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111.6.6.1.1. Procuraduria Federal de Proteccion al Ambiente
Conservacion de los Ecosistemas de Manglar

Auditoria de Desempefio: 09-0-16E00-07-1090

Criterios de Seleccion

Esta auditoria se selecciond con base en los criterios generales y particulares establecidos
en la Normativa Institucional de la Auditoria Superior de la Federacién para la planeacion
especifica utilizada en la integracidon del Programa Anual de Auditorias para la Fiscalizacion
Superior de la Cuenta Publica 2009, considerando la importancia, pertinencia y factibilidad
de su realizacidn.

Objetivo

Fiscalizar la gestién financiera de los recursos publicos federales aplicados por la
Procuraduria Federal de Proteccion al Ambiente, a fin de verificar el cumplimiento de los
objetivos y metas de proteger los ecosistemas de manglar para su conservacion.

Alcance

El presente informe incluye los resultados de proteccién de los ecosistemas de manglar, a
cargo de la PROFEPA, que constituye uno de los cuatro hilos conductores de la politica de
conservacion de estos ecosistemas: proteccién, preservacion, restauraciéon 'y
aprovechamiento sustentable. Estos tres ultimos componentes seran evaluados en las
auditorias 148, bajo la responsabilidad de la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos
Naturales y 1087, a cargo de la Comisién Nacional de Areas Naturales Protegidas.

Para esta revision se analizaron los aspectos de eficiencia, eficacia y economia.

Para el andlisis de la eficiencia se revisaron: el Programa Anual de Trabajo 2009, Sector
Medio Ambiente y Recursos Naturales; los registros de las 10,284 visitas de inspeccion y
vigilancia con incidencia en ecosistemas de manglar, asi como las 5,170 medidas técnicas
consideradas en el Sistema Institucional de Informacién de la PROFEPA (SIIP) y de las 338
denuncias presentadas ante la procuraduria por presuntas irregularidades a la normativa
ambiental que afectaron los ecosistemas de manglar.

Para la eficacia se analizaron: el Plan Nacional de Desarrollo 2007-2012, el registro de la
superficie de ecosistemas de manglar por entidad federativa, la plantilla del personal
inspector de la PROFEPA y el registro de las 264 visitas de inspeccién y vigilancia a
ecosistemas de manglar realizadas en 2009.

Para la economia se analizaron las irregularidades identificadas en 128 inspecciones sobre
afectaciones a los ecosistemas de manglar.
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Antecedentes

Los manglares son un tipo de vegetacién compuesto por arboles que viven alrededor de
bahias, lagunas costeras, estuarios y playas protegidas del oleaje. Son ecosistemas que
estan directamente en contacto con el mar y con el ambiente terrestre, por lo general son
tropicales y llegan a medir hasta 30 metros de altura. ¥ Su importancia ecoldgica radica en la
variedad de servicios ambientales que ofrecen, al ser zonas de alimentacién, refugio y
crecimiento de especies acudticas; sistemas naturales de control de la erosidon e
inundaciones y barreras contra huracanes e intrusion salina, y medios para mejorar la
calidad del agua al funcionar como filtros bioldgicos, contribuir al mantenimiento de
procesos naturales, tales como respuestas a cambios en el nivel del mar. Su importancia
también se caracteriza por su valor estético, recreativo y de investigacion. Y

Por tanto, por su importancia bioldgica, la conservacién de los ecosistemas de manglar esta
considerada en el Plan Nacional de Desarrollo  en el que se establece que la proteccion de
los ecosistemas y su biodiversidad se ha convertido en un asunto de Estado, considerando
que México es el cuarto pais del mundo con mayor riqueza bioldgica, pero también esta
considerado como uno de los paises donde la biodiversidad se ve mdas amenazada por la
destruccién de ecosistemas.

En 2005, México ocupé el quinto lugar mundial en superficie de manglar con el 5.8% (882.0
miles de hectdreas) de las 15,231.0 miles de hectareas del mundo, pero también se
consideréd como uno de los paises que registraron mayores pérdidas de manglar ya que, la
superficie de manglar pasé de 1,124.0 miles de hectareas en 1980 a 882.0 miles de
hectdreas en 2005, lo que significé una pérdida de 242.0 miles de hectareas de manglares.
Ademas, de acuerdo con la CONABIO, a 2009, México registré una superficie de 770.1 miles
de hectareas de manglar, lo que significd una pérdida de 111.9 miles de hectareas.

No obstante su valor ambiental y econédmico, en los ultimos 20 afios se destruyé el 65.0% de
la superficie cubierta por manglares a un ritmo de 9,913 hectdreas por afio, razén por la cual
con la adicién del articulo 60 TER y el parrafo segundo del articulo 99 de la Ley General de
Vida Silvestre, se propuso proteger y conservar los ecosistemas de manglar. ¥

De acuerdo con los articulos 30, fraccion IX, y 60 TER de la Ley General de Vida Silvestre, y
con los incisos 1.1 y 4.0 de la Norma Oficial Mexicana NOM-022-SEMARNAT-2003 que
establece las Especificaciones para la Preservacién, Conservacion, Aprovechamiento
Sustentable y Restauracion de los Humedales Costeros en Zonas de Manglar, la
conservacion se define como la proteccion, el aprovechamiento sustentable, la preservacion
Yy, en su caso, la restauracidn, de los ecosistemas de manglar y de las especies y poblaciones

Comisién Nacional para el Uso y Conocimiento de la Biodiversidad, Capital Natural de México, Vol I, México 2008, pag.
111.

Comisién Nacional para el Uso y Conocimiento de la Biodiversidad, Manglares de México: Extension y distribucion, México
2009, pag. 8.

¥ Diario Oficial, 31 de mayo de 2007.

Y En 2007, se reformd la Ley General de Vida Silvestre que se publicé en el Diario Oficial de la Federacién el 1 de febrero de
2007.




Funciones de Desarrollo Econdmico

de la vida silvestre, de manera que se salvaguarden las condiciones naturales para su
permanencia a largo plazo.

En 2003, con base en lo dispuesto en la NOM-059-SEMARNAT-2001, o vigente en 2009, que
identifica las especies o poblaciones de flora y fauna silvestres en riesgo en la Republica
Mexicana, y que incluye bajo la categoria de proteccion especial, a las cuatro especies de
mangle, distribuidas en México (rojo, blanco, negro y botoncillo), la SEMARNAT publicé la
NOM-022-SEMARNAT-2003 ¢ que establece las especificaciones para la preservacion,
restauracion y aprovechamiento sustentable 7 de los humedales costeros ¥ en zonas de
manglar para su conservacion, la cual, de acuerdo con el apartado 6.0 observacién de la
norma, sefiala en su inciso 6.3 que “la vigilancia del cumplimiento de la presente Norma,
corresponde a la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales, por conducto de la
PROFEPA, 2 cuyo personal realizara los actos de inspeccidn vy vigilancia que sean necesarios”.

En 2009, para el cumplimiento de esta disposicién, la PROFEPA identificd 97 sitios
prioritarios % como parte de una politica integral de inspeccién y vigilancia de los recursos
naturales, los cuales son zonas en las que convergen temas prioritarios como son: a) areas
de distribucion de mangle, b) sitios Ramsar; c) areas naturales protegidas; d) regiones
prioritarias terrestres de la CONABIO; e) regiones prioritarias marinas de la CONABIO; f)

areas de importancia para la conservacién de las aves, y g) Corredor Bioldgico

¥ Diario Oficial, 6 de marzo de 2002.

¢ Diario Oficial, 10 de abril de 2003.

De acuerdo con la Ley General del Equilibrio Ecolégico y Proteccidn al Ambiente, articulo 1, fraccién V, el aprovechamiento
sustentable se define como la preservacién y, en su caso, la restauracion del suelo, el agua y los demds recursos naturales,
de manera que sean compatibles la obtencién de beneficios econdmicos y las actividades de la sociedad con la
preservacion de los ecosistemas.

De acuerdo con la Norma Oficial Mexicana NOM-022-SEMARNAT-2003, son ecosistemas costeros de transicion entre
aguas continentales y marinas, cuya vegetacidon de manglar se caracteriza por depender de la circulacion continua del agua
salobre y marina. Asimismo, se incluyen las regiones marinas de no mas de 6 metros de profundidad en relacién al nivel
medio de la marea mas baja.

Y En 1992 se instituyé la PROFEPA, como un dérgano administrativo desconcentrado de la SEMANAT facultado para
inspeccionar y vigilar el cumplimiento de la normativa ambiental, asi como de aplicar las sanciones por su incumplimiento.
Los 97 sitios prioritarios identificados por la PROFEPA son: 1) Agua Dulce; 2) Archipiélago de Revillagigedo (Isla Clarion); 3)
Archipiélago de Revillagigedo (Isla Roca Partida); 4) Archipiélago de Revillagigedo (Isla Socorro e Isla San Benedicto); 5)
Area de San Quintin; 6) Arrecife Alacranes; 7) Arrecifes de Cozumel; 8) Bahia Magdalena-Almejas; 9) Bahia Todos Santos;
10) Banco Chinchorro; 11) Baserac-Sierra Tabaco-Rio Bavispe; 12) Bavispe-El Tigre; 13) Boca Apiza-Chupadero-Tecuanillo;
14) Cafién del Sumidero; 15) Campo Verde; 16) Cerro Blanco, 17) La Yerbabuena y Jotolchen; 18) Cerro Saybal-Cerro
Cavahuna; 19) Chamela-Cuixmala; 20) Cofre de Perote; 21) Constitucion de 1857; 22) Costa de Petatlan; 23) Cumbres de
Majalca; 24) El Pinacate y Gran Desierto de Altar: El Triunfo; 25) Estero Lobos; 26) Isla Guadalupe; 27) Isla Isabel; 28) Isla
San Pedro Martir; 29) Isla Santa Inés; 30) Islas Marias; 31) Islas Marietas; 32) La Michilia; 33) Laguna Costera El Caiman; 34)
Laguna de San Andrés; 35) Laguna de Tamiahua; 36) Lagunas Costeras de Guerrero; 37) Lagunas de Montebello; 38) Las
Bocas; 39) Los Tuxtlas; 40) Maderas del Carmen; 41) Malinche o Matlalcueyatl; 42) Mapimi; 43) Marismas Nacionales; 44)
Marismas Topolobampo-Caimanero; 45) Meseta de Cacaxtla; 46) Necaxa; 47) Nevado de Colima; 48) Nevado de Toluca;
49) Otoch Maax Yetel Kooh; 50) Pico de Orizaba; 51) Pico de Tancitaro; 52) Playa de Maruata y Colola; 53) Playa El Verde
Camacho; 54) Rio Sabinas; 55) Sierra de Alamos-Rio Cuchujaqui; 56) Sierra de Atoyac; 57) Sierra de Huautla; 58) Sierra de
Manantlan; 59) Sierra de Organos; 60) Sierra de San Pedro Martir; 61) Sierra del Abra Tanchipa; 62) Sierra Gorda; 63)
Sierra Los Ajos- Buenos Aires-La Purica; 64) Sierra Vallejo-Rio Ameca; 65) Sistema Arrecifal Veracruzano; 66) Sistema
Lagunar Alvarado; 67) Tecolutla; 68) Tehuacan-Cuicatlan; 69) Zonas Himedas Yavaros; 70) Alto Golfo de California y Delta
del Rio Colorado; 71) Archipiélago de San Lorenzo; 72) Archipiélago San José; 73) Bahia de Loreto; 74) Cabo Pulmo; 75)
Cobio Chichinautzin (Fracciéon 1); 76) Complejo Lagunar Ojo de Liebre; 77) Costa Norte Peninsula Yucatan; 78)
Cuatrocienegas; 79) Cumbres de Monterrey; 80) El Vizcaino; 81) El Vizcaino-El Barril; 82) Huatulco; 83) Isla Cerralvo; 84)
Isla Espiritu Santo; 85) Iztaccihuatl-Popocatepetl; 86) Laguna de Manialtepec; 87) Laguna Madre y Delta del Rio Bravo; 88)
Laguna San Ignacio; 89) Lagunas de Chacahua; 90) Mariposa Monarca; 91) Montes Azules; 92) Pantanos de Centla; 93) Sian
Kaan-Calakmul; 94) Sierra La Laguna; 95) Sierra Sur y Costa de Oaxaca; 96) Sistema Ripario de la Cuenca y Estero San José
del Cabo; y, 97) Valle de los Cirios.
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Mesoamericano. De los 97 sitios prioritarios, el 36.1% (35 sitios prioritarios) contienen
ecosistemas de manglar.

Resultados

1.

Estrategia de Proteccidn de Ecosistemas de Manglar
Definicidn de politicas para la proteccion de los ecosistemas de manglar

En 2009, la PROFEPA establecid 97 sitios prioritarios para inspeccionar y vigilar en
materia de recursos naturales. De éstos, en 35 (36.1%) se localizaron ecosistemas de
manglar ubicados en 133 municipios, sin que la PROFEPA definiera la estrategia por
seguir para lograr su proteccién, a fin de coadyuvar en su conservacion, ya que los
ecosistemas y su biodiversidad significan un asunto del Estado.

Véase accion(es): 09-0-16E00-07-1090-07-001
Sistema de Evaluacion del Desempefio
Integracion de la Matriz de Indicadores para Resultados

En los 14 indicadores definidos por la PROFEPA para el programa presupuestario G006
“Inspeccién y vigilancia de las fuentes de jurisdiccion federal y al aprovechamiento de
los recursos naturales”, no se incluyd el apartado “Referencia adicional”. En 12
indicadores, el apartado “Determinacidon de las metas” no incluyd el andlisis de la
factibilidad de la meta.

Véase accion(es): 09-0-16E00-07-1090-07-002
Programacion y presupuestacion

La PROFEPA no reportd en el Presupuesto de Egresos de la Federacion para el Ejercicio
Fiscal 2009 ni en la Cuenta Publica de ese afio indicadores para el Programa
Presupuestario G006 “Inspeccidén y vigilancia a las fuentes de jurisdiccién federal y al
aprovechamiento de los recursos naturales”, porque la Direccién General de
Programacion y Presupuesto de la SEMARNAT no incluyd, en el indice Tematico para la
Elaboracién del Resumen de Resultados Institucionales, indicadores para el citado
programa presupuestario.

Véase accion(es): 09-0-16100-07-1090-07-001
Sistema de indicadores

El Sistema de Evaluacion del Desempeiio de la PROFEPA no se basé en indicadores
estratégicos, ya que los 10 indicadores que se vincularon con la proteccién de los
recursos naturales contenidos en el Programa Presupuestario G013, se orientaron a
medir el porcentaje de las acciones que la PROFEPA logré atender en relacién con los
procedimientos administrativos instaurados, las denuncias ciudadanas atendidas, los
juicios de nulidad y amparo atendidos, las resoluciones emitidas, los sitios prioritarios
atendidos, entre otros. Estos indicadores no permitieron evaluar el impacto social de
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las acciones de inspeccidn vigilancia en materia de recursos naturales, relativas a
garantizar la aplicacion y cumplimiento efectivo, expedito y transparente de la
legislacién ambiental para contribuir al combate de la impunidad, y detener, contener,
remediar y restaurar el deterioro ambiental.

Véase accion(es): 09-0-16E00-07-1090-07-003
Eficiencia
Acciones de inspeccion y vigilancia en ecosistemas de manglar

Con la revisiéon del Informe Anual de la PROFEPA 2009 y del documento “Metas
firmadas por los Delegados y Directores Generales 2009”, se verificd que en 2009 la
PROFEPA realizé 25,537 visitas de inspeccion vy vigilancia 2 del cumplimiento de la
normativa ambiental en materia de: recursos naturales en el dmbito nacional, lo que
significé un cumplimiento de 183.4% respecto de la meta programada de realizar
13,297 visitas, como se muestra a continuacion:

CUMPLIMIENTO DE LAS ACCIONES DE INSPECCION Y VIGILANCIA
DEL CUMPLIMIENTO DE LA NORMATIVA AMBIENTAL,
EN MATERIA DE RECURSOS NATURALES, 2009

(Acciones)
Materia Meta Cumplimiento
Programada Alcanzada porcentual de la meta
Total 13,927 25,537 183.4
Impacto ambiental 2,220 3,796 171.0
Recursos forestales 5,904 11,606 196.6
Recursos marinos 2,914 3,879 133.1
Vida silvestre 1,017 4,014 394.7
Zona Federal Maritimo Terrestre 1,872 2,242 119.8

FUENTE: Procuraduria Federal de Proteccion al Ambiente, Informe Anual de la PROFEPA 2009, e
informacién obtenida de las metas firmadas por los Delegados y los Directores Generales de la
SRN, en el 2009.

Por materia (Recursos Forestales, Vida Silvestre, Impacto Ambiental y Zona Federal
Maritimo Terrestre), se constaté que las metas registraron cumplimientos entre
119.80% y 394.7%, debido a que la PROFEPA no considera durante la programacion el
comportamiento de las denuncias, las vigilancias y los operativos, asi como la
contratacién de personal eventual, lo cual resulta insuficiente para cumplir las metas
con oportunidad y eficiencia.

Respecto de las acciones realizadas en ecosistemas de manglar, con la revision del
Sistema Institucional de Informacion de la PROFEPA (SIIP), se constaté que las
delegaciones federales registraron las acciones de inspeccidn y vigilancia realizadas en
ANP vy sitios RAMSAR. Pero no incluyeron las efectuadas en UMA, ni los datos del

11, . . .z P o .. .
' Las acciones de inspeccién y vigilancia incluyen visitas y recorridos.
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ecosistema y las especies que en él habitan, a fin de contar con informacidn suficiente
para evaluar las acciones realizadas en ese tipo de ecosistemas.

Véase accion(es): 09-0-16E00-07-1090-07-004
09-0-16E00-07-1090-07-005

Cobertura de inspeccidn y vigilancia en sitios prioritarios con ecosistemas de manglar

Se constatd que en 2009, la PROFEPA modificé el alcance y el término “50 regiones
prioritarias” de la meta establecida en el Programa Sectorial de Medio Ambiente y
Recursos Naturales 2007-2012, por el de “97 sitios prioritarios”, sin presentar la
documentacidn que sustentara la solicitud y la autorizacidn de esta modificacién.

En materia de recursos naturales, la PROFEPA cumplié en 93.8% la meta prevista en el
Programa Anual de Trabajo 2009, al atender 91 de los 97 sitios prioritarios; de los que 8
(8.8%) fueron sitios con presencia de ecosistemas de manglar.

De los 97 sitios prioritarios establecidos por la PROFEPA, en 35 (36.1%) se localizan
ecosistemas de manglar, 2 de ellos, en 8 (22.9%) se efectuaron 32 acciones de
inspeccidn y vigilancia, como se muestra a continuacion:

SITIOS PRIORITARIOS CON ECOSISTEMAS DE MANGLAR
EN LOS QUE SE REALIZARON ACCIONES DE INSPECCION Y VIGILANCIA, 2009

Sitio prioritario con ecosistema de manglar especificas a especificas a inspecciony

Participacion de las acciones
de inspeccidn y vigilancia
especificas en manglares

respecto de las totales

Inspecciones Vigilancias Total acciones de

manglares manglares  vigilancia especificas

Total
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FUENTE: Procuraduria Federal de Proteccion al Ambiente, Visitas de Inspeccidon en Materia de Ecosistemas de Manglar
2009, Registro por entidad federativa de las visitas de inspeccion realizadas en los afios 2007, 2008 y 2009 a
Unidades de Manejo para la Conservacion de la Vida Silvestre (UMA) ubicadas en municipios con ecosistemas de
manglar, Acciones de Vigilancia en Materia de Ecosistemas de Manglar 2009, informacién proporcionada con el
oficio nimero 6/0758/10 del 28 de julio de 2010.

De las 32 inspecciones y vigilancias realizadas en ecosistemas de manglar, 71.9% (23) se
concentrd en tres sitios prioritarios: Costa Norte Peninsula de Yucatan, Lagunas

12/

Los 35 sitios prioritarios con ecosistemas de manglar son los siguientes: Archipiélago de San Lorenzo; Arrecifes de
Cozumel; Bahia Magdalena-Almejas; Boca Apiza-Chupadero-Tecuanillo; Chamela-Cuixmala; Costa de Petatlan; Costa Norte
Peninsula de Yucatdn; El Triunfo; Estero Lobos; Huatulco; Isla Espiritu Santo; Islas Marietas; Laguna Costera El Caiman;
Laguna de Manialtepec; Laguna de San Andrés; Laguna de Tamiahua; Laguna Madre y Delta del Rio Bravo; Laguna San
Ignacio; Lagunas Costeras de Guerrero; Lagunas de Chacahua; Las Bocas; Los Tuxtlas; Marismas Nacionales; Marismas
Topolobampo-Caimanero; Meseta de Cacaxtla; Pantanos de Centla; Playa de Maruata y Colola; Playa el Verde Camacho;
Sian-Kaan-Calakmul; Sierra de Atoyac; Sierra Sur y Costa de Oaxaca; Sierra Vallejo-Rio Ameca; Sistema Arrecifal
Veracruzano; Sistema Lagunar Alvarado, y Tecolutla.
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Costeras de Guerrero y Sierra Sur y Costa de Oaxaca, que representaron el 37.5% (3) de
los 8 sitios prioritarios atendidos.

Véase accion(es): 09-0-16E00-07-1090-07-006

Cobertura de inspeccién y vigilancia en Areas Naturales Protegidas (ANP) con presencia
de ecosistemas de manglar

Se constatd que las delegaciones federales de la PROFEPA no programan sus
actividades en areas naturales protegidas, sino por materia de recursos naturales,
forestal, vida silvestre, impacto ambiental, entre otros.

De las 264 acciones de inspeccion y vigilancia realizadas en ecosistemas de manglar, 19
(7.2%), correspondientes a 15 inspecciones y 4 vigilancias, se realizaron en 7 ANP, como
se muestra en el cuadro siguiente:

AREAS NATURALES PROTEGIDAS EN LAS QUE SE REALIZARON INSPECCIONES ESPECIFICAS EN ECOSISTEMAS DE MANGLAR,

2009
Entidad ANP con presencia Participacion Participacion Total Participacion
federativa de ecosistemas de  Inspecciones  respecto al Vigilancias respecto al inspecciones respecto al
manglar total total y vigilancias total
Total 15 100.0 4 100.0 19 100.0
Laguna de
Campeche 2. Términos 4 26.6 0 0.0 4 211
Chiapas 4. LlaEncrucijada 1 6.7 1 25.0 2 10.5
Lagunas de
Oaxaca 6. Chacahua 1 6.7 0 0.0 1 53
Quintana
Roo Yum Balam 3 200 1 25.0 4 21.1
Costa Occ. de I.
Quintana 5 MUJe’res, Pta. 0 0.0 2 50.0 )
Roo Cancun vy Pta.
Nizuc 10.5
Laguna Madre
Tamaulipas 7. vy Delta del Rio 1 6.7 0 0.0 1
Bravo 5.3
Yucatdn 1. RiaCelestln 5 33.3 0 0.0 5 26.2

FUENTE: Procuraduria Federal de Proteccién al Ambiente, Visitas de Inspeccién en Materia de Ecosistemas de Manglar 2009,

Acciones de Vigilancia en Materia de Ecosistemas de Manglar 2009, Informacién proporcionada con el oficio
nimero 6/0758/10 del 28 de julio de 2010.

Se determiné que las 7 ANP donde se inspeccionaron y vigilaron los manglares,
representaron el 23.3% de las 30 ANP que registran presencia de este tipo de
ecosistemas, por lo que en 2009 el 76.7% (23) de las ANP con ecosistema de manglar
carecié de una inspeccién vy vigilancia por parte de la PROFEPA. Por tal motivo, en
materia de ANP, la cobertura de inspeccidén y vigilancia en ecosistemas de manglar
resultd limitada para garantizar la conservacion y el uso racional de estos recursos
naturales.

Véase accion(es): 09-0-16E00-07-1090-07-007
09-0-16E00-07-1090-07-008
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10.

11.

Cobertura de inspeccion y vigilancia en Unidades de Manejo para la Conservacion de la
Vida Silvestre (UMA) con ecosistemas de manglar

Para 2009, la PROFEPA cumplié en 66.6% la meta de inspeccionar 500 UMA en el
ambito nacional, al visitar 333 UMA para vigilar el cumplimiento de las disposiciones
juridicas y de los programas de manejo.

En 2009, se identificaron 42 UMA que tuvieron como objetivo la conservacion de los
ecosistemas de manglar, de las que 3 (7.1%) fueron inspeccionadas por la PROFEPA en
ese afio.

Véase accion(es): 09-0-16E00-07-1090-07-009
Cobertura de inspeccion y verificacion de las autorizaciones de impacto ambiental

En 2009, la cobertura de inspeccién y verificacién de las autorizaciones de impacto
ambiental por parte de la PROFEPA fue del 11.3% (7) de las 62 obras y proyectos con
autorizacion de Manifestacién de Impacto Ambiental (MIA) por parte de la SEMARNAT.

Véase accion(es): 09-0-16E00-07-1090-07-010
Denuncias ciudadanas por dafos a ecosistemas de manglar

La PROFEPA atendié el 100.0% de las 338 denuncias recibidas durante 2009, lo que
significd un punto porcentual mas que la meta programada de atender el 99.0% de las
denuncias recibidas por presuntas irregularidades que afectaron los ecosistemas de
manglar.

Se constato que de las 338 denuncias la PROFEPA resolvié en 2009 el 66.9% (226): 112
(49.6%) con la emision de una resolucion derivada del procedimiento de inspeccion; 40
(17.7%) por la conclusidn del procedimiento por falta de interés del denunciante; en 40
(17.7%) la conclusién se dio por que existian contravenciones a la normativa ambiental;
en 16 (7.1%) porque a la procuraduria no le competia conocer de la denuncia popular
planteada; en 10 (4.4%) de las denuncias populares la resolucién se debid a que se
dict6é anteriormente un acuerdo de acumulacién de expedientes, y en 7 (3.1%) de las
denuncias, la resolucion obedecié a que el denunciante se desistid, y, en 1 caso (0.4%)
la conclusién obedecid a que se dictd la recomendacion correspondiente.

Establecimiento de medidas dictadas por incumplimiento a la normativa ambiental en
materia de ecosistemas de manglar

La PROFEPA defini6 el indicador “Porcentaje de acciones de inspeccion y vigilancia que
detectaron cumplimiento de la normatividad ambiental”, en el que propuso lograr que
en el 34.0% de las acciones de inspeccidn y vigilancia se determinara el cumplimiento
de la normativa ambiental. En la revisidn de los reportes del Sistema Institucional de
Informacién de la PROFEPA SIIP de las acciones de inspeccidn y vigilancia en materia de
recursos naturales no fue posible evaluar el cumplimiento de la meta definida en la
Matriz de Indicadores para Resultados (MIR) del programa presupuestario G006, ya que
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en el sistema no se registra el resultado de la inspeccién y vigilancia en cuanto a “sin
irregularidades” y “con irregularidades”.

La PROFEPA no dispuso de informacién sistematizada sobre las medidas correctivas y
de urgente aplicacién a las que se dio seguimiento, asi como de los resultados de éstas;
ni de las medidas especificas para las 264 acciones de inspeccidn y vigilancia realizadas
en ecosistemas de manglar.

Véase accion(es): 09-0-16E00-07-1090-07-011
09-0-16E00-07-1090-07-012

Eficacia
Superficie protegida en ecosistemas de manglar

En 2009, la PROFEPA realizé 264 acciones de inspeccidn y vigilancia a ecosistemas de
manglar en 45 (36.6%) de los 123 municipios con presencia de esos ecosistemas, pero
no registro en el SIIP la superficie que se inspecciond o vigild, por lo que no fue posible
determinar la superficie real protegida en ecosistemas de manglar.

Con los trabajos de auditoria se determind que en 2009 la PROFEPA realiz6 acciones de
inspeccidn y vigilancia en 7 de las 30 ANP con presencia de ecosistema de manglar
(Laguna Madre y Delta del Rio Bravo, Yum Balam, Laguna de Términos, Rio Celestun, La
Encrucijada, Costa Occ. de I. Mujeres, Pta. Cancun y Pta. Nizlc, Lagunas de Chacahua),
con una superficie de 182.7 miles de hectareas de manglar, que representaron el 52.5%
de las 348.1 miles de hectdreas de ecosistemas de manglar dentro de las ANP con
presencia de dicho ecosistema, como se muestra en el cuadro siguiente:

SUPERFICIE DE MANGLAR PROTEGIDA EN ANP, 2009
(Hectareas)

. Superficie de Superficie de manglar en ANP  Porcentaje de  superficie
Entidad federativa SUpeTﬁCIe total de Manglar dentro de con acciones de inspeccién y protegida de manglar
ecosistema de manglar - .
ANP vigilancia respecto al total
Total 770,057.0 348,065.0 182,665.8 525
Baja California 28.0 28.0 0.0 0.0
Baja California Sur 25,851.0 3,556.0 0.0 0.0
Campeche 194,190.0 175,331.0 105,190.3 60.0
Chiapas 41,540.0 27,789.0 27,781.9 100.0
Colima 3,074.0 0.0 0.0 n.a.
Guerrero 7,537.0 0.0 0.0 n.a.
Jalisco 2,010.0 144.0 0.0 0.0
Michoacan 1,506.0 0.0 0.0 n.a.
Nayarit 71,742.0 0.0 0.0 n.a.
Oaxaca 17,297.0 1,703.0 1,684.2 98.9
Quintana Roo 129,921.0 83,826.0 8,075.3 9.6
Sinaloa 80,597.0 8,394.0 0.0 0.0
Sonora 10,682.0 1,267.0 0.0 0.0
Tabasco 45,210.0 11,954.0 0.0 0.0
Tamaulipas 2,995.0 340.0 334.9 98.5
Veracruz 36,237.0 762.0 0.0 0.0
Yucatdn 99,640.0 32,971.0 39,599.2 120.1
FUENTE: Procuraduria Federal de Proteccion al Ambiente, Plantilla de Personal Autorizada en 2009 para las Acciones de

n.a.

Inspeccion y Vigilancia de los Ecosistemas de Manglar, por Puesto y Entidad Federativa, Informacion proporcionada
con oficio nimero 6/0728/10, de fecha 22 de julio de 2010; Comisién Nacional para el Conocimiento y Uso de la
Biodiversidad, México y sus manglares, México 2009, pdags. 44 al 76. Comisién Nacional de Areas Naturales
Protegidas, Registro de ANP con ecosistema de manglar.

no aplica
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13.

Por lo anterior, con 19 acciones de inspeccidn y vigilancia que la PROFEPA realizé en 7
ANP, la superficie protegida fue de 182.7 miles de hectareas que significaron el 23.7%
de las 770.1 miles de hectareas de manglar registradas en 2009.

Véase accion(es): 09-0-16E00-07-1090-07-013
Economia

Evaluacion de dafios ambientales ¥ generados por obras o actividades que afectaron
ecosistemas de manglar

Para las 27 obras que no cumplieron con el procedimiento de evaluacién del impacto
ambiental, del 40.3% de las 67 inspecciones de impacto ambiental realizadas en
ecosistemas de manglar, la PROFEPA no presenté la evidencia que acreditara la
evaluacién del dafio ambiental.

La ASF, con base en los datos de superficie y ejemplares afectados que la procuraduria
detecté durante los actos de inspeccion y vigilancia en ecosistemas de manglar, asi
como considerando el valor econdmico de los servicios ambientales que ofrecen los
manglares, estimados por la Comision Nacional para el Conocimiento y Uso de la
Biodiversidad (CONABIO); ¥y de la densidad de ejemplares de mangle por hectarea,
determinados por la Universidad de Chapingo, obtuvo lo siguiente:

1. De acuerdo con el registro de Visitas de Inspeccion en Materia de Ecosistemas de
Manglar 2009, se determiné que de las 264 acciones de inspeccién y vigilancia
realizadas a ecosistemas de manglar, 128 acciones correspondieron a obras o
actividades que afectaron 454,186.6 metros cuadrados de superficie de ecosistemas
de manglar.

Considerando que, de acuerdo con la CONABIO, el valor anual de los servicios
ambientales ¥ que proveen los manglares a las pesquerias es de alrededor de
37,500.0 délares por hectarea (489.1 miles de pesos), ¥ el pais dejé de generar
servicios ambientales por 22,206.9 miles de pesos anuales debido a que la PROFEPA
consideré como afectada, durante los actos de inspeccidn, un drea equivalente a
454,186.6 metros cuadrados (45.4 hectareas).

2. Por otra parte, con el anadlisis de las irregularidades asentadas en el registro de
inspecciones en materia de vida silvestre y recursos forestales que la PROFEPA

De acuerdo con el articulo 3, fraccién Ill, del Reglamento del a Ley General del Equilibrio Ecolégico y la Proteccién al
Ambiente en Materia de Impacto Ambiental, el concepto de “dafio ambiental” se define como “el que ocurre sobre algin
elemento ambiental a consecuencia de un impacto ambiental adverso”.

Calderédn, C., O. Aburto, E. Ezcurra. 2009. El valor de los manglares. CONABIO. Biodiversitas 82: 4.

De acuerdo con el articulo 3°, fraccién XLI, de la Ley General de Vida Silvestre, el término servicio ambiental se define
como: “los beneficios de interés social que se derivan de la vida silvestre y su habitat, tales como la regulacion climética, la
conservacion de los ciclos hidroldgicos, la fijacion de nitrégeno, la formacion de suelo, la captura de carbono, el control de
la erosién, la polinizacién de plantas, el control bioldgico de plagas o la degradacién de desechos orgdnicos”.

El Tipo de cambio fue de 13.0437 pesos por 1 ddlar, publicado por el Banco de México en el Diario Oficial de la Federacion
para solventar obligaciones denominadas en moneda extranjera pagaderas en la Republica Mexicana al cierre de 2009.
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realizd en 2009, se detectd que 12,211 ejemplares de mangle fueron talados,
guemados o aprovechados de manera ilegal.

Con base en un estudio realizado por la Universidad de Chapingo, la densidad de
ejemplares de mangle por hectdrea es, en promedio, de 2,500 arboles, lo que
significd que los 12,211 ejemplares afectados que la PROFEPA identificé ocuparon
una superficie de 48,844.0 metros cuadrados de ecosistemas de manglar (4.9
hectareas), lo cual representd una afectacién econdmica por la pérdida de servicios
ambientales equivalente a 2,396.8 miles de pesos anuales.

3. En conjunto, la pérdida anual de servicios ambientales por la afectacién de los
ecosistemas de manglar significd un valor econémico equivalente a 24,603.7 miles
de pesos sin considerar los otros servicios ambientales que ofrecen los propios
ecosistemas, como son: ser zonas de alimentacion, refugio y crecimiento de
especies acuaticas; sistemas naturales de control de la erosién e inundaciones y
barreras contra huracanes e intrusidn salina, y medios para mejorar la calidad del
agua al funcionar como filtros biolédgicos, contribuir al mantenimiento de procesos
naturales, tales como respuestas a cambios en el nivel del mar, su importancia
también se caracteriza por su valor estético, recreativo y de investigacion.

Véase accion(es): 09-0-16E00-07-1090-07-014
Acciones
Recomendaciones al Desempefio

09-0-16E00-07-1090-07-001.- Para que la Procuraduria Federal de Proteccién al Ambiente
defina la estrategia que aplicard a fin de que se protejan los ecosistemas de manglar
ubicados en los sitios prioritarios definidos por la procuraduria, y que se coadyuve a lograr
su conservacion. [Resultado 1]

09-0-16E00-07-1090-07-002.- Para que la Procuraduria Federal de Proteccién al Ambiente
verifique que las Fichas Técnicas de los Indicadores correspondientes a sus programas
presupuestarios se elaboren conforme a la normativa emitida por la Secretaria de Hacienda
y Crédito Publico. [Resultado 2]

09-0-16E00-07-1090-07-003.- Para que la Procuraduria Federal de Proteccién al Ambiente
defina indicadores estratégicos a fin de que se mida el impacto social de los programas
presupuestarios a su cargo, y que se garantice la aplicacién y cumplimiento efectivo,
expedito y transparente de la legislacién ambiental para contribuir al combate de la
impunidad y detener, contener, remediar y restaurar el deterioro ambiental. [Resultado 4]

09-0-16E00-07-1090-07-004.- Para que la Procuraduria Federal de Proteccidn al Ambiente,
en la programacién de las metas en materia de recursos naturales, considere el
comportamiento de los factores que determinan su alcance, a efecto de asegurar que su
cumplimiento se efectle con oportunidad y eficiencia. [Resultado 5]
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09-0-16E00-07-1090-07-005.- Para que la Procuraduria Federal de Proteccién al Ambiente
determine las medidas conducentes para que en el Sistema Institucional de Informacion de
la PROFEPA (SIIP) se registre informacidn sobre los ecosistemas en los que se realizan las
acciones de inspeccidn y vigilancia, las especies que en él habitan y la clave de las Unidades
de Manejo para la Conservacién, a fin de generar informacidn suficiente que permita
evaluar el impacto de sus acciones. [Resultado 5]

09-0-16E00-07-1090-07-006.- Para que la Procuraduria Federal de Proteccién al Ambiente
realice las gestiones necesarias a fin de que se modifique el alcance y el término de la meta
del Programa Sectorial de Medio Ambiente y Recursos Naturales 2007-2012, denominada
Aplicar una politica integral de inspeccidn y vigilancia en 81 municipios (30%) de los
ubicados en las 50 regiones prioritarias en materia de recursos naturales, por la de Aplicar
una politica integral de inspeccion y vigilancia en 97 sitios prioritarios. [Resultado 6]

09-0-16E00-07-1090-07-007.- Para que la Procuraduria Federal de Proteccién al Ambiente
analice la factibilidad de establecer metas de inspeccidn y vigilancia en areas naturales
protegidas con ecosistemas de manglar, que coadyuven a garantizar la conservacién y el uso
racional de estos recursos. [Resultado 7]

09-0-16E00-07-1090-07-008.- Para que la Procuraduria Federal de Proteccién al Ambiente
defina un programa con objetivos, prioridades, metas y acciones por desarrollar en materia
de inspeccion y vigilancia en las areas naturales protegidas con ecosistemas de manglar, que
coadyuve a garantizar la conservacion y el uso racional de estos recursos. [Resultado 7]

09-0-16E00-07-1090-07-009.- Para que la Procuraduria Federal de Proteccién al Ambiente
fortalezca los mecanismos de control y supervisidon para asegurar el cumplimiento de las
metas de inspeccion a las Unidades de Manejo para la Conservacién de la Vida Silvestre
(UMA) en materia de recursos naturales. [Resultado 8]

09-0-16E00-07-1090-07-010.- Para que la Procuraduria Federal de Proteccién al Ambiente
establezca una politica de inspeccién y vigilancia del cumplimiento de las disposiciones
juridicas en materia de impacto ambiental, a fin de determinar las Manifestaciones de
Impacto Ambiental que la procuraduria debera revisar. [Resultado 9]

09-0-16E00-07-1090-07-011.- Para que la Procuraduria Federal de Proteccién al Ambiente
implemente sistemas de control sobre las medidas correctivas y de urgente aplicacién a las
que dio seguimiento, asi como de sus resultados, a fin de generar informacidn suficiente y
oportuna sobre la atencién que los infractores dieron a la normativa ambiental. [Resultado
11]

09-0-16E00-07-1090-07-012.- Para que la Procuraduria Federal de Proteccién al Ambiente
verifigue que en el Sistema Institucional de Informacion de la PROFEPA (SIIP) se
especifiquen las acciones de inspeccion y vigilancia que resulten sin irregularidades.
[Resultado 11]

09-0-16E00-07-1090-07-013.- Para que la Procuraduria Federal de Proteccién al Ambiente
establezca mecanismos de control y supervision a fin de que en el Sistema Institucional de
Informacién de la PROFEPA (SIIP) se registre la superficie inspeccionada o vigilada con
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motivo de las acciones que la procuraduria realiza, para que se evalle la superficie de
ecosistemas que resultd realmente protegida. [Resultado 12]

09-0-16E00-07-1090-07-014.- Para que la Procuraduria Federal de Proteccidén al Ambiente
establezca mecanismos de control respecto de las obras o actividades que no fueron
sometidas al procedimiento de manifestacién de impacto ambiental, en relacién con la
evaluacion de la afectacion ambiental, asi como de los resultados derivados de esta
evaluacidn y las medidas de restauracidén, mitigacion o compensacién que la procuraduria
determiné como procedentes. [Resultado 13]

09-0-16100-07-1090-07-001.- Para que la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos
Naturales, en coordinacion con la Procuraduria Federal de Proteccidon al Ambiente, defina
los indicadores que deberan incluirse en el Presupuesto de Egresos de la Federacién
vinculado con el Programa Presupuestario G006 "Inspeccidn y vigilancia a las fuentes de
jurisdicciéon federal y al aprovechamiento de los recursos naturales". [Resultado 3]

Consecuencias Sociales

La falta de una estrategia integral para la conservacién de los ecosistemas de manglar se ha
reflejado en la insuficiencia de las acciones para su proteccién, ya que el 76.7% (23) de las
ANP con ecosistema de manglar carecieron de una inspeccion y vigilancia por parte de la
PROFEPA; de 42 UMA que tuvieron como objetivo la conservacion de los ecosistemas de
manglar, 39 (92.9%) no fueron inspeccionadas por la PROFEPA; la cobertura de inspeccion y
verificacidon de las autorizaciones de impacto ambiental por parte de la PROFEPA fue del
11.3% (7) de las 62 obras y proyectos con autorizacion de MIA por parte de la SEMARNAT; y,
la PROFEPA no elabord las evaluaciones del dafio ambiental generado por 27 obras o
actividades que inspecciond en ecosistemas de manglar.

Resumen de Observaciones y Acciones

Se determind(aron) 12 observacidn(es) que generd(aron):
15 a Recomendacion(es) al Desempefio.

Dictamen: negativo

La Auditoria Superior de la Federacién considera que, en términos generales, la
Procuraduria Federal de Proteccion al Ambiente no cumplié con el objetivo de proteger a los
ecosistemas de manglar para coadyuvar a su conservacion, ya que se carecié de una politica
especifica para la proteccidn de estos ecosistemas.

De las 10,284 acciones de inspeccion y vigilancia efectuadas en municipios con presencia de
ecosistema de manglar, sélo el 2.6% (264) fueron especificas para este tipo de ecosistemas.
Dichas acciones significaron actos de proteccién para el 23.3% (7) de las 30 Areas Naturales
Protegidas con ecosistemas de manglar; para el 7.1% (3) de las 42 Unidades de Manejo para
la Conservacién de la Vida Silvestre (UMA) que tenian como objetivo la conservacién de los
ecosistemas de manglar; para el 22.9% (8) de los 35 sitios prioritarios definidos por la
PROFEPA con presencia de ecosistemas de manglar, y para 11.3% (7) de las 62 obras y
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proyectos con manifestacion de impacto ambiental autorizados por la SEMARNAT con
incidencia en este tipo de ecosistemas.

Apéndices

Procedimientos de Auditoria Aplicados

1.

10.

Constatar que la PROFEPA disefd y establecid una politica especifica para la proteccion
de los ecosistemas de manglar, con el fin de lograr su conservacién, por ser un asunto
prioritario para su atencién.

Constatar que la Matriz de Indicadores para Resultados, establecida por la PROFEPA, se
elaborara de conformidad con los Lineamientos para la Integracidon del Proyecto de
Presupuesto de Egresos 2009.

Verificar que la PROFEPA incorporé los indicadores de la Matriz de Indicadores para
Resultados en el Presupuesto de Egresos de la Federacion.

Constatar que el Sistema de Evaluacion del Desempefio de la PROFEPA se basara en
indicadores estratégicos y de gestion.

Analizar si la PROFEPA cumplié con las metas de inspeccion y vigilancia en ecosistemas
de manglar, por materia (vida silvestre, forestal, recursos marinos, impacto ambiental y
Zona Federal Maritimo Terrestre) y esquema de proteccién (sitios prioritarios, areas
naturales protegidas y Unidades de Manejo para la Conservacion de la Vida Silvestre
UMA).

Verificar que la procuraduria vigilé el cumplimiento de la normativa de las
autorizaciones en materia de impacto ambiental que afectaron estos ecosistemas.

Verificar que la PROFEPA atendid las denuncias ciudadanas y dio seguimiento a las
resoluciones determinadas de las mismas.

Constatar que la PROFEPA dio seguimiento a las medidas dictadas por el
incumplimiento de la normativa ambiental en materia de ecosistemas de manglar de
acuerdo con lo establecido en el Reglamento Interior de la Secretaria de Medio
Ambiente y Recursos Naturales.

Analizar si la PROFEPA logré proteger la superficie de ecosistemas de manglar,
mediante acciones de inspeccidn y vigilancia, ademads, revisar la capacidad operativa de
la PROFEPA.

Verificar que la PROFEPA establecié los criterios y metodologia para la determinacion
de los dafos ambientales ocasionados por actividades u obras sin autorizaciéon de
impacto ambiental.
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Areas Revisadas

Las subprocuradurias de Recursos Naturales, y Juridica; y las direcciones generales de
Inspeccién y Vigilancia de Vida Silvestre, Recursos Marinos y Ecosistemas Costeros; de
Impacto Ambiental y Zona Federal Maritimo Terrestre, y de Denuncias Ambientales, Quejas
y Participacion Social; asi como de Administracién.

Disposiciones Juridicas y Normativas Incumplidas

Durante el desarrollo de la auditoria practicada, se determinaron incumplimientos en las
leyes, reglamentos y disposiciones normativas que a continuacién se mencionan:

1. Presupuesto de Egresos de la Federacién: Programa Presupuestario GOO6 Inspeccion y
Vigilancia a las Fuentes de Jurisdiccion Federal y al Aprovechamiento de los Recursos
Naturales.

2. Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria: Art. 45, parrafo primero y
111, parrafo tercero.

3. Reglamento de la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria: articulo
303, parrafo primero.

4. Ley de Planeacion: articulo 31.

5. Otras disposiciones de caracter general, especifico, estatal o municipal: Plan Nacional
de Desarrollo 2007-2012;

Lineamientos para la Integracion del Proyecto de Presupuesto de Egresos 2009, Anexo 8
Ficha Técnica de los indicadores MIR;

Normas generales de control interno en el dmbito de la Administracién Publica Federal,
articulo 13, fraccidn Ill Tercera norma. Implementar y/o actualizar actividades de control;

Manual de Organizacién General de la PROFEPA apartado VII. DESCRIPCION DE AREAS;

Reglamento Interior de la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales articulos 27,
fraccién XVIII; 127, fracciones |, lll y VI ; y 131, fraccion V;

Manual del Sistema Institucional de Informacion de la PROFEPA (SIIP) apartado Funcién
Acciones de Vigilancia, Mddulo de Recursos Naturales;

LINEAMIENTOS PARA LOS CASOS EN QUE SE REALICEN OBRAS Y ACTIVIDADES SIN CONTAR
CON AUTORIZACION DE IMPACTO AMBIENTAL, O QUE CONTANDO CON AUTORIZACION, SE
LLEVEN A CABO OBRAS Y ACTIVIDADES NO CONTEMPLADAS EN LA MISMA
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Fundamento Juridico de la ASF para Promover Acciones

Las facultades de la Auditoria Superior de la Federacién para promover las acciones que
derivaron de la auditoria practicada, encuentran su sustento juridico en las disposiciones
siguientes:

Articulo 79, fraccion |l, parrafos tercero y quinto; fraccidn IV, parrafo primero; y parrafo
penultimo, de la Constitucidn Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

Articulos 6, 12, fraccidn IV; 13, fracciones | y II; 15, fracciones XIV, XV y XVI; 32, 39, 49,
fracciones I, II, lll y IV; 55, 56 y 88, fracciones VIIl y XII, de la Ley de Fiscalizacidon y Rendicién
de Cuentas de la Federacidn.

Comentarios de la Entidad Fiscalizada

Es importante sefialar que la documentacién proporcionada por la(s) entidad(es)
fiscalizada(s) para aclarar y/o justificar los resultados y las observaciones presentadas en las
reuniones fue analizada con el fin de determinar la procedencia de eliminar, rectificar o
ratificar los resultados y las observaciones preliminares determinadas por la Auditoria
Superior de la Federacién y que les dio a conocer esta entidad fiscalizadora para efectos de
la elaboracién definitiva del Informe del Resultado.
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