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En este articulo se examina el caso del confinamiento controlado de desechos peligrosos
de Guadalcdzar, San Luis Potosi, a la luz del enfoque de las relaciones interguberna-
mentales. El objetivo del trabajo es explorar. las implicaciones que la distribucion de
competencias legales en materia ambiental, asi.como los asentamienios humanos enire
los tres ordenes de gobierno, tuvieron en el resultado de la iniciativa para establecer. el
basurero toxico. En el marco de ese enfoque, se adiciona al andlisis juridico una revi-
sion de factores no exclusivamente legales, que al influir en la actztud del personal gu-
bernamental implicado afectaron el resultado del caso.
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Una empresa de capital extranjero, Metalclad, compré, como parte
de los activos de una empresa mexicana, los permisos federal y estatal
para la instalacién de un confinamiento de residuos peligrosos en el
predio conocido como La Pedrera ubicado en el municipio de Gua-
dalcazar, San Luis Potosi. Al hacerlo adquirié un conflictivo pasivo
consistente en 20 500 toneladas de desechos peligrosos que habian si-
do depositadas inadecuadamente en una instalacién que las propias
autoridades federales denominaron “estaciéon de transferencia”. Me-
talclad no adquirié en esa transaccién una tercera autorizacién, que
era necesaria para echar a andar el confinamiento y que debia ser
otorgada por la autoridad municipal. Ello desencadené una dilatada
confrontacién, tanto en tribunales como en medios impresos de co-
municacién, entre las partes en pugna, y finalmente desembocé en
una paralisis consistente en que el confinamiento no entrara en ope-
raciones. El conflicto dio lugar a que Metalclad instaurara un meca-
nismo de resoluciéon de controversias en materia de inversién de

* Este articulo es una versién abreviada y revisada de la tesis La gestion ambiental en
el dmbito municipal: dos estudios de caso, presentada por el autor en la maestria en Estu-
dios Urbanos de El Colegio de México. El autor agradece los comentarios y sugerencias
de la profesora Martha Schteingart de El Colegio de México
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acuerdo con el capitulo 11 del Tratado de Libre Comercio de Améri-
ca del Norte (TLCAN) para dictaminar sobre la pugna entre la empre-
sa y el gobierno de México, fallo que finalmente condené a éste a pa-
gar una indemnizacién a la empresa estadunidense.

En el presente articulo se presenta y examina el caso de Guadal-
cazar por ser un ejemplo til para ilustrar como el disefio de la distri-
bucién de competencias legales, asi como la actuacion de unidades
de los tres 6rdenes de gobierno, constituyen variables que condicio-
nan el resultado de una iniciativa en materia ambiental. El articulo
pretende justamente explorar el desarrollo del caso apoyandose en el
enfoque de la ciencia politica y de la administracién piblica conoci-
do como relaciones intergubernamentales (RIG en lo sucesivo). La in-
tencién es abordar un estudio juridico formal de las unidades guber-
namentales implicadas y, en la medida de lo posible, revisar su
aspecto dinamico, es decir, el proceso de su actuacién, para finalmen-
te articular una explicacién del resultado del caso.

Ciertamente el caso de Guadalcazar puede abordarse desde dife-
rentes enfoques. Por una parte, el hecho de la participacién de agen-
tes gubernamentales de dos paises ha merecido su estudio mediante
analisis propios del campo de las relaciones internacionales (Borja,
2000) . Asimismo, la interaccién que en su desarrollo despliegan tanto
agentes de diferentes érdenes de gobierno, como del sector privado y
de la sociedad civil, sugieren acudir al concepto de “governance”.!
Sin embargo, la relevancia del elemento legal en problematica propia
del caso, asi como la actuacién que en estos procesos desempefiaron
las diferentes unidades gubernamentales involucradas, sugieren que
para su comprensioén se recurra a un analisis juridico bajo el enfoque
de las RIG.

Se presume entonces que el resultado del proyecto implicito en
nuestro caso obedece a que la legislacién vigente suponia acciones
coordinadas entre las unidades gubernamentales, sin prever solucio-
nes para aquellas ocasiones en que se presentaran actitudes no coo-
perativas. Guiado por el enfoque de las RIG, nuestro analisis revisa la

L El concepto de “governance” (término del idioma inglés) obedece a la constata-
ci6én de la creciente participacion del sector privado en la accién publica, y apunta ha-
cia la necesidad de coordinacién de estos agentes (Kooiman, 1993: 2). O bien, como
advierte Le Galés (1995: 60), el concepto de "gouvernance” (término del idioma fran-
cés que hace referencia a la misma nocién) permite reconocer la fragmentacion e in-
coherencia de la accion de los agentes publicos y privados, y sugiere poner el acento so-
bre formas de coordinacién horizontal y vertical de la accién publica.
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distribuciéon de competencias legales y la no cooperacion interguber-
namental para explicar el resultado del caso. Esto obedece a que, lue-
go de una aproximacién intuitiva, éstos parecen ser los principales
factores explicativos de su desenlace. Asimismo, el hecho de recurrir
al enfoque de las RIG se apoya en que la cuestion de los desechos toxi-
cos es en esencia y fundamentalmente un asunto de relaciones inter-
gubernamentales (Wright, 1997: 537).

Se cuestiona entonces si el resultado de una politica de estableci-
miento de un confinamiento de desechos peligrosos puede mejorarse
sin que cambien las caracteristicas fundamentales del sistema de dis-
tribucién de competencias legales. Si ello no fuera posible, habria
que saber en qué sentido debe cambiar este sistema, o bien, si el mo-
delo de distribucién de atribuciones fuera adecuado, habria que de-
terminar qué es lo que debe cambiar.

El trabajo comprende tres partes. En la primera de ellas se expo-
ne a grandes rasgos un bosquejo del enfoque de las relaciones inter-
gubernamentales y se destacan los aspectos de éste que convienen a
nuestro analisis. En la segunda se describe como el caso de Guadalca-
zar devino en conflicto intergubernamental; y en la tercera se propo-
ne, mediante el andlisis:juridico formal de la legislacién aplicada, asi
como de una revision de las RIG observadas, una explicacioén del re-
sultado del caso de estudio.

El enfoque de las relaciones intergubernamentales

Se presume que la expresion “relaciones intergubernamentales” co-
menzd a ser utilizada en los anos treinta, particularmente en el marco
de la politica del New Deal impulsada por el entonces presidente de
Estados Unidos, Franklin D. Roosevelt. No se conoce con precision el
origen de esta expresion, ni existe hasta la fecha una definicién for-
mal, sin embargo su utilizacién cotidiana se ha extendido como con-
cepto referente a aspectos de la practica intergubernamental, y ha da-
do lugar, principalmente entre autores estadunidenses, a una extensa
bibliografia. A uno de esos autores, William Anderson, se debe la no-
ci6n mas influyente de las RIG. Estudié el sistema federal estaduni-
dense mediante el examen de la interaccién oficial de los funciona
rios de los diferentes poderes y jerarquias de gobierno, y propuso en
1960 una definicion de las relaciones intergubernamentales segin la
cual éstas constituyen un importante cuerpo de actividades o interac-
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ciones que ocurren entre unidades de gobierno de todo tipo y rango
en el sistema federal (Anderson, 1960: 3).? Posteriormente aparecie-
ron, en 1964, American Intergouvernmental Relations, de W. Brooke Gra-
ves, y en la siguiente década, el estudio que es considerado la obra ba-
sica de este campo, Understanding Intergouvernmental Relations, de Deil
S. Wright (Shafritz y Hyde, 1999: 928) .2 El término también fue adop-
tado en la nomenclatura gubernamental de Estados Unidos, como se
constata con la creacion, en 1953, de la Comision de Relaciones In-
tergubernamentales del Congreso, y luego con la de un gran nitmero
de organismos, como por ejemplo la influyente Comisién Consultiva de
Relaciones Intergubernamentales (ACIR por sus siglas en inglés).

La noci6n de RIG se ha convertido en lugar comiin entre quienes
estudian la naturaleza de las negociaciones e interacciones de los tres
6rdenes de gobierno. Su utilidad radica en que va mas alla del anali-
sis de las estructuras legales y se constituye en un enfoque que privi-
legia el estudio de organizaciones, conductas y pautas (Agranoff,
1997: 129). Asi, por mencionar algunos ejemplos, el enfoque ha sido
utilizado para analizar diversos aspectos del gobierno, como la ejecu-
ci6én de programas gubernamentales (Rosenthal, 1984), o bien para
estudiar el desempeno de organismos intergubernamentales en areas
metropolitanas (Agranoff, 1985). La proliferacién y diversificacion de
estos estudios ha llevado a algunos autores a pensar en la emergencia
de un area de la administracion ptblica y la ciencia politica que, deri-
vada de las RIG, se enfoque en el caracter intergubernamental de la
gerencia, el intergouvernmental management (Wright, 1990; Agranoff,
1997; Marando y Florestano, 1999). El hecho es que el desarrollo de
la bibliografia de las RIG, aunque no cancela la discusién sobre su
consolidacion como campo de estudio, constata la utilidad de esta

2 En cuanto a la expresién “unidad gubernamental”, segtin Deil S. Wright (1997:
73) la Oficina del Censo de Estados Unidos la ha definido como “... una entidad orga-
nizada que, ademas de tener caracter gubernamental, tiene suficiente discrecionalidad
en la administracién de sus propios asuntos para dirigirla como separada de la estruc-
tura administrativa de cualquiera otra unidad gubernamental.” De esta manera, si sus-
cribimos la interpretacién y uso que este autor hace de la definicién, podremos afirmar
que en México el gobierno federal es una unidad gubernamental, que existen 31 uni-
dades gubernamentales estatales y una del Distrito Federal y asimismo, que hay 2 427
unidades gubernamentales municipales (esta nltima cifra esta referida al nimero de
municipios registrados en el pafs de acuerdo con el Centro Nacional de Desarrollo Mu-
nicipal de la Secretaria de Gobernaci6n).

% Para una descripcion mas detallada del origen de la nocién “relaciones intergu-
bernamentales” véase el capitulo primero de Understanding Intergovernmental Relations,
de Deil S. Wright.
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nocién como enfoque para el estudio del funcionamiento de las ad-
ministraciones publicas en los sistemas federales.

El enfoque de las RIG en los estudios mexicanos

Aunque el enfoque de las RIG se ha extendido de manera considera-
ble en la ciencia politica estadunidense, en los estudios sobre la admi-
nistracion publica de México se utiliza s6lo marginalmente, debido,
entre otras razones, a que en el periodo en el cual se desarrolld, su
uso resultaba poco atractivo dado el férreo centralismo que operaba
al disefiar politicas y ponerlas en curso. Como sefiala un estudio re-
ciente sobre la descentralizacién en México, salvo los trabajos pione-
ros de Graham (1971) y de Fagen y Tuohy (1972), poco se habia estu-
diado la relaciéon entre el centro y los gobiernos locales en México,
pues en los Gltimos 60 afios la centralizacién habia vuelto muy esta-
bles este tipo de relaciones (Rodriguez; 1999: 60). Este exacerbado
centralismo constituyd un obsticulo para la adopcién del enfoque no
s6lo en México, sino en el resto de América Latina (Méndez, 1997:
9). Ademis, para cualquier interesado en analizar los procesos que
implicaran relaciones intergubernamentales era casi imposible penetrar
en la dinamica misma de la toma de decisiones de los titulares de las
unidades gubernamentales.

De esta manera, el analisis desde el enfoque de las relaciones in-
tergubernamentales en México no ha experimentado un empuje que
permita considerarlo como un cuerpo identificable de estudios. Des-
de afios recientes, sin embargo, el tema ha ido cobrando un interés
creciente. Sea a propésito del estudio del sistema federal o de los go-
biernos locales, han aparecido interesantes trabajos que destacan la
importancia de la coordinacién intergubernamental (Ortega, 1988;
Martinez, 1992; Rowland, 1999). Otros, al abordar el estudio de las
politicas publicas a partir de uno de los tres 6rdenes de gobierno (fe-
deracién, estados, municipios), hacen referencia a los problemas de
la coordinacién intergubernamental o de la concurrencia de los 6r-
denes de gobierno sobre alguna politica sectorial o tema especifico; o
bien, es posible encontrar formulaciones sobre politicas de la planea-
cion, la coordinacidn fiscal o la politica educativa en los que se han
delineado rasgos distintivos de las relaciones intergubernamentales
en México (Aguilar, 1996; Cabrero, 1998; Merino, 1994; Pardo,
1998). Finalmente, a propésito de la publicacién en México de Para
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entender las relaciones intergubernamentales de Wright, José Luis Méndez
(1997) discute sobre la existencia de la concurrencia, coordinacién y
relaciones intergubernamentales en México “aun cuando limitadas y
por lo tanto no sujetas a toda la extensién del término que le otorga
Wright”.

El aspecto metajuridico de las relaciones intergubernamentales

Si bien es cierto que el enfoque surgié a proposito del sistema estadu-
nidense, se puede aplicar para el analisis de otros, como el mexicano,
en tanto sistema federal.* La literatura sobre las RIG ofrece un consi-
derable instrumental de conceptos, aplicaciones y observaciones, del
que nos podemos valer para el examen de estudios de caso. Para el de
Guadalcazar, el analisis juridico es complementado por algunos ins-
trumentos conceptuales y sugerencias basadas principalmente en el
trabajo de Deil Wright.

En la caracterizacién que Wright hace de las RIG se revela que es-
te enfoque dirige su atencién a fenémenos particulares de la accién
del gobierno, como el desempeno de las unidades gubernamentales,
de las agencias y del personal que labora en éstas dentro del sistema
federal. El enfoque privilegia el analisis de la cooperacion y rivalida-
des del personal gubernamental a propésito de acciones interguber-
namentales dirigidas a un ohjetivo comun. Asi, la importancia que el

* Una interesante formulacion a este respecto ha sido planteada por Hopkins
(1990). Este autor utiliza la nocién de RIG como un medio para comparar el federalis-
mo mexicano con el estadunidense.

5 La caracterizacién consiste en cinco rasgos. El primero se vincula con el hecho
de que las RIG trascienden las pautas de actuacién gubernamental constitucionalmente
reconocidas e incluyen una amplia variedad de relaciones entre la esfera nacional y la
municipal, entre la estatal y la municipal o entre las distintas unidades de gobierno mu-
nicipal. El segundo rasgo se refiere al elemento humano, constituido por las activida-
des y actitudes del personal al servicio de las unidades de gobierno. Un tercer rasgo de
las RIG es el relativo a que las relaciones entre los empleados piblicos suponen conti-
nuos contactos e intercambios de informacion y de puntos de vista, al grado de que las
preocupaciones centrales de los participantes en las RIG consiste en conseguir que los
asuntos salgan adelante, lo que se logra valiéndose de diferentes mecanismos informa-
les, practicos y orientados a fines concretos, desarrollados dentro del marco formal y le-
gal en que se desenvuelven los distintos actores. Segtin el cuarto rasgo, todos los fun-
cionarios publicos son, al menos en potencia, participantes en los procesos
intergubernamentales de adopcién de decisiones. El quinto se refiere a que las relacio-
nes intergubernamentales se caracterizan por sus elementos politicos, es decir, por su
vinculacién con las politicas publicas (Wright,1997: 71-87).
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enfoque presta al elemento humano, en tanto aspecto central de la
accion del gobierno, lo convierte en un referente conceptual til pa-
ra explicar algunas experiencias que el andlisis juridico no logra es-
clarecer por si solo.

Wright se refiere a la coexistencia del conflicto y la cooperacién
en las RIG. En este sentido, el autor destaca el papel de los mediado-
res, quienes gracias a su conocimiento de los cédigos y habitos de las
unidades gubernamentales favorecen la negociacién entre éstas. Asi,
dada la importancia cada vez mayor de los tribunales en la configura-
cidn de las RIG (Wright, 1997: 615), y especialmente en el arbitraje de
disputas intergubernamentales en materia de gestion ambiental (Wi-
se'y O’Leary, 1997), los mediadores y sus estrategias conciliadoras re-
presentan una via alternativa para la resolucién de conflictos entre je-
rarquias de gobierno. En el caso de Guadalcazar, se vera por un lado
el papel de los tribunales como modeladores de las RIG y, por otro, el
alcance de las iniciativas de mediacion.

Desde luego, no se pretende abordar todos los aspectos del enfo-
que de las RIG, mas bien buscamos subrayar la importancia del elemen-
to humano, en tanto factor clave de éstas. Nuestro analisis se enfoca ha-
cia el comportamiento del personal de las unidades gubernamentales
y su desempeno cooperativo, lo que obliga a considerar cuales son, o
pueden ser, los incentivos para que se actie de una manera especifi-
ca. En este tema Wright (1997: 353) otorga especial importancia a
las imagenes que tienen los actores gubernamentales de sus respecti-
vos interlocutores. Para el autor, tal mecanismo de percepciones cru-
zadas supone implicaciones relevantes, como la friccion, la hostili-
dad y la negociacién. De este modo, la exploracién de ese juego de
imagenes puede aportar una serie de explicaciones en torno al desa-
rrollo de situaciones conflictivas o cooperativas. Nuestro andlisis en
el caso de Guadalcédzar no va hasta ese punto, sino que para la cons-
truccién de una explicacion de los comportamientos de los actores
gubernamentales, se presume que intereses de naturaleza econémi-
ca o bien politica modelan la actuacién del personal de las unidades
gubernamentales incentivando o inhibiendo la cooperacién y, en
consecuencia, influyendo en el resultado de la iniciativa para estable-
cer un confinamiento de desechos peligrosos con intervencion de la
iniciativa privada.

s
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Los tipos de relaciones intergubernamendtales

Wright sugiere una tipologia de modelos simplificados de las RIG. Ca-
da modelo supone un tipo de autoridad y refiere una forma de rela-
ci6n intergubernamental: el modelo de autoridad coordinada, que
supone una relacidon de autonomia entre las autoridades nacional y
estatal; el modelo dominante o de autoridad inclusiva, caracterizado
por una relacién:jerarquica de dependencia; y el modelo de autori-
dad igual o superpuesta, que implica relaciones de negociaciéon
(Wright, 1997: 104).

El modelo de autoridad coordinada se caracteriza por la clara de-
terminacion de competencias de las autoridades nacionales y las esta-
tales, siendo ambas independientes y auténomas. Aqui, el gobierno
municipal depende del estatal. En este sentido, aunque las realidades
y complejidades del gobierno en México suponen en su mayoria otro
tipo de RIG, se puede decir que la organizacidon constitucional de la
federacion mexicana supone una forma de RIG que sigue este mode-
lo. Por otra parte, el modelo de autoridad inclusiva se refiere a un sis-
tema centralizado donde las autoridades estatales y municipales guar-
dan relaciones que predominantemente son de subordinaciéon
respecto a las autoridades nacionales. La gran mayoria de los observa-
dores considera que este modelo RIG ha sido el mas comn en el sis-
tema mexicano (Rodriguez, 1999: 56). El tercer modelo, el de autori-
dad superpuesta, supone areas de actividades gubernamentales que
incluyen funcionarios de tres 6rdenes de gobierno, pero también pe-
quenas areas donde cada orden de gobierno tiene autonomia. Este
modelo es, en opiniéon de Wright, el que mejor se adapta a la propen-
sion a la disputa, propia de las RIG contemporidneas en Estados Uni-
dos. Por ello supone relaciones que parten principalmente de la ne-
gociacién.

Por supuesto, como lo reconoce el propio Wright (1997: 104), es-
tos modelos tienen serias limitaciones para mostrar todo lo complejo
de la realidad gubernamental. Sin embargo esta tipologia puede ser
atil para nuestro caso, pues consideramos que el sistema de distribu-
cion de competencias de la legislacion aplicada fue ideado para el ti-
po de RIG de autoridad superpuesta. Asimismo, el comportamiento
de los actores, especialmente de quienes apoyaban el establecimiento
del confinamiento, hace pensar que su actuacion seguia la légica de
un modelo de RIG dependientes propio de una estructura de autori-
dad:jerarquica.
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El caso de Guadalcazar: la polarizacién, conflicto y paralisis

Dado que el caso revela una polarizacién que no incluye exclusiva-
mente a los agentes gubernamentales, conviene examinar el caso des-
tacando la actuacién de las diferentes instancias gubernamentales in-
volucradas sin dejar de lado otras facetas del conflicto. Se insistird
sobre el desarrollo de las tensiones entre los agentes gubernamenta-
les en virtud de que para este analisis interesa la coordinacién vertical
entre unidades de las tres jerarquias de gobierno, es decir, federa-
cién, estado y municipio.

En el valle denominado La Pedrera, municipio de Guadalcazar,
se encuentra un predio de 814 hectreas perteneciente a la empresa
Confinamiento Técnico de Residuos Industriales, S. A. de C. V. (en
adelante Coterin). Entre 1989 y 1991 esta empresa deposité en el pre-
dio referido 20 500 toneladas de desechos peligrosos; realizé esta ac-
cion sin contar con las autorizaciones legales que establecia la regla-
mentacién en materia ambiental.

En relacién con la participacion de instancias del gobierno fede-
ral, en octubre de 1990 la Direccién General de Prevencién y Con-
trol de la Contaminacién de la Subsecretaria de Ecologia de la Secre-
taria de Desarrollo Urbano y Ecologia (en adelante Sedue) autorizé
a Coterin para operar una estacioén de transferencia de desechos peli-
grosos.® Dicha autorizacién se otorgé en tanto la misma secretaria
evaluaba la expedicién del permiso federal para que la empresa esta-
bleciera un confinamiento controlado (Profepa, 1995).7 Como la dis-
posicion de los residuos habia sido inadecuada, el 25 de septiembre
de 1991 la Sedue clausuré las instalaciones de dicha estacién de

¢ Esta dependencia habia autorizado en agosto de 1990 la realizacién de un Pro-
yecto Ejecutivo para un Confinamiento Controlado, autorizacién que presuponia la
idoneidad de las caracteristicas geohidrolégicas y de ubicacién del predio. Sin embar-
go el fundamento de esa idoneidad es controvertible toda vez que la “Manifestacion de
Impacto Ambiental del Confinamiento” se present hasta el 7 de octubre de 1991.

7 Aunque se trata de un mismo predio, la estacién de transferencia y el confina-
miento controlado son dos instalaciones, y por lo tanto dos figuras diferentes. Mientras
el confinamiento se destina a la disposicién permanente de residuos, la estacién de
transferencia, por su denominacién, hace suponer que sélo los almacena temporal-
mente. El Reglamento de la 1GEEPA en Materia de Residuos Peligrosos, publicado el 25
de noviembre de 1988 en el Diario Oficial de la Federacion se refiere en su articulo 3o. al
confinamiento controlado como “la obra de ingenieria para la disposicién final de resi-
duos peligrosos, que garanticen su aislamiento definitivo”; mientras que, como no hace
referencia alguna a la estacion de transferencia, la legalidad del acto de su autorizacién
es cuestionable.

E
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transferencia. No obstante, en agosto de 1993 el Instituto Nacional
de Ecologia (INE en lo sucesivo) otorgé a Coterin la autorizacién pa-
ra operar el confinamiento controlado de desechos peligrosos en La
Pedrera. La Procuraduria Federal del Medio Ambiente (en adelante
Profepa) reconoce que esta autorizacién se dio a sabiendas de que
los desechos habian sido depositados con anterioridad y en forma
inadecuada (Profepa, 1995), lo cual puede interpretarse como un ac-
to en el que la autoridad, en lugar de penalizar al transgresor de la
ley, lo recompensa.

Los 6rganos de la administracién piiblica federal en materia am-
biental que tuvieron injerencia en el caso de Guadalcazar, asi como
sus marcos legales, han experimentado algunos cambios. Antes de los
primeros afios de la década de los ochenta, la dependencia encarga-
da de aplicar la incipiente legislacién en la materia—la Ley Federal
para Prevenir y Controlar la Contaminacién Ambiental de 1971- era
la Subsecretaria de Mejoramiento del Ambiente de la Secretaria de
Salubridad y Asistencia Piblica. En 1982 se reformé la Ley Orgénica
de la Administracién Pablica Federal y se cre la Sedue, dependencia
encargada de la politica ambiental por medio de una Subsecretaria
de Ecologia. Durante ese periodo, el marco que regulaba la politica
en la materia era la Ley Federal de Proteccién del Ambiente de 1982.
Luego, en 1988, fue publicada la Ley General del Equilibrio Ecolégi-
co y la Proteccién al Ambiente (en adelante LGEEPA), de la cual se de-
rivaron algunos reglamentos, un cierto niimero de Normas Oficiales
Mexicanas y otros ordenamientos. Asimismo existia un marco legal
en materia de asentamientos humanos y desarrollo urbano, que para
el caso del establecimiento de instalaciones de desechos peligrosos
complementaba el marco juridico aplicable. De hecho, durante esa
época, éste fue el marco legal que colocé a Coterin ante la necesidad
de tramitar autorizaciones ante los tres érdenes de gobierno. Poste-
riormente, el Decreto del 25 de mayo de 1992 desaparecié a la Sedue
y cred la Secretaria de Desarrollo Social (en lo sucesivo Sedesol) y
con ésta al Instituto Nacional de Ecologia y la Procuraduria Federal
del Medio Ambiente. Mas tarde, con el inicio de la administraciéon de
Ernesto Zedillo en diciembre de 1994, se cred la Secretaria del Medio
Ambiente, Recursos Naturales y Pesca (en adelante Semarnap) y se
pasd a su estructura administrativa tanto al INE como a la Profepa. Fi-
nalmente, en diciembre de 1996 la LGEEPA fue objeto de una reforma
en la que se buscaba subsanar algunas de las deficiencias del marco
legal previo.
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Por lo que concierne al gobierno del estado, en mayo de 1993 la ad-
ministracién encabezada por Teéfilo Torres Corzo otorgé la licencia de
uso del suelo para el confinamiento. Dias después, una nueva adminis-
tracién estatal entré en funciones. El nuevo gobernador Sanchez Un-
zueta no s6lo heredaba el problema de la inadecuada disposicién de de-
sechos en la estacion de transferencia, sino que ademas asumia la tarea
de gobernar un estado que hacia tiempo no conocia la estabilidad poli-
tica. La dindmica politica estatal se convulsion6 dos afios atras cuando
en octubre de 1991 el entonces gobernador constitucional Fausto Zapa-
ta Loredo abandoné su cargo a quince dias de haberlo asumido debido
a la resistencia civil dirigida por el activista opositor Salvador Nava Mar-
tinez.® Al efimero gobierno de Zapata Loredo siguieron dos administra-
ciones interinas encabezadas por Gonzalo Martinez Corbala y Teéfilo
Torres Corzo (este Gltimo apenas durd siete meses en el encargo y otor-
g6 la licencia de uso del suelo para el confinamiento). Asi pues, la admi-
nistracién de Sanchez Unzueta debié emprender la tarea de fortalecer
las instituciones locales entonces debilitadas por la inestabilidad politica
de su pasado reciente y se vio precisada a conducirse cuidadosamente
respecto a la emergencia de conflictos sociales.

En septiembre de 1993 fue adquirido 94% de las acciones de Cote-

. rin por Metalclad Corporation Ecosistemas del Potosi, S. A. de C. V.?
Metalclad es una empresa estadunidense fundada en 1933 cuya activi-
dad preponderante y casi exclusiva ha sido el procesamiento de as-
bestos. Tiene el principal asiento de sus negocios en Los Angeles, Ca-
lifornia, y desde 1990 realiza operaciones en México. A partir de su
incorporacion en el caso del confinamiento, se desencadené una im-
portante movilizaciéon por parte de los actores involucrados en el con-
flicto. Cada uno de ellos desarroll6 sus estrategias y puso en marcha
diferentes acciones. La propia empresa, como primera accién, recono-
ci6 el riesgo que representaban los residuos dispuestos en la estacion de
transferencia y mostré6 su disposicién para realizar su tratamiento.!
Esta actitud, sin embargo, suponia el inmediato otorgamiento de la
autorizacién municipal.

8 Para una revisién del conflicto politico en San Luis Potosi por motivo de la elec-
cién de gobernador de 1991, véase Calvillo (1999).

? Escrito ntiim. ESP-94-001 de fecha 17 de marzo de 1994 de Grant S. Kesler, presi-
dente de Metalclad, al ingeniero José Luis Calderén, subprocurador de la Profepa.

10 Esta actitud por parte de Metalclad es descrita por Eduardo Lépez Farfan
(1999: 395) y se corrobora por el escrito de fecha 17 de marzo de 1994 mencionado en
la nota precedente.
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Las acciones de algunos funcionarios federales sugieren cierta
preferencia hacia la instalacion y funcionamiento del confinamiento.
Por un lado, Metalclad les proporcionaba la oportunidad de terminar
con el riesgo que representaba la estacién de transferencia. Por otra
parte, ello significaba la ocasién para ampliar la capacidad de trata-
miento y disposicién de residuos (solamente se encuentran en opera-
cién las instalaciones de la empresa Residuos Industriales Multiquim,
S. A. en el municipio de Mina, Nuevo Leén).

En marzo de 1994 Metalclad solicit6 autorizacion a la Profepa pa-
ra realizar una auditoria ambiental en La Pedrera. Con esta accion, la
empresa pretendia identificar detalladamente los riesgos para el am-
biente originados por los desechos, asi como llevar a efecto las medi-
das necesarias para la remediacién.!! La Profepa autoriz6 la auditoria
en mayo siguiente, y para llevarla a cabo, la empresa emple6 a un gru-
po de firmas especializadas que trabajé bajo la coordinacién de la
Corporacién Radidn, S. A. de C. V., mientras que la supervisién fue
encargada a la empresa Consultores Técnicos en Impacto Ambiental.
En esa época la normatividad sobre la auditoria, en tanto sistema de
autofiscalizacién en materia ambiental, practicamente no existia. No
se regulaba la capacidad de los sujetos fiscalizadores y se dejaba a la
empresa la libertad de convenir sobre los procedimientos y métodos
empleados. Como resultado de la auditoria, la Profepa reconoci6 que
las instalaciones de la estacién de transferencia incumplian dieciocho
normas ambientales, pero también mencioné que no existian efectos
negativos en la salud de la poblacién y que el terreno cumplia con los
requisitos de normatividad ambiental para la construccién del confi-
namiento.

Por su parte, el Ayuntamiento de Guadalcazar y las organizacio-
nes no gubernamentales Greenpeace de México y Pro San Luis Eco-
logico convocaron a un grupo de especialistas para que elaborara el
“Dictamen Ciudadano a la Auditoria Ambiental de la Estacién de
Transferencia de Residuos Peligrosos ubicada en el sitio La Pedrera,
Guadalcdzar, San Luis Potosi”, que se dio a conocer en junio de 1995.
El dictamen sefialaba que la reapertura de la estacion de transferen-
ciay la construccién del confinamiento constituian una grave amena-
za al ambiente y a la salud publica, por lo que debian impedirse. Este
dictamen suscitd a su vez una respuesta del INE y de la Profepa, deno-

11 Escrito de fecha 17 de marzo de 1994 de Grant S. Kesler.
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minada “Comentarios al dictamen ciudadano”. Se trataba de un do-
cumento que presentaba algunas de las opiniones originadas en un
proceso de consulta técnica que estas dependencias habian organiza-
do. Mas tarde, en noviembre de 1995, el INE y la Profepa resolvieron
suscribir con Coterin un “Convenio de Concertacion”. A partir de en-
tonces se desataron manifestaciones mas abiertas del conflicto social
e intergubernamental de Guadalcézar.!?

El Convenio de Concertacién tenia por objeto establecer el com-
promiso, por parte de la empresa, de llevar a cabo las labores preven-
tivas y correctivas que de acuerdo con la auditoria ambiental eran ne-
cesarias en la estacion de transferencia. El convenio incluia planes de
accién y de remediacién y estipulaba que Coterin realizaria las obras
previstas en dichos planes en un plazo de tres anos. De igual forma, la
empresa se comprometia a llevar a cabo operaciones comerciales du-
rante cinco anos, mismas que se realizarian en forma simultinea a las
acciones de correccién de los dafios ocasionados por la estacién de
transferencia. Este Gltimo plazo podria ampliarse luego de una revi-
sién de la operacién y funcionamiento del confinamiento a cargo de
las partes incluidas en el convenio.!3

Antes de la publicacién del convenio, las muestras de inconformi-
dad hacia el confinamiento adquirieron mayores dimensiones. En sep-
tiembre, opositores a Coterin realizaron un bloqueo en la carretera fe-
deral 57 en el tramo entre San Luis Potosi y Saltillo. Posteriormente, en
noviembre, diversas organizaciones politicas convocadas por Pro San
Luis Ecolégico se aglutinaron en el Frente para la Defensa de Guadal-
cazar con la intencién de impedir la apertura del confinamiento y exi-
gir la remediacién del lugar. Integraron este movimiento los dirigentes
estatales de los partidos Revolucionario Institucional y de la Revolucién
Democritica, asi como los representantes de las organizaciones Frente
Civico Potosino, Frente Civico de Cerritos, y miembros del Centro Po-
tosino de Derechos Humanos, de la agrupacién Mujeres en Lucha por
la Democracia y de Greenpeace de México.

Al difundirse la noticia del convenio, el rechazo que se habia ma-
nifestado en forma intermitente y poco organizada comenzé a mos-

2 En lo que concierne al “Convenio de Concertacién”, se hace referencia a Cote-
rin y no a Metalclad dado que fue la persona moral denominada Coterin quien lo sus-
cribié y quien era titular de las autorizaciones federal y estatal.

13 Una transcripcién del Convenio aparecié en Diario Pulso de San Luis Potosi, 30 de
noviembre de 1995.
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trar expresiones mas estructuradas. El 26 de noviembre el goberna-
dor del estado presidié una reunién extraordinaria del Cabildo de
Guadalcazar en la que se acordé no otorgar la licencia de construc-
cién, requisito necesario para la apertura del confinamiento. En la se-
sion, a la cual fue acompanado por una comisién plural de diputados
del Congreso del Estado, el gobernador denuncié que habia sido ob-
jeto de presiones por parte de senadores y representantes (diputa-
dos) estadunidenses.!* En los dias subsecuentes otros actores, princi-
palmente de la sociedad local, fueron expresando su oposicién ante
el Convenio de Concertacién. Asi lo hicieron e] presidente de la Co-
misioén de Ecologia del Congreso del Estado, diputado por el opositor
Nava Partido Politico; el lider estatal de la Camara Nacional de la In-
dustria de la Transformacién (Canacintra) en el estado, y el dirigente
de Industriales Potosinos, A. C. Ante estas reacciones las autoridades
federales se pronunciaron en defensa del convenio.

Por su parte, la agrupacién Pro San Luis Ecolégico, ademas de pe-
dir al gobierno estatal que revocara la licencia de uso del suelo, anuncié
movilizaciones civiles para evitar que funcionara el confinamiento. Gre-
enpeace de México propuso que se pactara un nuevo convenio de re-
mediacion y acusoé a las autoridades ambientales de la federacién de
haber cedido ante las presiones que el embajador de Estados Unidos en
México y un congresista de ese pais habian hecho mediante cartas al
presidente de la Repuiblica y a la titular de Semarnap.!®

El despliegue de reacciones ante la firma y publicacién del conve-
nio no terminé con la exposicién de posturas. La disputa interguber-
namental entré en una fase contencioso administrativa cuando el
Ayuntamiento de Guadalcazar interpuso una denuncia popular y un
recurso de inconformidad en contra de la celebracién del convenio.!®

“ La Jornada, y Diario Pulso de San Luis Potosi del 27 de noviembre de 1995.

15 La presi6én internacional sobre las autoridades federales se infiere sobre todo de
la carta del senador estadunidense Paul Simon dirigida al presidente Zedillo con fecha
11 de agosto de 1995 y la del embajador James Jones a la secretaria Carabias de fecha 2
de ese mismo mes. Estas cartas aparecieron en el Diario Pulso de San Luis Potost el 30 de
noviembre del mismo afo.

16 El articulo 189 de la LGEEPA establece la figura juridica de la denuncia popular
cuando dice: “Toda persona, grupos sociales, organizaciones no gubernamentales, aso-
ciaciones y sociedades podran denunciar ante la Procuraduria Federal de Proteccién al
Ambiente o ante las autoridades todo hecho, acto u omisién que produzca o pueda
producir desequilibrio ecolégico o dafios al ambiente o a los recursos naturales, o con-
travenga las disposiciones de la presente Ley y de los demas ordenamientos que regu-
len materias relacionadas con la proteccién al ambiente y la preservacién y restaura-
cién del equilibrio ecolégico...”.
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La autoridad dio tramite a la denuncia popular, en tanto que el re-
curso de inconformidad se desecho dias después, en diciembre de
1995. Con motivo de la determinacion de la autoridad de desechar
un recurso de reconsideracién posterior, en enero de 1996 el Ayunta-
miento promovié un juicio de amparo. Con esto, el conflicto intergu-
bernamental pasaba de la jurisdiccién administrativa a la judicial. En
febrero siguiente la autoridad judicial decreté la resolucion inciden-
tal concediendo la suspensioén definitiva del acto reclamado, lo que se
tradujo en impedir la ejecucién del Convenio de Concertacién y en
consecuencia imposibilitar a la empresa para realizar operaciones co-
merciales. El resultado de este procedimiento judicial no significaria
la cancelacién de la disputa intergubernamental; de hecho, éste no
versaba sobre el ambito de competencias entre los 6rdenes de gobier-
no sino sobre la legalidad del Convenio de Concertacion.

Independientemente de su desenlace, la dilacién del procedi-
miento judicial, asi como la cada vez mas remota posibilidad de llegar
a un acuerdo para el inicio de las operaciones del confinamiento pro-
vocaron que la empresa modificara la estrategia para defender sus in-
tereses. Asi, Metalclad recurrié a un mecanismo de solucién de con-
troversias incluido en el Tratado de Libre Comercio de América del
Norte, por supuesta discriminacién comercial. Este procedimiento se
inicié en octubre de 1996, cuando Metalclad notificé a la Secretaria
de Comercio y Fomento Industrial (en adelante Secofi) su intencién
de someter una reclamacion de arbitraje en contra del gobierno me-
xicano bajo la seccién B del capitulo XI del Tratado de Libre Comer-
cio. Posteriormente las partes, es decir Metalclad y el gobierno mexi-
cano, expresaron su consentimiento de someterse al arbitraje, y con
el nombramiento de sus respectivos arbitros se procedi6 a la constitu-
cion del tribunal arbitral. Metalclad demandé el pago de 90 millones
de délares por concepto de dafos y perjuicios.

El sometimiento de la controversia a este tipo de mecanismo de re-
solucidon constituyé la primera ocasion en que una desavenencia en
materia de inversion extranjera se resolvié de acuerdo con el capitulo
XI del Tratado de Libre Comercio. En septiembre de 2000 se dio a co-
nocer el fallo del panel que condené al gobierno mexicano al pago de
16.7 millones de dolares a Metalclad.'” Ademas de las consecuencias fi-
nancieras de este desenlace, el hecho mismo del establecimiento del

17 La Jornada, 1 de septiembre de 2000.
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panel tuvo implicaciones para el conflicto intergubernamental, ya que
las unidades gubernamentales mexicanas se vieron obligadas a estable-
cer una vinculacién cooperativa que antes no se habia presentado. En
este sentido, el hecho de la instauracién del panel tuvo implicaciones
en las RIG, pero no se trata aqui de la consecuencia del arbitraje de un
tribunal en una disputa intergubernamental, sino el efecto de un nue-
vo acomodo de las partes en conflicto a causa de una nueva disputa.

En tanto que se realizaban los actos conducentes a someter el ca-
so de La Pedrera al tribunal arbitral, se verificé un intento por llegar
a una solucién negociada. En abril de 1997 el gobernador del estado
intent6 conciliar a las autoridades municipales de Guadalcazar con
Metalclad. Esta aislada iniciativa de mediacion, sin embargo, no pros-
perd. Meses mis tarde el gobierno del estado llevaria a efecto una ac-
cién que refrendaria su apoyo al municipio de Guadalcazar en su
oposicién al confinamiento y cerraria la posibilidad de concertar un
acuerdo respecto al inicio de sus operaciones. Mediante Decreto Ad-
ministrativo publicado el 20 de septiembre de 1997 en el Periddico Ofi-
cial del Estado de San Luis Potost, €l Poder Ejecutivo de esa entidad emi-
ti6 una Declaratoria de Area Natural Protegida bajo la modalidad de
Reserva Estatal con caracteristicas de Reserva de la Biosfera a la re-
gion denominada Real de Guadalcazar ubicada en el municipio del
mismo nombre. Lo anterior, ademas de que practicamente clausura-
ba la apertura del confinamiento, cancelaba la posibilidad de la re-
mediacién de la estacion de transferencia por parte de la empresa.
Desde entonces, la situacién no varié considerablemente; sélo se pre-
sentaron algunas modificaciones en cuanto al grado de distensién en-
tre las autoridades locales y las federales debido a que los titulares de
aquéllas cambiaron en septiembre de 1997 y a que la substanciacién
del mecanismo arbitral de resolucién de la controversia obligé a las
entidades gubernamentales mexicanas a coordinarse en torno a la
defensa que el gobierno del pais oponia a la pretensién de Metalclad.
Asi, el hecho de que surgiera un acercamiento de las unidades guber-
namentales sugiere que, independiente del marco legal, la circuns-
tancia y el elemento humano desempenaron un importante papel en
la configuracién de las RIG.

Otra faceta del conflicto se presento entre las organizaciones eco-
logistas involucradas y las autoridades del gobierno federal. El 14 sep-
tiembre de 1995 la organizacién Pro San Luis Ecolégico habia inter-
puesto una denuncia de hechos ante la Procuraduria General de la
Repiiblica (en adelante PGR) contra la empresa por los delitos am-
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bientales configurados en la estacién de transferencia. La averigua-
cién previa AP/7821/SEDEC/95 motivada por esa denuncia no derivé
en accién penal; sin embargo, en abril de 1997 la organizacién ecolo-
gista anuncié que presionaria a la PGR para reactivar la averigua-
cién.’® Greenpeace también recurriria a esta forma de presién. En fe-
brero de 1996 esta organizacién denuncié ante la Contraloria
General de la Reptblica, la Comisién Nacional de Derechos Huma-
nos y penalmente ante la PGR, a los titulares del INE y de la Profepa
por haber exonerado a la empresa Coterin de las sanciones a que ésta
se habia hecho acreedora por la inadecuada disposicién de residuos
peligrosos en la estacién de transferencia.!® Sin embargo esta denun-
cia tampoco prosper6. En sintesis, mas alla del conflicto interguber-
namental, los medios de los que las partes se valieron para presionar
a sus adversarios fueron diversos. Lamentablemente el problema mas
importante del caso, el relacionado con la afectacién al equilibrio
ecoldgico y la salud de los habitantes de la region, no siempre fue el
principal foco de atencién para las partes.

En este sentido, el problema implicito en el asunto de La Pedrera
se encuentra resuelto solamente de manera parcial. Ante la escasa po-
sibilidad de que el confinamiento inicie operaciones, la empresa ma-
nifest6 su decision de abandonar el proyecto.? Esto significa que una
de las facetas del conflicto ha quedado resuelta, lo que de hecho
constituye una victoria parcial para los opositores de Metalclad. Pero
por otro lado, la remediacién de la estacién de transferencia repre-
senta la parte irresuelta del problema debido a su elevado costo, que
se estima entre 17 y 25 millones de pesos.

A partir de una revisién del comportamiento de los diversos actores
involucrados en el caso de La Pedrera, es posible percibir que el desa-
cuerdo originado por la estacién de transferencia y el confinamiento
propicié un conflicto entre autoridades del gobierno federal, por una
parte, y autoridades estatales y municipales, por la otra. No obstante que
la solucién del problema atin no se concreta, fundamentalmente en lo
que se refiere a la remediacion del lugar, un examen del conflicto desde
sus inicios permite extraer algunas observaciones, especialmente en

18 La Jornada, 20 de abril de 1997.

1 Diario Reforma, 3 de febrero de 1996.

# Javier Guerra, director general de una de las filiales de Metalclad en México,
manifesté que Metalclad decidié vender sus filiales en México debido al desenlace del
asunto del confinamiento de Guadalcazar.
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cuanto a la idoneidad del marco legal en que las RIG se desencadenan,
temas que son materia de analisis en este trabajo.

El enfoque de las RIG en el caso de La Pedrera

En esta tiltima parte del trabajo se presentan algunas observaciones
referidas a las motivaciones implicitas de las acciones de los funciona-
rios de las unidades gubernamentales involucradas en el caso. La in-
tencién es mostrar como cada uno de los tres 6rdenes de gobierno
actué conforme a sus intereses especificos, y se llegd a una situacién
de conflicto que no pudo ser resuelta ni con la mediacién politica ni
por medio de la participacion de los tribunales. Posteriormente se
analiza cémo la distribucién de competencias legales, al auspiciar
comportamientos conflictivos, condicioné las relaciones interguber-
namentales y, en consecuencia, condicion6 también el resultado de
la tentativa gubernamental para que un agente del sector privado pu-
diera establecer un confinamiento de residuos peligrosos.

La coordinacion intergubernamental

La ausencia de coordinacién entre los funcionarios de las distintas
unidades gubernamentales involucradas parece obedecer en buena
parte a la filtracion de intereses de diversa naturaleza que influyeron
en la actuacién de los funcionarios, provocando que éstos, en tanto
participantes de los procesos intergubernamentales de toma de deci-
siones, rivalizaran, y en consecuencia paralizaran la apertura del con-
finamiento.

A partir de una aproximacion estatica se pueden detectar dos
partes en el conflicto: la empresa y el Ayuntamiento. Esta polarizacién
no varia, pues empresa y municipio permanecen en oposicién duran-
te el caso. Sin embargo, otros de los actores involucrados si presentan
actitudes diferentes. El gobierno estatal, por ejemplo, otorgé la licen-
cia que correspondia a su competencia, pero luego, con el cambio de
administracién, es decir, al llegar nuevo personal, apoy6 al Ayunta-
miento en su oposicién al confinamiento. Por su parte, la posicién
del gobierno federal observé menos cambios, pues practicamente en
todas las fases del proceso apoyé a la empresa. Aunque al momento
del inicio del problema se trataba de la administracién encabezada
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por Carlos Salinas (1988-1994), desde la entrada de Metalclad en el
conflicto tratd con una sola administracién, la de Ernesto Zedillo
(1994-2000), es decir, el apoyo a Metalclad provenia, en términos ge-
nerales, del mismo grupo de funcionarios.

Como se apunté antes, el interés que estaba detras de la actua-
cién del gobierno federal coincidia con el de la empresa. En tanto
que a ésta le convenia poner en marcha un confinamiento rentable,
el cual le permitiria captar una parte importante del mercado de de-
sechos peligrosos en México, el gobierno federal tenia una delibera-
da politica de fomento de la inversién privada para el establecimiento
de infraestructura ambiental en esta materia.?’ Ademas de aliviar el
déficit de infraestructura ambiental, el gobierno federal debia contar
con la capacidad necesaria para responder a la generacién de desechos
industriales que surgiria dentro de un esquema de libre comercio y de
creciente inversion extranjera. Por otra parte, algunos altos funciona-
rios del gobierno federal recibieron presiones por parte de funcio-
narios estadunidenses. Ello sugiere que ademas de la politica de fo-
mento a la infraestructura ambiental, existian presiones de politica
exterior sobre la actuacion que el gobierno federal mexicano tuvo
con relacién al caso.

En lo que respecta al gobierno estatal, aunque seis diferentes ad-
ministraciones estuvieron en funciones durante la década de los no-
venta, s6lo dos realizaron actos de particular interés para el caso de La
Pedrera. La primera, encabezada por Teoéfilo Torres Corzo, otorgo la
licencia estatal de uso del suelo para el confinamiento a la empresa
Coterin. La segunda, encabezada por Horacio Sanchez Unzueta, reali-
z0 acciones que constituyeron un franco enfrentamiento con la em-
presay con el gobierno federal. Algunas fueron: 1) la participacion del
titular del Ejecutivo estatal en la sesion extraordinaria del cabildo de
Guadalcazar en la cual se acordé no otorgar a la empresa la licencia

21 El apartado relativo al medio ambiente del Plan Nacional de Desarrollo 1995-
2000 senala, por ejemplo, que en materia de regulacién se mejoraria la normatividad
para el manejo de residuos peligrosos. Por su parte, dentro de las estrategias, proyectos
y acciones prioritarias del Programa Sectorial de Medio Ambiente correspondiente a
ese mismo periodo gubernamental, se incluia la reduccién y manejo de residuos peli-
grosos, para lo cual se proponia incrementar la oferta de sistemas e infraestructura de
manejo adecuado de residuos peligrosos. En la misma administracién, la Semarnap dio
a conocer un ambicioso proyecto para el establecimiento de una red de confinamien-
tos de desechos peligrosos (Programa de Minimizacién y Manejo Integral de Residuos
Industriales Peligrosos 1996-2000. Bases para una Politica Nacional de Residuos Peli-
grosos. Semarnap).
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de construccién municipal; 2) la fallida mediacién entre Metalclad y
las autoridades de Guadalcézar a principios de 1997, y 3) la Declarato-
ria de Area Natural Protegida bajo la modalidad de Reserva Estatal
con caracteristicas de Reserva de la Biosfera para la region en la que se
ubica La Pedrera. Asimismo, es considerable su participacién en el
procedimiento correspondiente a la resolucién de la controversia en
el marco del TLCAN, en el cual mostré una actitud cooperativa con la
Secofi en defensa del interés comun de Ia parte mexicana.

El interés implicito en el acto de autorizar el uso del suelo al con-
finamiento fue y sigue siendo materia de controversias. El hecho de
que esta licencia fuera concedida tres dias antes de finalizar la gestién
de Torres Corzo y de que para entonces ya existieran algunas manifes-
taciones de oposicién en el municipio, ha motivado suspicacias. Sin
embargo, puesto que los rumores no son verificables, podemos pensar
que el gobierno estatal decidié impulsar un proyecto de inversién pri-
vada en el estado, motivado exclusivamente por razones de fomento
econémico. En lo que se refiere a la administracion encabezada por
Horacio Sanchez Unzueta, su desempeno sugiere que la tensién entre
apoyar la industria e inversién privadas o respetar la autonomia muni-
cipal, fue resuelta en favor de esto Gltimo. Aunque fue el Ayuntamien-
to la unidad gubernamental que no concedi6 la correspondiente auto-
rizacién para el funcionamiento del confinamiento, fue el gobierno
estatal y principalmente el titular del Ejecutivo quien recibid la pre-
sién no sélo de los titulares de algunas dependencias de la federacion,
sino también (al igual que el presidente de Ia Republica y Ia titular de
la Semarnap) de funcionarios del gobierno estadunidense.

A partir de 1990, fecha en que comenz6 el traslado de residuos a
La Pedrera, y hasta la fecha, cuatro administraciones municipales se
desempenaron en Guadalcazar. Aunque durante esos afios la intensi-
dad del conflicto no fue uniforme, la actitud de rechazo que el go-
bierno municipal mostré en relacién con el establecimiento del con-
finamiento fue constante. Desde la administracién municipal
encabezada por Salomén Avila Pérez (1989-1991) se presentaron ma-
nifestaciones de oposicién al depésito de desechos. Al iniciar 1991 al-
gunos presidentes municipales de la zona del altiplano del estado sus-
cribieron una carta de apoyo al municipio de Guadalcazar en su
inconformidad ante la disposicién de los desechos peligrosos.?? Poste-

22 Esta propensién a la coordinacion intergubernamental horizontal no desapare-
ceria a lo largo del conflicto, pues en todo momento los ayuntamientos de la region se
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riormente, durante la administraciéon de Juan Carrera, el Cabildo
nombrod un regidor de Ecologia para la atencion del caso. En 1995,
luego de la firma del convenio de concertacién celebrado entre el
INE, la Profepa y la empresa, el gobierno municipal encabezado en-
tonces por Leonel Ramos llevo a cabo una serie de acciones de recha-
zo al confinamiento, como la sesién extraordinaria de cabildo del 26
de noviembre de ese afio; fue a partir de entonces cuando comenz6
la ofensiva en los tribunales administrativos y:judiciales.

Por otra parte, el factor de la presién social de la comunidad local
parece haber sido determinante. En nuestra opinién, los moéviles para
la actuacién de las administraciones municipales de Guadalcazar se de-
rivan fundamentalmente de una preocupacion por la salud de los habi-
tantes de la region circundante a La Pedrera, pero principalmente del
rechazo al confinamiento por parte de miembros de la comunidad lo-
cal. En cualquiera de los casos, estos intereses, mas que ser excluyentes,
se conjuntaron para influir en las acciones que el Ayuntamiento llevo a
cabo respecto a Coterin primero y luego a Metalclad.

Resulta interesante advertir que no obstante que algunos funcio-
narios del gobierno federal ejercieron algin tipo de presién sobre
funcionarios municipales en las diferentes administraciones involu-
cradas en el asunto de La Pedrera, éstos actuaron (o dejaron de ha-
cerlo) en favor de las preferencias expresadas por la comunidad lo-
cal. Esta particularidad ilustra c6mo se ha venido erosionando el
modelo autoridad inclusiva, caracterizado por la relacién:jerarquica y
de subordinacion hacia el gobierno federal, en favor de estructuras de
relaciones intergubernamentales que por su propension al conflicto
requieren la negociacion.

La concurrencia de competencias legales

En lo que se refiere a la distribucion de competencias en materia am-
biental y de asentamientos humanos, se revisara c6mo se constituyo el
instrumental juridico para que, en defensa de sus intereses o de inte-
reses que hicieron suyos, las unidades gubernamentales, especialmen-
te el municipio, paralizaran el caso.

mostraron dispuestos a prestar apoyo al de Guadalcazar. Sin embargo, puesto que el
interés central de esta discusién es la coordinacién intergubernamental vertical, no re-
tomaremos el ejemplo de la colaboracién entre ayuntamientos.
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El marco legal que regula los asentamientos humanos instituye el
sistema de competencias concurrentes. En efecto, el articulo 73 de la
Constitucion en su fraccién XXIX-C faculta al Congreso para expedir
leyes que establezcan la concurrencia del gobierno federal, de los
estados y de los municipios, en el ambito de sus competencias, en ma-
teria de asentamientos humanos. Asi, en cumplimiento de esta dispo-
sicién, la Ley General de Asentamientos Humanos (LGAH en lo sucesi-
vo) establece que las atribuciones que tiene el Estado en materia de
ordenamiento territorial de los asentamientos humanos y de desarro-
llo urbano de los centros de poblacién, seran ejercidas de manera
concurrente por la Federacién, las entidades federativas y los munici-
pios. De esta manera, la realizacién de actos sobre el territorio de las
entidades federativas implica la autorizacién del estado y del munici-
pio, es decir, supone una actuacién intergubernamental coordinada.

Por su parte, en materia de proteccién al ambiente y preserva-
cién y restauracién del equilibrio ecolégico, la Constitucidn general
faculta al Congreso de la Unién para expedir leyes que establezcan la
concurrencia de los tres 6rdenes de gobierno. En uso de esta facul-
tad, el legislativo federal ha emitido la LGEEPA y en ella se establece
que la Federacién, los estados, el Distrito Federal y los municipios
ejerceran sus atribuciones en la materia, de acuerdo con la distribu-
cién de competencias que esa ley u otros ordenamientos legales dis-
pongan. La distribucién de competencias atribuye a la Federacién la
regulacién y control de las actividades consideradas como altamente
riesgosas y de la generacién, manejo y disposicion final —que es el ca-
so de La Pedrera— de materiales y residuos peligrosos para el ambien-
te o los ecosistemas.? En este orden de ideas, la Federaciéon emitio el
reglamento en materia de residuos peligrosos reservando para si la fa-
cultad de control sobre la materia. Aunque no lo senala, se interpreta
que la distribucién de competencias que la LGEEPA establece es con
caracter de excluyente para cada orden de gobierno, es decir cuando
faculta a la Federacién para regular y controlar las actividades de dis-
posicion final de materiales y residuos peligrosos, de alguna manera
excluye de ello a los demas 6rdenes de gobierno.?* No obstante y co-

23 En la LGEEPA vigente en el momento del conflicto de La Pedrera, la fraccion XIX
del articulo 5 sefialaba que era asunto de alcance general y de interés de la Federacién
“la regulacién de actividades relacionadas con materiales y residuos peligrosos”.

2¢ Esta interpretacion se deriva de la lectura de la exposicion de motivos de la
LGEEPA de 1988 asi como de la exposicién de motivos de la reforma a la misma ley en
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mo el caso de Guadalcazar lo constata, la gestion de un confinamien-
to de desechos peligrosos no se limita a la actuacién de la Federacion,
sino que el estado y el municipio también participan aunque no sea
con fundamento en la LGEEPA, sino en las leyes en materia de asenta-
mientos humanos. Ello supone una paraddjica particularidad, pues
desdibuja la aparente exclusividad que la Federacién tiene para el
control de las actividades en materia de disposicién de residuos peli-
grosos. Cabe entonces cuestionar la utilidad de tal distribucién de
competencias y considerar la conveniencia de pensar en otro disefio
de dicha distribucién.

En sintesis, el disefio de la distribucién de competencias legales
plantea dos problemas: el primero consiste en que, aunque la Federa-
cidn se reserva la regulacién y control en materia de residuos peligro-
sos, el establecimiento y operacién de un confinamiento no pueden
llevarse a cabo sin tener en cuenta los dos restantes 6rdenes de go-
bierno. Por otra parte, al no especificarse en la legislacion federal un
orden en la tramitaciéon de las autorizaciones, el interesado en cons-
truir y operar un confinamiento, que en este caso fue Coterin, debia
obtener las autorizaciones necesarias en el orden que se desprendia
de la legislacion local. Esto merece algunas consideraciones.

La LGEEPA dispone una distribucién de competencias en materia
de desechos toxicos de manera tal que auspicia decisiones del centro
sin importar el parecer de los habitantes que albergaran el basurero
toxico. Asi, considerando tinicamente lo que la ley ambiental contem-
pla en materia de residuos peligrosos, se excluye a los gobiernos mu-
nicipales de participar en la toma de decisiones sobre politicas en las
que la autoridad federal autoriza ciertos actos en territorio munici-
pal. Se priva pues al municipio de exponer sus razones y de defender
sus intereses antes de que la decisién sea tomada. Visto de esta mane-
ra, parece poco razonable acusar al disefio de distribucién de compe-
tencias de la ley ambiental de ser el causante del saldo de La Pedrera,
ya que al ser privados los estados y municipios de facultades en ma-
teria de desechos téxicos, resultaria irrelevante la cooperacion inter-
gubernamental debido a que la determinacién de la autoridad fede-
ral no podria ser discutida ni cuestionada por algiin otro nivel de
gobierno. Sin embargo, la particularidad de ese disefio legal estriba
en que la exclusién que en materia de residuos téxicos se hace de los

diciembre de 1996, asi como de la lectura de los articulos contenidos en los capitulos
de residuos peligrosos de ambas versiones.
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estados y los municipios no es del todo efectiva. Como se ha visto, pa-
ra la construccién y operacioén del confinamiento se requieren autori-
zaciones estatales y municipales.? De esta forma, ese incidental equi-
librio de poderes entre los diferentes 6rdenes de gobierno no es una
bondad o defecto de la ley ambiental, sino una consecuencia de la ac-
cidentada superposiciéon de normas de diferentes materias sobre un
mismo problema especifico.

El hecho de otorgar a la Federacién en forma exclusiva la facul-
tad de decidir en una materia tan delicada como los residuos peligro-
sos sugiere que la ley permite un mecanismo autoritario en un area
sumamente controvertible. La experiencia en otros paises demuestra
que el rechazo por parte de las comunidades a albergar basureros t6-
xicos ha sido un problema recurrente, al grado que constituye ya un
lugar comiin en la discusién ambiental conocido como el sindrome
nimby por las iniciales de la expresién “not in my back yard”.

En el esquema de rigidaijerarquizacién del sistema mexicano
(modelo de autoridad incluyente de Wright), en que las decisiones
del centro eran ejecutadas por la periferia sin oponer objeciones, el
hecho de contar con el permiso que correspondia otorgar a la autori-
dad federal hubiera sido suficiente para conseguir las autorizaciones
estatal y la municipal. Metalclad no previé que el Ayuntamiento fuera
a representar un obsticulo para el confinamiento. Ello desde luego
implicé que no se haya construido el confinamiento, que no se haya
realizado la remediacién de la estacién de transferencia y finalmente,
que se establezca un antecedente de inviabilidad para un proyecto de
inversion extranjera en infraestructura ambiental.

Se puede también pensar que los disenadores de la LGEEPA tuvie-
ron presente que la normatividad en materia de asentamientos hu-
manos aportaria ese generoso dispositivo de dar participacion en la
toma de decisiones a los otros 6rdenes de gobierno. En este iiltimo
caso, procederia entonces traer a consideracién la segunda dificultad
a que nos hemos referido: el orden en la tramitacién de las autoriza-
ciones. La legislacion federal vigente al momento en que Coterin lle-

% Luego de la adecuacién de las legislaciones estatales a la reforma al articulo 115
constitucional de diciembre de 1999, posiblemente sélo estemos hablando de que serd
necesaria la autorizacién municipal y no la estatal, pues como lo han comentado varios
autores, la descentralizacién en México observa la singular y paradéjica caracteristica
de que descentraliza, no del gobierno nacional a los gobiernos municipales, sino que
desde el gobierno nacional se descentralizan facultades y poderes de los gobiernos de
las entidades federativas hacia los municipios.
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v a cabo sus gestiones para echar a andar el confinamiento no deter-
minaba un procedimiento u orden en cuanto a qué autorizacién de-
bia obtenerse primero. Por su parte, de acuerdo con la legislacién lo-
cal, en principio debia obtenerse la autorizacion federal, luego la
estatal y finalmente la municipal. Esa fue la ruta que siguié Coterin,
con el resultado conocido. No se trata entonces de concluir que lue-
go de lo ocurrido en Guadalcazar el problema radique en el orden
que se debe seguir para tramitar las autorizaciones, sino de sugerir que
se discuta sobre la conveniencia de que la ley general o la reglamenta-
cién federal establezcan como condicion para el otorgamiento de su
autorizacioén alguna manifestacion de consentimiento por parte de la
comunidad receptora del confinamiento. De lo contrario, queda
abierta la posibilidad de que surjan controversias entre interesados
en instalar confinamientos y gobiernos locales.?

De esta manera, la distribucion de competencias entre los tres or-
denes de gobierno puede ser considerada como un factor explicativo
de la paralisis en que derivé la tentativa de establecer un confina-
miento de residuos peligrosos en el municipio de Guadalcazar, San
Luis Potosi. De acuerdo con la forma en que estaba dispuesto el mar-
co legal, los tres 6rdenes de gobierno debian haber actuado de mane-
ra coordinada y con actitudes cooperativas para resolver el problema
del confinamiento. Sin embargo la cooperacion no se dio y la norma-
tividad parece haber agudizado la actitud conflictiva de las partes.

Consideraciones finales

La experiencia nos lleva a cuestionar el disenio legal entonces vigente
y sugiere la basqueda de una ingenieria legal que corresponda a las
situaciones que se suscitan a propésito del problema de los desechos
peligrosos. El marco juridico, tal y como estaba dispuesto, suponia
una coordinacién apoyada en mecanismos formales o informales de
negociacion, que en el caso revisado no tuvieron éxito. Estamos ha-

2 En relacién con el orden de autorizaciones necesarias para establecer un confi-
namiento, la ley actual no presenta variacién alguna respecto a la anterior. Al final de
la administracién federal encabezada por Ernesto Zedillo, el INE s6lo contemplaba la
autorizacién para la operacién de Centros Integrales para el Manejo y Aprovechamien-
to de los Residuos Industriales (CIMARIs) y los detalles sobre el procedimiento y requisi-
tos para ello no eran dados a conocer, sino a quien acreditaba la viabilidad financiera
para establecerlos.
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blando entonces de la necesidad de disehar un marco que de entrada
contemple la concurrencia de los tres 6rdenes de gobierno para par-
ticipar en las gestiones concernientes a los residuos peligrosos; esta-
blezca mecanismos de negociacién entre esos 6rdenes; disponga de
instrumentos para resolver los desacuerdos entre los mismos vy, final-
mente, seniale un procedimiento racional que enfatice no sélo los cri-
terios técnicos, sino también el relativo al consenso de las comunida-
des receptoras de los confinamientos. El caso de Guadalcazar plantea
asi la necesidad de reorganizar el marco legal respecto de los residuos
peligrosos, pero muestra que, aun contando con disposiciones juridi-
cas adecuadas, el elemento humano tiene un peso sustantivo en la
configuracién de las RIG. Asi parece haber ocurrido en lo que con-
cierne a la evolucién del comportamiento de la autoridad estatal ha-
cia el problema de confinamiento, ya que la rotacién del personal en
la titularidad del gobierno de San Luis Potosi tuvo implicaciones en el
conflicto intergubernamental. Recurrir al factor humano también
permite formular explicaciones en torno al alcance de la influencia
de los actores no gubernamentales en las medidas desplegadas por
una y otra unidad gubernamental para apoyar u oponerse al estable-
cimiento del confinamiento. En esta direccién, habria que preguntar
si la posicion de las autoridades del gobierno federal obedecera siem-
pre a la apremiante necesidad de establecer una infraestructura am-
biental, o si su actuacién estara modelada en funcién de las relacio-
nes personales de sus funcionarios con los agentes de la iniciativa
privada interesados en invertir en este tipo de infraestructura. Tratan-
do de ir mas lejos, podria enfocarse la cuestion sobre la naturaleza de
los intereses que dice abanderar la actuacién de cada unidad guberna-
mental: la proteccion al medio ambiente en el caso de las autoridades
federales, o la salud piiblica en el de las autoridades estatales y locales, y
confrontar esos intereses con los que han quedado manifiestos luego de
la revisién del caso para saber quién —si la Federacién o los otros nive-
les— defiende intereses mas valiosos.

Por otra parte, a diferencia de lo que ha venido ocurriendo en
Estados Unidos, donde los tribunales se han convertido en arbitros
de las disputas intergubernamentales en general (Wright, 1997: 615)
y especialmente en materia de gestién ambiental (Wise y O’Leary,
1997: 158), en nuestro caso el papel de los tribunales no fue determi-
nante, sino que s6lo contribuy6 a la dilacién del problema.

Se advierte asimismo que la ausencia de redes intergubernamen-
tales de funcionarios dedicados al area y de mediadores enfocados a
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posibilitar la negociacién, pudo ser un factor que contribuyé al resul-
tado obtenido. El caso sugiere en este sentido que debe explorarse la
posibilidad de impulsar la operacién de mediadores que, mediante
estrategias de solucién de conflictos, faciliten el trabajo interguberna-
mental. La aspiracién seria entonces, como apunta Wright (1997:
553) a propésito de las politicas de regulacion, que las disputas, rela-
tivamente constantes en este tipo de politicas (y que pensamos que
también son frecuentes a propésito de confinamientos de desechos
peligrosos), no necesiten ser motivadas, dirigidas y resueltas exclusi-
vamente por tribunales.

La comprensién de las interacciones entre los 6rdenes de gobier-
no necesita, en suma, del examen no sélo de las facultades legales de
cada orden gubernamental, sino también de las posibles actitudes
que pueden asumir quienes se desempefian en las diferentes unida-
des gubernamentales. El enfoque de las RIG, al ir mas alla del examen
juridico y enfatizar el papel del elemento humano, facilita esa com-
prensién y, en nuestro caso, ha permitido identificar algunas de las
principales causas del resultado obtenido en la gestién del confina-
miento de Guadalcazar. Asi, en el marco de una nueva geografia poli-
tica de México, con un sistema de partidos plural y una conformacién
intergubernamental politicamente diversa, el enfoque de las RIG se
presenta como un buen instrumento para el examen de la interac-
cion entre los 6rdenes de gobierno.
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