprovechamiento sustentable de la flora y fauna silvestre

(articulo 27, fracciones VIII, x y XV del RI de SEDUMA).

Asimismo, debe aplicar las medidas de seguridad y sanciones establecidas en la
LEEPAQRO y sus Reglamentos, con la participacion que corresponda a otras

instancias (articulo 27, fraccion XVI del Rl de SEDUMA)*,

En consecuencia, los actos administrativos que tengan que ver con el SM deberan ser
emitidos por alguna de estas dos unidades administrativas para que sean validos; de
hecho, muchas de las disposiciones contenidas en el PM les corresponden a ambas
autoridades, segun sea el caso. La actual Direccion del Santuario se encuentra
“adscrita” facticamente a la SEDUMA, bajo la supervisiéon y presupuesto de la Direccion
General de Planeacién y Politica Ecoldgica, por lo que el titular de ésta, es el
responsable directo de cualquier acto u omision relacionado con el Santuario del

Manati.

La Direccidon del Santuario es juridicamente inexistente por no estar contemplada en
una norma materialmente legislativa y por tanto, cualquier acto que ésta emita se
encontrara viciado de nulidad. Esto también implica que todas las disposiciones
contenidas en el PM que atribuyen tareas a la Direccidn, sean ineficaces, por carecer
de una unidad administrativa con posibilidades reales, tanto juridicas, como econémicas

y administrativas, para aplicarlas.
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Segun el criterio del Poder Judicial de la Federaciéon (PJF), para que un acto de
molestia a los particulares esté apegado al articulo 16 constitucional, debe constar en
mandamiento escrito de autoridad competente que funde y motive la causa legal de
procedimiento, lo cual implica “necesariamente que la existencia de las autoridades asi
como las facultades que les son atribuidas, se encuentren consagradas en algun
ordenamiento de caracter materialmente legislativo, pues de lo contrario cabria la
posibilidad de que cualquier persona se ostentara como tal, en virtud de un simple
nombramiento otorgado por su superior jerarquico, y con ello pudiera modificar la esfera
juridica de los particulares, lo que constituiria una arbitrariedad por parte de una

autoridad cuya existencia no prevé el orden juridico” (SCJN, junio 2005).

¢ Cual es el ordenamiento en que deberia constar la existencia de la Direccion? El
articulo 12 de la Ley Organica de la Administracion Publica del Estado de Quintana Roo
dice textualmente que “el Gobernador del Estado expedira los reglamentos interiores,
los acuerdos, circulares y otras disposiciones que regulen la organizacion y

funcionamiento interno de las dependencias y entidades del Ejecutivo...” Asimismo, el
articulo 21 de la ley mencionada establece que “al frente de cada Secretaria habra un
titular a quien se denomina Secretario, designado por el Gobernador del Estado en
términos de las leyes respectivas. Se auxiliara de los subsecretarios, directores
generales, directores de area, subdirectores, jefes de unidad departamental, jefes de
oficina y demas servidores publicos que establezcan los reglamentos interiores
respectivos y otras disposiciones legales. Tendran las atribuciones que se sefalen en

esos ordenamientos y las que les asigne el Gobernador del Estado y el Secretario del

que dependan.”
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Esto es, el Reglamento Interior es el ordenamiento a través del cual se establecen los
cargos y facultades que ostentaran los servidores publicos que auxiliaran en el ejercicio
de sus funciones a los secretarios y al Gobernador del Estado y en consecuencia, las
autoridades que no aparezcan en el mencionado Reglamento seran inexistentes

(SCJN, enero 1997 y octubre 1997, Tesis: II.A. J/1) y sus actos, viciados de nulidad.

Esta inexistencia juridica de la autoridad, hace ineficaces las normas del PM de 1999
que determinaban actuaciones a cargo de la Direccidn del Santuario y dificulta la
coordinacion de ésta hacia las otras autoridades. Para corregir esta situacion, se
deberia emitir un decreto del Ejecutivo Estatal en el que se disponga la creacion de una
Direccion del SM o en su defecto, modificar el Rl de la SEDUMA para que contemple a
la Direccidn y se especifiquen sus atribuciones concretas. Cualquiera de estos actos
deberia estar publicado en el Periddico Oficial del Estado, a efecto de que sea valido
juridicamente, sobre todo cuando se trate de emitir actos de molestia hacia los

particulares.

Ahora bien, el nuevo PM firmado por el gobernador y publicado en el Periddico Oficial el
4 de junio de 2008, contempla a la Direccion de la Reserva y establece algunas de sus
funciones, por lo que cabria pensar en que ese ordenamiento esta creando
juridicamente a la Unidad administrativa; sin embargo, sigue siendo incongruente con el
Reglamento Interior de SEDUMA, que no contempla la existencia de esta Direccion.
Asimismo, el PM publicado también contiene un organigrama que no concuerda con la
estructura actual de la Secretaria y no le establece a ésta ningun plazo en sus articulos

transitorios, para dar cumplimiento al decreto. Esto es, la SEDUMA deberia adecuar su
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estructura organica a la establecida en el decreto del PM, en razén de que el articulo
segundo transitorio la obliga a proveer lo conducente para el cumplimiento del decreto,

lo cual no ha acontecido todavia.

3.5. Carencia de normas reguladoras de los procedimientos administrativos

Ahora bien, otra limitacién para el manejo eficiente del SM es la carencia de normas
reguladoras de los procedimientos administrativos que se implementarian para acatar el
PM. El Estado de Quintana Roo no cuenta con una Ley de Procedimiento
Administrativo que regule la actuacion gubernamental. Tanto la Federacién, como
algunos de los Estados de la Republica han incorporado en una ley especifica, la
definicion, las reglas de validez y de anulabilidad de los actos administrativos, asi como
los términos y requerimientos que se deben observar en la consecucion de los
procedimientos tramitados ante las autoridades del poder ejecutivo. Esto si bien no es
indispensable, si da certeza juridica a los particulares y solidez a los actos de gobierno

relacionados con la conservacion del ambiente.

No pasa desapercibido el hecho de que la LEEPAQRO contenga un Titulo relacionado
con el procedimiento administrativo, sin embargo, las reglas son escasas y regulan
principalmente los actos de inspeccion y vigilancia, ejecucién de medidas de seguridad,
determinacion y calificacién de infracciones administrativas y sus sanciones, no tanto
los procedimientos simples como los que se dice en el PM que deberan tramitarse ante
la Direccion del Santuario. Sélo las reglas contenidas en el articulo 212 de la ley en
comento, sirven de base para la tramitacion de los procedimientos, por lo que el PM

deberia complementar la escasa regulacion de esta materia, con independencia de la

157



aplicacion del Codigo de Procedimientos Civiles de la entidad, que puede ser utilizado

de manera supletoria, segun lo indica el propio articulo 212*°.

Si la LEEPAQRO, el decreto de creacion y el PM del SM no cuentan con otras normas
necesarias para su aplicacion, como lo serian los reglamentos o incluso otra ley que
regule los procedimientos administrativos, se deriva en una ineficacia o falta de

acatamiento de dicha normatividad ambiental (Brafies 2004).

Cabe mencionar que la actuacion de las autoridades federales si se rige por la Ley
Federal de Procedimiento Administrativo y con base en ella, la autoridad estatal
encargada del manejo del ANP (SEDUMA o la Direccion del SM) puede dirigirse a ellas
para realizar cualquier solicitud. Asimismo, la ley en comento rige los procedimientos
que los particulares pueden tramitar, relacionados con la vida silvestre,
aprovechamiento forestal, agrario, pesca y cualquier otra actividad regulada por leyes y

autoridades de nivel federal.

3.6. [Escasa vigilancia del acatamiento del programa de manejo

Otra de las causas de ineficacia del PM del SM es la escasa vigilancia de su
acatamiento (Brafies 2004). Segun la opinion de los comisarios entrevistados, existe
caceria, pesca y tala ilegal dentro del territorio ejidal sin consecuencia penal alguna, por
lo que manifestaron que la gente estaria dispuesta a cooperar con la vigilancia, siempre
y cuando las autoridades les pusieran una caseta de vigilancia en la salida de la
carretera y pagaran los sueldos de los vigilantes (ver p. 124). Recordemos que las

autoridades federales involucradas con la vigilancia (PROFEPA, SAGARPA y SEMAR,

158



principalmente) sélo actuan conforme al marco juridico que les regula, no conforme al

PM, aunque en la mayoria de los casos puede haber coincidencias.

Como se vio en lineas anteriores, la SEDUMA cuenta dentro de su estructura organica
con la Direccion de Gestion para la Proteccion Ambiental, la cual deberia encargarse de
la vigilancia del cumplimiento del PM y de aplicar las sanciones administrativas
correspondientes. Sin embargo, los entrevistados parecen estar mas familiarizados con

la actuacion vigilante de la PROFEPA, que de la SEDUMA.

3.7. Insuficiente consideracion de los datos sociales

Otra de las causas de ineficiencia de la legislacion ambiental en general, es la escasa o
insuficiente valoracion de los datos sociales (Brafies 2004); esto es, si no se toma en
cuenta la forma de vida de las comunidades insertas en el ANP, sus necesidades y sus
propuestas, dificilmente se podra concretar un manejo eficiente que requiere de la

participacion de la comunidad.

De hecho, la definicion de ANP propuesta por la Union Internacional para la
Conservacion de la Naturaleza (UICN) y adoptada en el IV Congreso Mundial de
Parques Nacionales y Areas Protegidas celebrado en Caracas, Venezuela en 1992, es
muy completa porque integra elementos basicos. Segun esta definicion, un ANP es una
“superficie de tierra y/o mar especialmente consagrada a la proteccion y el
mantenimiento de la diversidad bioldgica, asi como de los recursos naturales y los
recursos culturales asociados, y manejada a través de medios juridicos u otros medios

eficaces” (Mulongoy y Chape 2004).
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Como se puede apreciar, se contempla la conservacion de los RN pero también los
recursos culturales asociados a éstos. En efecto, no puede planearse la conservacion
de los RN sin tener alternativas para el mejoramiento de vida de los habitantes que los
utilizan, no sélo por asi convenir a dicha conservacién, sino porque la consecucion del
cumplimiento de las garantias sociales a favor de los gobernados, como son el derecho
a la salud, a la familia, al medio ambiente sano, a la educacion, al esparcimiento y a la

alimentacioén, entre otros, también es una responsabilidad del Estado.

Cabe mencionar que la propuesta inicial para la constitucion del ANP gestionada por la
PROFEPA y el CIQRO a partir de 1994, pretendia realizar un analisis socioeconémico,
fomentar la participacion social, llevar a cabo actividades de informacion vy
concientizacion a través de asambleas en los ejidos que quedaron incluidos en la zona
propuesta, principalmente en Luis Echeverria (Anexo del Ejido Calderitas), Ursulo
Galvan y Laguna Guerrero, dada su experiencia en proyectos ecoturisticos. La
consideracion de estos ejidos debia ser obligatoria en la toma de decisiones acerca de
la planeacion del desarrollo del area, ya que ademas, tienen derechos de propiedad y
de aprovechamiento sobre los terrenos ubicados dentro del poligono. Todo ello
representaba un interés por el desarrollo de las comunidades insertas en el ANP y una
buena planeacion para su consecucién. No obstante se detuvo esa dinamica y por lo
que consta en el expediente de SEDUMA, ya no hubo consideraciones sociales antes

de emitir el decreto de creacion.

En opinién de los comisarios ejidales de Laguna Guerrero y Ursulo Galvan (Argiiello y

Rosado, 2007), con la creacion del SM no ha habido beneficios para los ejidatarios, sino
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limitaciones (ver p. 123), lo cual, a mas de una década de su creacion, es preocupante
tanto a nivel social, como para la conservacion, tal como lo senalé el INE cuando
rechazo la propuesta de creacion de un ANP federal, en el sentido de que por ser zona
de actividades productivas, las restricciones causarian conflictos que repercutirian en la

conservacion de los RN.

La escasez de servicios publicos relacionados con el ambiente en las zonas de
asentamiento humano de los ejidos mencionados (ver p. 124), ademas de ser indigno
socialmente hablando, es incompatible con la conservacion. Si consideramos que aun y
cuando la contaminacion generada hacia la laguna por la falta de tratamiento del agua
desechada por las comunidades es de bajo impacto, el hecho de ser area protegida
deberia generar acciones para reducir al minimo ese impacto, lo cual también genera

ventajas en la poblacion a nivel sanitario.

Una alternativa muy importante para el mejoramiento econdémico de los pobladores de
los ejidos Laguna Guerrero y Ursulo Galvan es el turismo, atendido principalmente
mediante la actividad restaurantera, la cual se ofrece en la zona federal o contigua a
ésta, situacién que esta sujeta a la problematica derivada de la falta de definicion sobre
la autoridad administradora de dicha zona (ver pp. 93 y 126). Esto ademas de ocasionar
incertidumbre en los particulares, también implica la ineficacia de la normatividad
relativa al SM por la inexistencia de un criterio uniforme en las autorizaciones del uso de

la zona federal.
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3.7.1. Desconocimiento de la normatividad ambiental por parte de sus destinatarios

Ademas de la falta de consideracion de la situacion social que se mencioné en lineas
anteriores, el no conocer con precision las normas que regulan el uso de los RN dentro
del SM, por parte de sus destinatarios también es una causa de ineficacia del PM,
puesto que dificulta su acatamiento espontaneo, asi como su aplicacion por parte de las

autoridades administrativas que deben aplicarlo (Brafies 2004).

Es preciso realizar una aclaracion: los datos sobre la falta de consideracion de la
situacién social y del desconocimiento de las normas del PM se basan en la consulta
realizada en los expedientes de la SEDUMA y en las entrevistas hechas a los
presidentes del Comisariado Ejidal en Laguna Guerrero y Ursulo Galvan, por lo que no
puede considerarse como una investigacion cientifico social, dado que no reune los
requisitos en cuanto al numero de personas entrevistadas. Sin embargo, es muy
pertinente su mencién porque puede dar lugar a la realizaciéon de estudios sociales en
las poblaciones insertas dentro del poligono del ANP, a efecto de determinar el grado
de conocimiento de las normas ambientales, el nivel de conformidad o inconformidad
derivado del establecimiento del ANP, la situacion socio econémica de los pobladores y

el impacto que ésta produce en el area, por citar algunos ejemplos.

3.7.2. Violacion a las garantias individuales de los propietarios

Con independencia del desarrollo integral de las comunidades y de los programas
sociales que se implementen con ese objetivo, a los propietarios de los terrenos en que
se declara un ANP, incluyendo obviamente a los ejidatarios, se les debe respetar sus

garantias individuales, de las cuales, las principalmente afectadas con la declaratoria
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del SM son la de seguridad juridica, por lo que respecta a la garantia de audiencia, asi
como la garantia de propiedad, por lo que respecta a las modalidades impuestas a ésta

(ver p. 18).

Segun el criterio del PJF, con una declaratoria de ANP se imponen limitaciones,
cambios, modificaciones o restricciones a los inmuebles localizados en el area,
restringiendo los derechos que los gobernados tienen sobre aquéllos y, por tanto, desde
su entrada en vigor vincula a los propietarios (SCJN, marzo 2008). En consecuencia,
las autoridades deben respetar la garantia de audiencia consagrada en el articulo 14
constitucional, cuando se trate de imponer modalidades a la propiedad privada en
tratandose de las materias sefialadas en el tercer parrafo del articulo 27 constitucional

(SCJN, junio 2007 y octubre 2008).

No obstante, ni la LEEPAQRO de 1989, ni la vigente, contemplan algun tipo de
procedimiento administrativo que obligue al respeto de dicha garantia, lo cual la hace
una ley anticonstitucional y por ende, con la emisién de la declaratoria, se violaron las
garantias individuales de los propietarios. En situacion similar se encuentran las
legislaciones locales en esa materia, de los Estados de Sonora y Veracruz, contra las
cuales ya el PJF ha emitido su criterio de inconstitucionalidad, lo mismo que sucederia
en caso de que se hubiese impugnado a tiempo el procedimiento de declaratoria del
SM y de la ley con base en la que ésta se elabord (SCJUN, octubre 1997, Tesis: P./J.

79/97 y agosto 2002).
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En los expedientes de SEDUMA no consta ningun registro de haber notificado a los
propietarios la instauracién de procedimientos administrativos para respetar su garantia
de audiencia. De hecho, los presidentes del Comisariado entrevistados, manifestaron
que no hubo suficiente consulta o difusion acerca de la creacion del ANP (ver p. 123).
Sin embargo, para respetar la garantia de audiencia consagrada constitucionalmente, ni
siquiera una consulta o difusion es suficiente, ya que se debe dar la oportunidad a los
propietarios, de ser oidos y ofrecer las pruebas pertinentes en caso de considerar la
afectacion con una declaratoria de tal naturaleza. Ahora bien, el PM que establece la
zonificacion y las restricciones hacia las actividades (ver p. 45), también afecta de
manera directa a los propietarios, como sucedi6 en el caso de la ampliacién de dotacion

al Ejido de Calderitas.

En este caso, el decreto de creacion no afectd tanto a los ejidatarios, como el PM que
fue de posterior emisién a la entrega fisica de los terrenos (ver p. 120), a los cuales
catalogd como zona de proteccion, que es la que establece mayores restricciones y
tampoco existe constancia de que se les haya notificado la instauracién de

procedimiento alguno para ser oidos y poder defenderse.

Asimismo, con el PM de 1999 se procuré que los terrenos ejidales estuvieran
clasificados como de aprovechamiento medio, que es una “zona de actividades
economicas diversificadas que comprende las propiedades o areas de uso tradicional,
ejidales o privadas dentro del Santuario” (Periddico Oficial del 20 de agosto de 1999).

Por tanto, los ejidos podian continuar con actividades agricolas y pecuarias en lugares
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que ya estaban trabajados antes de la declaratoria pero ya no pudieron adaptar nuevos

terrenos para esas actividades, por lo que quedaron limitados.

El terreno que constituyd la ampliacion del Ejido de Calderitas fue una excepcion, ya
que por estar en buenas condiciones de conservacion, se clasificd dentro de las zonas
de proteccién, aquéllas que “merecen la proteccion inmediata y total, tanto para fines
cientificos como de control del medio” (Periédico Oficial del 20 de agosto de 1999). Esto
es un ejemplo de la imposicion de modalidades a la propiedad, en el que, en efecto se
requeria proteger la zona; sin embargo, no se respetd el criterio de dejar los terrenos
ejidales en zona de aprovechamiento medio y no existe constancia de haber respetado
la garantia de audiencia de las personas afectadas. Ademas, esas limitaciones fueron
impuestas por el titular del ejecutivo estatal y no por el Congreso local (ver p. 20). En
contrapartida, los terrenos del Ejido Tollocan, que ni siquiera tiene habitantes, por estar
en zona de aprovechamiento medio, han sido sujetos al aprovechamiento forestal en
detrimento del ecosistema de humedal, por falta de verificacion de las condiciones del

permiso.

Cabe mencionar que las dotaciones de los ejidos insertos en el SM se efectuaron antes
de la creacion del SM, a excepcion hecha de la entrega fisica de la ampliaciéon del Ejido
de Calderitas, con objeto de explotacion forestal y ganadera (ver p. 61), razén de mas
por la que se debié dar oportunidad a los ejidatarios para defenderse en caso de sentir
afectacion por las limitaciones que una zonificacién con restriccion de actividades,

acarrearia sobre el objeto de la dotacion ejidal.
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Siendo terrenos ejidales, la clasificacion de los terrenos de Calderitas como zona de
proteccion con el PM de 1999 fue totalmente limitativa para cualquier tipo de
actividades productivas, incluso la forestal. En los otros ejidos clasificados como de
aprovechamiento medio, las limitaciones implicaron que ya no pudieron aprovechar
nuevos terrenos para actividades agropecuarias, solamente pudieron seguir trabajando
las que ya estaban destinadas a ese fin, antes de la declaratoria de creacion del SM.
Ademas, esas mismas actividades también se modificaron en cuanto a la forma de
llevarlas a cabo, a efecto de emplear técnicas ganaderas o de cultivo mas amigables
con el ambiente; sin embargo, la SEDARI no manifestd estar ejecutando algun
programa de capacitacion referido a este tipo de técnicas a las que aludia el PM de
1999 (ver p. 84). Igualmente, los comisarios de Laguna Guerrero y Ursulo Galvan al
hablar sobre los apoyos econémicos que reciben del gobierno federal, no manifestaron
recibir algun tipo de capacitacion en el manejo de nuevas técnicas agropecuarias (ver p.

126).

Es pertinente mencionar que las limitaciones impuestas sin otras alternativas de
aprovechamiento o de su financiamiento requerido, abre la posibilidad de que los
campesinos que se dedican a las actividades agropecuarias prefieran abandonar sus
tierras o vender los derechos sobre éstas. A través del PROCEDE se han obtenido los
certificados de derechos de uso comun y se pueden gestionar los certificados
parcelarios, que son la antesala para el cambio de régimen ejidal al de dominio pleno o
propiedad privada. Recordemos que la venta de los derechos ejidales ya se practica en
la actualidad (ver p. 121) y en el Ejido Laguna Guerrero han pretendido la obtencion de

los certificados parcelarios, hecho que no ha acontecido en razén de que el terreno
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ejidal se considera como bosque y la Ley Agraria no permite el parcelamiento en

bosques y selvas tropicales (articulo 59).

3.7.3. Ejido Tollocan

El caso del Ejido Tollocan ha tenido muchas irregularidades desde sus origenes, ya que
los solicitantes no constituyeron el centro de poblacién, lo cual era condicién para la
procedencia de la dotaciéon. Con independencia de que en su momento no se sancioné
la falta del cumplimiento de dicha condicion, es una situacion que prevalece hasta la
fecha y la simulacion de la existencia del ejido si esta causando perjuicios para el objeto
de conservacion del ANP, ya que con el permiso para la explotacion forestal estan
abriendo grandes caminos y perjudicando los ecosistemas que se pretenden resguardar
por el agua dulce que aportan a la BCH. No se esta vigilando el cumplimiento de las
condiciones del permiso de explotacién forestal y el ejido podria estar explotando
recursos maderables mas alla de lo que tiene permitido. Entonces, la autoridad
encargada del manejo del ANP deberia solicitar la revocacion del permiso de
explotacion forestal o incluso, como medida drastica, solicitar ante la Secretaria de la
Reforma Agraria, la pérdida de los derechos agrarios de las personan que no llegaron a

avecindarse en los terrenos ejidales.

Precisamente en el documento de fecha 22 de junio de 1989 escrito por los ejidatarios,
se expone perfectamente la situacion contrapuesta entre el ecosistema de humedal y
las necesidades de los habitantes, ya que se trata de “sabanas que permanecian
inundados la mayor parte del afo, requiriéndose para su aprovechamiento de obras de

infraestructura que permitieran sanearlos para controlar las aguas pluviales, como son
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bordos de contencion y drenes” (ver p. 116). Si bien no han procedido las obras de
infraestructura pretendida, la apertura ilegal de caminos puede generar un proceso de
destruccion que no esta siendo vigilado, para fines diversos como el también pretendido

desarrollo turistico.

3.7.4. Ejido de Calderitas

El caso de la ampliacion del Ejido Calderitas también es un ejemplo de la falta de
coordinacion entre las autoridades agrarias y las de medio ambiente, siendo que estas
ultimas debieron haber hecho del conocimiento de las primeras, tanto el decreto de
creacion del ANP, como su poligono, a efecto de solicitar la donacion o declaratoria de
destino de esos terrenos nacionales para destinarlos a la conservacion, tal como se
intentd hacer con la declaratoria de destino de la zona federal maritimo terrestre (ver p.
68). Recordemos que el decreto de ampliacion se ejecutdé en 1997, posterior a la

emision del decreto pero anterior a la expedicion del PM.

Entonces, tenemos por un lado el Ejido Calderitas, constituido desde 1929, con 786
ejidatarios en el 2007, con aproximadamente 4500 habitantes en el afio 2000, con
24,762 ha, sin poder aprovechar parte de su territorio y por el otro lado esta el Ejido
Tollocan, constituido en 1984, con 86 ejidatarios en el 2007 (que en realidad sélo son
28 los que se reparten la tierra), sin habitantes, con 13,559 ha, con permiso de
aprovechamiento forestal y apertura ilegal de caminos, en zona de aprovechamiento

medio. Es una situacion muy desigual.
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4. RECOMENDACIONES

4.1. Coordinaciéon Estado-Federacion

Como se ha mencionado en paginas anteriores, el articulo 56 de la LGEEPA faculta a
las autoridades locales para promover ante el Gobierno Federal el reconocimiento de
sus areas, a efecto de compatibilizar los regimenes de proteccion correspondientes a
las ANP estatales pero sin especificar el tipo de medidas tendientes a dicha
compatibilidad (ver p. 33). Por tanto, en el caso del SM seria muy oportuno que el
Gobierno del Estado de Quintana Roo, a través de la SEDUMA o en su caso, de la
Direccion del SM, lo invocara ante la autoridad federal, como fundamento para diversos
actos de coordinacion, de convencion, de accién o de donacion, por citar algunos, que
tiendan al manejo eficiente del ANP y el cumplimiento de los objetivos de conservacion,

tales como los que se mencionan a continuacion.

4.1.1. Donacion de terrenos nacionales

Se puede solicitar a la SRA la donacion de los terrenos nacionales ubicados dentro del
SM. No pasa desapercibido el hecho de que ya hubo una solicitud de esta naturaleza
(ver p. 68) y que la respuesta se refirid a una enajenacioén en lugar de donacion. Sin
embargo, considerando la cesion de 39,500 ha de terrenos nacionales que la SRA
hiciera al Gobierno del Estado de Quintana Roo en 1994, para destinarlas al proyecto
Corredor Turistico Costa Maya Punta Herrero-Xcalac (DOF del 29 de noviembre de
1994), de forma gratuita y sin someterse al procedimiento de la Ley Agraria, que ya
estaba vigente (ver p. 114), cabe hacerse la siguiente pregunta: si fue posible la cesion
gratuita de terrenos con fines turisticos y comerciales, ¢porqué no es posible la

donacion de terrenos para fines de conservacion?
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Si el articulo 56 de la LGEEPA abre multiples posibilidades para que el Gobierno
Federal coadyuve en los regimenes de proteccion de las ANP locales, una de ellas
podria ser precisamente la donacion o en su defecto, la declaratoria de destino, tal

como se realiza a nivel federal y como se menciona en el apartado siguiente.

4.1.2. Declaratoria de destino de terrenos nacionales

El ultimo parrafo del articulo 63 de la LGEEPA establece que “los terrenos nacionales
ubicados dentro de areas naturales protegidas de competencia federal, quedaran a
disposicion de la Secretaria (SEMARNAT), quien los destinara a los fines establecidos
en el decreto correspondiente, conforme a las disposiciones juridicas que resulten
aplicables”. Actualmente a la Secretaria de la Funcion Publica (SFP) le corresponde
determinar y conducir la politica inmobiliaria de la administracion publica federal y en
consecuencia, emitir los acuerdos administrativos de destino de inmuebles federales
(articulo 29, fracciones | y Vy 61 de la LGBN). Si se tratase de areas de la zona federal
maritimo terrestre y de los terrenos ganados al mar, entonces le corresponde a la
SEMARNAT emitir el acuerdo administrativo de destino (articulo 61 de la LGBN). Con
este acto administrativo unicamente se le confiere al destinatario el derecho de utilizar
el inmueble con el uso autorizado, pero no transmite la propiedad del mismo (articulo 70
de la LGBN) y los inmuebles federales también pueden destinarse a un servicio publico

de los gobiernos de los estados (articulo 59, fraccion 1V de la LGBN).

En consecuencia, si la enajenacidon de los bienes nacionales a favor del gobierno del
Estado es dificil por falta de presupuesto para su adquisicidén, podria pensarse en una

cesion, como en el caso Costa Maya en 1994 o en su defecto, una declaratoria de
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destino para el uso exclusivo de conservacion, el cual quedaria bajo vigilancia y
supervision del gobierno federal (articulo 69 y 70 de la LGBN). Es importante algun acto
de esta naturaleza, en razdén de que existen permisos de explotacion forestal en los
terrenos nacionales (ver p. 113), lo cual empeora la situacion pretendida para la
conservacion del area, en el sentido de mantener las areas verdes que aportan agua

dulce a la BCH.

4.1.3. Declaratoria de destino de la zona federal

Como se ha visto anteriormente, el articulo primero transitorio del decreto de creacion
del SM establece la vigencia del mismo, por lo que hace a la zona federal maritimo
terrestre, a partir del momento en que se obtenga la declaratoria de destino a favor del
Gobierno del Estado (ver p. 140). Por tanto se deberia solicitar la declaratoria de
destino de la zona federal, a efecto de que entren en vigor las disposiciones del PM
relativas a dicha zona. El procedimiento es igual al que se deberia seguir para obtener
la declaratoria de destino de los terrenos nacionales y se puede solicitar con

fundamento en el articulo 56 de la LGEEPA.

4.1.4. Convenio para la coadyuvancia de las autoridades competentes en el control y
vigilancia del area natural protegida

El articulo primero transitorio del decreto de creaciéon del SM también ordena la

vigilancia de la zona marina, a través de un convenio de coadyuvancia con las

autoridades federales competentes, lo cual seria muy factible y se facilitaria el trabajo

interinstitucional con la PROFEPA, la SEMAR y la SCT*.
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4.1.5. Cumplimiento de la Ley General del Equilibrio Ecolégico y la Proteccion al
Ambiente para la observancia de la normatividad local

Por otro lado, con base en el articulo 56 de la LGEEPA también se puede solicitar a la
autoridad federal el cumplimiento de los articulos 46, 64, 64 BIS 1 y 74 del mismo
ordenamiento juridico, a efecto de que en todos los actos que ésta emita, se revise
previamente el decreto de creacion, el PM y el poligono en que se ubica el ANP (ver p.

38).

Es un acto que no requiere de financiamiento y ayudaria al manejo eficiente del area.
Asi por ejemplo, si se promueve ante la SEMARNAT el reconocimiento del SM para
compatibilizar los regimenes de proteccion, la Delegacion en Quintana Roo, la DGVS o
la DGZFMTAC revisarian el poligono y la normatividad aplicable antes de emitir una
autorizacion de aprovechamiento forestal o de vida silvestre o una concesion sobre la
zona federal maritimo terrestre, en el supuesto de que las normas relativas a dicha

zona estuvieran vigentes®' .

Sin lugar a duda es necesaria la coordinacion entre las autoridades de los tres niveles
de gobierno para que todos sus actos estén acordes con el manejo planeado del ANP
pero en nuestro caso, las entrevistas con funcionarios publicos del gobierno federal
evidencian una mayor capacidad de coordinacion entre éstos, que con sus homologos
de nivel local. La mayoria de las dependencias federales reconocen a la CONANP,
como la autoridad a la que se remiten cuando se trata de emitir actos administrativos
dentro del poligono de un ANP federal. No se sienten obligadas a acatar el PM del SM,

sea porque no ha entrado en vigor plenamente o simplemente porque no se sienten
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obligadas a ello y les basta con aplicar solo las leyes federales que regulan su

actuacion.

Por tal motivo, es de suma importancia que la LGEEPA tenga mayor claridad y
contundencia en disponer la obligatoriedad de observar la normatividad local, decretos
de creacion y PM de ANP locales, cuando se trate de la emision de actos que incidan

en su poligono.

4.1.6. Trabajo interinstitucional para revision de actos y procedimientos administrativos
Para efecto de mejorar la coordinaciéon interinstitucional en los procedimientos
administrativos con incidencia en el poligono del SM y que involucren a diversas
autoridades, es necesario elaborar un diagnostico basado en datos reales sobre los
actos de cada instituciéon. Revisar desde el punto de vista de los particulares que
requieran la emision de esos actos, el camino que deben recorrer para conseguir la

documentacion requisitoria.

Por ejemplo, si un particular desea construir un inmueble, debe acudir ante el Municipio
para obtener un uso de suelo y una licencia de construccion; ante la SEMARNAT o
SEDUMA debe tramitar la evaluacion de una manifestacion de impacto ambiental o el
cambio de uso de suelo; o acudir a la CNA si requiere de la concesion de la zona
federal contigua a su terreno, o a la SEMAR por si requiere de una concesion para la

construccion de un muelle, etc.
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Entonces, se requiere que todas las autoridades tengan en su poder un comunicado
oficial sobre la vigencia de los instrumentos de manejo del ANP, con el poligono que la
compone y la solicitud sobre su observancia. También se requiere del diagndstico de
los actos administrativos que tienen incidencia dentro del ANP, la deteccion de aquéllos
en los que falta coordinacion o en los que no se ha observado la normatividad aplicable
y el establecimiento de los procedimientos idoneos y avalados legalmente, para la

tramitacion de actos administrativos por los particulares y entre autoridades.

La inspeccion y vigilancia de los actos ya emitidos cobra especial relevancia tratandose,
por ejemplo, de concesiones o permisos como los de aprovechamiento forestal en el
Ejido Tollocan y terrenos nacionales contiguos, en cuyo primer caso, se abrieron

caminos de mayor dimension a la permitida (ver p. 110).

4.1.7. Sistema Nacional de Areas Naturales Protegidas

Otra manera de compatibilizar los regimenes de proteccion de las ANP tanto federales,
como estatales y municipales, es mantener un registro con sus decretos, PM, poligonos
y datos relevantes para la informacion publica, a manera de integrar un verdadero
sistema federal de areas protegidas. Esto es, un sistema en el que se incluyan todas
las ANP sin excepcién y no sélo las relevantes, como sucede actualmente en el SINAP
(ver pp. 31 y 32). Esta medida serviria para que cualquier persona tenga informacion
sobre las ANP, con independencia de la autoridad que la maneje y también funcionaria
para que cada autoridad que vaya a emitir un acto con incidencia en el poligono de
algun ANP, tenga los datos y la normatividad a su alcance y se eviten los riesgos de su

inobservancia.
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Con un Sistema Federal de ANP se estaria promoviendo la observancia de la
normatividad aplicable a todas las ANP, federales, estatales y aun las municipales, por
parte de las autoridades de los tres niveles de gobierno. Para ello también serviria
modificar la LGEEPA a efecto de disponer claramente la obligatoriedad de observar los

PM estatales, de manera similar al articulo 77 de ese ordenamiento legal (ver p. 149).

Por lo que respecta a las areas protegidas de jurisdiccion estatal, cabe mencionar que
con base en la LEEPAQRO se han decretado seis: cinco de ellas bajo la categoria de
zona sujeta a conservacion ecoldgica: Laguna Colombia, Santuario del Manati, X'cacel-
X'cacelito (Periddico Oficial: 15 de julio de 1996; 24 de octubre de 1996; 21 de febrero
de 1998, respectivamente), Chacmochuch y Laguna Manati (decretos del 9 de agosto
de 1999) y Parque Kabah, con la categoria de parque urbano (Periddico Oficial: 8 de
noviembre de 1995). Dichas areas ameritaron la declaratoria en razon de los
ecosistemas que albergan: humedales y dunas costeras en el caso de Laguna
Colombia y Laguna Manati; sitios de anidacion de aves (Chacmochuch, sistema
lagunar) y de tortugas (X'cacel-X’cacelito, playa); asi como el habitat idoneo para una
especie en peligro de extincion, el manati, Trichechus manatus (Santuario del Manati,

bahia).

La misma ley estatal dispone que las areas establecidas tanto por el Estado, como por
los Municipios, constituyen el Sistema Estatal de ANP (articulo 88). Sin embargo, dicho
Sistema no se ha consolidado, a pesar de que el articulo Quinto Transitorio del

Presupuesto de Egresos del Gobierno del Estado de Quintana Roo (PEQRO), para el
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Ejercicio Fiscal 2008 (Periédico Oficial, 17 de diciembre de 2007) asigné un monto de
$1,300,000.00 (UN MILLON TRESCIENTOS MIL PESOS 00/100 M.N.), con cargo al
Ramo General de Inversién Publica para su creaciéon®®. Esto es, los recursos
destinados y etiquetados por el Congreso del Estado para la consolidacion del Sistema
Estatal de ANP, fueron erogados con otros objetivos por parte del Ejecutivo estatal, a

través de la SEDUMA.

4.1.8. Area natural protegida a nivel federal

Otra alternativa para la conservacion del habitat del manati es la declaratoria de la
Bahia de Chetumal como ANP a nivel federal, ya que como se ha visto, las ANP
federales tienen una regulacion mas coherente y sus disposiciones son respetadas por
todas las autoridades, tienen presupuesto propio y por lo general, una Direccion.
También de esta forma la SEMARNAT adquiriria la administracion de los terrenos
nacionales que ya existen y la CONANP implementaria la coordinacion de los actos

administrativos emitidos por las autoridades federales.

El caso de los Petenes en Campeche sirve como antecedente, ya que esa regiéon se
declaré como Zona Especial de Proteccion Flora y Fauna Silvestre y Acuatica en junio
de 1996, por el Gobierno del Estado de Campeche, con base en su ley local. Sin
embargo, en mayo de 1999 se declar6 Reserva de la Biosfera, mediante decreto del
Ejecutivo Federal (DOF del 24 de mayo de 1999), otorgando la administracion de los
terrenos nacionales a cargo de la SEMARNAT. Otro ejemplo es la solicitud realizada
por los gobiernos de los estados de Oaxaca y Puebla ante el Ejecutivo Federal para

que, con base en el articulo 56 de la LGEEPA, se decretase a la Reserva de la Biosfera
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Tehuacan-Cuicatlan, cuyo poligono comprendia los territorios de ambos estados,

declarados previamente como ANP estatales (Carmona 2003).

También se pretende hacer algo similar con el ANP estatal denominada Xcacel-
Xcacelito, decretada por el Gobierno del Estado de Quintana Roo en 1998, como Zona
Sujeta a Conservacion Ecolégica (Periddico Oficial del 21 de febrero). Sin embargo, en
el 2005 se publicé un “Aviso mediante el cual se informa al publico en general que
estan a su disposicidn los estudios realizados para justificar la expedicion del Decreto
por el que se pretende declarar como area natural protegida con el caracter de
santuario, la zona conocida como Playa Xcacel-Xcacelito, con una superficie de 362-10
hectareas, localizada en el Municipio de Solidaridad, en el Estado de Quintana Roo”

(DOF del 13 de julio de 2005).

El articulo 58 de la LGEEPA es el que sefala la obligacion de poner a disposiciéon del
publico los estudios justificativos para la declaratoria de las areas y también obliga a la
SEMARNAT a solicitar la opinion de los gobiernos locales en cuyas circunscripciones
territoriales se localice el area natural de que se trate, pero solo es una opinion. Seria
interesante conocer las consecuencias de una opinion negativa por parte del Gobierno
de Quintana Roo, ya que la declaratoria federal implicaria quitar la administracion
estatal sobre el area de anidacion de tortugas, que actualmente posee.

Al respecto cabe senalar que el articulo 46, tercer parrafo de la LGEEPA dispone que
las ANP decretadas por los gobiernos estatales no podran establecerse en zonas
previamente declaradas como ANP competencia de la federacion, salvo que se trate de

areas de proteccion de recursos naturales pero no establece ninguna disposicién a la
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inversa. En consecuencia, la federacion si puede decretar un ANP en zonas declaradas

previamente por algun gobierno estatal, aun en contra de la opinidn de éste.

Sin embargo, no se debe perder de vista que para el caso del SM, fue el gobierno
federal quien rechazé la propuesta de decretar el area bajo la jurisdiccion de la
entonces SEMARNAP (ver p. 64), por lo que probablemente esta alternativa siga siendo

inviable.

4.1.9. Area de refugio para el manati

Otra posibilidad de conservacion es que la SEMARNAT decrete la Bahia de Chetumal
como area de refugio para la proteccion del manati. De esta forma, el gobierno estatal
administraria la parte terrestre del poligono del SM y el gobierno federal se encargaria

de la superficie acuatica, tal como le corresponde segun sus atribuciones legales.

Es necesario mencionar que esta alternativa tiene una dificultad: la idea de
compatibilizar los regimenes de manejo de un area de refugio con la de un ANP, tal
como esta determinada legalmente (ver p. 28) es buena, pero esta pensada para
cuando esta ultima es de competencia federal. Seria interesante dar seguimiento a un
supuesto en el que la declaratoria de area de refugio sea manejada y vigilada por la
autoridad federal y el ANP sea estatal, como en el SM, que se decretd en parte sobre
una superficie marina sin tener facultades para ello y esta administrada por una
Direccion de facto que no tiene un papel coordinador entre otras autoridades (ver p.
151). Si se llegase a decretar un area de refugio para la especie, probablemente la

autoridad federal fungiria ese papel coordinador y no el director de la reserva.
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4.2. Medidas legislativas

4.2.1. Nivel federal

Desde una perspectiva legislativa, se puede fortalecer el manejo de las ANP estatales
si el Congreso de la Union revisara y en consecuencia, modificara las leyes generales
en materia ecologica, agraria, pesquera, forestal, de vida silvestre, agua, bienes
nacionales, por citar las relevantes, a efecto de establecer la obligacién de observar y
aplicar la normatividad relativa a las ANP estatales, a cargo de todas las autoridades,
incluyendo a las federales. Asimismo se requeriria homologar el criterio y
consecuencias sobre lo que implica el aprovechamiento extractivo y no extractivo en

esas disposiciones generales, que en la actualidad no estan acordes (ver p. 14).

4.2.2. Nivel estatal

4.2.2.1. Actualizacion de la Ley del Equilibrio Ecolégico y la Proteccion al Ambiente del
Estado de Quintana Roo conforme a la Ley General del Equilibrio Ecoldgico y la
Proteccion al Ambiente

Resalta la importancia de que la legislatura estatal actualice la LEEPAQRO para

hacerla acorde con las disposiciones de la LGEEPA (ver p. 45) sobre la zonificacion y

actividades permitidas dentro de las ANP (articulos 46 y 47 BIS, principalmente), a

efecto de reducir la discrecionalidad con la que los PM imponen modalidades a los

derechos de los particulares.

Como se menciond en lineas anteriores, uno de los supuestos de excepcion a las
facultades exclusivas del Congreso de la Unién para imponer modalidades a la

propiedad privada, segun el criterio de la SCJN, es que a través de las leyes generales
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se autorice el establecimiento de dichas modalidades a las legislaturas de los Estados,
no al Ejecutivo Estatal (ver p. 20). No es ébice a lo anterior el hecho de que las leyes
locales autoricen a los Ejecutivos locales para elaborar programas de manejo de ANP
ya que, desde mi perspectiva, éstos deberian ser elaborados bajo los lineamientos
generales establecidos en el articulo 47 BIS de la LGEEPA, o en su defecto, en algun

articulo similar a éste, incorporado a la legislacion local de la materia.

Asi sera el Poder Legislativo el que esté imponiendo modalidades a la propiedad
privada y no el Ejecutivo Estatal. Por ese motivo es relevante la modificacién a la
LGEEPA del afo 2005 con la incorporacion del articulo 47 BIS, puesto que de esta
manera, es el Congreso de la Unién el que determina mediante una ley general, el
establecimiento de modalidades a los derechos de propiedad, como se hace a través
de la zonificacién de las ANP y la consecuente regulacion sobre actividades permitidas

y prohibidas dentro de éstas.

4.2.2.2. Creacion de una Ley de Procedimiento Administrativo para el Estado de
Quintana Roo

Es necesario que el Estado de Quintana Roo cuente con una Ley de Procedimiento

Administrativo para homologar los criterios de regulacién sobre los actos administrativos

que emitan todas las dependencias del Ejecutivo estatal y que sirva de base para la

tramitacion de los procedimientos que establezca el PM del SM.
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4.2.2.3. Modificacién al programa de manejo

Con base en la actualizacion de la LEEPAQRO mencionada en lineas anteriores, se
debe modificar también el PM para hacerlo acorde con ésta. Es importante regular las
situaciones juridicas que no estan legisladas pero sin contravenir la legislaciéon general
aplicable, asi como los procedimientos administrativos necesarios para el cumplimiento

de las reglas establecidas en el PM.

4.2.2.4. Modificacion al Reglamento Interior de la Secretaria de Desarrollo Urbano y
Medio Ambiente

Es necesario también modificar el Reglamento Interior de la SEDUMA, a efecto de

contemplar la existencia juridica de la Direccion del SM y el establecimiento de las

atribuciones que tendra encomendadas, no sélo para evitar el riesgo de que los actos

que ésta emita estén viciados de nulidad, sino también para que se fortalezca

juridicamente y se legitime para ir asumiendo un papel coordinador con otras

autoridades.

4.3. Medidas sociales
Es imprescindible la realizacion de diagndésticos y estudios sociales, asi como la
consulta directa con los pobladores de las comunidades insertas dentro del poligono del
SM, a efecto de:
1. conocer las propuestas que los pobladores tienen sobre el aprovechamiento de
los RN;
2. respetar los derechos y garantias de los propietarios de los terrenos insertos en

el SM, sobre el aprovechamiento de dichos recursos;
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conocer la situacion socio econdmica, que sirva de apoyo para la planeacion de
politicas integrales que incidan en el mejoramiento de la educacion, salud,
vivienda, recreacion y conservacion del ambiente en que habitan;

difundir las normas establecidas en el PM y en la legislacién aplicable;

conocer las propuestas que los pobladores tienen sobre las medidas de

conservacion y vigilancia, entre otras cosas.
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CONCLUSIONES

Tanto el establecimiento de ANP, como la regulacion sobre el aprovechamiento de
los recursos naturales son mecanismos para proteger y conservar la biodiversidad,
ambos tienen su marco normativo especifico y determinadas las autoridades que lo
aplican; sin embargo, el aprovechamiento de recursos naturales dentro de ANP
esta sujeto a la intervenciéon de autoridades de distinto nivel de gobierno y de sector

administrativo, lo cual requiere de coordinacion interinstitucional.

Para lograr la proteccién y el mantenimiento de la biodiversidad a través de las
ANP, es necesario que sus instrumentos de manejo sean eficaces: que puedan ser
aplicados y se apliquen, que sean aceptados y que se cumplan y, finalmente, que

se realicen sus propésitos.

En México, los gobiernos federal, estatales y municipales estan facultados para
crear ANP, de conformidad con la LGEEPA vy las legislaciones locales. Si bien, las
ANP decretadas a nivel federal no estan exentas de perder su eficacia, su
administracion se esta consolidando desde la década de 1990. En cambio, el
manejo de las ANP estatales presenta algunas dificultades por la intervencién de
las autoridades federales en los actos relacionados con el aprovechamiento de los
RN y de las autoridades municipales en los actos relativos al uso de suelo. El
estudio de caso desarrollado sobre el SM en Quintana Roo demostré que sus
instrumentos de manejo no son considerados por algunas autoridades al emitir sus
actos administrativos con incidencia dentro del poligono del ANP. Por ejemplo, la

CNA no revisa el marco regulatorio del ANP antes de emitir sus actos; la
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SEMARNAT, en el caso de autorizaciones de explotacion forestal y de concesiones
de zona federal maritimo terrestre, tampoco lo tomdé en consideracion; la
PROFEPA, la SCT y la SEMAR consideran el acatamiento del PM cuando éste
contiene regulaciones que coinciden con su esfera de competencia; la Secretaria
de Turismo estatal percibe de manera sectorizada su actuacion, muy aparte de la
de SEDUMA, aun y cuando las regulaciones de turismo dentro del SM sean las mas

numerosas y de las de mayor importancia.

Esta falta de aplicacion o ineficacia de los instrumentos de manejo del SM tiene
diversas razones:
1. Indebida fundamentacion juridica del decreto de creacion.

a. El fundamento juridico por el cual se decreto la creacion del SM es indebido
en razon de que el Gobernador del Estado de Quintana Roo no tenia
facultades para decretar un ANP en aguas de jurisdiccion federal. Conforme
a los articulos 34 y 36, fracciones Il y V, de la Ley Federal del Mar, la BCH
debe considerarse juridicamente como aguas marinas interiores y por tanto,
pertenece a la jurisdiccion federal. Por tanto, al expedir el decreto de
creacion del SM, el Gobernador del Estado contravino lo establecido en los
articulos 4-1, 5- IV, V, VI, Xlll y XV, 6- I, V y IX, 46-V-VII-IX, 52, 54, 79, 80,
117 a 124, de la LGEEPA, anterior a las modificaciones de 1996

b. EI articulo primero transitorio del decreto de creacion establece su propia
vigencia, por lo que hace a la zona federal maritimo terrestre y a la zona
marina, una vez que se haya obtenido del gobierno federal, la declaratoria

de destino para la primera de las mencionadas y un convenio de
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coadyuvancia para la vigilancia y control de la segunda. En razén de que no
se han obtenido dichos actos administrativos, las disposiciones relacionadas
con ambas zonas, tanto en el decreto de creacion, como en el PM, no han
entrado en vigor. Es probable que algunas autoridades tengan conciencia de
la no vigencia del decreto en cuanto a las zonas marina y federal maritimo
terrestre y que por tal motivo, no acaten el PM.

2. Carencia de una autoridad coordinadora.

Existe de facto una Direccion del Santuario, ya que no se ha creado

juridicamente, pues no esta contemplada en el Reglamento Interior de la

SEDUMA ni en disposicion oficial alguna. Ademas, a pesar de su existencia de

facto, no desempefia un papel coordinador con otras instancias, situacion que

dificulta el trabajo interinstitucional y el acatamiento del PM por parte de otras
autoridades.
3. El contenido propio del PM.

a. Las disposiciones del PM, tanto del expedido en 1999, como del vigente,
establecen reglas sobre la zona federal maritimo terrestre y la zona marina
gue no han entrado en vigor y por ello no existe la obligacion de acatarlas.

b. Las normas que establecen tramites ante la Direccion del SM no pueden
aplicarse porque ésta no existe juridicamente y los actos administrativos que
llegase a emitir, pueden estar viciados de nulidad.

c. La falta de normas secundarias que regulen los procedimientos
correspondientes, hace inoperantes muchas de las reglas.

d. La mayoria de las reglas establecen disposiciones a cargo de las

autoridades federales, las cuales no siempre observan el PM antes de emitir

185



sus actos, tratandose de autorizaciones en materia forestal, pesca de vida
silvestre, transportacion nautica o aprovechamiento de zona federal, por
citar algunas. Ademas de la no vigencia del decreto de creacién respecto a
las zonas marina y federal maritimo terrestre, algunas autoridades no se
sienten obligados a observar el PM antes de emitir sus actos administrativos
simplemente porque sus disposiciones no estan comprendidas dentro de la

legislacion que regula su actuacion.

V. El ultimo supuesto descrito en el parrafo que antecede se manifiesta claramente en
el caso de las autoridades federales, que no se sienten obligadas a acatar el PM del
SM. Debido a ello resulté importante hacer un analisis sobre las disposiciones de la
LGEEPA que intervienen en el manejo de las ANP estatales para ver si las
autoridades estan obligadas legalmente a observar los PM de las ANP estatales.
Esta ley general dispone reglas claras para manejo de las ANP decretadas por el
gobierno federal, asi como la obligatoriedad del acatamiento de sus decretos de
creacion y PM (articulo 77) pero no es tan contundente para determinar esa

obligatoriedad, tratandose de ANP estatales.

Las ANP se encuentran reguladas en la LGEEPA dentro del Capitulo Primero del
Titulo Segundo, relativo a la Biodiversidad. El articulo 46 enlista todas las
categorias de ANP: federales, estatales, municipales y voluntarias; por lo que desde
mi punto de vista, el capitulo completo de ANP debe ser aplicado a todas sin
excepciodn, salvo aquellas disposiciones que especifiquen el nivel de competencia

del area que estan regulando, tales como las que de manera expresa se refieren a
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las ANP que son competencia de la federacion (articulos 56 BIS, 57, 58, 60, 63, 65,

67,76y 77). En cambio, los articulos 47 BIS, 49, 62, 64, 64 BIS, 64 BIS-1, 74,75y

75 BIS, hablan de ANP en general, por lo que debe entenderse su aplicacién a

todas, incluyendo las de competencia estatal y municipal.

La determinacion de los articulos de la LGEEPA aplicables a las ANP estatales es

importante por dos razones principales:

1.

Los PM deben ser acordes con las disposiciones contenidas en el articulo 47
BIS de la LGEEPA, relativas a la division territorial dentro de las areas, la cual
se separa en dos zonas: nucleo y de amortiguamiento, divididas en subzonas
en las que se determinan actividades permitidas o prohibidas en cada una de
ellas. Por tanto, si ese articulo es aplicable a las ANP estatales, éstas deben
tener una divisién territorial y la misma permision o prohibicién de actividades,
como la establecida en la ley general, situacion que no acontece en nuestro
caso de estudio, con el PM del SM. Ni siquiera la LEEPAQRO se ha adecuado

a estas disposiciones de la LGEEPA.

. El acatamiento de los PM de ANP estatales. Especial relevancia tienen los

articulos los articulos 64 y 64 BIS 1, porque establecen la observancia de la
LGEEPA, de las leyes en que se fundamenten las declaratorias de creacion de
ANP, de las prevenciones de las propias declaratorias y de los PM, cuando se
trate del otorgamiento o expedicién de permisos, licencias, concesiones o, en
general, de autorizaciones a que se sujetaren la exploracién, explotacion o
aprovechamiento de recursos; asi como de la realizacion de obras o

actividades en ANP. Esto es, todas las autoridades deberian respetar todos los
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VI.

VII.

PM, con independencia del nivel de gobierno que tenga la autoridad que

administre el ANP.

Con una declaratoria de ANP y la expedicién de su PM, se imponen limitaciones,
cambios o modificaciones a los inmuebles localizados en el area, restringiendo los
derechos que los gobernados tienen sobre aquéllos, por tanto, desde su entrada en
vigor vincula a los propietarios y se les debe respetar su garantia de audiencia,
situacion que no fue contemplada en el establecimiento del area en estudio. El
hecho de que los pobladores insertos en el poligono del SM no fueran consultados,
ni informados sobre el establecimiento del area protegida también propicia el
desconocimiento de las reglas sobre el uso de los recursos naturales y no favorece
el acatamiento voluntario de las mismas. Un ejemplo claro de estas limitaciones es
el caso de la ampliacion del Ejido Calderitas, cuya resolucion se emitié en 1997,
posterior al decreto de creacion pero anterior a la expedicién del PM, el cual
clasifico los terrenos correspondientes, como zona de proteccion, impidiendo

cualquier tipo de aprovechamiento econdémico para los ejidatarios propietarios.

Las limitaciones o modalidades a la propiedad privada s6lo pueden ser impuestas
mediante una ley general expedida por el Congreso de la Union, a menos que esta
autoridad haga una delegacion expresa mediante disposiciones de caracter general
en el sentido de determinar al 6rgano del poder publico que puede ordenar el
establecimiento de las modalidades y bajo qué circunstancias o que, mediante una
ley general autorice el establecimiento de modalidades a la propiedad privada por

parte de las legislaturas de los Estados. Por este motivo, es relevante la
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VIILI.

modificacion del 2005 a la LGEEPA, ya que se definié el concepto de zonificacion y
se establecieron las actividades permitidas o prohibidas dentro de las zonas y
subzonas en que podra dividirse el territorio de un ANP, esto es, son modalidades
impuestas por el Congreso de la Unién. Por tanto, la LEEPAQRO y el PM del SM
deberan modificarse para estar acorde con esas disposiciones, a efecto de que sea
el Congreso del Estado a través de esa ley, la autoridad que esté imponiendo las

modalidades a la propiedad privada y no el Ejecutivo local.

Las limitaciones impuestas por el establecimiento de ANP se relacionan
principalmente con el uso y aprovechamiento de los recursos naturales dentro de
los terrenos sujetos a propiedad. El término de aprovechamiento como tal, no esta
definido juridicamente; sin embargo, existen otras acciones similares como el uso o
el usufructo que forman parte de algunos derechos, que si estan definidos
juridicamente en el sentido de utilizar bienes propios o ajenos, dependiendo de las
condiciones o limitaciones impuestas por el tipo de derecho que se ejerce. Desde la
Optica del Derecho Ambiental, lo importante es que el aprovechamiento sea
sustentable y se defina si es extractivo o no extractivo, determinacién que todavia
no se establece ni en la LGEEPA, ni en la LEEPAQRO. De hecho, seria importante
incorporar ese criterio en las leyes generales en materia ecoldgica, agraria,
pesquera, forestal, de vida silvestre, agua, bienes nacionales, por citar las

relevantes, que en la actualidad no estan acordes.

El derecho de propiedad es uno de los que otorga mayores facultades de

aprovechamiento a su titular para disponer de las cosas y por tal motivo es
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importante definir al sujeto propietario. Tratdndose de la vida silvestre, no queda
claro quién es el propietario, a diferencia de otros recursos como los marinos o los
del subsuelo que pertenecen a la Nacién, o los forestales que pertenecen a los
duefios de los terrenos. Por tanto, es importante que se defina legalmente la
propiedad de la vida silvestre a favor de la Nacion, para efectos de conservacion y
preservacion. Para tal objeto, la vida silvestre debera listarse en el articulo tercero
de la LGBN o, con base en la fraccion VI de dicho precepto, determinar esa
propiedad como bien nacional en la LGVS. Asi, quedaran sujetos a la regulacion
especifica de dicha ley o al régimen de dominio publico regulado en la de Bienes
Nacionales y los propietarios de los terrenos no se sentiran con el derecho

inherente de aprovecharlos o hacer de ellos cualquier ocurrencia.

No obstante, aun y cuando la vida silvestre no esta sujeta a propiedad alguna, su
aprovechamiento esta limitado a la obtencion de autorizaciones, licencias o
permisos, a efecto de procurar que sea sustentable y los propietarios de los

terrenos en donde se ubica tienen derechos preferentes para ello.

Otros instrumentos de politica ambiental relacionados con el aprovechamiento de
RN son los POET, mismos que pueden llegar a coincidir fisicamente con los
poligonos de ANP, como en nuestro caso de estudio. Las ANP regulan actividades,
los POET determinan usos de suelo; sin embargo, la estrecha relacion entre ambos
instrumentos, hace necesaria la concordancia entre ellos. Legalmente no se define
ninguna jerarquia, ni la obligacion de expedir primero uno y después el otro

especificamente. Por tanto, con independencia de qué instrumento se expida en
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XI.

primer lugar, el otro debera adecuarse a las previsiones contenidas en el primero;
aun en el supuesto de que las autoridades encargadas de la expedicion de cada
uno de ellos, sea de distinto nivel de gobierno, caso en el que deberan coordinarse
para trabajar conjuntamente en su elaboracion. EI SM coexiste con los POET de
Bacalar y el de Costa Maya. El PM del SM de 1999 y el vigente si consideraron las
previsiones determinadas para Costa Maya, situacion que no ocurre a la inversa. El
POET de Bacalar si bien reconoce la existencia del poligono del SM y la
superposicion con éste, algunos de los criterios de uso no eran compatibles con las
actividades permitidas o prohibidas por el PM de 1999, vigente en esa época. El PM
actual (junio de 2008) por su parte, no considero la existencia del POET Bacalar. Es
sorprendente el hecho de que existan incongruencias normativas entre los
instrumentos superpuestos, en razon de que la SEDUMA es la instancia encargada
de la emision de ambos. Es importante resaltar que el hecho de que la SEDUMA se
encargue de la expediciéon de los POET locales, se debe a una contravencion de la
LEEPAQRO a la LGEEPA, que atribuye dicha facultad exclusivamente a los

municipios, no al Ejecutivo Estatal.

La regulacion sobre la zona federal maritimo terrestre es muy importante por el uso
turistico que se le puede dar y por el impacto que esto conllevaria al ecosistema.
Sin embargo, las disposiciones del PM con relacion a esta zona, no han entrado en
vigor y no parece existir una buena coordinacion entre las autoridades involucradas
en su administracion y manejo: SEMARNAT, CNA y Municipio de Othén P. Blanco.
La SEDUMA no tiene ninguna intervencién, a menos que obtenga la declaratoria de

destino ordenada en el articulo primero transitorio del decreto de creacién del SM o
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XILI.

XIII.

en su defecto, que fomente una mejor coordinacion interinstitucional para
establecer criterios uniformes sobre el uso de la zona. Por lo menos deberia enviar
a la DGZFMTAC las coordenadas del poligono del ANP vy solicitar la consideracion
de los instrumentos de manejo del area antes de emitir sus actos, siempre y cuando

entren en vigor las disposiciones relativas a la zona federal.

Los terrenos nacionales insertos en el poligono del SM todavia poseen un buen
estado de conservacion, por tanto, la SEDUMA deberia insistir en la solicitud de
administracion o de cesion de los mismos. Si fue posible la cesion gratuita de
39,500 ha de terrenos nacionales en 1994, para destinarlas al proyecto Corredor
Turistico Costa Maya Punta Herrero-Xcalac, también debe serlo la donacién o la

declaratoria de destino de los terrenos para fines de conservacion.

El articulo 56 de la LGEEPA faculta a las autoridades locales para promover ante el
Gobierno Federal el reconocimiento de sus areas, a efecto de compatibilizar los
regimenes de proteccion correspondientes a las ANP estatales, pero sin especificar
el tipo de medidas tendientes a dicha compatibilidad. Considero que en el caso de
estudio, el Gobierno del Estado de Quintana Roo, sea a través de la SEDUMA, de
la Direccion del SM o de quien determine el Ejecutivo Estatal, podria utilizar ese
fundamento legal para solicitar:

1. la donacién de los terrenos nacionales insertos en el ANP o su declaratoria de

destino;

2. la declaratoria de destino de la zona federal y zona federal maritimo terrestre;
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XIV.

XV.

XVI.

3. la firma de un convenio para la coadyuvancia de las autoridades competentes en
el control y vigilancia del ANP, principalmente de la zona marina;

4. el cumplimiento de la LGEEPA para la observancia de la normatividad local;

5. el trabajo interinstitucional para la revision de actos y procedimientos
administrativos relacionados con las disposiciones del PM;

6. la declaratoria del SM como ANP de nivel federal o en su defecto, como un area

de refugio para el manati.

Otra manera de compatibilizar los regimenes de proteccion de las ANP tanto
federales, como estatales y municipales, es mantener un registro con sus decretos,
PM, poligonos y datos relevantes para la informacion publica, a manera de integrar
un verdadero sistema federal de areas protegidas. Esto es, un sistema en el que se
incluyan todas las ANP sin excepcion y no solo las relevantes, como sucede

actualmente en el SINAP.

Desde una perspectiva legislativa, es importante que el Congreso de la Unién
revise y modifique las leyes generales en materia ecoldgica, agraria, pesquera,
forestal, de vida silvestre, agua, bienes nacionales, por citar las relevantes, a efecto
de establecer la obligacion de observar y aplicar la normatividad relativa a las ANP

estatales, a cargo de todas las autoridades, incluyendo a las federales.

También es importante que la legislatura estatal actualice la LEEPAQRO para
hacerla acorde con las disposiciones de la LGEEPA sobre la zonificacion y

actividades permitidas dentro de las ANP, a efecto de reducir la discrecionalidad
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XVILI.

XVIILI.

con la que los PM imponen modalidades a los derechos de los particulares.
Asimismo, es necesaria la creacion de una Ley de Procedimiento Administrativo
para el estado de Quintana Roo para homologar los criterios de regulacion sobre
los actos administrativos que emitan todas las dependencias del Ejecutivo estatal y
que sirva de base para la tramitacién de los procedimientos que establezca el PM

del SM.

El Ejecutivo Estatal debera modificar el PM para hacerlo acorde con las leyes
generales. También debera modificar el Reglamento Interior de la SEDUMA, con el

fin de contemplar la existencia juridica de la Direccion del SM.

Es imprescindible la realizacién de diagndsticos y estudios sociales, asi como la
consulta directa con los pobladores de las comunidades insertas dentro del
poligono del SM, a efecto de:

1. conocer las propuestas que los pobladores tienen sobre el aprovechamiento de
los RN;

2. respetar los derechos y garantias de los propietarios de los terrenos insertos en
el SM, sobre el aprovechamiento de dichos recursos;

3. conocer la situacion socio econdmica, que sirva de apoyo para la planeacion de
politicas integrales que incidan en el mejoramiento de la educacion, salud,
vivienda, recreacion y conservacion del ambiente en que habitan;

4. difundir las normas establecidas en el PM y en la legislacion aplicable;

5. conocer las propuestas que los pobladores tienen sobre las medidas de

conservacion y vigilancia, entre otras cosas.
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XIX. Con relacién al Ejido Tollocan, se encontraron las siguientes irregularidades:

Violacion a la
legislacion
agraria

Se cred mediante resolucion en julio de 1984, en la que se
condiciond a los 54 beneficiados a recibir las tierras en un
término de seis meses, bajo apercibimiento de perder sus
derechos agrarios en caso contrario. Actualmente no hay
pobladores, lo cual deberia traer como consecuencia la pérdida
de sus derechos.

A pesar de ello, algunos representantes del ejido han gestionado
la obtencion de apoyos y autorizaciones para el
aprovechamiento de las tierras.

También han podido tramitar el PROCEDE, con el que se
determind que el destino de las tierras fuera de uso colectivo, en
lugar de las 54 unidades de dotacion determinadas en el decreto
presidencial de 1984 y los porcentajes de derechos ejidales
qguedaron de la siguiente manera: de las 13,485-58-05.664 ha de
tierras de uso comun, el 69.72% se repartieron en partes iguales
a favor de 28 ejidatarios (que no habitan ahi), correspondiendo
un porcentaje individual de 2.49%; el 0.23% a favor de 23
personas con un porcentaje de 0.01% de derechos y el restante
30.05% se reserva a favor del gjido.

Reserva para el
asentamiento
humano

Lo irénico del caso Tollocan es que el ejido solicité la
intervencion del gobierno municipal, a efecto de ampliar la
reserva de crecimiento para el asentamiento humano, la cual es
muy viable que se les autorice.

Aprovechamiento
forestal

En septiembre de 2002 se ingres6 a SEMARNAT una solicitud
de autorizacion de aprovechamiento forestal, que se resolvio
favorablemente. No obstante, en la resolucién de la EIA se
manifestd que el area no se encuentra inserta en ningun ANP.

El aprovechamiento forestal se esta llevando a cabo en
contravencidn a las condiciones establecidas para su
procedencia, ya que se prohibio la apertura de nuevos caminos
de acceso y solo se autorizaron nuevas brechas de saca. No
obstante, en la visita de campo efectuada el 17 de septiembre
de 2006 se evidencio la reciente apertura de caminos cuya
anchura no podria clasificarse como brecha de saca, los cuales
son mas anchos que el camino existente desde la década de
1980.

195



XX.

XXI.

Es importante supervisar o verificar las condiciones en que el Ejido Tollocan esta

realizando el aprovechamiento forestal, con relacién a la apertura de caminos.

La expedicion de la LGEEPA y el desarrollo de la legislacion ambiental en general
ha generado alternativas integrales de proteccion y conservacion de ciertos
ecosistemas. Con la creacion del SM, aun y cuando se le considere como un ANP
de papel, su territorio no ha sido alterado o impactado drasticamente. Si bien se
llevan a cabo pocas acciones positivas para la conservacion, las limitaciones o
prohibiciones impuestas si han impedido hasta cierto punto, esa alteracion. Sin
embargo, el mantener las cosas en la situacion en que se encontraban
originalmente, es precisamente lo que limita a los habitantes del area, que no tienen

alternativas para el aprovechamiento de sus tierras.

Cabe concluir entonces, que la limitacion de ciertos derechos de propiedad o el
aprovechamiento de RN dentro de las areas consideradas importantes para el
desarrollo y continuaciéon de algunas especies, como es el caso del manati se
justifica siempre y cuando los tomadores de decisiones y los creadores de las
normas juridicas, avalen sus decisiones y acciones con el conocimiento cientifico y
tradicional sobre las zonas y las especies susceptibles de proteccion,
compatibilizando los derechos de los particulares, con los principios de
conservacion. Esto es, determinar qué elementos normativos se requieren para
mantener las condiciones mas favorables a la conservacion de las especies
involucradas, tomando en consideracion las necesidades y problematicas que

presenta la poblacion humana que habita dentro del ANP.
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NOTAS

1. Por titulo se entiende “no el papel en que conste que se tiene un derecho real, sino la causa o razon
que determina tener ese derecho” (Gutiérrez, 1993, pg. 210).

2. Histéricamente, esta determinacion juridico-politica concibe a la Nacion Mexicana como sucesora de
los derechos de propiedad sobre las tierras que tenia la Corona Espanola, el cual predominaba sobre
la propiedad individual que debia ser reconocida por la Corona y estaba sujeta a determinadas
condiciones consistentes en hacer poblar la tierra y producirla, bajo pena de ser revertidas a su
propietario original en caso de incumplimiento. En este sentido, la propiedad constituia una verdadera
funcion social durante la época colonial (Fraga, 1999, pp. 353-359).

3. Las facultades concurrentes, segun el criterio de la SCJN, “implican que las entidades federativas,
incluso el Distrito Federal, los Municipios y la Federacion, puedan actuar respecto de una misma
materia, pero sera el Congreso de la Union el que determine la forma y los términos de la participacion
de dichos entes a través de una ley general” (SCJN, 2002). Ejemplos de las materias concurrentes
entre la Federacion y las entidades federativas, son las relativas a: seguridad publica, asentamientos
humanos, proteccioén civil, salud, educacion, deporte, turismo y proteccion ambiental, principalmente
(articulo 73 constitucional).

4. Entre las especies y poblaciones en riesgo estaran comprendidas las que se identifiquen como:
(articulo 58 de la LGVS).

a) En peligro de extincion, aquellas cuyas areas de distribucién o tamafio de sus poblaciones en el
territorio nacional han disminuido drasticamente poniendo en riesgo su viabilidad biolégica en
todo su habitat natural, debido a factores tales como la destruccién o modificaciéon drastica del
habitat, aprovechamiento no sustentable, enfermedades o depredacion, entre otros.

b) Amenazadas, aquellas que podrian llegar a encontrarse en peligro de desaparecer a corto o
mediano plazos, si siguen operando los factores que inciden negativamente en su viabilidad, al
ocasionar el deterioro o modificacion de su habitat o disminuir directamente el tamafio de sus
poblaciones.

c) Sujetas a proteccion especial, aquellas que podrian llegar a encontrarse amenazadas por
factores que inciden negativamente en su viabilidad, por lo que se determina la necesidad de
propiciar su recuperaciéon y conservacion o la recuperacién y conservacion de poblaciones de
especies asociadas.

5. Legalmente se define al habitat como “el sitio especifico en un medio ambiente fisico, ocupado por un
organismo, por una poblacién, por una especie o por comunidades de especies en un tiempo
determinado” y su conservacion, se considera como de utilidad publica (articulos 3°, fraccion XXl y 63,
de la Ley General de Vida Silvestre).

6. Las declaratorias de areas de refugio se pueden emitir para proteger: (articulos 65 y 67 de la LGVS)

I. A todas las especies nativas de la vida silvestre que se desarrollen en medio acuatico presentes
en el sitio;

Il. Aquellas especies nativas de la vida silvestre que se desarrollen en medio acuatico mencionadas
en el instrumento correspondiente;

lll. Aquellas especies nativas de la vida silvestre que se desarrollen en medio acuatico no excluidas
especificamente por dicho instrumento; o

IV. Ejemplares con caracteristicas especificas, de poblaciones, especies o grupos de especies
nativas de la vida silvestre que se desarrollen en medio acuatico, que sean afectados en forma
negativa por el uso de determinados medios de aprovechamiento.

7. Por ejemplo, la Ley Forestal vigente en 1988 establecia la posibilidad de crear Reservas de la
Biosfera, Parques Nacionales, Monumentos Naturales, Reservas Forestales, Reservas Forestales
Nacionales, Zonas Protectoras Forestales, Zonas de Restauracion y Propagacion Forestal y Zonas de
Proteccion de Fuentes de Abastecimiento de Agua. La Ley Federal del Mar permitia la creacion de

197



Parques Marinos Nacionales y la Ley General de Asentamientos Humanos, vigente en esa época,
fomentaba el establecimiento de Parques Urbanos y Zonas Sujetas a Conservacion Ecoldgica.

8. A través de la firma de convenios o acuerdos de coordinacion, se pueden descentralizar atribuciones a
favor de los gobiernos locales, en materias de prevencion y control de la contaminacion atmosférica,
control de residuos de baja peligrosidad, administracion de ANP vy vigilancia en la zona federal
maritimo-terrestre, por citar algunas.

9. Los términos “desarrollo sustentable” y “desarrollo sostenible” se han utilizado indistintamente como
traduccién de “sustainable developement”. En la LGEEPA se ha utilizado el término de “desarrollo
sustentable”, desde su incorporacion en 1996, bajo los criterios del “desarrollo sostenible” definidos en
el Informe Brundtland. Esto es, el “desarrollo que satisface las necesidades del presente, sin
comprometer la capacidad de las futuras generaciones para satisfacer las propias.” (Comision Mundial
sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo, 1987). La definicion de la LGEEPA establece que es “el
proceso evaluable mediante criterios e indicadores del caracter ambiental, econémico y social que
tiende a mejorar la calidad de vida y la productividad de las personas, que se funda en medidas
apropiadas de preservacion del equilibrio ecoldgico, proteccion del ambiente y aprovechamiento de
recursos naturales, de manera que no se comprometa la satisfaccion de las necesidades de las
generaciones futuras” (articulo 3, fraccién XI).

10.Un ejemplo sobre la aplicacion del articulo 56 de la LGEEPA, es la solicitud realizada por los
gobiernos de los estados de Oaxaca y Puebla ante el Ejecutivo Federal, para que, con base en dicho
numeral, se decretase a la Reserva de la Biosfera Tehuacan-Cuicatlan, cuyo poligono comprendia los
territorios de ambos estados, declarados previamente como ANP estatales (Carmona, 2003, pg. 270).

11.Esto es acorde con el articulo 8 del Convenio sobre la Diversidad Biolodgica, que regula los
mecanismos de conservacion in situ.

12.La ultima reforma del articulo 46 de la LGEEPA se publicé en el DOF el 16 de mayo de 2008.

13.La fraccién Il del articulo 46 de la LGEEPA se derogd mediante decreto publicado en el DOF del 13 de
diciembre de 1996, que correspondia a las reservas especiales de la biosfera.

14.La fraccién V del articulo 46 de la LGEEPA se derogé mediante decreto publicado en el DOF del 13
de diciembre de 1996, que correspondia a los parques marinos nacionales.

15.La fraccion Xl del articulo 46 de la LGEEPA se adiciond mediante decreto publicado en el DOF del 16
de mayo de 2008.

16.Antes de las modificaciones de 1996 a la LGEEPA, el articulo 49 (antes 70) se referia especificamente
a las Reservas de la Biosfera y Reservas Especiales de |la Biosfera y el articulo 47 BIS no existia, éste
fue adicionado en el 2005. La LEEPAQROO de 1989 no tenia ninguna disposicion similar al entonces
articulo 70 de la LGEEPA; sin embargo, la ley estatal de 2001 ya incorporé en su articulo 66 las
prohibiciones analogas al actual articulo 49 de la LGEEPA.

17.El articulo 47 BIS fue adicionado mediante decreto publicado en el DOF del 23 de febrero de 2005.

18.Esta modificacion implica que el aprovechamiento en ANP ya no es exclusivo para los pobladores,
como estaba regulado con anterioridad. Ahora puede aprovecharse de los recursos insertos en el
area, cualquier persona pero generando beneficios a dichos pobladores.

19.Cuando se inici6 el PROCEDE, el computo de asistentes a las asambleas ejidales para la validez del
quorum legal, se baso en la investigacion general realizada por la Delegacion Estatal del Registro
Agrario Nacional, sobre el usufructo parcelario ejidal, en la que se determinaron los niumeros de
ejidatarios con derechos legalmente reconocidos en cada ejido.

20.Con el fin de evitar la misma cita de referencias, cabe advertir que los siguientes dos apartados se
elaboraron con base en los expedientes consultados (SEDUMA 1993-1997).

21.En ese entonces, la PROFEPA, de reciente creacion, tenia entre sus facultades promover la
participacion y responsabilidad social en los asuntos ambientales.

22.Durante 1993 se atendio a 10,675 escolares del area de influencia de la zona.
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23.Tulum, Sian’Kaan, Yum Balam y Uaymil (DOF, 23 de abril de 1981; 20 de enero de 1986; 6 de junio
de 1994 y; 17 de noviembre de 1994, respectivamente).

24 Banco Chinchorro, Costa Occidental de Isla Mujeres, Punta Cancun y Punta Nizuc, Arrecifes de
Cozumel y Playa de la Isla Convoy (DOF, 19 de julio de 1996, las tres primeras y; 29 de octubre del
mismo ano, la ultima de las mencionadas).

25.0ficio clave SIMAP/2194/996 del 12 de noviembre de 1996.

26.0ficios clave SEDUMA/3732/2001 del 24 de septiembre de 2001, suscrito por el Secretario de
Desarrollo Urbano y Medio Ambiente, Ing. Victor Alcérreca Sanchez, dirigido al Director General de la
CNA, Ing. Cristobal Jaime Jaque y clave BOO.E.64.1.- 2009 (o 2999, o 2889), suscrito por el Gerente
Estatal de la CNA en Quintana Roo, Ing. Oscar Gutiérrez Santana, respectivamente.

27.Informe de acciones dirigido al Secretario de Medio Ambiente de fecha 25 de noviembre de 1996.
Consulta directa del expediente (SEDUMA, 1993-1997).

28.0ficios clave SEDUMA/3727/2001 del 24 de septiembre de 2001, suscrito por el Secretario de
Desarrollo Urbano y Medio Ambiente, Ing. Victor Alcérreca Sanchez, dirigido a la Secretaria de la
Reforma Agraria, Lic. Maria Teresa Herrera Tello y clave VI-106/102065, de 6 de noviembre de 2001,
suscrito por el Subsecretario de Ordenamiento de la Propiedad Rural, de la Secretaria de la Reforma
Agraria, Ing. Héctor René Garcia Quifiones, respectivamente.

29.Las matriculas se clasifican como de navegacion interior, de cabotaje y de altura. Para el 2006 tenian
aproximadamente 500 matriculas de navegacion interior en toda la zona de su jurisdiccion, que en su
mayoria eran de pesca comercial, recreativa, particular y en mucho menor grado, de turismo.

30.Dentro de la BCH hay reincidencias en cuanto a instalacion de redes, principalmente frente a
Calderitas.

31.En Quintana Roo hay una zona naval, que esta en Islas Mujeres, hay un sector naval, en Chetumal y
un subsector en Cozumel. Chetumal tiene Partidas o Apostaderos navales en Mahahual, en
Zaragoza, en Chinchorro, en Bacalar y en Rio Hondo, para la vigilancia de las costas.

32.La SEMAR ha presentado aproximadamente 30 denuncias sobre diversos ilicitos: tala de mangle,
construccion o relleno en zona federal, tanto de la BCH, como de la Laguna Guerrero (Flores, 2007.
Comunicacion personal).

33.El 17 de diciembre de 2007 se publicd la nueva Ley Forestal del Estado de Quintana Roo, en el
Periddico Oficial de la entidad, con lo cual se da un paso hacia la descentralizacién de funciones.

34.Tradicionalmente los ejidos han organizado la distribucién de sus tierras, incluyendo aquéllas
destinadas al asentamiento humano, sin tener relacion con los municipios correspondientes o con
poca coordinacién entre éstos y aquéllos.

35.Esta problematica es caracteristica de la zona sur de Quintana Roo, debido a la politica de
colonizacion implementada en la década de 1970, en la que se crearon ejidos con el fin de generar
asentamientos humanos en la entidad, sin que éstos contaran con los decretos de fundacion, ya que
todavia no regian las disposiciones de la Ley General de Asentamientos Humanos.

36.0ficio Num. 04/SGA/055/03, del 24 de abril de 2003, dirigido a Gabriel Soto Pozos, Presidente del
Comisariado Ejidal de Tollocan, suscrito por el Ing. José de Jesus Infante de Alba, Encargado del
Despacho.

37.Los titulares del Ejecutivo Federal y Estatal eran Carlos Salinas de Gortari y Mario Villanueva Madrid,
respectivamente.

38.8 de marzo, 7 de junio, 16 de agosto, de 1998 y; 17 de enero de 1999.

39.Cabe mencionar que el consentimiento de la asamblea ejidal celebrada el 27 de agosto del 2000, para
solicitar la reciente autorizacion de aprovechamiento forestal, se obtuvo con un resultado de 9 votos a
favor, cero en contra y cero abstenciones, de 51 ejidatarios; aunque para este tipo de decisiones sélo
se requeria la presencia de la mitad mas uno de ellos en primera convocatoria y cualquier nUmero en
segunda.
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40.Es interesante resaltar el empefio que el Delegado de la Procuraduria Agraria en Quintana ROO, Lic.

41.

Leopoldo Castelan Ramirez, tuvo al solicitar la inscripcion al RAN de los documentos de Tollocan,
solicitud a la que recayé un requerimiento del RAN, en razén de que sdélo se habian integrado 25
expedientes individuales, cuando supuestamente eran 51 ejidatarios, uno de los cuales, por cierto, se
llama Santiago Dionisio Arteaga Castelan. En desahogo del requerimiento, el Delegado de la PA
manifestd que en diciembre de 1998, la Subdelegacién Municipal del poblado “Cafetal”, expidi6 la
certificacion de desavecindad de algunos integrantes del ejido y que “nadie esta supeditado a lo
imposible”, por lo que solicitdé se diera tramite a la inscripcion de los documentos del ejido Tollocan,
hecho que quedd materializado mediante el Folio Agrario de Tierras Matriz 23TM00000228 del 25 de
febrero de 1999 (RAN, 1998).

Mediante reforma al articulo 115 constitucional, publicada en el DOF del 23 de diciembre de 1999, los
municipios quedaron facultados para celebrar convenios a efecto de administrar y custodiar las zonas
federales. También se les faculté para participar en la elaboracién y aplicacién de programas de
ordenamiento en materia ecoldgica.

42.Esta situacion, compartida por ANP de otros paises de la region caribefia y latinoamericana, hace que

el SM encuadre en lo que se conoce como ‘reservas de papel’, en las que no tienen un manejo
adecuado, ni recursos suficientes para ello, aunque si constituyen un freno a ciertas actividades que
impactan negativamente en el equilibrio ecolégico (Morales 2004, pg. 536, PNUMA 2004, pg. 8,
SEMARNAP, 2000, pg 17).

43.Las zonas sujetas a conservacion ecoldgica se definian legalmente como aquéllas constituidas por las

entidades federativas y los municipios en “zonas circunvecinas a los asentamientos humanos, en las
que existan uno o mas ecosistemas en buen estado de conservacion, destinadas a preservar los
elementos naturales indispensables al equilibrio ecoldgico y al bienestar general” (articulo 56 de la
LGEEPA).

44.Segun el articulo 30, fraccion Xl, de la Ley Organica de la Administracion Publica Federal.

45 El articulo 27 constitucional, quinto parrafo textualmente dice: “Son propiedad de la Nacion las aguas

de los mares territoriales en la extension y términos que fije el Derecho Internacional; las aguas
marinas interiores; las de las lagunas y esteros que se comuniquen permanente o intermitentemente
con el mar; las de los lagos interiores de formacion natural que estén ligados directamente a corrientes
constantes; las de los rios y sus afluentes directos o indirectos, desde el punto del cauce en que se
inicien las primeras aguas permanentes, intermitentes o torrenciales, hasta su desembocadura en el
mar, lagos, lagunas o esteros de propiedad nacional; las de las corrientes constantes o intermitentes y
sus afluentes directos o indirectos, cuando el cauce de aquéllas en toda su extension o en parte de
ellas, sirva de limite al territorio nacional o a dos entidades federativas, o cuando pase de una entidad
federativa a otra o cruce la linea divisoria de la Republica; la de los lagos, lagunas o esteros cuyos
vasos, zonas o riberas, estén cruzadas por lineas divisorias de dos o mas entidades o entre la
Republica y un pais vecino, o cuando el limite de las riberas sirva de lindero entre dos entidades
federativas o a la Republica con un pais vecino; las de los manantiales que broten en las playas,
zonas maritimas, cauces, vasos o riberas de los lagos, lagunas o esteros de propiedad nacional, y las
que se extraigan de las minas; y los cauces, lechos o riberas de los lagos y corrientes interiores en la
extension que fija la ley...”

Ley General De Bienes Nacionales (abrogada): “Art. 10.- El patrimonio nacional se compone de: I.
Bienes de dominio publico de la Federacion... Art. 20.- Son bienes de dominio publico: I. Los de uso
comun; Il. Los sefalados en los articulos 27, parrafos cuarto, quinto y octavo, y 42, fraccion 1V, de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos; ... IV. El lecho y el subsuelo del mar territorial
y de las aguas marinas interiores; ... VIII. Los terrenos baldios y los demas bienes inmuebles
declarados por la ley inalienables e imprescriptibles; IX. Los terrenos ganados natural o artificialmente
al mar, rios, corrientes, lagos, lagunas o esteros de propiedad nacional; X. Las servidumbres, cuando
el predio dominante sea alguno de los anteriores; ... Art. 29.- Son bienes de uso comun: ... Il. El mar
territorial hasta una distancia de doce millas marinas (22,224 metros), de acuerdo con lo dispuesto por
la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, la Ley Federal del Mar y sus reglamentos y
el derecho internacional; lll. Las aguas marinas interiores, conforme a la Ley Federal del Mar; IV. Las
playas maritimas, entendiéndose por tales las partes de tierra que por virtud de la marea cubre y
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descubre el agua, desde los limites de mayor reflujo hasta los limites de mayor flujo anuales; V.

La zona federal maritimo terrestre; VI. Los cauces de las corrientes y los vasos de los lagos,
lagunas y esteros de propiedad nacional; VII. Las riberas y zonas federales de las corrientes; VIII. Los
puertos, bahias, radas y ensenadas...”

46.Cabe mencionar que los dos intentos previos para obtener la declaratoria de destino, estuvieron mal
fundamentados en su peticién (ver p. 68): el primero porque se solicitd la asignacion de la superficie
marina, lo cual es improcedente y el segundo, porque se solicitd ante autoridad incompetente (CNA),
ya que dibi6 dirigirse directamente a la SEMARNAT.

47.Recordemos las cinco solicitudes de constitucion de UMA dentro del poligono del SM, de marzo de
2004 (ver p. 83) y la autorizacion de aprovechamiento forestal en Tollocan (ver p. 104), tramitadas
ante la Delegacion Federal de SEMARNAT en Quintana Roo.

48.Sin embargo, esta disposicion no es aplicable por contraponerse con el articulo 8, fracciéon VII del
mismo ordenamiento legal, el cual establece como atribucidon no delegable del Secretario, aplicar las
sanciones previstas en las disposiciones legales en la materia de su competencia y dar seguimiento a
la aplicacién de las que correspondan a otras autoridades.

49.El articulo 212 de la LEEPAQRO textualmente dice: “Para cualquier aviso o tramite administrativo que
se derive de la aplicacion de esta ley o de sus reglamentos, salvo que se sefale una tramitacion
especifica, se seguiran los lineamientos siguientes:

I. Toda referencia a dias, se entendera en dias habiles y los plazos para que la autoridad
competente conteste, empezaran a correr al dia siguiente a la presentacion del escrito
correspondiente.

II.  Cuando el escrito inicial de solicitud de un tramite o de presentacién de un aviso, no contenga los
datos, documentos o no cumpla con los requisitos previstos en las disposiciones aplicables, la
autoridad debera prevenir al interesado, por escrito y por una sola vez, para que dentro del
término de 5 dias habiles siguientes a la prevencion subsane tal omision. Transcurrido dicho
término sin que el interesado haya dado cumplimiento a la prevencion, la autoridad rechazara el
escrito. En caso de que la autoridad no haga el requerimiento dentro del término sefialado, no
podra rechazar el escrito inicial por incompleto.

lll. El tiempo para que la autoridad administrativa resuelva y notifique al solicitante la resolucion
correspondiente, no podra exceder de 4 meses. En caso de que transcurra dicho plazo sin que la
autoridad haya hecho saber al interesado la resolucién respectiva, ésta se entendera en sentido
positivo al promovente.

IV. Las disposiciones de este Titulo, se aplicardn en los actos de inspeccion y vigilancia, ejecucion
de medidas de seguridad, determinacién y calificacién de infracciones administrativas y sus
sanciones, asi como en los procedimientos administrativos y recursos, cuando se trate de
asuntos de competencia estatal o municipal, salvo que otras leyes o reglamentos regulen, en
forma especifica, dichas cuestiones. Cuando se trate de asuntos de competencia municipal, de
acuerdo a lo establecido por esta ley, los ayuntamientos aplicaran lo dispuesto en el presente
titulo, asi como en los bandos de policia y buen gobierno y reglamentos que al efecto expidan.

V. En todo lo no previsto por este Titulo, se aplicara supletoriamente el Cédigo de Procedimientos
Civiles del Estado o en su defecto, el ordenamiento que regule el procedimiento administrativo en
la entidad.”

50. Para la SCT si se considera de gran importancia la firma de un convenio entre los gobiernos federal y
estatal, para que se ordene legalmente el acatamiento del PM del SM (ver p. 88).

51. Recordemos que la Delegacién de SEMARNAT en Quintana Roo emitidé una autorizacién de
aprovechamiento forestal en Tollocan, expresando que el terreno objeto del aprovechamiento no se
encuentra en ningun ANP y la DGZFMTAC inform6é que no cuenta con la informacion sobre
concesiones dentro del SM, en razén de que no tienen un Sistema de Informacién Geografica en el
que esté capturado el poligono del ANP (ver pp. 98 y104).
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52. Este Ramo General se compone de recursos provenientes de los fondos de aportaciones para la
infraestructura social estatal, de aportaciones multiples en sus componentes de infraestructura basica
e infraestructura superior, de aportaciones especiales y recursos extraordinarios, asi como del
programa de apoyo para el fortalecimiento de entidades federativas (articulo 17 del PEQRO).
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ANEXO

GLOSARIO DE TERMINOS ABREVIADOS

ANP

ASO

BCH
CANACINTRA
CANACO
CAPA

CIQRO

CITES

CNA

CONABIO

CONANP

COPAMIO

DGVS

DGZFMTAC

DGZOFEMAT

DOF

Area natural protegida

Area sujeta a ordenamiento

Bahia de Chetumal

Camara Nacional de la Industria de la Transformacion
Camara Nacional de Comercio

Comision de Agua Potable y Alcantarillado

Centro de Investigaciones de Quintana Roo

Convencion Internacional de Especies Amenazadas de
Fauna y Flora Silvestres

Comisién Nacional del Agua

Comision Nacional para el Conocimiento y Uso de la
Biodiversidad

Comisién Nacional de Areas Naturales Protegidas

Comité para la Proteccion del Amibente Marino y la
Investigacion Oceanografica

Direccion General de Vida Silvestre

Direccion General de Zona Federal Maritimo Terrestre y
Ambientes Costeros

Direccion General de Zona Federal Maritimo Terrestre de la
Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales

Diario Oficial de la Federacion
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ECOSUR
EIA

GEF

INE
INEGI

INIRA

LA

LEEPAQRO

LFRA
LGAH
LGBN
LGDFS

LGEEPA

LGPAS
LGVS
MIA
NCPE
NOM
ONG

PDU

El Colegio de la Frontera Sur

Evaluacién de impacto ambiental

Fondo Mundial para el Medio Ambiente

Instituto Nacional de Ecologia

Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica
Instituto de Impacto y Riesgo Ambiental del Estado de
Quintana Roo

Ley Agraria

Ley del Equilibrio Ecolégico y la Proteccion al Ambiente del
Estado de Quintana Roo

Ley Federal de la Reforma Agraria

Ley General de Asentamientos Humanos

Ley General de Bienes Nacionales

Ley General de Desarrollo Forestal Sustentable

Ley General del Equilibrio Ecoldgico y la Protecciéon al
Ambiente

Ley General de Pesca y Acuacultura Sustentables

Ley General de Vida Silvestre

Manifestacion de impacto ambiental

Nuevo Centro de Poblacion Ejidal

Norma Oficial Mexicana

Organizacién no gubernamental

Programa de desarrollo urbano
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PEQRO

PGR
PJF
PM
PMF
POET

POET-CM

PROCEDE

PROFEPA
RAN

RI

RN
SAGARPA
SCJN

SCT
SECTUR

SEDARI

SEDECO

Presupuesto de Egresos del Gobierno del Estado de
Quintana Roo

Procuraduria General de la Republica

Poder Judicial de la Federacion

Programa de manejo

Programa de manejo forestal

Programa de ordenamiento ecoldgico territorial

Programa de ordenamiento ecoldgico territorial de Costa
Maya

Programa de Certificacion de Derechos Ejidales y Titulacion
de Solares

Procuraduria Federal de Proteccion al Ambiente

Registro Agrario Nacional

Reglamento Interior

Recursos naturales

Secretaria de Ganaderia, Pesca y Agricultura

Suprema Corte de Justicia de la Nacién

Secretaria de Comunicaciones y Transportes

Secretaria de Turismo del Estado de Quintana Roo
Secretaria de Desarrollo Rural e Indigena del Estado de
Quintana Roo

Secretaria de Desarrollo Econdmico del Estado de Quintana

Roo
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SEDUMA

SEMAR
SEMARNAT
SESA

SFP

SIMAP

SINAP

SINTRA

SISI

SRA
UICN
UMA
UQROO

UTAIPE

ZFMT

Secretaria de Desarrollo Urbano y Medio Ambiente del
Estado de Quintana Roo

Secretaria de Marina

Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales
Secretaria de Salud del Estado de Quintana Roo

Secretaria de la Funcion Publica

Secretaria de Infraestructura, Medio Ambiente y Pesca del
Estado de Quintana Roo

Sistema Nacional de Areas Protegidas

Secretaria de Infraestructura y Transporte del Estado de
Quintana Roo

Sistema de Solicitudes de Informacion a la Administracion
Publica Federal

Secretaria de la Reforma Agraria

Unién Internacional para la Conservacién de la Naturaleza
Unidad de manejo para la conservacion de la vida silvestre
Universidad de Quintana Roo

Unidad de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica
del Estado de Quintana Roo

Zona federal maritimo terrestre

220



