UNIVERSIDAD NACIONAL AUTONOMA DE MEXICO
FACULTAD DE DERECHO

EL APROVECHAMIENTO DE LOS RECURSOS
FORESTALES Y LA CONCESION

ADMINISTRATIVA
T E S 1 S
QUE PARA 'OBTENER EL TITULO DE:

LICENCIADO EN DERECHO .

PRESENTA:
HILDA MERCEDES PEREZ CHABLE

»?

FALLE DF ORREM

"ia 'l‘ ": {

K3

CIUDAD UNIVERSITARIA

TESIS CON
FALLA DE ORIGEN

JULIO, 1995.



e e

Universidad Nacional - J ~  Biblioteca Central
Auténoma de México -

Direccion General de Bibliotecas de la UNAM
Swmie 1 Bpg L IR

UNAM - Direccion General de Bibliotecas
Tesis Digitales
Restricciones de uso

DERECHOS RESERVADQOS ©
PROHIBIDA SU REPRODUCCION TOTAL O PARCIAL

Todo el material contenido en esta tesis esta protegido por la Ley Federal
del Derecho de Autor (LFDA) de los Estados Unidos Mexicanos (México).

El uso de imagenes, fragmentos de videos, y demas material que sea
objeto de proteccion de los derechos de autor, serd exclusivamente para
fines educativos e informativos y debera citar la fuente donde la obtuvo
mencionando el autor o autores. Cualquier uso distinto como el lucro,
reproduccion, edicion o modificacion, sera perseguido y sancionado por el
respectivo titular de los Derechos de Autor.



FACULTAD DE DERECHO
SEMINARIO DE DERECHO ADMINISTRATIVO

VNIVERSDAD NAGIONAL Ciudad Universitaria, D.F., a 13 de julio de 1995.
AVENMA DE '

MExico °

DR. MAXIMO CARVAJAL  CONTRERAS
Director de la Facultad de Derecho
P r -] 8 e n ¢t e.

) ) La pasante de esta Facultad PEREZ CHABLE HILDA.  MERCEDES,
ha elaborado la tesis denominada "EL APROVECHAMIENTO DE LOS
RECURSOS FORESTALES Y LA CONCESION ‘ADMINISTRATIVA", bajo la

v direccién del Lic. Juan Jesis Vargas Pedraza (q.e.p.d.), vy el
suscrito, la cual a mi juicio cumple con los requisitos
reglamentarios del caso.

En tal virtud considero que estd en aptitud dicha tesis,
de ser sometida a la aprobacién de los sefiores profesores que
integren el jurado de su examen profesional.

] Ruego a usted ordenar lo conducente para que se
* continten los trdmites necesarios para que dicha pasante presente
el examen profesional correspondiente, en caso de no existir
inconveniente para ello.

Reitero a wusted las séguridades de mi consideracién y
respeto.

"POR MI RAZA HABLARA EL ESPIRITU"
El Director del Seminario :

P i—

PEDRO NOGUERON A
LICENCIADO EN DERECHO

% 2° \‘liIV!lsl;\‘;;;
> —

- SEMINARIO ﬂt::v!im |

' Y

I\ }wmsm ! o /

AN
aag L




. #

@

En memoria del Lic, Juan Jesiis
Vargas Pedraza, por su constante
lucha.



"La Naturaleza, ya lo dijo Buffon, es -
una obra perpetuamente viva, un obrero-
activo que sabe hacer uso de todo y que
con los mismos materiales, lejos de con
sumirlos los hace inagotables. El tiem-
po, el espacio y la materia son sus me-
dios, el universo es su objeto, y el mo
vimiento y la vida, su fin", Y ademas,-
todos nosotros somos Naturaleza. Trai--
cionarla es traicionarnos.

Joaquin Araujo - Conocer.



A mis padres y a mis hermanos.
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INTRODUCCION

México es uno de los pocos paises que tiene una variada ri
queza forestal en su territorio, sin embargo en las Gltimas -
décadas se ha encontrado con diversos problemas que afectan -
enormemente su potencial; en este trabajo pretendemos enrique
cer los conocimientos que se tienen acerca de estos proble---
mas, asi como proporcionar los instrumentos necesarios para -
hacerles frente, coadyuvando de esta manera al fortalecimien-
to y desarrollo del sector forestal en el pais,

En la actualidad no se puede subestimar la importancia de-
los recursos forestales en el desarrollo econdmico, social y-
ecoldgico de México. Pero no basta con conocer &sto, sino gue
se requiere de la aplicacidn correcta de las leyes para lo---
grar administrar a nuestros recursos bajo su conservacidn y-
productividad continua.

Cabe aclarar que gran parte de los estudiosos sobre el re-
curso forestal se limitan a sefialar los problemas y posibles-
soluciones del sector, pero desde el punto de vista cieﬂtifi-
co y ecoldgico, omitiendo hablar de la legislacidn, siendo --
gue de ella se desprenden varios de los problemas que se pre-
sentan en el actual sector forestal, ademids que es la encarga
da de regular las soluciones a aplicarse en los aprovechamien
tos. Esta obra trata a los aspectos juridicos y lagunas que -
han repercutido en el rezago del sector forestal, lo cual de-
termind 1a estructura de la misma.

El primer capitulo es relativo al desarrollo jurfdico que-
ha tenido el recurso a nivel mundial y nacional. Ahora bien,-
como siempre ha existido una confusidn entre la autorizacion,
licencia y permiso y la concesidn, exponemos en esta parte la
evolucién y aplicacién de estas figuras dentro de la legisla-
cién mexicana. El desconocimiento que se tiene sobre las figu
ras juridicas de la autorizacidn, licencia, permiso y conce--



sién hace que constantemente se las confunda como el mismo ag
to pof parte de los legisladores, funcionarios, doctrinarios,
leyes, jurisprudencia y con mas razodn por los particulares.

Posteriormente en el capitulo segundo hablamos de los ti--
pos de concesidn en México, asi como de la naturaleza juridi-
ca de ésta y la autorizacidn, licencia y permiso. A continua-
cién senalamos la diferencia entre ambas figuras. Por ser la-
autorizacidén la figura que permite explotar a los recursos fo
restales es necesario su desarrollo en este trabajo, pero es-
pecialmente para dejar asentado que esta figura tiene una na-
turaleza juridica distinta de la que encontramos en una auto-
rizacidén de aprovechamiento forestal.

En el tercer capitulo se desarrolla la legislacidon fores--
tal vigente en el pais; iniciando con la Constitucidén y la --
Ley General de Bienes Nacionales, en la que se establece a --
los recursos forestales como bienes de la nacidén del dominio-
pliblico. Para reforzar lo anterior se exponen varios aspectos
de la Ley Forestal gue coinciden con las caracteristicas de -
la concesidn de bienes del Estado, ademis se explican los pro
blemas y lagunas que enfrenta esta ley. Siguiendo con el exa-
men se considera a la Ley General del Equilibrio Ecoldgico y-
Protecciéon al Ambiente, haciendo especial énfasis en los as--
pectos de proteccidn y conservacidn por parte del Estado a --
través del Instituto Nacional de Ecologia y de un Cuerpo Con-
sultivo que se propone; asi como al derecho de inspeccién y -
Vigilancia del Estado sobre la explotacion de los recursos -
forestales. Finalmente se realiza un estudio de las sanciones
que se aplican por incumplimiento de las obligaciones ecoldgi
cas .

Dentro del capitulo cuarto, la necesidad de exponer una vi
sién mas completa del procedimiento juridico para aprovechar-
los recursos forestales, hace que se analice desde la presen-
tacidén hasta la terminacién de lo que la ley llama autoriza--
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cidén de aprovechamiento forestal, pero la que en realidad es-
una concesibén administrativa.

Explicamos, por iiltimo, en el capitulo quinto la ejecucidn
por los particulares y principalmente las medidas que debe to
mar el Estado pafa garantizar durante esta ejecucidn la pro--
teccidn, conservacién y regeneracidn de los recursos, con el-
fin de satisfacer los intereses ecoldgicos, econdmicos y de -
trabajo de la sociedad, pero sin olvidar los intereses de in-
versidén y amortizacidon del capital de los concesionarios. Se-
sostiene el punto de vista de que la autorizacidén de aprove--
chamiento forestal es una concesidn de bienes del Estado con-
algunas carencias gue una vez corregidas convierten a la con-
cesidén forestal en la adecuada institucidn para aprovechar a-
los recursos en beneficio del pais.

Me permitdé decirle al lector que las referencias bibliogra
ficas se encuentran seflaladas al final de cada capitulo.

Finalmente serialamos dentro del trabajo algunas abreviatu-
ras y sintetizaciones para comodidad del lector, debido a los
amplios nombres que tienen las instituciones y regulaciones,-
ademds por el continuo manejo que de ellas se hace. En conse-~
cuencia se manejan las siguientes: -

ONU, Organizacidn de las Naciones Unidas;

SEDESOL, Scretaria de Desarrollo Social;

SMARNP, Secretaria del Medio Ambiente, Recursos Naturales y -
Pesca;

"tey ecoldgica", Ley General del Equilibrio Ecoldgico y Pro--
teccién al Ambiente;

"Reglamento ecoldgico”, Reglamento de la Ley del Equilibrio -
Ecoldgico y la Proteccidn al Ambiente en materia de Impacto -
Ambiental,
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CAPITULO PRIMERO

ANTECEDENTES

A. EL CONTROL Y DESARROLLO A NIVEL MUNDIAL

El control forestal ha ido evolucionando paulatinamente a tra
vés del tiempo. Se desconoce su origen, aungue la relacidn en
tre hombres y bosques, se intuye que es anterior a los prime-
ros registros histdéricos.

El hombre primitivo no tuvo necesidad de administrar el re
curso, dada la abundancia de bosques y su falta de desconoci-

- miento sobre ellos; su Unico significado era servir como ali-

mento y de proteccidn contra amenazas.

Al crecer las poblaciones, el bosque se convirtid en un --
obstdculo para la agricultura, el pastoreo y la construucidn-
de aldeas; dando inicio a la devastacidn de Areas forestales-
y fue a consecuencia de la escasez de madera, para usos diver
sos, como surgierdn los primeros criterios para su uso adecua
do. Asl para el afio 1122 A.C. ya se practicaba en China la --
silvicultura bajo la supervisidén de una comisidén imperial, -
donde las comisiones encargadas de cuidar el bosque se cono--
cian como guardabosques.(,)

Posteriormente en Europa en el ano 50 A.C. aparece el pri-
mer registro escrito sobre el manejo de un bosque con fines -
de produccidén de estacas. Pero es en Inglaterra, Francia y --
Alemania, donde inicia la regulacidn del manejo forestal; es-
tableciendo obligaciones diversas para las explotaciones como
las siguientes:
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- La regeneracién de las areas taladas con la siembra de ar-
boles productores de semillas. B

- La prohibicién de ganado en zonas de corta.

- La autorizacidn formal de las cortas, controles acerca de-~
la ubicacidn, extencidn y procedimientos para las cortas.

- Multas por la destruccidn irracional, debido al pastoreo y
a los incendios provocados,

- Prohibicién de la corta a matarrasa en lugares montanosos.

- Restriccidn del tamaiio de las parcelas de corta anuales, a
fin de asegurar que la Gltima pafcela se cortara hasta que la
primera estuviese lista para cortarse nuevamente,

- Estudios dasonémicos. La dasonomia se convierte en la cien
cia que trata de obtener en forma sostenida el maximo en valo
res directos e indirectos del bosque.

- El método de arboles padres en el que se dejan los mejores
para la produccidén de semillas.

- Clasificaciones silvicolas. (2)

De esta forma observamos gque la ordenacidn forestal es de-
origen europeo, al iguallque los procesos y métodos para el -
aprovechamiento de los recursos, los cuales incluso son utili
zados a la fecha.

Durante la Primera Guerra Mundial, los dasdénomos norteame-
ricanos se reinen para declarar que los métodos europeos no -
son aplicables a los bosques americanos, dadas las condicio--
nes y tipos de suelo diferentes a los que se encuentran en --
Europa. Pero fue el especialista forestal G. Pinchot, el que-
sefiald la necesidad de tener una Politica Forestal en cada -
pais con el objeto de conservar y regular los bosques; y en -
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1921 nos habla de una Ciencia Forestal, gque "no consiste pre-
cisamente en prohibir los cortes, sino en realizarlos en for-
ma ordenada."(3)

Durante el periodo de la Segunda Guerra Mundial, se gesta-
la ONU, organismo internacional, en el que las naciones miem-
bro comienzan a preocuparse por el cuidado del medio ambien--
te. Sus organismos especializados celebran diversos foros y -
convenciones con el objeto de inscribir los resultados de és-
tas reuniones en las requlaciones de los Estados.

Ahora bien, el Consejo Econdmico Social, érgano de la ONU,
celebro en 1972 la Conferencia de las Naciones Unidas sobre -
el Medio Humano, con la participacién de 113 naciones. El re-
sultado de ella fueron 109 recomendaciones y 26 principios so
bre derechos y responsabilidades del hombre frente al medio -
ambiente. De las principales preocupaciones surgidas dentro -
de la reunidén estdn: "El impacto que tiene sobre el medio el
ripido crecimiento de la poblacién...y la inadecuada utiliza-
cién de los recursos humanos. La falta de conciencia sobre --
los problemas del medio ambiente...y de una‘accién positiva -
respecto a todos los niveles de la sociedad."(4) Con el obje-
to de apoyar las acciones en favor del medio ambiente, en el-
mismo aho se crea el Programa de las Naciones Unidas para el-
Medio Ambiente (PNUMA) con sede en Nairobi, Kenya.

Por lo que toca a America Latina y el Caribe, contamos con
una Oficina Regional (ORPALC), que es un organismo dedicado -
al cuidado del medio ambiente, que entre sus logros tiene el-
Plan de accidn para el Programa Ambiental del caribe, aproba-
do en 1982, y el Programa de la Red de Formacidén Ambiental pa
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ra América Latina y el Caribe de 1986, en los que nuestro --

pais participa.(:)

Durante 1984 nuevamente se reunen los paises en la Conven-
cién del Patrimonio Mundial, Cultural y Natural, y un anodes-
pués en el Acuerdo Intercacional sobre Madera Tropical del 31
de marzo.(G)

Estados Unidos es uno de los pocos paises que se ha preocu
pado por proteger a sus especies vegetales y animales, emiti-
endo una Ley sobre Especies Animales y Vegetales.Ademas, con-
tribuye a la proteccidn ambiental mundial por medio de la --
Agencia para el Desarrollo Internacional (USAID), que ha des-
tinado recursos para la preservacion de los bosques y biodi--
versidad de paises como Brasil, Colombia, Filipinas, Tailan--
dia, Uganda y Madagascar.(7)

La Carta de la Tierra o Agenda 21, celebrada en 1992 en --
Rio de Janeiro, Brasil, es un documento de compromisos para -
con el medio ambiente mundial. En &l se habla del uso y con--
servacidén racional de los recursos forestales; considera que-
los esfuerzos en esta materia deben ser compartidos entre el-
sector privado y los gobiernos, ademds de la asistencia inter
nacional.(s) Consideramos que los paises mids desarrollados --
pueden participar con su tecnologia e investigaciones en pai-
ses de caridcter forestal que por carecer de recursos no las -
puedan llevar a cabo. ‘

Dentro de 1992, también se celebrardn: el Convenio de la -
Comisidén Internacional de Trafico de Especies Silvestres (CI-
TES); la Quinta Reunidén Naci‘ 1al y Tercera Internacional so--
bre el Conocimiento y Ap: . .miento del Nopal; el Congreso-
de la Asociacién Latinoamericana de Botdnica y el Convenio In
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ternacional de Investigaciones Forestales. De estas reuniones
se concluyd que en el mundo existen plantas que por su belle-
za, rareza y utilidad tienen mucha demanda en el mercado in -
ternacional, como es el caso de las cactdceas y suculentas --

(plantas que acumulan gran cantidad de agua), que se han vis-
to amenazadas por el contrabando y su posible extincidn, por-
eso como medida a este problema se cred la Sociedad Latinoame
ricana y del Caribe de Cactdceas y Suculentas con sede en Zu-
rich, Suiza.(g) .

Otro organismo internacional, la UNESCO (Organismo de las-~
Naciones Unidas para la Educacidn, Ciencia y Cultura) cuenta-
con un listado, en el que se consignan las reservas naturales
de cada pais miembro de la ONU, como son los parques, bosques
y selvas ecoldgicas.

Es facil apreciar de todo lo anterior, gque los paises han ve
nido preocupandose de los recursos, no solamente por la pro--
duccidn de madera, sino por la proteccidn de la fauna, aire y
la misma flora, en suma por la conservacidn del medio ambien-
te mundial.

Los paises desarrollados son los primeros‘en la industria-
forestal (Noruega, Finlandia, Suecia, etc.), apesar de tener-
menor superficie en comparacidn con los paises subdesarrolla
dos dedicados a la explotacidn forestal; el éxito en buena me
dida se lo deben a sus legislaciones estrictas en el cuidado-
del medio ambiente y de la explotacidn forestal. En cambio --
los paises pobres no llevan un buen aprovechamiento debido a-~
diversos factores, como las autorizaciones masivas para explo
tar, sin que se tomen las medidas precautorias pertinentes; -
la falta de seriedad de sus funcionarios, gue autorizan ya --
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sea por lucro o por ganarse la estima de los industriales; y-
la carencia de financiamiento, tecnologia, educacidn, sequri-
dad juridica, etc,

La solucidén estarid en hacer conciencia, que el hombre es -
parte de la naturaleza y no su dueifio para disponer como quie-
ra de sus recursos; por eso al medio ambiente lo debemos con-
siderar como un conjunto de bienes piiblicos en su mayoria, co
mo la calidad del aire, del agua, la belleza bisual, el espa-
cio, etc. El hombre realiza actividades que afectan al medio-
ambiente positiva o negativamente. Estas actividades especial
mente las del gobierno e instituciones benéficas, pueden es--
tar motivadas por el interés social, pero la mayor parte de -
ellas estin concebidas de forma mas mezquina en términos de -
intereses individuales. Debido a sus efectos tales activida--
des degradan frecuentemente el medio ambiente y las dificulta
des de financiacién de los bienes piblicos implican la pérdi-

da de muchas oportunidades de mejora del mismo. Conside-~

rar al medio ambiente como un conjunto de bieneé'g%blicos, de
beria ser obligatorio para todas las naciones.

En el XIX Coloquio internacional de primavera, desarrollo-
mundial, medio ambiente y problemas internacionales en un mun
do fragmentado, llevado a cabo en 1994, nuestro representante’
R. Millor dice: "El elemento mids trigico de la ecuacidén poli-
tico-ecoldgica es la carencia de accidén politica: si ésta ~-
existiera las medidas que se tienen previstas para revertir -
la destruccién de nuestro medio ya se hubieran aplicado de ma
nera eficaz."(11)

Algunos gobiernos no ven al medio ambiente y sus recursos-
como ingresos para su economia,'pues al contrario a veces re-
sultan ser un problema, sobre todo por la tala clandestina y-
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subsecuente deterioro ambiental. Los gobiernos con deseos de-
aprovechar sus recursos forestales deben tomar en cuenta los-
problemas y caracteristicas propios de su pais, sus clases de
arboles, tipo de suelo, caminos, hidrologia, tecnologia, edu

cacidén ambiental y el legislar leyes que permitan el desarro-
1llo de la industria forestal.

R. Millor también se refiere al desarrollo de las naciones
"una definicién integral del proceso de desarrollo debe inclu
ir a la ecologia como uno de sus elementos torales: desarro--
llo politico, econdmico-social, cultural-ideoldgico, y ecold-
gico; si alguno falta el desarrollo se cancela."(12) No debe-
mos olvidar que la ecologia forma parte de la vida de los se-
res humanos y es necesario que vaya desarrollandose al ritmo-
de la evolucidén humana. Aquel pais que deje de lado éste as--
pecto, verd su atraso, en vez de su desarrollo en todos los -
sentidos. El progreso no esta refiido con el medio ambiente y-
si los seres humanos creamos una ética bajo la cual convivi--
mos, nos falta crear una entre el ser humano y la naturale:za.

La falta de financiamiento al sector forestal se justifica
en la medida que algunos paises a pennas y cuentan con lo su-
ficiente para prestar los servicios a su sociedad, dejando en
tonces abandonados sus recursos o bien utilizandolos con un -
minimo de ganancia, debido a que muchas veces las naciones ri
cas arrasan con sus bosques y no estin en la posicion de re--
chazar el poco dinero que se les ofrece.

otro problema con el gque se encuentran los paises pobres -
es la necesidad de brindar mis viviendas y trabajo a las pare
jas y generaciones nacientes, en donde para hacerlo se devas-
tin hectareas de bosques y selvas, en beneficio de la urbani
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zacién y desarrollo, pero en detrimento de animales y plantas
muchas veces en peligro de extincidon. Pero los efectos negati
vos de la explosidn demogridfica han implicado ademds, la defo
restacién, desertificacién, reduccién de la capa de ozono (al
hacer uso de aerosoles) y la desaparicidén de miles de espe -~
cies vegetales y animales en el ultimo siglo. '

Debemos pensar en las generaciones presentes y futufas, no
ser indiferentes con los actos que acaban miles de hectireas-
arboladas sin un beneficio para la humanidad, sobre todo debe
mos detener la tala inconsciente de los duefios de capitales -
que s6lo buscan su beneficio; recordemos lo que nos dice Ri--
chard Lecomber, "La renovacién de los recursos no es automdtj
ca y se puede llegar a un agotamiento, quizas total e irrever
sible, a través de un uso equivocado o excesivo."(13)

Gran parte del oxigeno que respiramos en el mundo se origi
na principalmente en las selvas tropicales, las cuales desapa
recen a un ritmo promedio de una hectidrea por segundo o cin--
cuenta por minuto y con ellas cada minuto se extingue una es-
pecie. Las selvas son el hogar del 70% de la vida animal y ve
getal del planeta, y aunque parezca asombroso Gnicamente ocu-
pan el 2% de la superficie de la tierra. Al ser taladas y que
madas desaparecen plantas medicinales que podrian servir para
la cura de enfermedades mortales y lo peor es que no se toman
las medidas de reforestarlas nuevamente.(14, Actualmente la -
FAO maneja una tasa de 16.8 millones de hetireas afectadas --
por afio debido a la deforestacién.(15)

Desde luego que no todo es negativo. Los bosques implican-
una industria en crecimiento, cada vez son mayores los produc
tos que se obtienen de ellos y muchas las demandas especial--~
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mente de madera latinoamericana, para la elaboracidn de mue--
blesy de celulosa, pues resulta muy rentable y es de creci --
miento breve. Los mercados con mayor demanda en éstos produc-~
tos son Estados Unidos, Francia, Italia, Japdn y Korea.

Los miltiples bienes y servicios del recurso forestal van-
mas allid de la elaboracidn de muebles, medicinas o celulosa -
para papel. A nivel mundial este recurso brinda los siguien--
tes:

1. PRODUCCION DE BIENES
A. Bienes Primarios,
a) Maderables. Trozo de aserrio y triplay, lefia o trozo
celuldsico, pilotes,y postes para telefonia y red elec-
trica, lefia para energia rural o industrial, rollizos -
para construcciones rurales.
b) No Maderables. Alimentos paré humanos (granos, fru--
tos, hongos, etc.). Alimentos para animales (forrajes.y
otros), Resinas, gomas, ceras, rizomas, fibras, etc.
B. Bienes con Mayor Valor Agregado.
Los aserrados, los comerciales para la industria, table
ros, muebles, celulosa y papel, productos quimicos y ar
tesanias.
2. SERVICIOS DE RECREACION
A. Ornamentales. Para alineacidén de calles y carreteras,
B. Escénicos.
C. Cinegéticos.
3. APOYO A LA PROTECCION AMBIENTAL
A. Produccién de aguas , Presas para riego agricola, abas
to a ciudades y rancherias, etc.
B. Conservacidn de la tierra y vegetacidn forestal, Corti-
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nas rompevientos, contencion de dunas, aporte de oxigeno,-
reduccién de didxido de carbono (C0:) y didxido de azufre-
(S03).
C. Conservacidn de la fauna,

4. BIENESTAR SOCIOECONOMICO
A. Regional. Empleos, ingresos, inversiones, salud, educa-
cidn, tranquilidad social.
B. Extra Regional. Divisas, impuestos, pago de abasteci --
mientos, medicamentos desde alergias hasta anticonceptivos
e investigaciones.(IG)

Es necesario determinar que la industria forestal mundial-
ha visto mis avances gracias a la intervencidn de la tecnolo-
gia e investigacidn de los siguientes aspectos: |

-~ Genética forestal o ingenieria genética. Se refiere a la -
seleccidn y cruzamiento para obtener arboles de alta calidad,
y al estudio para acortar los ciclos de crecimiento.

- El manejo de los suelos e identificacidn de los tipos de’ -
suelo.

- Prevencion y control de plagas. Es la vigilancia de los pé
sibles focos reproductores de plagas. De los cuatro tipos de-
control, mecdnico, quimicb, bioldgico e integrado, se elige -
el indicado para acabar con la plaga y en caso de no dar re--
sultado, se realizan investigaciones para mejorar o crear uno
nuevo. ’

- BEstudios de la fauna y sus desplazamientos.

- Deteccidn de corrientes hidroldgicas. Se hacen porgue al -
talar se reducen los niveles de agua al desaparecer las rai--
ces que la retienen,
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- Estudios geogrdficos por computadora. Proporcionan elemen-
tos para el control y toma de decisiones, sefialan los arroyos
tipos de suelo, calidad de la tierra, cantidad requerida de -
agua para el crecimiento de los adrboles, posibles caminos de-
transporte, sitios adecuados para el almacenaje, posibles --
dreas de erosidn y de incendio, areas de recreacidn y cuencas
de captacion. En México con la tecnologia del INEGI (Institu-
to Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica) ya se --
pueden hacer estos estudios.

- Condiciones de crecimiento y procesos estadisticos.

- Técnicas silvicolas. Es el estudio y utilizacidén de los mé
todos de aprovechamiento.

- Sistemas de informacidén geogridfica. No se delimitan a un -
lugar, sino que se realizan por regiones, estados o pais. En-
base a ellos se ven los terrenos que son aptos para reagrupar
se en aprovechamientos especificos.

- BEstudios de usos actuales y potenciales. Los usos que tie-
ne una especie en particular y aquellos para los que puede -~
servir,

- Estudios para un manejo integrado de silvicultura, ganade-
ria, agricultura y recreacién. De este tipo se estdn realizan
do en la zona sureste de México.

Contribuyen igualmente al aprovechamiento, los estudios --
econdmicos y sociales a las comunidades forestales, porque de
ellos se conocen los servicios piliblicos de que carecen, la ma
no de obra disponible y faltante, los ingresos a obtenerse y-
el grado de desarrollo que puede alcanzar la comunidad. En su
ma lo que se hace es conocer el luagr de trabajo para obtener
una mayor productividad, calidad e ingresos,
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Por tiltimo, gracias a las recientes reuniones de los Esta-
dos se ha generado un fuerte movimiento ecologista en casi to
dos los paises del mundo; los cuales ahora se ocupan por apro
vechar a los recursos naturales, teniendo por objetivo, si no
la proteccidn del medio ambiente, si un manejo mas cuidadoso-
para no aumentar los dafios a los elementos que integran el me
dio ambiente.

B. EL CONTROL Y DESARROLLO FORESTAL EN MEXICO

En el México prehispanico se le concedia gran aprecio a---
las plantas y animales, por la intervencidn que tenian en la
vida diaria de sus habitantes dentro de su religidn, economia
alimentacidn, cosmogonia y obtencidn de bienes como el vesti-
do, la vivienda, el combustible, los pigmentos y los coloran-
tes. Algunas de las plantas fueron deificadas, como las cactd
ceas por los mexicas, debido a sus caracteristicas magicocura
tivas y porque histdoricamente propiciarén la creacidon de pue-
blos,

Con el aumento de la poblacidn, la estratificacién de la -~
sociedad, la escasez de recursos, .las sequias y las consigui-
entes hambres; el cuidado de la flora y la fauna se volovido -
oficial; la comunidad aprendidé a cuidarlos y a respetarlos.--
Adem3s regularén un CSdigo de proteccidén a la flora y fauna -
con sanciones que llegaban hasta la muerte para quienes no --
cumplieran con lo estipulado.

Por lo anterior, sin duda alguna los antiguos mexicanos es
taban conscientes de la importancia del equilibrio que debian
guardar los seres vivos y su ambiente,
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Con la Conquista empiezan otros aspectos en el manejo fo--
restal, desde el afic de 1518 con Carlos V de Espana, quien ex
pide ordenanzas relativas a la forestacién, y en 1559 Felipe-
II emite especificamente para la Nueva Espafna una ley con la-
obligacién de hacer los cortes de los montes en épocas conve-
nientes a la duracién y firmeza de las maderas, también sefia-
la que los indios podian cortar las maderas libremente siem--
pre que al talarlas no impidieran el nacimiento y aumento de-
los bosques. Las Gltimas ordenanzas regulando la corta de ma-
dera se expiden en 1579.(,7)

Cabe hacer notar que durante la época colonial nuestros re
cursos forestales fue;on sometidos a una exhaustiva explota--
cién, sin considerarse la regulacidén existente de su protec--
cidén, sobre todo en los alrededores de los centros mineros y-
en los poblados necesitados de madera para la construcciéon.,

Durante el proceso de independencia, la reduccidn de los -
bosques siguié por las mismas causas, sumando a ellas la crea
cién de vias de comunicacidén y de industrias; hasta 1854 en -
que se funda la Escuela Nacional de Agricultura o ENA (Univex
sidad de Chapingo desde 1978), la primera en dedicarse al es-
tudio forestal.

A principios del presente siglo se crea la Secretaria de -
Colonizacidn e Industria con la tarea de regular el aprovechg
miento, fomento y proteccién del recurso forestal., Y para --
1910 inician los serxvicios de vigilancia forestal. (18)

En 1917 el articulo 27 constitucional establece las medi--
das de proteccidén y manejo de los recursos naturales renova--
bles, Con este antecedente se promuiga la primera ley fores--
tal en 1926, declarando de utilidad piblica la conservacidn y
propagacién de la vegetacién forestal del territorio nacio --
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nal.(19) El aprovechamiento del recurso queda sujeto a un per
miso basado en un informe técnico, aprobado por la Secretaria
de Agricultura y Fomento, y sujeto a las modalidades gue dic-
te el Ejecutivo. Tratadndose de los comuneros o ejidatarios --
pueden realizar los aprovechamientos a través de organizacio-
nes o cooperativas. Sin embargo, a pesar de las sanciones por
faltas.y delitos forestales, aumenta la tala clandestina y la
explotacidn se vuelve irracional,

Debido a los daiios gue sufrid el recurso, en 1942 se pro--.
mulga una segunda ley con el objeto de darle un manejo dife--
rente, ahora mediante concesiones a las llamadas Unidades In-
dustriales de Explotacidn Forestal (UIEF) que abarcan terre--
nos de distinta propiedad, ejidal-comunal, estatal-federal y-
particular; sin perjuicio para los particulares de sus dere--
chos de propiedad, ya que al constituirse la Unidad no se ha-
cia expropiacidén, ni compra del terreno.(zo) Es necesario de-
cir, que las unidades no funcionardén como se esperaba por los
problemas para su formacidén y mantenimiento, pues se consti--
tufian por iniciativa de empresas o por la “influencia" de las
autoridades, que muchas veces no tomaban en cuenta la volun--
tad del propietario para pertenecer a la unidad y en cuanto -
al pago de los productos, las empresas fijaban los precios, -
aungue legalmente la Secretaria de Agricultura fuera la en--
cargada. '

La tercera ley de 1947 reduce los aprovechamientos de la -
propiedad ejidal y comunal a 20 afios e incrementa las vedas -
en todo el pafs, respetando Gnicamente las explotaciones de -
las UIEF. Respecto de las vedas el ingeniero Rigquelme Inda, -
presidente de la Sociedad Forestal Mexicana declard: “Es ab--
surdo defender la veda absoluta, pues los arboles estan suje-
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tos a ciclos bioldgicos, y cuando llegan a su plena madurez,-
si no son aprovechados empiezan a pudrirse y se convierten en

foco de plagas y nodo de insectos."(21)

La cuarta ley aparece en 1960.Con la novedad de la renova-
cién automdtica de los permisos de aprovechamiento, por ejem-
plo si un aprovechamiento duraba 10 afios, cada aho se solici-
taba un nuevo permiso anual para no suspender el permiso ori-
ginal. Lo anterior se tomaba como medida para no talar mias --
alld de lo seialado; este hecho resultd complicado, porque la
solicitud anual debia pasar por ocho instancias para su apro-

vacién, 2 Direcciones, 3 Delegaciones, 1 Comisién, 1 Jefatura

y la Dependencia del Estado encargada del ramo. ,,) Debido a-
los miltiples requisitos los propietarios se vierdn desestimu
lados para trabajar de manera permanente y obligados a poner-
sus bosques en manos de contratistas por unos simples pesos,-
para no arriesgar su dinero en permisos inestables que podian
ver cancelados, ya fuera por mala fe, agitacidén en su contra-
o conveniencia a los intereses de la autoridad. En cambio los
industriales podian hacer contratos hasta por 99 afos, sin --
tantos mecanismos, lo que les permitié formar latifundios, --
con aprovechamientos tipo minero,'explotando y abandonando.
En la década de los 70 México se incorpora formalmente a -
las politicas ambientales y establece la Subsecretaria del Me
joramiento Ambiental, que participa en acciones de conserva--
cidén, legislacidn ambiental, informacidn, capacitacidn y asis
tencia técnica de acuerdo al Programa de las Naciones Unidas-
para el Medio Ambiente. En 1985 el Ejecutivo Federal crea la-
Comisién Nacional de Ecologia; sin embargo para este momento-
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es necesario hacer congruentes las disposiciones ecoldgicas y
forestales, con este motivo se aprueba la quinta ley en 1986~
y sus similares en materia ecoldgica en 1988. Esta hueva ley-
forestal se basé en la teoria de "proteccidén al ambiente", --
normando al aprovechamiento forestal con un enfoque mas pro--
teccionista que de desarrollo. Reguld de manera exhaustiva to
dos los eslabones de la cadena productiva forestal convirtién
dose en un desincentivo para la inversién, lo gque se reflejo-
en la descapitalizacidn del seqtor.(23) Asimismo limité los -
espacios de participacién estatal, minucipal y de la sociedad
dando lugar a una centralizacidén en su manejo.

Por otro lado, antes de las Ultimas reformas al articulo -
27 constitucional, se limitaba la posible participacidén entre
los propietarios y poseedores del recurso con los industria--
les e inversionistas, pues resultaba incierto y riesgoso in--
vertir en plantaciones de propiedad social, propiciando enton
ces sociedades y contratos inestables. Los propietarios y eji
datarios por su parte no podian aportar recursos econdmicos, -
algunos ni siquiera satisfacer sus necesidades y los financia
mientos eran inadecuados o inexistentes, de tal manera que lo
regulado por la ley no se adecuaba a la realidad. Revisar en-
tonces los sistemas de cré@dito forestal para brindar tasas --
preferenciales era y es necesario con el fin de trabajar los
bosques.

La sexta ley y en actual vigencia se promulgé en 1992; so-
bre el resultado de su aplicacidn el Banco de Comercio Exte--
rior (BANCOMEXT) ha declarado "el marco institucional en que-
se desarrolla la actividad forestal en México no representa -
una opcién real para resolver los problemas actuales del sec
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tor y acentila los quebrantos ecoldgicos y sociales."(zq’

Mediante el derecho internacional ambiental, México se ha-
comprometido a que los efectos nocivos a la naturaleza por -~
causas econdmicas y sociales se procurarin revertir por los -
medios adecuados en el menor tiempo posible. Esta ideologia -
forma parte de los acuerdos multilaterales en los que el pais
participa, como en los siguientes:

- Acuerdo entre la Direccidn General de Flora y Fauna Silves
tres, de la Secretaria de Desarrollo Urbano y Ecologfa, de -
los Estados Unidos Mexicanos, y el Servicio de Pesca y Vida -
Silvestre del Departamento del Interior, de los Estados Uni--
dos Unidos de América, sobre Cooperacidén para la Conservacidn
y el Desarrollo de la Vida Silstre; (9-XII-1983)

- Convenio de Cooperacidn Bilateral entre los Estados Unidos
Mexicanos y los Estados Unidos de América para la proteccidn-
del medio ambiente en la franja fronteriza; (22-I11-1984)

- Memordndum de la primera reunidén del Cémite Conjunto Méxi-
co-Bstados Unidos de América para la Conservacidn de la Vida-
Silvestre; (17-19-VII-1975)

- Convenio para la regulacidén de importaciones y exportacio-
nes de flora y fauna silvestre y sus productos derivados, en-
tre México y Guatemala; (8-VI-1988)

- Convenio México-Guatemala para la proteccidén de especies -
de flora y fauna, para la creacidn de dreas naturales protegi
das en la zona fronteriza; (VI-1988)

- Convenio para regular la colecta cientifica y la investiga

cién de dreas naturales protegidas México-Guatemala; (VI-1988)
(25)
- Convenio internacional entre México y Guatemala para traba
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jar conjuntamente un plan de rescate de las selvas tropicales

que comparten las dos naciones; (1989)

- Convenio de Cooperacién Forestal entre México y Estados
Unidos de América; (24-VIII~1994)(23)

A nivel bilateral nuestro pais tiene celebrados acuerdos

de cooperacién cientifica y técnica con mds de 35 naciones, y
a nivel nacional los productores y propietarios del recurso

celebran reuniones para sefalar los lltimos avances y propues
tas para el desarrollo del sector. cabe sefhalar que nuestro -
pais también ha celebrado convenios y tratados, que si bien -
no se referian al recurso, si repercuten en el mismo, como --
los relativos a la proteccién de la capa de ozono, atmdsfera,
espacio ultraterrestre y fondo del agua,

Por otro lado, mucho se ha dicho de la riqueza de flora y-
fauna con que cuenta México. Es el pais con mayor nimero de -
reptiles, el segundo en mamiferos, el tercero o cuarto en --
plantas, el cuarto en anfibios y el septimo en aves. en gran-
parte lo debemos a que nuestros diversos climas permiten que-
contemos con selvas altas, medianas y bajas; bosques templa--
dos mes6filos y de coniferas; encinos y otras especies hojo--
sas; matorrales xerdfitos y manglares; mezquitales; huizacha-
les y chaparrales. Estudios cientificos nos ubican en el 4° -
sitio con mayor biodiversidad del mundo. Pero esta riqueza no
s6lo es por la cantidad de especies, sino por el hecho de que
muchas de ellas no se reproducen mds que en México y en oca--
siones en una sola regidn; es decir se trata de especies endé
micas.

En la selva mexicana existen unas 140 especies de arboles-
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aprovechables para madera de alta calidad, pero como no hay -
un mercado que haga atractiva su explotacidn se queman y cor-
tan indiferenciadamente, aprovechandose por lo general sola--
mente dos especies, el cedro y la caoba. en todo el mundo --
existen 177 especies, variedades y formas de pinos, en México
contamos con 79 de ellas. Otros estudios realizados por la --
UNAM determinan que de 1500 plantas conocidas en las selvas -~
tropicales se obtienen hasta 3000 productos, no idnicamente -
los maderables a los que actualmente se limita la explota ---
cién. A lo anterior debemos sumar gue en nuestros bosques y -
selvas tenemos altisimas tasas de crecimiento, si en Finlan--
dia un bosque crece 6m’ por hectarea cada afio, en México pue-
de ser hasta de 16m’ por hectdrea, en lugares donde hay sufi-
ciente cobertura y sin peligro de erosidn. Ocupamos el 11° lu
gar en superficie forestal; tomando en cuenta este factor de-
bemos buscar que nuestros productos adquieran valor comercial
e ir mias alld del 26° lugar que ocupamos. Ademds no debemos -
restringit: la explotacidn: en unos cuantos Estados, porque ani
camente de 8 se obtiene casi el 80% de la produccidn nacional
y de dos de ellos (Durango y Chihuahua) se obtiene casi la mi
tad de esta produccidn “(27)
Procurémos hacer una dispersién mayor de las industrias fo
restales en el pais y compactar a las masas forestales, es de
cir integrar regiones para que exploten un sb6lo producto con-
el objeto de competir a nivel mundial. Nuestro pais sin duda-
alguna tiene mds vocacidn forestal que ganadera o agricola, -
pues es un gran invernadero sin la necesidad de tener todas -
las caracteristicas de uno verdadero.
' La deforestacidn es un problema que ha repercutido negati-
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vamente en el recurso; ocupamos el 3er lugar en América Lati-

na y el 4° a nivel mundial. Las cifras de lo que se destruye-~:

anualmente son impresionantes de 340 a 400 mil hectdreas, ci-
fra similar a Tlaxcala. de la superficie total del pais, equi
valente a 196 millones de hectireas, 49.647,709 millones son-
de cobertura forestal, es decir el 25% del territorio nacio--
nal.(za) Entre las causas de este problema se encuentran la -
explotacidén irracional de bosques y selvas naturales; la tala
clandestina y la migracidn de los campesinos dejando desprote
gidos a los bosques.

Pero junto a la deforestacidon se suma la afectacidn cuali-
tativa de los bosques al verse degradados en su biomasa y vi-
gor en la vegetacidn, ésto debido al dano humano, plantas pa-
rasitas, incendios, plagas, viento y en los Gltimos afios a la
contaminacidn que los hace susceptibles a enfermedades.

Por otro lado, el campesino mexicano debido a los diversos
mecanismos burocraticos, carencias administrativas y legales,
ha llegado a menospreciar al bosque y verlo incluso como un -
estorbo. Si cuenta con un reducido terreno no logra operar ba
jo las condiciones indispenables para competir y menos por el
alto costo de las operaciones, Otros se encuentran con el co-
nocido caciquismo que fomenta la corrupcién en beneficio de -
unos cuantos. Por lo anterior el campesino regularmente corta
las especies forestales comerciales para venderlas y después-
cambiar el uso del suelo por el agricola, ganadero u horticul
tor; medida que al cabo de dos o tres afios no le resulta redi
tuable, pues el suelo pierde sus nutrientes presentando gra--
dos de erosidn, por lo cual sigue con la deforestacidnm en ~-
otros lugares. Por eso el cambio de uso de suelo no represen-
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ta un beneficio social ni econdmico duradero para los intere-
sados, mucho menos para el pais. Se debe inculcar a los pro--
pietarios que cambian el uso de sus tierras a que por lo me--
nos destinen el5% de su superficie para vegetacidn arborea y-
finalmente estimularlos a que é&stos usos los hagan en forma -
intensiva y no extensiva.

Por lo que hace a las instituciones dedicadas a la investi
gacion y aquéllas dependencias encargadas de aplicar la legis
lacidn forestal, tradicionalmente han tenido un divorcio, con
tribuyendo é&sto a que los nuevos métodos de control y fomento
realizados por los investigadores no se apliquen en favor del
recurso, y a que no participen en la elaboracién de la regula
cién forestal y ecoldgica.

Algo m3s gque perjudica el desarrollo de la produccidn fo--
restal es la topografia del pais, porque la mayoria de los --
bosques estdn en las sierras donde cada kilometro de camino -
es mas caro. La construccidn de caminos y carreteras permanen
tes es el remedio para ya no sequir utilizando los caminos ru
rales a los que se tiene gue dar mantenimiento cada afio como-
resultado de su destruccidn por las lluvias, ademds porque en
algunos casos la sola construccion de caminos puede llevarse-
hasta el 60% de los costos de produccidén, Ciertamente que pa-
ra hacer los caminos y carreteras permanentes el Estado, pro-
pietarios, empresarios y sociedad, deben tener la garantia de
que se realizaridn explotaciones por un periodo largo de afios
primero porque garantizarian las ganancias futuras de los in-
versionistas; segundo, para que los caminos se construyan con
material de calidad y no sean abandonados en un corto tiempo;
y tercero, para justificar la tala de arboles que con motivo-
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de los caminos se haga.

Sabemos que el medio ambiente nos ayuda a la salud, pero -
ignoramos su importancia como factor de desarrollo; por des--
gracia los mexicanos no tenemos una educacidn ambiental sobre
el uso de los recursos forestales, pero mis grave resulta sa-
ber que nuestros expertos forestales ignoran el cuidado que -
deben brindar a las especies animales en peligro de extincidn
las cuales influyen en la reproduccidén de la vegetacidn. En -~
el pais tenemos una baja proporcidn de investigadores, lo -~
cual sin duda influye en la extincidn de especies, por la fal
ta de su identificacidn y estudio. "En México hay 50 botani--
cos para las 30,000 especies (vegetales y animales) que se es
timan en nuestro territorio. Por el contrario en Europa Cen--
tral se conocen unas 2,000 especies que estudian 4,000 botani
°°5'“(29) Un apoyo para los forestales seria el contacto con-
los campesinos debido a que conocen las condiciones y caracte
risticas de su propia regidn, suelo, flora y fauna; de esta -
manera se sumarian las habilidades tradicionales con las de -
la ciencia, para aplicarlas en los aprovechamientos.

Durante 1994, como una medida de proteccidén y control de -
la flora y fauna se elabord un catdlogo nacional de especies-
y subespecies endémicas, raras, amenazadas, en peligro de ex-~
tincidén y con proteccidén especial.

Dentro de la flora silvestre terrestre o acuatica se en~--
cuentran:

En peligro de extincidn 122

Amenazadas 333

., Plantas Raras 433
Y Con proteccidn especial 49
Hongos De entre ellas son endémicas 464
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Es notable observar de acuerdo a lo anterior, que se han -
explotado nuestros recursos forestales con un desmedido afan-
de desarrollo, basandose en la creencia de que las riquezas -
naturales eran inagotables. En el presente, por fortuna sabe-
mos que esto no es cierto, es por ello que debemos revertir -
esta destruccidn cuando ain hay tiempo.

Lo primero sera conocer cuiles son nuestros males, para --
cambiar nuestro estilo de vida dominante e irresponsable, ba-
sado en la produccién y el consumo sin control, en el agota--
miento y el derroche de los recursos. Pero, también es necesa
rio, que los gobernantes en nuestro pais no sean pasivos e in
sensibles ante el tema. E1 derecho al medio ambiente que regu
la la Constitucidén no se cumple, las leyes no se aplican y la
Ley Forestal contiene normas que carecen de novedad y oportu-
nidad.

Para el cambio de nuestro actuar, tenemos que apoyarnos en
la transmisién de ideas; ya que con el conocimiento se pueden
crear criticas y acciones constructivas, para mejorar los re-
cursos forestales y su explotacidn,

No olvidemos, que el papel desempefiado por los recursos na
turales en el desarrollo econémico de un pais o regidn, va ge
neralmente aunado con su nivel educativo alcanzado.

Por otro lado, recordemos que vivimos en un sistema cerra-
do, por lo tanto requerimos de conservar la capacidad de auto
regeneracion de nuestros recursos forestales para garantizar-
nuestra supervivencia y proceso de desarrollo.

Ahora bien, en el Catdlogo de Especies se incluye a la fau
na que habita dentro de nuestros recursos forestales.
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Dentro de la fauna silvestre terrestre y acuatica se en---

cuentran:
En peligro de extincidn 45
Amenazadas 117
Mamiferos Raras 90
Sujetas a proteccidn especial 11
De entre ellas son endémicas 142
En peligro de extincidn 56
Amenazadas 112
Aves Raras 144
Sujetas a proteccidn especial 17
De entre ellas son endémicas 62
En peligro de extincidn 16
Amenazadas 110
Reptiles Raras 307
Sujetas a proteccidn especial 42
De entre ellas son endémicas . 315
En peligro de extincidn 7
Amenazadas 42
Anfibios Raras 134
Sujetas a proteccidén especial 16
De entre ellas son endémicas 154
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En peligro de extincidn 59

Amenazadas 60
Peces Raras 20

Sujetas a proteccidn especial Ninguna

De entre ellas son endémicas 118

En peligro de extincidn 21

Amenazadas 1
Invertebrados Raras Ninguna

Sujetas a proteccidn especial 19

De entre ellas son endémicas 12 (30)

Pero, ademds, de lo anterior el Estado ha establecido vive
ros, jardines botanicos, criaderos de fauna silvestre y fomen
tado la propagacidén de plantas en laboratorio. Por otro lado,
también esta ampliando las dreas naturales protegidas, con 1la
incorporacidn de dreas restauradas; esta medida se incorpord-
por la gran presidén a que se vierdn sujetas las areas natura-
les con la intervencidn de actividades agricolas, de sobrepas
toreo, de explotacidn minera y petrdlera, de caza y por la —-
irregularidad en la tenencia de la tierra. Sin embargo, de la
destruccidén de dreas naturales la que mds sobresale es la ex-
plotacidn extensiva, en virtud de que la mayor parte de la -~
produccién forestal ha provenido de las zonas naturales y la-
madera aprovechada por cada hectarea es menor gue en la de --
una plantaciodn,

- Debe agregarse por otra parte, que a partir de diciembre -
de 1994, corresponde a la Secretaria del Medio Ambiente, Re--
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cursos Naturales y Pesca (SMARNP), administrar a los recursos
forestales bajo la direccidn de la Subsecretaria de Recursos-
Naturales.

Sin lugar a dudas las medidas anteriores son el reflejo de
la preocupacién actual respecto del recurso, pero nos falta -
trabajar mas. Indudablemente nuestra politica forestal tan --
cambiante no ha dado confianza para hacer’grandes inversiones
no existe una forma juridica clara que garantice el éxito de-
los aprovechamientos por mds de 20 afos y asegure a los pro--
pietarios e industriales la amortizacidn de sus inversiones.

Tampoco existe una figura juridica gque defina los compromi
sos contraidos y el debido cumplimiento entre los propieta --
rios y aquellos particulares que les brindan financiamiento.

C. LA CONCESION ADMINISTRATIVA EN LA LEGISLACION MEXICANA.

De acuerdo a lo que indicamos anteriormente, es necesario-
buscar una figura juridica que permita la adecuada explota --
cidén de los recursos forestales, dado que hasta el momento la
diferente regulacion no dié los resultados esperados. Conside

ramos que la figura de la concesidén es la gque permitiria la -

explotacidn sostenida, ademd3s del desarrollo del sector; pero
para afirmar ésto es necesario conocer a fondo dicha figura.
El origen de la concesién es antiguo, y comienza con los -
privilegios que otorgaba el Principe para premiar a sus sibdi
tos por servicios recibidos; generalmente los premios consis-
tian en otorgarles cierta parte del territorio, derechos'de -
peaje, de balsa y de comercio. Asi primeramente hablamos de -
concesiones territoriales y de comercio, y aln referidas a --
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ciertos aspectos administrativos y hasta judiciales. Todas es
tas facultades especiales derivadas de la plenirud de los de-
recho de supremacia del principe quedaban incluidas en el ter
mino genérico de PRIVILEGIUM.

Debe agregarse por otra parte, que las concesiones se ca--
racterizaban por su formalidad contractual, que era lo que -
las diferenciaba de otros actos juridicos. En ellas se recono
cian relaciones juridicas reciprocas, que eran inalterables e
irrevocables. |

Pero intimamente relacionado con la concesidn estan las mi
nas que en el antiguo derecho romano se las consideraba como-
parte integrante de los fundos en que se encontraban..De mane
ra que si los fundos eran piblicos, las minas eran del sobera
no, en tanto que si eran de propiedad particular perteneciian
a sus duenos, con pleno dominio de todas las materias metdli-
cas encontradas en el mismo. Pero este derecho de las minas -
fue modificado por razones de interés social, considerandolas
entonces, como objetos de derecho piblico, por lo cual los em
peradores concedian la facultad de explotarlas si los duefios-
no lo hacian, bajo la condicidn de que quienes lo hicierdn pa
garan un tributo tanto al imperio.como al duefio de la propie-
dad minera.(31)

Partiendo de la misma regla romana, los reyes de Francia -
en el siglo XVI considerarén a sus minas bajo el Derecho de -
Regalia o Propiedad Domanial, consistente en que la superfi--
cie de la mina pertenecia al dominio privado y los minerales-
al principe. El inico derecho que tenia el duefio era a una in
demnizacidn, en caso de ser dafada su propiedhd por el uso de

las concesiones o privilegios otorgados sobre los minerales,
(32)
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Fue después de la Revolucién Francesa cuando se declard -~
obligatoriamente la indemnizacidn para todos los propietarios
de minas concesionadas, siempre que no fueran ellos los que -
las explotaran; ademds que los minerales no se podian extraer
sin el consentimiento y bajo la vigilancia de la Nacidn.

El Derecho de Regalia se aplicd en Espafia y mas adelante -
en las minas de la Nueva Espaiia bajo las Ordenanzas del "Nue-
vo Cuaderno”, expedidas por Felipe II en 1584, y en 1783 el -
rey Carlos III establecid nuevamente los principios de la an-
terior ordenanza en las conocidas "Ordenanzas de Aranjuez", -
en las que se disbusé que las minas eran propiedad de la Co-
rona, pero que se concedian a los vasallos en propiedad y po-
sesidn; entendiéndose esta concesidén bajo dos condiciones, la
primera una contribucidn a la Corona y la segunda, cumpliendo
lo establecido por las ordenanzas, de lo contrario se perde--
ria el derecho en favor de quien denunciara el incumplimien-~-
to.(33) Finalmente la esencia de estas ordenanzas se introdu-
36 en las posteriores leyes mineras que rigierdn durante la -
Colonia.

La concesion presentando sus perfiles actuales en la legis
lacidn mexicana, la encontramos a fines del siglo XVIII y un-

siglo después separada del contrato de obra pQblica. En la --*

época Independiente los minerales pasardn a ser propiedad de-
la nacién, excepto en las leyes mineras de 1884, 1892 y 1910,
que declarardn como propietarios del suelo y yacimientos a -~
los dueﬁos.‘34,

De esta forma observamos, que la figura de la concesidn ad
ministrativa aparecid en nuestro pais a través de las conce--
siones mineras., Sin embargo, las concesiones aunque de esen--
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cia administrativa eran reguladas por la materia civil, pues-
todavia la materia administrativa se estaba desarrollando, pa
ra separarse posteriormente de la materia civil.

Dentro del periodo de independencia debido a la necesidad-
de desarrollo econdémico que requeria el pais, la necesidad de
brindar trabajo, asi como la falta de dinero para satisfacer-
los y explotar los recursos naturales; la nacidn se vio en la
necesidad de auxiliarse por los particulares en la realiza --
cién de sus funciones de Estado por medio de concesiones., De-
esta manera comenzd el auge de los llamados contratos conce--
sidén entre la administracidn piblica y los particulares; en -
los cuales la administracidn recibe el nombre de concedente y
los particulares de concesionarios.

En los contratos se establecian las condiciones financie--
ras, tarifarias y facultades concernientes a las partes, Los-
contratos se aplicaban a diversas materias como la bancaria, -
de energia eléctrica, agua, ferrocarriles, gas, vapor, minas,
desecacidn de pantanos, petrdleo, etc. Este era el tiempo en-
que la figura de la concesidn se atribuia en México a actos -
diversos, fuera de la prestacidn de servicios piblicos o del-
uso de bienes del Estado, como podemos verlo en las Léﬁciones
de Derecho Administrativo del jurista Teodosio Lares, publica
das en 1852; pues se consideraba como una concesién a la cons
truccidn de balcones y saledizos en las casas y también a la-
prorrdga que se podia otorgar en sus derechos a los invento--
res y perfeccionadores de algin ramo de la industria.‘Bs)

Eran otorgadas por el poder Legislativo o Ejecutivo y se -
solicitaban a la autoridad administrativa, quien balanceaba -~
los intereses general e individual para acordar su denegacidn
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u otorgarla, La denegacidén no dafaba ningin derecho anterior
ni adquirido, por lo tanto el recurso contencioso no se podia
interponer y menos en el caso de estar en desacuerdo el conce
sionario con las condiciones de la concesidn, pues debia lle-
varla a cabo como la autoridad le sefialaba. Pero si en la con
cesidn no se observaban las formalidades establecidas por la-
ley para otorgarla o si con ella se dafiaba una concesidn ante
rior, el recurso si tenia lugar, pero dentro de los tribuna--
les judiciales. En cambio al titular si se le podfa despojar-
de sus derechos cuando asi lo exigiera la utilidad general.

Durante este periodo los plazos de las concesiones fluctua
ban en general entre los 50 y 100 afios. Aunque en un princi--
pio no tan sdlo en México su duracidén podia ser perpetua, por
tiempo indefinido o temporal

De las concesiones a perpetuidad, la doctrina considerd --
que carecian de sentido y habria la posibilidad de que en un-
tiempo futuro con el avance de la civilizacidn, las costum ~-
bres y la tecnologia "se tuviera que prescindir de determina
das concesiones o introducirles modificaciones substanciales,
lo que resultaria demasiado onerosos, todo por la imprudente-
perpetuidad que se le hubiere establecido. Sin embargo, no --
por ello se dejé de justificar que para otras concesiones si-
era necesario un largo plazo, sobre todo por el fin que perse
guian, como en el caso de las concesiones de uso de bienes --
del Estado.

En cuanto a las concesiones por tiempo indefinido se consi
derSd que implicaban una incertidumbre para el capital de los-
concesionarios, porque la administracidn piblica puede dar -- ~
por extinguida a la concesidn en cualquier momento. "Una con-
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cesién" sin plazo, por "tiempo indeterminado", no es tal "

con
cesidén", sino un mero "permiso" revocable en cualquier momen-
to."(36) Desde luego, que a pesar de lo dicho por la doctri-
na todavia en nuestra legislacién, asi como en la doctrina de
otros paises se regulan concesiones por tiempo indefinido, --
principalmente por el objeto que persiguen, como es el caso -~
de algunas concesiones mineras en nuestra legislacidn.

Estamos de acuerdo con la doctrina en que la administra---
cién al velar por los intereses publicos no debe otorgar con-
cesiones perpetuas, porque se entenderian en favor de los in-
tereses privados del concesionario, dejando a un lado el bie-
nestar general. Por lo que hace, a las concesiones de tiempo-
indefinido reconocemos que algunas por la naturaleza de las -
actividades o la finalidad que persiguen pueden ser de plazo
indefinido, pero no perpetuo, por eso existe la revocacidn
y cuando asi lo ameriten las causas de interés publico o se -~
den los supuestos que la ley requla se revoque inmediatamente
a la concesidn,

En lo que respecta a las concesiones temporales, se aheptgb
rén ampliamente por la doctrina y la legislacidn mexicana, so
bre ellas no puede darse una norma fija de determinado nimero
de afios, porque algunas requieren mayor duracidén que otras pa
ra lograr su objetivo y 1la consiguiente amortizacién de sus -
capitales invertidos. Por lo anterior, quien determina la du-
racién de una concesidén es la legislacién correspondiente al-
servicio piliblico o bien del Estado que se pretende prestar o-
explotar.

La concesidn a principios de este siglo se convierte en -
una de las formas preferentes de colaboracidn del sector pri-
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vado en la ejecucién de las funciones del Estado, principal-
mente por el beneficio econdmico que de ellas se obtenia. Las
nimerosas concesiones que otorgd el Estado lo librarén de ha-
cer cuantiosas inversiones, proporcionarén un gran campo de -
actividad y como consecuencia de desarrollo econémico al pa--
is. Lo grave fue cuando algunos concesionarios extranjeros a-
la menor perturbacién de sus intereses invocaban la protec --
cién de sus gobiernos, causando con ello graves conflictos in
ternacionales y dafios econdmicos a nuestro pais. Es con el ar
ticulo 27 de la Constitucion de 1917 que se vuelve a la tradi
cién espafiola, estableciendo el dominio directo de la nacibn-
sobre las subtancias minerales e hidrocarburos. Pero, ademas,
se regulan nuevas bases juridicas para el otorgamiento de las
concesiones, tanto de servicio plblico como de bienes del Es-
tado; con el objeto principal de no repetir los conflictos --
que se habian suscitado por motivo de la inadecuada legisla--
cién anterior,

Asi el articulo 27 establece que para el otorgamiento de -
las concesiones hay que remitirse a las leyes reglamentarias-
y ordinarias, a las cuales tendria que someterse el Ejecutivo
Federal, quien es el {inico facultado para otorgarlas a través
de sus dependencias. Considerd también el problema de los con
cesionarios extranjeros, estableciendo que tnicamente se po--
drian otorgar concesiones en favor de extranjeros cuando ex--
presamente renunciaran a la proteccidn ‘de sus gobiernos, con
siderdndose como nacionales para los efectos legales y en ca-
so de invocar. la proteccidn de sus gobiernos, de inmediato --
perderian sus inversiones en favor del Estado. Lo establecido
por el articulo permitié que la concesién siguiera siendo un-
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medio auxiliar del Estado para impulsar su desarrollo econdmi
co sin dafiar a la Nacidn.

Por otro lado, en la constitucidén se regulardn en el arti-
culo 28 ciertas actividades que no podian ser materia de con-
cesién. Esto por su importancia para el Estado como medio de-
control politico y econdmico del pais. Entre esas materias se
encuentran correos, telégrafos, petrdleo, hidrocarburos, ener
gia nuclear, electricidad, etc. Pero a parte de lo anterior,-
existen otras materias como la seguridad pdblica y.la justi--
cia que tampoco pueden ser objeto de concesidn, por ser acti-
vidades que justifican la existencia del Estado.

También el articulo 28 regula otras bases juridicas para -
las concesiones, en su parrafo octavo gue sefala:

"El Estado, sujetdndose a las leyes, podrd en casos de -
interés general, concesionar la prestacidn de servicios pibli
cos o la explotacidn, uso y aprovechamiento de bienes de domi
nio de la Federacidn, salvo las excepciones que las mismas —-
prevengan. Las leyes fijardn las modalidades y condiciones --
gue asequren la eficacia de la prestacidn de los servicios y-
la utilizacidén social de los bienes, y evitaran fendmenos de-
concentracidn que contrarien el interés piiblico."”

De lo anterior, podemos desprender que en México las conce
siones se clasifican en aquellas que prestdn servicios pibli-
cos o en las de explotacidn, uso y aprovechamiento de bienes-
del dominio de la Federacidn. Su otorgamiento y excepciones -
se sujetan a lo que disponen las leyes; en este caso las le--
yes administrativas especializadas, las cuales a su vez pue--

den clasificar sus concesiones de acuerdo a las actividades -
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que regulen., Por Gltimo estas leyes especializadas seran las-
encargadas de establecer bajo que modalidades y condiciones -
brindarin el otorgamiento de las concesiones; ademas de asegu
rar la eficacia de la prestacidn de los servicios y la utili-
zacién social de los bienes, evitando concentraciones de las-
actividades concesionadas que vayan en contra del interés ge-
neral, ‘

Creemos oportuno decir que el hecho de que existan leyes -
especializadas ha brindado un mejor manejo de las actividades
que pueden ser objeto de concesidn; sin embargo, también ha -
dado pauta a que continuamente los funcionariés, particulares
y legisladores confundan a la concesidn con los permisos, li-
cencias y autorizaciones, actos administrativos totalmente di
ferentes.

Actualmente la Ley Organica de la Administracidn Piblica -
Federal, regula a las dependencias competentes para otorgar -
concesiones (Scretarias de Estado y el Departamento del Dis--
trito Federal). Ahora bien, los elementos de la concesién son
sefialados por la Ley General de Bienes Nacionales,

Desde luego, que la concesidn en México no tiene el mismo-
alcance que en otros paises, en donde abarcan desde activida-
des funerarias, hasta aquellas que permiten ejercer una deter
minada actividad profesional.

Debe agregarse finalmente, que la legislacidn mexicana --
cred la figura de la asignacidn, que consiste en el otorga ~--
miento de una concesidn a un drgano administrativo para que-
explote los bienes del Estado o preste algiin servicio piibli--
co,
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D. LA AUTORIZACION, LICENCIA Y PERMISO ADMINISTRATIVOS.

La autorizacidn y permiso son antiguas instituciones que -
tienen sus origenes en el derecho romano como actos autorita-
rios y unilaterales del Principe, por los cuales se entregaba
a los particulares que gozaban de la gracia o simpatia del -
mismo, algunos derechos sobre cosas piblicas para que se bene
ficiarén en lo personal. Estaban condicionadas siempre por el
arbitrario capricho del soberano, por cuanto duraban lo que -
deseaba el monarca. No se referian jamds a servicios piblicos
pero se distinguian por su falta de formalidad contractual y-
esencia revocable, se consideraban por eso como simples tole-
rancias de ninguna substancia juridica.

Su falta de motivo juridicolas presentaba como actos excep
cionales, privilegiados y unilaterales. Después ingresardn al
derecho individual del Estado aplicandose a la ocupacidn, uso
o utilidad de propiedades ptiblicas, pero no bajo una razdn co
lectiva, sino por intereses propios del particular y porque -
el imperio tenia el dominio inminente que le daba el derecho-
y poder sobre los territorios. Era el tiempo en que el dere--
cho civil regia las disposiciones de orden piblico.

Expuestos los datos anteriores, pasaremos a estudiar el ré
gimen juridico de estas figuras en nuestra legislacidn; prime
ramente la constitucidn de 1917 sefiald el régimen de las auto
rizaciones, licencias y permisos, en el articulo 21, el cual-
se refiere a las actividades de policia y buen gobierno; y en
el articulo 73, fraccidn X, que establece la facultad del Con
greso para legislar sobre comercio, industria cinematogrifica
minerfa, juegos y apuestas, etc. Por otro lado, estos actos-
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debido a su amplio manejo han sido regulados ampliamente por-
leyes ordinarias, reglamentos, acuerdos, circulares, normas -
oficiales y decretos.

Pero es necesario decir, que dentro de nuestras leyes y -
doctrina estos actos administrativos son exigidos como medios
de restriccidén a la propiedad o libertad de los individuos, -
ya que por medio de ellos el Estado ejercita sus funciones de
policia para asegurar la tranquilidad, seguridad y salubridad
piblicas. ‘

Sin embargo, a simple vista estas restricciones podrian -
contrariar lo establecido por la constitucion y coartar el de
recho de propiedad y libertad de los individuos, por ello en-
necesario analizar la funcién de las autorizaciones, licen---
cias y permisos en su aplicacién cotidiana.

En el caso de las restricciones a la propiedad, el articu-
lo 27 constitucional, parrafo tercero dice:

"La nacidn tendra en todo tiempo el derecho de imponer a
la propiedad privada las modalidades que dicte el interés pi-
blico."

Lo primero seria saber el significado que los legisladores
le dier6én a la palabra "modalidades"; sin embargo, en el deba
te de los constituyentes de 1917 no se desprende el significa
dodo que debe darse a esta palabra. Por otro lado, la Suprema
Corte de Justicia de la Nacién, sobre este punto ha expresa--
do:

"Por modalidad a la propiedad privada debe entenderse el
establecimiento de una norma juridica de caricter general y -
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permanente que modifique, esencialmente, la forma de ese dere
cho,..Los efectos de la modalidad que se imponga a la propie-
dad privada consisten en una extincidn parcial de los atribu-
tos del propietarioc, de manera que éste no siga gozando en --
virtud de las limitaciones estatuidas por el Poder Legislati-
vo, de todas las facultades inherentes a la extensidn actual-
de su derecho...la finalidad que se persigue al imponerse mo-
dalidades a la propiedad privada no es otra que la de estruc-
turar el régimen de la propiedad privada dentro de un sistema
que haga prevalecer el interes piiblico sobre el interés priva

do, hasta el grado en que la Nacidn lo estime conveniente..."
- ’ (47)

Conforme a lo anterior debemos entender que las modalida--
des a la propiedad son una limitacidén o prohibicidn al ejerci
cio y titularidad de los atributos de la propiedad, pero sin-
suprimirla; que obedecen al interés general y se imponen por-
un acto legislativo. Se traducen entonces, en una extincidn -
parcial de los derechos del propietario.

Dentro de las leyes administrativas mexicanas tenemos por-
ejemplo, que algunas restricciones imponen la prohibicién de-
construir o plantar en determinadas zonas, de enajenar cier--
tos bienes, limitaciones a la altura de las construcciones, -
etc. Diversos casos de autorizacidn, licencia y permiso los -
podemos encontrar en la Ley de Vias Generales de Comunica ---
cién, en la Ley General de Salud, en la Ley Federal sobre Mo-
numentos y Zonas Arqueoldgicas y en otras leyes administrati-
vas.

También el Cédigo Civil Federal contempla restricciones pa
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ra la propiedad, en el articulo 833 sefiala que el propietario
de una cosa puede gozar y disponer de ella con las limitacio-
nes y modalidades que fijen las leyes. Asimismo, senala otras
rstricciones, tales como la prohibicidn de enajenar sin permi
so de la autoridad cosas que se consideren notables y caracte
risticas de la cultura nacional; la obligacidon de cerrar o --
cercar una propiedad en los términos de las leyes; la obliga-
cidn de sujetarse a las leyes respectivas para construir cer-
ca de las plazas, fuertes fortalezas y edificios pfiblicos; y-
la obligacién de no construir sino en los términos de las le-
yse y reglamentos sobre la seguridad y salubridad en la cons-
truccidén (arts. 833, 834, 842 y 843).

Tratdndose de las restricciones a la libertad el articulo-

5° constitucional dispone que:

"A ninguna persona podr& impedirse que se dedique a la -
profesidén, industria, comercio o trabajo que le acomode sien-
do licitos. El ejercicio de esta libertad s6lo podra vedarse-
por determinacién judicial, cuando se ataquen los derechos de
tercero, o por resolucién gubernativa, dictada en los térmi--
nos que dicte la ley, cuando se ofendan los derechos de la so
ciedad."”

Podemos ver que la posibilidad de restriccién se di en --
tres casos, cuando la profesidn, industria o comercio son ili
citos, cuando se atacan derechos de tercero y en el caso de -
ofender los derechos de la sociedad. De acuerdo con el articu
lo 1830 del Cédigo Civil, la ilfcitud de una actividad se --
presenta cuando contraria una ley de orden piiblico o las bue-
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nas costumbres. Resulta claro que el legislador es quien de-
termina la ilicitud de una actividad, completa o parcialmente
en forma tal que la actividad se haga compatible con el orden
piblico, De igual manera en las leyes emanadas de la constitu
cidn el legislador puede consignar varias excepciones y perti
cularidades a una actividad, de acuerdo con las circunstan---
cias de cada caso; como por ejemplo, la venta de bebidas em--
briagantes estuvd prohibida en un tiempo. Ahora no lo esta, -
sin embargo, para venderlas el interesado debe reunir ciertos
requisitos que sefialan las leyes de salud y fiscales, requisji
tos que serian distintos si se tratara de obtener una licen--
cia para vender medicinas.

En cuanto a las restricciones de la libertad el maestro Ga

bino Fraga, concluye: "

...€l legislador ordinario puede decla
rar con el criterio que inspira el precepto constitucional -
gue una actividad sSlo serd licita cuando se someta a la re--
glamentacidén y a las medidas de control (autorizacidn, licen-
cia o permiso) que tiendan a evitar una afectacién del orden-
pﬁblico.“(38)

Por lo que se refiere a las restricciones al ejercicio de-~
la libertad cuando se atacan derechos de tercero o de la so--
ciedad, aunque se dan posteriores'a la violacidn de eses dere
chos desde un principio se protegen, tanto a las relaciones -
privadas como a las publicas, asi lo observamos con los inter
dictos de retener, de obra nueva o peligrosa y en la miltiple
legislacién de policia preventiva.

Estimamos entonces, gque debido a la finalidad que persigue
el Estado quedan justificadas las medidas de restricién al --

ejercicio de los derechos de libertad y de propiedad, por me-

50




dio de las autorizaciones, licencias y permisos; y aunque el-
derecho pertenezca al particular serid necesario que cumpla -
con las condiciones de garantia preventiva por razones de in-
terés social.

Por su parte, el procedimiento para otorgar la autoriza --
cidn, licencia o permiso, se ha regulado genaralmente median-
te la solicitud del interesado y el cumplimiento de los requi
sitos establecidos por la ley y el acto administrativo que lo
otorga; se notifican personalmente al interesado y se le en--
trega el documento donde consta ese acto. Los plazos para és-
tos actos administrativos son distintos, por periodos cortos-
o largos, o bien se agotan con el ejercicio de los mismos.

Por iltimo entre el régimen legal que regula a estos actos
se encuentran: el CSdigo Sanitario, el CA6digo Fiscal de la Fe
deracidn, la Ley General de Poblacidn, el Reglamento de Tran-
sito del D.F. etc,
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CAPITULO SEGUNDO
MARCO TEORICO
A. CONCESIONES ADMINISTRATIVAS.

a) Concesién para explotacidén y manejo (de Servicio Piblico).

En el capitulo anterior hemos puesto de manifiesto que exis--
ten dos clases de concesién, la que brinda servicios piiblicos
y la de uso, explotacidn y aprovechamiento de bienes del Esta
do. En este momento realizaremos el estudio de la primera, -~
aunque para ello es necesario saber que se entiende por servi
cio piiblico.

El maestro Gabino Fraga, nos sefala que el servicio pibli-
co, '"se ha caracterizado como una actividad creada con el fin
de dar satisfaccidén a una necesidad de interés general que de
otro modo quedaria insatisfecha, mal satisfecha o insuficien-
temente satisfecha,.."(T)

Por otra parte, la Ley Organica del Departamento del Dis--
trito Federal, define al servicio piblico en el articulo 23 -
como:

"Se entiende por servicio piublico la actividad organiza-
da que se realice conforme a las leyes o reglamentos vigentes
en el Distrito Federal, con el fin de satisfacer de forma con
tinua, uniforme, regular y permanente necesidades de caricter
colectivo.”

La doctrina, ademds de lo anterior considera que en el ser
vicio plblico debe darse la adaptacién, en el caso de que se-
le modifique por necesidad piiblica, y también la igualdad pa-
ra que todo particular reciba el goce del servicio,
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De lo expuesto anteriormente podemos entender que el servi
cio plblico es la actividad que satisface una necesidad de in
terés publico, conforme a las normas legales, de manera conti
nua, general y permanente, con la posibilidad de modificarse-
si el interés social asi lo requiere,

Ahora bien, la doctrina clasifica a los servicios publicos
desde su forma de gestidn, sefalandolos como aquellos maneja-~
dos directamente por el Estado y équellos manejados por los -
particulares mediante una concesidn. Para objeto de nuestro -
estudio nos referiremos a los manejados por los particulares,

Dentro de la concesidn de servicio piblico existen tres --
elementos subjetivos: el concedente, el concesionario y el -~
usuario, _

El concedente. Es el O6rgano estatal competente que otorga la-

concesién.

El concesionario. Es el particular, persona fisica o moral a-

guien se le otorga la concesifn. Pero ni el concesionario co-

mo tampoco su personal son calificados por la ley, dentro de-

la categoria de servidores piiblicos.

El usuario. Es el particular que utiliza el servicio piblico-

concesionado; tiene relaciones con el concesionario y excep--

cionalmente con el concedente. .
Conviene ahora estudiar los derechos y obligaciones que --

tienen el concesionario y el concedente dentro de la conce---
sién.

Derechos del Concesionario.

Generalmente son personales, amplian su ambito patrimonial y-
le permiten obtener una utilidad de sus inversiones, La ley -
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et

le otorga ciertas ventajas con el fin de asegurar la presta -
cién del servicio, tales como eximirle del pago de impuestos,
subvenciones, franquicias fiscales, eximir a la concesidn de-
cualquier tipo de gravamen, ocupacibén de bienes nacionales, -
expropiaciones, servidumbres e incluso José Canasi, menciona-
el derecho de exigirle al Estado concedente la proteccidn mi-
litar y policial para la prestacidn del servicio contra terce
ros o el mismo personal que hace posible la concesién.‘z) Asi
mismo, puede oponerse al otorgamiento de otras concesiones --
que interfieran en su ambito de operacidn.

También la tarifa aprobada por la administracién es otro -
derecho. Ella constituye el precio que paga el usuario por la
prestacidén del servicio y la utilidad que obtiene el concesio
nario por su inversidn, Para fijarla generalmente se escucha-
al concesionario, sin que esto constituya una clausula con---
tractual, pues son esencialmente reglamentarias. Tampoco las~-
tarifas se pueden establecer arbitrariamente por la autoridad

pues estan controladas por el equilibrio financiero que debe-

guardar la concesidn y por la necesidad que el servicio sub--
sista en condiciones adecuadas que no contrarien el interés -
piblico. .

Este equilibrio asegura que el servicio persista en el ti-
empo, porque no permite gue la administracién arbitrariamente
modifique las obligaciones del concesionario y de hacerlo se-
obliga al pago de una indemnizacidén para el concesionario, --
Por otro lado, la administracion tiene el poder de reducir la
tarifa, alin contra la voluntad del concesionario, el cual si-
ve mermada su economia tiene derecho a una indemnizacidn.

Al modificarse el servicio adaptandolo a las exigencias -~
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del interés general debe tomarse en cuenta no afectar las ven
tajas financieras del concesionario, pero si con las modifica
ciones se llega a cambiar en esencia al servicio, éste puedg-
solicitar la rescisidén de la misma,

Puede suceder también que por situaciones imprevistas por-
las partes se haga mis onerosa la situacidn al romperse la -~
economia de la concesidn. En este caso el concesionario sigue
obligado a prestar el servicio, pero con ayuda de la adminis-
tracidén al compensarle una parte de las pérdidas sufridas, --

con el ocbjeto de que siga funcionando el servicio en las mejo’

res condiciones. Esta solucidn es de origen francés y se le -~
conoce como la Teoria de la Imprevisidn. .

Cabe mencionar gue las modificaciones se haran cuando lo -
exija el interés plblico, en casos de seguridad, higiene, re
gularidad o comodidad para los usuarios.

Obligaciones del Concesionario.

Existen aguellas necesarias para brindar satisfactoriamente -
el servicio; por eso la administracidn tiene el deber de se--
leccionar al concesionario iddneo, verificando gue cuenta con
la capacidad juridica, técnica y §inanciera para cumplir con-~
tan serio e importante objeto de la concesidn.

a) Capacidad Juridica. El concesionario debe contar con ca
pacidad de goce y ejercicio, ademids de ser nacional para que-
se le pueda otorgar la concesidn y en caso de los extranjeros
adherirse a lo establecido por la constitucidn, las leyes y -
reglamentos que otorguen ese derecho.

b) Capacidad Técnica. Mediante ella el concesionario de---
muestra gue cuenta con los recursos técnicos necesarios en Su
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persona y mediante su personal, para prestar el servicio, asi
como con el equipo para realizar la actividad. La administra-
cidén evallla cada caso en particular, conforme a las faculta--
des discrecionales que la ley le senala y cuida que esta capa
cidad subsista por todo el tiempo que dure la concesidn.

c) Capacidad Financiera. Con esta capacidad el concesiona-
rio demuestra que cuenta con los recursos econdmicos suficien
tes para adquirir equipo y contratar al personal que prestara
el servicio, ya que no puede arriesgar a los usuarios a una -
eventual suspensidn. Es necesario que el concesionario demues
tre su capaciadad financiera real y en algunos casos otorgar-
una garantia a fin de asegurar la continuidad del servicio.

Una vez satisfechas estas capacidades el concesionario tie
ne que ejecutar personalmente los derechos y obligaciones de-
rivados de la concesidn. Esta obligado a no transferir, ceder
enajenar o gravar a la concesién, en caso contrario el acto -
realizado no surtiri efectos y se extinguird o caducaria la --
misma. Aunque en algunas ocasiones si puede realizar éstos ac
tos siempre que relina los requisitos que sefiala la ley y bajo
la anuencia de la autoridad concedente.

Debe prestar el servicio como lo sefialan las leyes, cuidar
los bienes durante toda la concesidon, ver que el servicio se-
preste con la mayor diligencia y no interrumpirlo. También es
ta obligado a consentir la revisién perfodica y las cargas --
que le imponga el concedente para el mejor funcionamiento de-
la tarea.

Derechos y Obligaciones del Concedente.
Entre sus derechos estdn el controlar la ejecucién de la con-
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cesidén conforme al titulo, verificar que cuenta con las capa-
cidades juridica, técnica y financiera. Tratandose de la con-
cesidén de servicio piiblico es su derecho aprobarlas tarifas -
que va a aplicar el concesionario.

Las obligaciones del concedente son exigir al concesiona--
rio que preste el servicio en las mejores condiciones. En ca-
so de que la concesidn resulte deficiente en su ejecucién, -~
tiene la obligacidn de adecuarla a las nuevas necesidades que
requiera el interés piblico, pero también debe facilitar al -
concesionario el cumplimiento de la concesidn, dandole las fa
cultades y ventajas necesarias para ello.

Otra obligacidn es la de proteger al concesonario de compe

tencias ilicitas.

Como iltimo punto de esta parte, dirémos que Georges Vedel
define a la concesidn de servicio publico como: "un procedimi
ento por el cual una persona piiblica, llamada autoridad conce
dente, confia a una persona , fisica o moral, llamada conce--
sionario, el cuidado de manejar un servicio piblico bajo el -
control de la autoridad concedente, mediante una remuneracidn
que consiste habitualmente en las cuotas que el concesionario
percibird de los usuarios del servicio."‘3)

A partir de aqui, estudiiremos caracteristicas genérales -
de la concesidén administrativa, que son atribuidas tanto a la
concesion de servicio péiblico como a la de uso de bienes del-
Estado, por ser comunes a ambas,
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Procedimiento para otorgar la concesidn.

Se inicia con la solicitud del interesado a la autoridad com-~
petente, quien analiza si cumple con la capacidad juridica, -
técnica y financiera, para llevar a cabo el servicio o explo-
tacién del bien; si relne las condiciones se publica en el --
Diario Oficial de la Federacidn, para que en caso de existir-
terceros afectados con el otorgamiento de la concesidén se -~
opongan y se respeten esos derechos. Si procede la oposicidn-
no se otorga la concesidén y si se rechaza prosigue el procedi
miento para otorgarla.

En caso de existir varios interesados para realizar la con
cesidn, la autoridad elige a quien reiine las mejores condicio
nes para prestar el servicio o explotar el bien del Estado y-
por Gltimo, una vez aceptada se hacen las publicaciones co---
rrespondientes, si asi lo estipula la ley o se le notifica -~
personalmente al interesado. En el titulo de concesidén consta
ran la voluntad de la administracidén y la aceptacidon del par-
ticular, al igual gue sus derechos y obligaciones.

Puede suceder que el procedimiento para otorgar la conce--
sién varie de acuerdo a lo que senala cada ley, pero los pa--
SOS en mayor o menor numero, deberan cumplirse tanto por la -
autoridad como por el interesado.

Extincidn de la concesidn.

Son varias las formas de dar por extinguida a la concesidn, -
cuando concluye el plazo, por rescate, caducidad, rescisidn,-
revocacidn, renuncia, quiebra y muerte del concesionario,

- Conclusidn del plazo. Ya hemos sefialado la necesidad de la
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larga duracién de las concesiones, para amortizar las inver--
siones que el concesionario realiza, pero ademis sirve para -
que la autoridad haga revisiones periodicas en la ejecucidén -
de la concesidn y en caso de no ser la adecuada para el inte-
rés general, establecer las modificaciones o sanciones corres
pondientes para la mejor prestacidn del servicio o correcta -
explotacién del bien. Una vez que concluye el término sefala-
do en la concesidn, se extinguen los derechos y obligaciones-
del concesionario; pero puede darse la prorrdga de la misma, -
si asi lo establece la ley o el titulo de concesidn, siempre-
y cuando el interesado la solicite a la autoridad, en quien -
quedari la decisidn de otorgarla.

En México no existe un plazo uniforme para la duracidn de-
las concesiones, pues depende de cada ley senalarlo.

Al término de la concesidén por el llamado Derecho de Rever
sién, los bienes afectados a la misma pasan al Estado sin com
pensacidn alguna, con el objeto de que el servicio se siga --
prestando o el bien explotando, ya sea directamente por la ad
ministracidén o por un nuevo concesionario. Sdlo en el cso de-
que los bienes afectados a la concesidn no hayan .sido amorti-
zados, puede el concesionario ser .indemnizado equitativamen--
te. Olivera Toro, estima a este derecho "como una justa impo-
sicidn correlativa o complementaria del derecho de explota---
cidn de los bienes o servicios de que goza el titular de la -
concesién, quieh habiendo obtenido una utilidad razonable no-
tiene por qué reclamar los bienes fisicos afectados a la con-
cesién.”(4)

Por otro lado, la reversidn no se trata de un derecho inhe
rente al concedente, pues es una estipulacidn que puede no in.
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Y

cluirse a la concesién.

- Rescate. Es un medio de dar por extinguida a la concesion-
por causa de utilidad o interés publico y mediante indemniza-
cidén, antes de que concluya el plazo de la misma. Por medio -
del rescate vuelven todos los bienes de la concesidén a la ad-
ministracién federal y ésta al indemnizar debe pagar los bene
ficios dejados de percibir por el concesionario durante el -
tiempo faltante para que terminara.

Los bienes propiedad del concesionario que no son parte de
la concesidén no se ven afectados al presentarse esta figura -~
juridica; Maria Diez, sefiala ademds que debe darse después de
que haya transcurrido un razonable periodo de tiempo desde el
otorgamiento de la concesidn y de que se le haya dado al con-
cesionario el preaviso correspondiente.(s)

-~ Falta de objeto. Cuando existe la imposibilidad de seguir-
la concesidn por causa de fuerza mayor o caso fortuito, es --
plicable el principio de que a lo imposible nadie esta obliga
do, por lo tanto, se extingue la concesidén. Igualmente en el-
caso de suprimirse el servicio o uso del bien, por falta del-
objeto necesario para continuarlo se extingue; como en la con
cesidn de transporte en un rio que se haya secado.

- Caducidad. Se presenta cuando no se cumplen a tiempo las -
obligaciones establecidas en la ley o titulo de concesidn, co
mo por ejemplo, el no explotar de manera permanente y regular
o no iniciar los trabajos o servicios en los plazos conveni--
dos, Opera en razdn del interés general, aunque no se haya fi
jado en la concesidn,

- Rescisifén., El1 fundamento para dictar la rescisién de la --
concesidn es el interds piblico que en un momento dado puede-
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no tener necesidad de las prestaciones convenidas.

Esta figura opera cuando la concesién es considerada como-
contrato y siempre que las partes estipulen en que casos la -
van a dictar, como por ejemplo, en la imposibilidad de finan-
ciar a la concesion o de que por fuerza mayor se haga imposi-
ble su ejecucién.

- Revocacidn. De acuerdo a la doctrina, la concesidn puede -~
ser revacada por razones de oportunidad en funcidén del inte--
rés piblico, sin que medie alguna falta o incumplimiento por-
parte del concesionario. En base a esto, como se extingue an-
ticipadamente la concesion se debe indemnizar al concesiona--
rio por los derechos y utilidades que pierde. Sin embargo, la
prictica administrativa de México se considera como causa de~
revacacidén el incumplimiento de las obligaciones que la ley y
el titulo de concesidén imponen para el concesionario.

- Renuncia. Se presenta en el momento gue el particular deci
de no ejercer los derechos, ni ejecutar las obligaciones que~
implica la concesidn. Hay que hacer incapie en que la suspen-
sidn del servicio dafia el interés general y los bienes del Es
tado no pueden estar supeditados a los caprichos del concesio
nario, por lo que la administracién debe tomar en cuenta la -
necesidad y el interés general antes de aceptar o no la renun
cia, y en su caso, pedir una garantia para.que siga la conce-
sién mientras se le otorga a un tercero.

- Quiebra. Es cuando el concesionario se declara insolvente-
y con la imposibilidad de sequir realizando actos mercantiles

‘necesarios para que subsista la concesién, por lo que tiene -
que pedir a la autoridad concedente que dicte el acto corres-~
pondiente para extinguirla.
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- Muerte del concesionario. El hecho de que el concesionario
fallezca no necesariamente trae como consecuencia la extin -
cién de la concesidn, pues sus derechohabientes pueden seguir
ejecutandola o bien corresponderd a la administracidn sefalar
quien dard continuidad a la prestacidn del servicio o explota
cién de los bienes.

b) Concesidn para explotacidén y aprovechamiento (de bienes --
del Estado).

"Ciertas cosaé corporales manifiestan, por su misma configura
cidn exterior, un destino especial de servir a la comunidad,-
al interés piiblico. Citaremos las vias piiblicas, los rios, -
las fortificaciones. Se les llama cosas piblicas. Su destino-
no permiten gque estén en poder de un particular que dispon---
dria de ellas segiin sus intereses personales; por lo tanto, -
quedan sustraidas al comercio ordinario del derecho privado.-
Por otra parte, ese destino como objetos de interés pilblico -
las coloca en una dependencia especial del poder piblico, del
Estado.“(s) Estos son los bienes del dominio piblico inaliena
bles e imprescriptibles, susceptibles de concesidén administra
tiva.

En el marco del sistema juridic6 mexicano, los bienes del-
dominio piblico los reconoce la constitucidén en los articulos
27 y 73, fracciones X, XVII y XXIX. Conforme al articulo 27,-
pirrafo sexto: "el dominio de la Nacidén es inalienable e im--
prescriptible, y la explotacidn, el uso o el aprovechamiento-
de los recursos de que se trata (recursos naturales y aguas)-
por los particulares o por sociedades constituidas conforme a
las leyes mexicanas, no podrid realizarse sino mediante conce-
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siones, otorgadas por el Ejecutivo Federal, de acuerdo con -~
las reglas y condiciones que establezcan las leyes,..”

También la Ley General de Bienes Nacionales regula a los -
bienes del dominio piiblico en los articulos 2 y 20 a 27; cla-
sificdndolos en bienes del espacio aéreo, maritimos y terres-
tres, Pero el uso y aprovechamiento de éstos bienes es regula
do por diversas leyes administrativas como la Ley Minera, la-
Federal de Aguas, la Ley de Terrenos Baldios y Nacionales, y-
la Ley de Vias Generales de Comunicacidn, entre otras.

De acuerdo a nuestro régimen legal, los bienes del dominio
piblico estdn sujetos a la jurisdiccidn de los poderes federa
les y los Estados s6lo podran participar con respecto a ellos
cuando actiilen por encargo o en auxilio de la Federacidn,

Por otro lado, estos bienes se caracterizan por su indispo
nibilidad absoluta, ya que son inembargables, inalienables e-
imprescriptibles y no estidn sujetos a accidn reivindicatoria-
por parte de los particulares, sdlo pueden imponerse sobre --
ellos servidumbres pasivas de acuerdo al derecho piblico.

La inembargabilidad asegura la continuidad de la explota--
cibén del bien, no obstante la quiebra del concesionario; y la
inalienabilidad e imprescriptibiliﬁad garantizan la propiedad
de estos bienes a la nacidn con el fin de que puedan respon--
der a los intereses piblicos a los cuales estan afectados.

Otra caracteristica de estos bienes es gue no crean dere--
chos reales, sino simplemente el derecho sin perjuicio a ter-
ceros de realizar los usos que sefialan las leyes y el titulo-
de concesidn. No pueden crear un derecho real porque implica-
rian un acto de enajenacién y la administracién federal no --
puede otorgar por medio de las concesiones estos derechos, -~
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porgque iria en contra de la inalienabilidad.

En lo que se refiere a los elementos subjetivos de la con_
cesidén de aprovechamiento de bienes del Estado, sdlo existen-
relaciones entre el Estado concedente y el concesionario, --
pues lnicamente se limita a autorizar la explotacidn de una -
riqueza piiblica.

Derechos y Obligaciones del Concesionario. .
Algunos derechos y obligaciones de las partes son similares a
los de la concesidn de servicio piblico.

Los derechos del concesionario son propios y le amplian su
derecho patrimonial al aduefierse de los bienes que explota; -
le permiten oponerse al otorgamiento de otras concesiones que
darien sus intereses y verse beneficiado con ciertas ventajas,
como son las exenciones impositivas, expropiaciones, servidum
bres, etc.

Tiene derecho a una indemnizacidn en caso de que los bie--
nes afectados a la concesidn se rescaten o cuando se revogue-
a la concesidn, sin gque medie incumplimiento del concesiona--
rio. En caso de verse imposibilitado para seguir ejecutando -
la concesidén también puede renuncigr a la misma.

Entre sus obligaciones estan el deber de explotar conforme
al titulo de concesidn los recursos; no ceder, gfavar, enaje-
nar o transferir la concesién, asi como, consentir las revi--
siones perfodicas y modificaciones que el concedente le haga-
para el mejor aprovechamiento.

Derechos y Obligaciones del Concedente.
Por su parte el concedente tiene los derechos y obligaciones-
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de vigilar la ejecucidén de la concesidn conforme al titulo y-
de modificarla cuando lo requiera el interés general. Asi co-
mo de facilitar la ejecucidén de la concesidén y de imponer las
sanciones a gque se haga acreedor el concesionario por no cum-
plir con las obligaciones del titulo.

Respecto a la propiedad de los bienes afectados a la conce
sién algunos son aportados por el concesionario, y sobre és--
tos bienes Martinez Morales, nos dice: "La titularidad patri-
monial de los bienes utilizados en la concesién, no varia de-
su original propietario, aungue si quedan sujetos a las limi-
taciones que la propia concesidn prevea."(7)

De los bienes extraidos y aprovechados, el concesionario -
serd el dueiio pero una vez que termine la concesidén los bie--
nes del dominio piblico se integrarin al patrimonio del Esta-
do.

Es necesario decir, que la razén de ser de esta concesidn-
es facilitar y hacer efectiva la explotacidn del bien estatal
para mejorar la economia del pais e impedir que el aprovecha-
miento se vea obstruido por los intereses particulares. Asi -
el Estado vela porque el aprovechamiento se realice en las me
jores condiciones y con el mayor rendimiento como lo exige el
interds piblico. -

Finalmente, la concesién de bienes del Estado, es el proce
dimiento por medio del cual la administracidén piblica otorga-
a un particular, persona fisica o moral, por un tiempo deter-
minado, los derechos sobre un bien del Estado, para usarlo, -
aprovecharlo y explotarlo, conforme lo sefialan las leyes.

En cuanto al procedimiento para otorgarlas y su extincidn,
ya quedo dicho anteriormente.
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B. NATURALEZA JURIDICA DE LA CONCESION

No existe por parte de la doctrina uniformidad para determi--
nar la naturaleza juridica de la concesidn administrativa; -
sin embargo existen varias teorias tratando de explicarla:

a) Teoria del contrato privado.

b) Teoria del acto administrativo o unilateral reglamentario-
del poder pGblico. v

c) Teoria del contrato administrativo, stricto sensu.

d) Teoria del acto mixto o complejo.

a) Teoria del contrato privado. Realizada por las doctri--
nas francesa e italiana del siglo pasado, buscan explicar la-
naturaleza juridica principalmente de la concesién de servi--
cio piiblico, consideridndola como un contrato con clausulas --
convencionales que obligan al Estado y al concesionario, cre-
ando una situacidén de derecho civil, desde su formacidén hasta
los derechos y obligaciones.

Se basaba en el principio de la doble personalidad del Es-
tado, pues éste como persona juridica privada contrataba con-
el concesionario el servicio. '

Posteriormente se dijé que s6lo a la administracidén corres
pondia fijar las clausulas del contrato y al concesionario so
lamente aceptarlas o rechazarlas, basidndose tal afirmacidén en
el contrato de adhesidn, _

En efecto, esta teoria recibe varias criticas, porque un -
contrato s6lo produce efectos entre las partes y en la conce-
5i6n de servicio también surgen efectos paré los usuarios, --
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ademas en ella se concerva una esfera de la actuacidn adminig
trativa, esencialmente de derecho piblico. Ahora bien, Marti-
nez Vera, nos explica que "esta tesis presenta grandes defi--
ciencias porque en la concesidon el Estado constantemente esta
imponiendo nuevas obligaciones al concesionario, situacién --
que no puede concebirse en un contrato, puesto que en éste, -
una vez aceptadas las cliusulas, estas no pueden modificarse-
sin el mutuo acuerdo de voluntades de los contratantes."(a)

b) Teoria del acto administrativo o unilateral reglamenta-
rio del poder piblico. Teoria de la antigua Alemania citada -
por Otto Mayer y sostenida en México, por los autores Acosta-
Romero, Delgadillo Gutiérrez y Martinez Morales. En ella se -
prescinde de la voluntad del concesionario, pues el Estado -
ejerce su poder soberano y otorga los derechos de manera uni-
lateral. Se basa también en que el interés piblico no se pue-
de negociar, por lo que no existe ninguna clausula contrac---
tual, siendo la voluntad del concesionaric Gnicamente un ele-
mento accesorio al acto unilateral. No cabe en esta teoria un
posible contrato entre la administracidém y un particular,

Esta teoria no es admisible porque implica una negacidn a-
todo derecho individual del concesionario y arbitrariamente -
se podria modificar o revocar a la concesidén, por ello no se-
ria aplicable en un Estado de derecho.

c) Teorfa del contrato administrativo, stricto sensu. Apo-
yada por Mariennhoff y Bercaitz; considera que la concesidn -
es un contrato administrativo en todos sus sentidos, razdn --
gue en nada perjudica a que la administracidn introduzca las-
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modificaciones que juzgue convenientes, pues la posibilidad -
de modificar a la organizacién y el funcionamiento de la con-
cesidén, no es mds que una consecuencia légica del caricter ad
ministrativo de la misma.

Laubadére, citado por Maria Diez, dice respecto de esta -~
teoria: "Sin duda la teoria del contrato administrativo permi
tiria a la administracidn concedente imponer al concesiona =~
rio, durante la concesién, las modificaciones del contrato ne
cesarias al interés general, pero existe en la concesidn de -
servicios piiblicos un elemento que no se encuentra en los con
tratos administrativos. Y es el objeto del acto de concesion,
que es la organizacidén misma de un servicio piliblico. Esta ma-
teria escapa al dominio contractual en virtud del principio -
fundamental segin el cual la organizacidn de los servicios pii
blicos es de la competencia unilateral y exclusiva de los Po-
deres piiblicos. De alli que la teoria del contrato administra
tivo haya sido también rechazada."(91;

Por otro lado, esta teoria no logro explicar la situacidn-
juridica de los usuarios dentro del contrato y llegd a consi-
derar que el concedente estipulaba en favor del piblico usua-
rio, razdn que no tenia fundamento porque dentro de la estipu
lacidn en favor de un tercero se debe designar individualmen-
te en el contrato a los terceros.

d) Teoria del acto mixto o complejo. De influencia france-
sa explica que la concesidén no 'es completamente un contrato,-
sino que se integra por tres elementos: un acto contractual,-
un acto reglamentario y un acto condicidn.

Este primer elemento aun cuando no se expresa en el titulo
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de concesidon se presenta porque el concesionario al aceptar -
la concesidn lo hace por intereses financieros y no la lleva-
ria a cabo si solamente acepta cargas; por eso el Estado debe
garantizarle y respetarle contractualmente ciertas ventajas -
financieras durante la gestidn de la concesidn, mediante clau
sulas referentes a su duracidén, exoneracidn de impuestos, etc
gue busguen siempre el eguilibrio financiero, porque incluso-
si éste se llegara a ver roto por culpa de la administracién,
ésta se veria en la obligacién de indemnizar al concesiona --
rio,

El elemento reglamentario se compone por las clausulas re-
ferentes al funcionamiento y organizacidn de la concesidén; en
las cuales para .su elaboracidén se deben conéiderar el interés -
general y las disposiciones legales que para llevarlas a cabo
existan, A estas cliusulas la administracién si las puede mo-~
dificar, sin que se requiera el consentimiento del concesiona
rio y siempre por el interés piblico. Como ejemplo de las --
clausulas reglamentarias tenemos a las tarifas, los horarios,
las facultades del concedente y concesionario, la vigilancia-
de la concesién, etc.

El acto condicién existe en las facultades derivadas de la
ley, que tiene el concesionario para expropiar, ocupar tie --
rras nacionales, obtener franquicias'fiscales, etc, En conse-
cuencia el particular sin perder su caracteristica como tal,-
puede cuando lo seiiala la ley actuar en nombre del Estado.

Pero, ademds, para el autor Martinez Vera, el acto condi--
cion existe "porque para que el particular tenga derecho a --
una-‘concesidn necesita llenar y cumplir con todos los requisji

tos que el Estado legalmente pueda exigirlé."(1o)
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Aungque algunos autores como Martines Morales y Acosta Rome
ro, objetan esta teoria senalando que la concesidn es un puro
y simple acto discrecional y unilateral del Estado en al que-
no se tiene mids derecho que el otorgado por el mismo y en el-
que un particular no puede colocarse en una doble posicibn de
derecho piiblico y privado; no estamos de acuerdo en ello, por
que si bien es cierto que la concesién es un acto discrecio--
nal, debemos recordar que esta caracteristica debe ser usada-
en forma razonable, no arbitraria ni caprichosamente de mane-
ra que surja un acto contrario a un interés individual o al -
interés general.

La discrecidn si existe en la medida gue la ley le sefiala-
a la administracién la libertad de elegir al concesionario, -
sin que se vea obligada a un otorgamiento forzoso por todo ~-
aquel que le presente una solicitud de concesion, pero toman-
do en cuenta el interés piblico en su eleccién.

Por lo anterijior no creemos que las criticas a la teoria -
del acto mixto o complejo tengan fundamento para desecharla, -
ya que por el contrario se adapta a la realiadad de la conce-
sién administrativa mexicana, en la cual se reﬁnen los elemen
tos contractual y reglamentario. .

Por su parte, para Duguit, mencionado por José Canasi, "El
andlisis juridico distingue muy netamente las cldusulas con--
tractuales y las cldusulas reglamentarias; sefiala los caracte
res diferentes que le pertenecen. Pero no es menos cierto que
existe entre ellas un vinculo indisoluble, y que el concesio-
nario no acepta las primeras sino porque conoce las segundas,
segiin las cuales deberd explotar el servicio concedido.”(1l)

Y el maestro Gabino Fraga, acerca de esta naturaleza mixta

74




expresa: "No se trata, sin embargo, de que en la concesién -
existan dos o mas actos juridicos diversos, independientes en
tre si. Por el contrario hay una intima vinculacidén entre to-
dos ellos en forma tal que el acto tiene perfecta unidad ----
pues,...aunque la obligacién de explotar esté regulada por --
normas legales, ella guarda una intima conexidén con el dere--
cho convencional de aprovechar los productoé al grado de que-
este derecho sblo puede subsistir mientras que aguella obliga
cidén se cumpla."(iz) ’

C. NATURALEZA JURIDICA DE LA AUTORIZACION, LICENCIA Y PERMISO

Mientras que la concesién tiene naturaleza juridica mixta, la
autorizacidn, licencia o permiso, la tiene de un simple acto-
administrativo.

La administracidén piiblica realiza la actividad del Estado-
de satisfacer el interés general, comprendiendo las medidas -
necesarias para salvaguardar la tranquilidad, sequridad y sa-
lubridad piiblicas. Con motivo de esta salvaguarda la norma le
gal establece impedimentos para el libre ejercicio de los de-
rechos de los particulares; y es hasta el momento en que los-
particulares satisfacen determinados requisitos legales dejan
do a salvo el interés general, cuando la administracidn les -
permite el ejercicio de sus derechos preexistentes.

La autorizacidn, licencia y permiso, es el acto administra
tivo por medio del cual se remueve el obsticulo que la ley ha
establecido para el ejercicio de un derecho gue se encuentra-

‘dentro del patrimonio juridico del partfcular. Son entonces,-

actos gue condicionan la aplicacidén de una situvacién juridica
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general a un caso particular, como nos senala el autor Gabino
Fraga, "...esos actos condicionan la aplicacidn de regimenes-
generales, creados de antemano, a un caso individual.” Y mas-
adelante "constituyen actos que condicionan para un particu--
lar el ejercicio de algunos de sus derechos."(13)

Son un acto esencialmente unilateral y surgen por medio de
una declaracién de voluntad de la administracidn, previa la -~
valoracidn de la oportunidad del ejercicio de ese derecho par
ticular, en este caso la autoridad actda discrecionalmente -
evaluando el interés particular y el piblico, y a partir de -~
la compatibilidad de ambos, se declara el acto,

Pero puede suceder que la administracién no haga una valo-
racién, sino que sblo se limite a comprobar que el interesado
cumpla con determinados requisitos legales, para permitirle -
el ejercicio de su derecho.

De lo anterior se desprende que las autorizaciones, licen-
cias y permisos, pueden consistir en una valoracidn de oportu
nidad del ejercicio de un derecho, o en la comprobacién de -
las circunstancias previstas por la ley para tal ejercicio.

Con las instituciones de la autorizacién, licencia y permi
s0O no se constituye un derecho, so}amente se declara y lo po-
demos apreciar con un ejemplo: . en el .caso.dé: un propietario
de un terreno, éste por su mismo derecho de propiedad tiene -
la facultad de elevar en su terreno una construccion; sin em-
bargo, esta facultad se ve restringida por la ley, hasta el -~
momento que se le otorgue una licencia de construccidn, pues-
antes la autoridad debe asegurarse que su derecho de constru-~
ir no afecte a particulares individualmente o a la colectivi-
dad. Asi existen mas ejemplos, como las licencias sanitarias,
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permisos de importacidn, licencias para apertura de cierta -
clase de comercios, etc,

Por otra parte,son actos que no crean una relacién juridi-
ca entre la administracién y el administrado. Pero,cabe decir
que frente a la teoria del derecho preexistente, se contrapo-
ne la que considera que sGlo existe una expectativa de dere--
cho, porque el gobernado no tiene una facultad concreta para-
realizar una actividad, sino hasta que se le autoriza, y ade-
mis frente a la discrecionalidad no se tiene un "derecho sub-
jetivo" preexistente,

Para saber entonces si en verdad existe un derecho subjeti
vo de los particulares, debemos estudiar las diversas teorias
que se han realizado, afirmando y negando dicho derecho.

Dentro de la tendencia afirmativa tenemos que se caracteri
za al derecho subjetivo por Windscheid, como un poder de vo--
luntad conferido por el ordenamiento juridico; por Ihering, -
como un interés juridicamente protegido y reconocido por el -
ordenamiento juridico, que tiene por objeto un bien o un inte
rés; por Thon, como un poder que pone en movimiento la accidn
ante la justicia.(14)

Dentro de la tendencia que niega el derechos subjetivo, se
sostiene por Kelsen, que dicho derecho no es mas que un frag-
mento del derecho objetivo imputado a una persona y que des--
pués de la imputacidén conserva las caracteristicas del dere--
cho objetivo; mientras que Duguit, seiiala que si el individuo
quiere y puede una cosa, no es .en virtud de la regla de dere-
cho, ya que no es concebible dentro de la ciencia positiva -
que exista una voluntad que pueda imponerse a otra.(ls,

Sin embargo, a pesar de las teorias que niegan el derecho-
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subjetivo, es innegable que éste subsiste en-la 1e§i515213n-
y que dentro de las teorias que afi;%an la existencia del de-
recho subjetivo existe algo de verdad.

Asi, finalmente, para reforzar este criterio Roger Bonnard
citado por Gabino Fraga, formdé un nuevo concepto del derecho-
subjetivo, el cual escapa a las ya senaladas criticas en que-
incurren las teorias que afirman la existencia del mencionado
derecho,

El nuevo concepto considera que el derecho subjetivo se -
constituye esencialmente por un poder de exigir una presta --
cién; aunque dicho poder esta condicionado por tres elemen --
tos: "1°, que haya para el sujeto pasivo una obligacidén juri-
dica resultante de una regla de derecho; 2°, que esa obliga -
cidn haya sido establecida para dar satisfaccidn a ciertos in
tereses individuales; 3°, que el sujeto activo del derecho --
sea precisamente titular de uno de esos intereses en atencidn
a los cuales se ha establecido la obligacidn." En consecuen--
cia "La esencia del Derecho subjetivo radica en el "poder de-
exigir", al cual leda fuerza el derecho objetivo y no la vo--
luntad, como lo pretenden algunas teorias...la voluntad sdlo-
podria tener el efecto de imponerse, de ser superior a otra, -
si la voluntad de todos los hombres no fuera de naturaleza -
idéntica, lo cual no puede demostrarse...ademds, admitiendo -
ese elemento, no serdn posibles los derechos de los perticula
res contra el Estado, puesto que seria necesario reconocer a-
los primeros una voluntad superior a la del segundo, lo cual-

. (18)
Puede “suceder, sin embargo, que la ley le indique a la ad-

pugna con el concepto tradicional del Estado soberano."

ministracion una accién u omisién en favor del interés gene--
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ral, por la que se vea beneficiadMa!c&r y que por -

lo tanto éste tenga el interés de su realizacidén. Lo anterior
no significa que el particular tenga un derecho subjetivo, si
no que iUnicamente se trata de un interés de hecho, ya que el-
interés del particular se satisface por un simple acto refle-
jo de la ley que obliga a la administracidén a una accién u -
omisién.

Ademds .las leyes de interés general se dictan para grupos-
indiferenciados, no para har satisfaccién a los individuos -
considerandolos aisladamente, comprenden necesidades que van-
mis alld de los intereses individuales y se entienden en el -
tiempo para abfcar los intereses de generaciones futuras. Co-
mo ejemplo, podemos seflalar a las leyes que organizan los ser
vicios de defensa nacional, los servicios diplomaticos, los -
gue establecen la publicidad de las actuaciones de los tribu-
nales, etc.

Pero el derecho subjetivo se clasifica de acuerdo al acto-
juridico de donde proviene, bien sea del derecho piiblico o -~
del derecho privado. Si el acto juridico es de derecho pibli-
Co y uno de los.sujetos de la relacidn es el Estado, entonces
estaremos frente al derecho subjetivo; mientras que si el ac-
to es de derecho privado, aunque el Estado sea sujeto de la -
relacidén, serd derecho privado subjetivo.

Ahora bien, dentro del derecho piblico subjetivo cabe pre-
guntarse, por qué el Estado tiene obligaciones con relacidn a
un particular a pesar de soberania, la cual consiste ‘como sa-~
bemos, en la facultad de autodeterminarse y de no reconocer -
ninguna: voluntad superior. Frente a esta prequnta, es necesa
rio recordar el concepto de derecho subjetivo, gue es el po--
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der reconocido por la ley de exigir una prestacidn, por tanto
la voluntad no interviene, queda descartada, pues de recono--
cérsele dentro del concepto de derecho subjetivo, los particu
lares no tendrian derechos contra el Estado. Por otro lado, -
el Estado se encuentra sometido a la ley por la misma sobera-
nia, la que lo faculta para autolimitarse, es decir, que el =~
Estado se encuentra ligado al derecho que &€l mismo consagra.-

Es de esta forma como se justifica el derecho de los parti
culares para exigir ciertas prestaciones aluPodervPﬁblico.

Finalmente el Pleno de la Suprema Corte afirma que, "el de
recho subjetivo supone la conjuncidén en su esencia de dos ele
mentos inseparables: a saber una facultad de exigir y una --
obligacidn correlativa traducida en el deber juridico de cum-
plir dicha exigencia..."(Il,

D, DIFERENCIA ENTRE LA CONCESION Y EL PERMISO

La legislacidn administrativa mexicana no ha sido precisa en
el manejo de los términos de concesidn administrativa y auto-
rizacidn, licencia y permiso administrativos, pues frecuente-
mente llama concesiones a lo gque 'son permisos, autorizaciones
o licencias y a otros actos similares; o bien llama autoriza-
cidn, licencia o permiso a verdaderas concesiones, con lo ~-
cual desvirt@ia la naturaleza juridica de ambas instituciones.

Es necesario entonces recordar que la concesidn tiene natu
raleza juridica de acto mixto o complejo, conformado por un -
acto contractual, uno reglamentario y uno condicién; mientras
que la autorizacidén, licencia y permiso tiene naturaleza juri
dica de un acto administrativo unilateral, de aqu{ que encon-
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tramos su primera diferencia.

Otra distincién es que la concesidn requiere de cubrir mas
requisitos que la autorizacidn, licencia y permiso, pues los-
requisitos de éstos son evidentemente mas faciles de cubrir.-
En la promera se otorga un derecho y en las dltimas no, pues-
el derecho preexiste.

Los objetivos de ambas son distintos. La concesién se deli
mita a la. explotacidén de bienes del Estado o a la prestacidn
de un servicio piublico en favor del interés general, Las auto
rizaciones, licencias y permisos satisfacen intereses particu
lares con la salvaguarda de no dafnar derechos ajenos o la se-
guridad piblica, ademis éstos intereses particulares son muy
variados,

En la solicitud de la concesidén se pueden presentar varios
interesados; mientras que en la autorizacidén, licencia y per-
miso Unicamente el particular interesado en ejercitar su dere
cho. |

Por otro lado, la autorizacibn, licencia y permiso presen-
tan un contenido juridico débil para la prestacién de un ser-
vicio o la explotacion de un bien estatal, haciendo dificil -
la organizacidn. funcionamiento e inversidn de capitales; no-
asi la concesidn que reiine las caracteristicas para llevarlos
a cabo, les .brinda un seguimiento en su desarrollo y protec--
cidén al capital invertido por el particular.

Pero puede suceder que también por un permiso se explotan-
bienes del Estado; sin embargo, éste es transitorio y consti-
tuye un acto unilateral de tolerancia de la administracién, -
por lo mismo puede ser revocado en cualquier momento y sin ne
cesidad de indemnizacidn, ademis el permisionario esta sujeto
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a una contraprestacién en favor de la administracidn. La dife
rencia con la concesidn de bienes del Estado radica en que és
ta es de mayor duracidn, los aprovechamientos son de mayor im

portancia y el concesionario tiene derecho a una indemniza --

cién en caso de que la concesidn termine antes del plazo seiia

lado. Al respecto José Canasi, sefala la diferencia entre el-
concesionario y el permisionario de bienes del Estado "La di-
ferencia, pues, entre el concesionario y el permisionario del
uso de bienes del dominio piblico, estd en que en el primer -
caso de no haber vencido el contrato, puede haber indemniza--
cidén, y en el segundo caso, no." Y mas adelante "El permiso -
de uso se otorga casi siempre en interés exclusivo de quien -
lo usa, y no de un directo interés general, como la concesidn
de uso."(18)

En el régimen de la autorizacidn, licencia y permiso no se
exige la capacidad financiera y técnica del solicitante; no -
hay que otorgar garantias para que las otorguen, no hay usua-
rios, ni existe el rescate o la reversidn. Su procedimiento -
para otorgarlas es mds sencillo que el de la concesidn y no -
existe la opo;icién de terceros. Sus plazos no son forzosos y

pueden ser de duracion corta, larga o extinguirse con su ejer

cicio; en cambio las concesiones son de duracidn larga por el
mismo objeto que persiguen.

La forma de terminacidén de las autorizaciones, licencias y
permisos es diferente a las concesiones, ya que concluyen por
finalizar su vigencia o por su cancelacidn; mientras gue las-
concesiones concluyen por la terminacion del plazo, rescate,-
caducidad, -revocacidn, rescisién, falta’ ‘de objeto, quiebra o~
muerte del concesionario.
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Finalmente, la concesidén administrativa se define como el-
procedimiento mediante el cual la administracién piblica, lla
mada autoridad concedente, otorga por un tiempo determinado a
un particular, llamado concesionario, el derecho de prestar -
un servicio piblico o de explotar, usar y aprovechar un bien-
del Estado conforme lo regulan las leyes.

Mientras, que la autorizacidn, licencia y permiso son un -
acto administrativo por medio del cual la administracién re--
mueve un obstdculo que la ley ha establecido para el ejerci--
cio de un derecho preexistente de los particulares, que ha si
do limitado por razones de tranquilidad, seguridad y salubri-
dad publicas.
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CAPITULO TERCERO

DEL, APROVECHAMIENTO DE LOS RECURSOS FORESTALES EN LA LEGISLA-
CION MEXICANA.

A, CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS.

En los capitulos anteriores nos hemos referido a caracteristi
cas de la concesidn administrativa sefialadas en la .Constitu--
cibén, en los articulos 27 y 28, s6lo nos resta decir que el -
articulo 27, establece que el dominio d la Nacidn es inaliena
ble, lo que significa que los bienes de la Nacion no pueden -
ser enajenados, pero si ser objeto de otro tipo de actos juri
dicos, como los derechos de uso, aprovechamiento y explota --
cidn, siempres que se realicen bajo un propdsito de interés -
general. ,

Estos derechos los pueden ejercer unicamente los mexicanos
por nacimiento o por naturalizacidn y las sociedades mexica--
nas o aquellas constituidas conforme a las leyes mexicanas, -
El mismo derecho lo tendran los extranjeros siempre que se -
consideren ante la Secretaria de Relaciones Exteriores, como-
nacionales y no invoguen la proteccidn de sus gobiernos, res-
pecto de los bienes, o de lo contrario perderan los bienes y-
derechos en beneficio de la Nacidn.

Tratindose de los recursos naturales, en el que se incluye
el recurso forestal, su explotacidén y aprovechamiento se rea-
liza por medio de la concesion de bienes del Estado. Asf es,-
los recursos forestales se han explotado y se explotan bajo -
esta figura jurfdica, aunque nuestra Constitucidn no la regu-
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le explicitamente, como en el caso de los recursos minerales-
y de aguas.

La Constitucidén requla a los recursos forestales dentro -
del articulo 27, en su sequndo parrafo que sefala:

"La nacidn tendrd en todo tiempo el derecho...de regu---
lar, en beneficio social, el aprovechamiento de los elementos
naturales susceptibles de apropiacidn, con objeto de hacer -
una distribucidn equitativa de la riqueza piblica, cuidar de-
su conservacién, lograr el desarrollo equilibrado del pais y-

el mejoramiento de las condiciones de vida de la poblacidn ru
" ral y urbana. En consecuencia, se dictardn las medidas necesa

rias para ordenar los asentamientos humanos y establecer ade-
cuadas provisiones, usos, reservas y destinos de tierras, ---
aguas y bosques,...para preservar y restaurar el equilibrio -

ecoldgico, ...y para evitar la destruccién de los elementos na

turales..."

De lo anterior se desprende, gue la Nacidén regulara a los-
elementos naturales con posibilidad de apropiacion (recursos-
forestales, minerales y de aguas), en heneficio de la socie--~
dad, buscando distribuir equitativamente esta riqueza pibli--
ca, lograr un desarrollo equilibrado del pais y mejorar las -
condiciones de vida de la poblacién.

El recurso forestal como elemento natural y parte de la ri

gueza piblica de la Nacidn, es inalienable e imprescriptibie,

pero puede de acuerdo a la constitucidn ser aprovechado y usa

do de manera especial, por medio de concesidén otorgada por el
Ejecutivo,

‘ Este parrafo también se refiere a los asentamientos huma--
nos, en los que su establecimiento adquiere importancia para-
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el recurso forestal porque la inadecuada ubicacidn de ellos -
afecta a los elementos naturales, y la constitucién claramen-
te sefiala que se tomaran las precauciones necesarias para el-
uso y destino de las tierras, aguas y bosques, con el fin de-
evitar el deterioro del equilibrio ecoldgico o su destruc----
cién. Asi como, dictar las medidas para restaurar este equili
brio. |

Es evidente, que estas cuestiones hasta el momento no se -
han logradé, por los diversos factores explicados en el capi-
tulo primero. Tal parece que los recursos forestales aiin no -
cobran la ihportancia que tienen los recursos mineros y de -~
aguas para el Estado; pues a pesar de estar regulados por la-
Carta Magna su explotacion se ha llevado a cabo sin lograr --
los fines que ella misma regula. No debemos esperar mias desas
tres forestales y ecoldgicos para aplicar lo legislado; ya --
que como dice Madraze Aguiiera, "el gobierno mexicano tiene -
una vision que plasmada en el articulo 27 de la Constitucidn,
establece una base para el desarrollo_forestal."(1) Onicamen-
te falta que la regulacidn forestal se adhiera a lo -estableci
do por nuestra constitucidn y lo aplique.

No obstante para el ingéniero Romero Quintana lo regqulado-
por la constitucién no es suficiente, pues recomienda que el-
Estado Mexicano declare en ella, que el recurso forestal es -
el mds importante del pais, principalmente por tratarse de un
recurso petmanente Y por que mientras mis-se incremente mayo-
res beneficios acarreara a la sociedad y al medio ambiente.-
Ademds sugiere que se incorpore al articulo 27 una declara---
cidn que diga: "las zonas boscosas del pais representan el --

PATRIMONIO QUE LA NATURALEZA NOS HA CONCEDIDO PARA DISFRUTE -
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DE TODAS LAS GENERACIONES DEL PUEBLO MEXICANO, PRESENTES Y FU
'I‘URAS."(Z)

Estamos de acuerdo en que se incorpore a la constitucidn -
de manera mas clara que el recurso forestal es un elemento im
portante para la preservacidén de la naturaleza mexicana y por
que se dejaria inscrita la obligacidn de los mexicanos de ve-
lar por la proteccién de este recurso, pero también es necesa
rio en nuestra Carta Magna su uso, explotacién y aprovecha---
miento bajo una figura juridica que permita el desarrollo eco
ndomico de los que participan en el sector forestal, no descui
dando la vigilancia del Estado para que no se deteriore a la-
naturaleza, logrando finalmente el desarrollo equilibrado del
pais y la equitativa distribucidén de la riqueza piiblica tal -
como lo regula la constitucidn.

B. LEY GENERAL DE BIENES NACIONALES

La legislacidn encargada de regular el patrimonio del Estado-
es la Ley General de Bienes Nacionales, quien divide al patri
monio en bienes del dominio piblico-de la Federacidn y bienes
del dominio privado de la Federacidn. Para efectos de nuestro
estudio los bienes suceptibles de aprovechamiento por parte -
de la colectividad son los bienes del dominio piblico median-
te una concesion; "el dominio piiblico es el derecho de propie
dad que el Estado tiene sobre determinados bienes, que de -~
acuerdo con la legislacidn mexicana estidn destinados al uso -
comin, al servicio de las dependencias de gobierno federal, -
a un servicio pliblico, y los que de manera general estén afec
tos 6 destinados a un propdsito de interés general, y que, --
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por lo tanto, tienen la caracteristica de inalienables e im--
prescriptibles, y que estan sometidos a un régimen de derecho
pﬁblico."‘3)

Ahora bien, es necesario citar la fraccidn XI del art. 2°-
de esta ley de bienes nacionales, gque establece como bienes -
del dominio piblico a los especimenes tipo de flora y fauna.-
los cuales al pertencer a los bienes de dominio piblico estan
destinados a satisfacer propdsitos de interés general.

Un especimen tipo se refiere a la forma general, al rede-
dor de la cual oscilan las variaciones individuales de una ra
za o especie.(4, De esta forma la legislacidn iinicamente con-
sidera a las especies generales y no a las subdivisiones de -
ellas. Cabe recordar que en nuestro pais existen miltiples es
pecies y subespecies que son de mayor valor por ser endémicas
es por eso que no estamos de acuerdo en que solamente se regu
le el género de las especies, sino que se debe considerar co-

mo bien del dominio pliblico a toda la flora y fauna del pais.

El Poder Ejecutivo :encargado de otorgar el derecho de ex~
plotar los recursos forestales, podrd negar dicho derecho en-
los siguientes casos:

1. Cuando el solicitante no cumpla con los requisitos lega~--
les;

2. Cuando con ella se pueda crear un acaparamiento contrario-
al interés social;

3. Si la federacidn:. decide explotar esos recursos, o bien --
crear reservas nacionales; y

4. Si existe alglin motivo fundado de interés piblico. Artfcu-
lo 27 de la ley.
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Todo lo anterior, es considerado por las autoridades encar
gadas de otorgar la autorizacidn forestal aunque no exista re
gulacidn que lo especifique, ya que en la practica la adminis
tracién puede negar la solicitud que se le presente para apro
vechar los recursos si con la explotacién se pudieran causar-
daifios al equilibrio ecoldgico.

En el capitulo segundo seiialamos las causas de extincidn -
de la concesidn, las cuales se establecen por esta ley; sin -
embargo agrega como otra causa de extincidén a la nulidad, la-
que se presenta en los siguientes casos: cuando la autoridad-
administrativa dicta la incompetencia de la autoridad otorgan
te, por violar la ley, error, dolo o violencia; en caso de da
fiar derechos de la nacidén o de terceros.

En el caso de error o falta de los requisitos para el otor

gamiento de la concesidn y sempre que el concesionario haya -
actuado de buena fe, el acto se podrd confirmar en cuanto de-
saparezca la circunstancia que origind la nulidad.
" En cuanto a la revocacién a que aiude esta ley y la ley fo
restal, tienen una naturaleza juridica de sancidén, porque no-
se refieren a la revocacién que la doctrina y legislacidén ex-
tranjera conocen como el acto unilateral emitido por un drga-
no administrativo en caso de ilegitimidad, de mérito, conve--
niencia u oportunidad. Solamente serd decretada por la autori
dad en los casos que la ley seiiala.

La ley no dice cuando piocede la caducidad, por lo que pa-
ra decretarla la autoridad debe remitirse a lo que considera-
la doctrina, que la define como un medio de extincidon de fa--~
cultades o derechos por falta de cumpliﬁiento, en un tiempo -
determinado de las obligaciones establecidad en la ley o en -
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el acto de concesidn.

Aungue en la doctrina el derecho de reversidén se presenta-
al terminarse la concesidn, pasando todos los bienes afectos
de la misma a la nacidn sin indemnizacidén alguna, la ley esti
pula gue también procede este derecho en los casos de revoca-
cidn, caducidad y nulidad, cuando se declara por causas impu~
tables al concesionario, sin perjuicio para los interesados -
de que en previa audiencia alegen lo que a su derecho conven-
ga (arts. 23 y 24 Qe la ley).

La declaratoria de rescate en la que los bienes afectos a-
la concesidn vuelven al dominio dela nacidén, es regulada por-
causas de utilidad o interds pliblico mediante indemnizaciédn.-
El monto de la indemnizacidén seri fijado por peritos, si el -
afectado esta de acuerdo con el mismo, la cantidad tendria ca-
racter definitivo, pero de no estar conforme serd fijado por-
la autoridad judicial a peticidn del interesado siempre que -
se incoforme.

En la ley se establece la aplicacién de la sancién de pri-
sién de 2 a 12 afios y multa de 300 a 500 veces el salario mi-
nimo general vigente en el D.F., cuando un bien de la nacidn-
sea aprovechado sin el consentimiento de la autoridad compe--
tente, o cuando vencido el término de la concesién el conce--
sionario no devuelve el bien a la autoridad correspondiente -
dentro de los 30 dias siguientes al requerimiento gue se le -
haya formulado (arts. 96 y 97 de la ley).

Estas sanciones serian aplicablé; para las concesiones fo-
restales y equivaldrian a cubrir la laguna existente en cuan-
to a la falta de sanciones fuertes, para los infractores de-
las leyes forestal y ecoldgica, ya que Gnicamente regulan sap
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ciones de multa, suspensidn, revocacién o arresto administra-

tivo para aquellos que violen su regulacion.
C. LEY FORESTAL Y SU REGLAMENTO.

a) Los recursos forestales y las normas oficiales mexicanas

En la vigente Ley Forestal, la explotacidn de los recursos fo
restales 5Se realiza por medio de la llamada Autorizacidn de -
Aprovechamiento Forestal, la cual al analizarla veremos que -
se trata de una concesién y no de una autorizacidn como se re
gula, aunque con ciertas deficiencias en el control Y protec-
cion del medio ambiente.

En principio, la ley solamente regula a los recursos fores
tales maderables, porque los no maderables son regulados por-
Normas Oficiales Mexicanas expedidas conjuntamente por las Se
cretarias del Medio Ambiente Recursos Naturales y Pesca ----
{(SMARNP) y la de Desarrollo Social (SEDESOL); sin embargo, -
consideramos que productos vegetales tan importantes deben -
ser regulados por la ley, debido al significado econdmico y -
diversidad due tienen, como la forrajera, medicinal, artesa--
nal, etc. }

Las disposiciones de la ley se aplican a todos los terre--
nos forestales y a aquellos con aptitud preferentemente fores
tal, cualquiera que sea su régimen de propiedad. Los primeros
son los que estan cubiertos por bosques, selvas o de vegeta~--
cién forestal en . zonas adridas; y los segundos, son los que no
estin cubiertos por la anterior vegetacidn, pero que por las-
condiciones de clima, suelo y topografia se pueden incorporar
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al uso forestal.

Es necesario recordar, que de acuerdo a la tradicién legis
lativa mexicana el régimen juridico de las concesiones se --
aplica a las leyes reglamentarias del articulo 27 constitucio
nal, del cual se desprende esta ley; por otro lado, ésta se -
aplica 5 todos los terrenos forestales independientemente del
régimen de propiedad en que se hallen, al iqgual que sucede -~
con los recursos naturales de aguas y minas, que son regula--
dos por una sola ley federal. ‘

Existen normas oficiales obligatorias gque responden a las-
lagunas de la ley, respecto de los efectos adversos ocasiona-
dos en los suelos, agua, flora y fauna por las explotaciones;
consideramos que por su importancia deben ser incluidas en la
ley.

La norma que establece especificaciones para atenuar los -
danos en el suelo y agua, establece que:

- En terrenos con alto porcentaje de erosidén y esconrrentia-

se evitarin cortas a matarrasa o tratamientos silvicolas de -
alta intensidad, a menos que se trate de facilitar la regene-
racion de especies. se debe conservar la vegetacién de las --
orillas de los cuerpos de agua y para reforestar se harid con-
especies nativas.
-~ En la apertura de caminos y mantenimiento de los mismos, se
tendrd un programa permanente de rehabilitacién y no cruzaran
ni modificaran cuerpos de agua; en el caso de caminos parale-
los a los cuerpos de agua se hardn lo mis alejado de éstos y-
la remocidn de vegetacién serd la minima.

- Para las actividades de derribo y extraccidn, se utilizari
la técnica de derribo direccional y la apertura de carriles -
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de arrime. En cuanto al troceo se realizard preferentemente -
en el sitio de caida, construyéndose igualmente carriles de -
arrime para la extraccién de fustes y trozas.

- El control de los residuos forestales se realizar3 median-
te la pica y dispersidén para facilitar su integracidén al sue-
lo.(s,

La norma para atenuar los dafios en la flora y fauna, esta-
blece que: '

- En las explotaciones se debe tomar en cuenta los regueri--
mientos de la flora y fauna. Los cuales para la primera son,-
la luz, el suelo, los nutrientes, la temperatura, el agua y -
el espacio; y para la sequnda, el apareamiento, la reproduc--
cidén, la cobertura y el espacio.

- En el establecimiento de campamentos se debe proveer a las
personas del equipo y viveres necesarios para su aliﬁentacién
evitando el uso de flora y fauna, asi como prevenir los posi-
bles incendios.

-~ Para las cortas de limpia gue satisfagan los requerimien--
tos del habitat de flora y fauna, el minimo de los arboles -
muertos que deberan permanecer sera de 5 a 10 por hectirea, -
de preferencia de forma agrupada.

- En las actividades de limpia y saneamiento, se debe acredi
tar técnicamente que la afectacidn por plagas o enfermedades-
justifica la remocidn dellérbolado afectado. Procurar usar --
controles mecanicos, para no aplicar productos gquimicos que -
perjudiquen a la fauna y extraer del drea a los productos que
hayan o no recibido tratamiento,

- En donde existan especies de flora en peligro de extincion
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se observarid que estas especies estén fuera de la explotacidn
y gque tengan una franja de proteccidn vegetal.

-~ Tratdndose de solicitudes en donde se encuentren especies-
de flora rara, amenazada, en peligro de extincidén o sujetas a
proteccion especial, es obligatorio presentar una manifesta--
cidén de impacto ambiental, que incluya el tamano, estructura,
capacidad de regeneracidn, biologia, ecologia, requerimientos
especificos y un programa de monitoreo de la especie;

- El las solicitudes donde haya especies de fauna con las ca
racteristicas anteriores, también se presentara una manifesta
cién, que deberia contener el uso del ecosistema por parte de
la fauna, la poblacidén existente y viable, asi como la super-
ficie requerida para mantener a esa poblacidén viable, los re-
guerimientos, biologia, ecologia y programa de monitoreo de -
1a especie.(e)

Por nuestra pgrte creemos, que es necesario introducir en-
la ley, la obligacidn de respetér por lo menos el 10% de la -
superficie en explotaciones mayores a 500 ha. las necesarias-
para una explotacidn productiva, como medida de proteccidn pa
ra la flora y fauna. Superficie que puede estar distribuida o
junta dentro del terreno. Sugerimbs esto porque al haber una-
explotacidén la fauna escapa hacia ireas vecinas en donde no -
se esté trabajando.

Sefialamos que los recursos no maderables se encuentran re-
gulados por normas oficiales. En ellas se exigen requisitos -
similares a los incluidos en un programa de manejo; sin embar
go, la duracion de la explotacidn podrd ser sdlo anual o quin
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guenal. El aprovechamiento se realiza mediante una notifica -
cién o solicitud del interesado a la SMARNP; de éstos documen
tos se envia una copia a la SEDESOL para que dicte las res---
tricciones ecoldgicas aplicables.

Coﬁsideramos que las notificaciones deberian desaparecer,-
porque no songarantia del control adecuado de las explotacio-
nes, debido a que la autoridad sélo se remite a aceptar la no
tificacién y aunque en ella se incorporan medidas para miti--
gar impactos ambientales, no son mas que un requisito burocra
tico, porque ni la ley, reglamento o normas oficiales, sefia--
lan sanciones en caso de no cumplirse con estas medidas. Oni-
camente las normas sefialan que el ambito de sus respectivas -
competencias las Secretarias correspondientes realizaran ac--
ciones de inspeccion y vigilancia sobre los recursos.

A nuestro modo de ver estas medidas de proteccidn no son -
suficientes, porque si la vigilancia e inspeccidn sobre los -
recursos maderables es inadecuada, aln siendo los aprovechami
entos que mas dafio causan al equilibrio ecolégico, con mas ré
20n nos preguntamos équé tipo de vigilancia nos podemos espe-
rar sobre los recursos no maderables?

Durante el desarrollo de la explotacidon el titular del mis
mo debe presentar un informe trimestral a la SMARNP para que-
verifique el cumplimiento de la notificacidén o solicitud; ex-
cepto en los productos de tierra de monte y hongos en los que
dicho informe seri mensual.(7) o

Actualmente se regulan por normas oficiales, los siguien--
tes productos no maderables: .

- Musgo, heno Yy doradilla, para la elaboracidn de arreglos -
navidefios. La explotacién se realiza mediante notificaciédn.
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- Ramas, hojas o pencas, flores, frutos y semillas de vegeta
cién forestal para uso alimenticio, medicinal e industrial. -
La explotacidén es mediante notificacidn.

- Tierra de monte, para satisfacer requeriemientos de los vi
veros para forestacidn y reforestacidn, en el establecimiento
de jardines, parques y en general de areas verdes. La explota
cidén es mediante notificacidn.

- Corteza, tallos y plantas completas, de los que se obtie--
nen productos de uso industrial, para el curtido de pieles, -
productos quimicos, medicinales, alimenticios, de construc --
cidn y ornamentales. Se explotan mediante notificacion.

- Hojas de palma, de los gue se obtienen productos de cons--
truccidn, artesanales y ornamentales. La explotacidn es me---
diante notificacidn.

- Hongos, para fines alimenticios. Se explotan mediante noti
ficacidn.

- Raices y rizomas, de los que se obtienen productos artesa-
nales, quimicos para esteroides, farmaceliticos y de la indus-
tria mueblera. Se explotan mediante notificacién.

- Latex del que se obtienen productos como caucho, gutaper--
cha y del chicozapote con el gue se elabora el chicle. Su ex-
plotacidn es mediante notificacidn.

- Cogollos para la obtencidén de ixtles, los cuales se emple-
an para la fabricacién de cepillos, brochas,'tapetes, costa--
les, cubiertas para pacas de algoddn, cestos, cubiertas de em
paques, bolsas y jarceria en general. Su explotacién es medi-
ante notificacién.(e’

Un problema para los interesados en explotar estos recur--
sos, es que cada norma oficial tiene vigencia de 6 meses, ti-
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empo en el que solamente se pueden presentar las notificacio-
nes oisolicitudes, porque de no hacerlo el interesado tiene -
que esperar al siguiente afio en el que nuevamente se expida -
otra norma del producto que desea explotar,

Como los productos no maderables generalmente se dan en -
una sola &poca durante el afio, se pueden hacer concesiones -
del producto o productos, por varios ailos para que el intere-
sado no tenga que hacer tramites anualmente. Ya en la conce--
sidn se establecerfian las medidas de proteccidn ecoldgicas -
que deban tomarse en los meses que dure la explotacidn.

Las subsecuentes normas oficiales de productos no madera--
bles, que se expidan pueden irse incorporando en la ley; de -
esta forma resultaria mds comodo para los interesados acudir-
a la ley, en vez de esperar a que se expidan las obligaciones
a que se harian acreedores cada aho.

Otro aspecto que debe considerarse, es que la mayoria de -
los aprovechamientos no maderables se realizan en pequefias -
propiedades, donde los productos obtenidos se venden dentro -~
de las mismas regiones en que se producen. Por ello considera
mos, que las concesiones para productos no maderables, seria-
necesaria para aquellos que exploten superficies mayores a -~
500 ha. las necesarias para una explotacidn productiva y que-
les permitan comerciar dentro de los Estados e incluso expor
tar. En los aprovechamientos con superficies que no permitan-
producciones comerciales se utilizaria el procedimiento de so
licitud. .

En otras concesiones las violaciones son visibles, como en
las de carreteras, cuando se alteran las tarifas a los usua--
rios o no se les da mantenimiento, y en otras como las de --
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aguas o minas, no se esta constantemente en contacto con la -
flora y fauna; por esb las explotaciones forestales requieren
de una vigilancia mds cuidadosa, porque en ellas estan impli-
citos mas recursos naturales, como lo son la flora, fauma, --
cuerpos de agua y suelo.

b) Aplicacién de la Ley Forestal por el Ejecutivo Federal

De acuerdo al régimen de los bienes del Estado, los bienes -
del dominio piiblico estin sujetos a la jurisdiccidén de los po
deres federales, Pero si estuvieren ubicados dentro del terri
torio de algiin Estado, serid necesario el consentimiento de su
legislatura, salvo que se trate de bienes destinados a un ser
vicio pilblico o al uso comiin, o de los sefialados en los arti-
culos 2°, fracciones II y IV, y 29 fracciones I al XI y Xiv -~
referentes a los bienes de uso comiin) de la Ley General de -—
Bienes Nacionales (art. 5° de dicha ley).

Conforme a este articulo los recursos forestales ubicados-
en los Estados requeriran para su explotacidn del consentimi-
ento de la legislatura estatal donde se encuentren, porque no
son un servicio plblico o un bien destinado al uso comiin. 8in
embargo, el articulo 27 de la misma ley sefala: "Las concesio
nes sobre bienes del dominio directo, cuyo otorgamiento auto-~
riza el articulo 27 constitucional, se refirdn por lo dispues
to en la leyes reglamentarias respectivas.” Y la Ley Forestal
por su parte, establece en su articulo 4°, "La aplicacidn de-
esta ley corresponde al Ejecutivo Federal, por conducto de la
Secretaria de Agricultura y Recursos Hidradlicos.."

Con ello queda claro gque la autoridad y administracidén de-
los recursos forestales es de la jurisdiccién del Ejecutivo -
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Federal; asi los Estados y municipios tienen solamente la -
obligacién de intervenir con la inspeccidn, vigilancia y de-
nuncia de los dafios causados al medio ambiente por la explo-
tacién de los recursos y en la aplicacidén de las medidas de -
proteccién, conservacién, fomento y educacidn que la ley pre-
vé,

Por lo anterior es necesario que se introduzca una adapta-
cidn al articulo 5° de la Ley General de Bienes Nacionales, -
en el sentido de que los recursos naturales del dominio plbli
co estan sujetos a la jurisdiccion federal. ,

Es evidente, que los recursos forestales sGlo pueden ser -
aprovechados cuando asi lo estime conveniente el Ejecutivo Fe
deral, mediante la discrecionalidad que le sefialan las leyes;
por lo tanto, no pueden ser aprovechados al cumplirse ciertos
requisitos que sefialan las leyes, ya que de ser asi estaria--
mos frente a una autorizacidn, licencia o permiso.

Con objeto de ayudar al cumplimiento de la ley se constitu
y® un Consejo Técnico Consultivo Nacional Forestal, el cual -
es un drgano de consulta integrado por:

a) Representantes de la SMARNP, de la SEDESOL y de otras de--
pendencias de la administracidon publica federal.

b) Representantes de instituciones académicas y centros de in
vestigacidn.,

c) Agrupaciones de productores y empresarios.

d) Organizaciones no gubernamentales de caracter social y p;;
vado.

De acuerdo a la ley, participa con su opinién paia:

~La revisién de solicitudes para explotacidn de los recursos

- La creacidn de zonas y reservas forestales.

- La prevencidn, control y combate de plagas, enfermedades e
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incendios forestales.
- Determinar Areas geodréficas para fomentar labores de con--
servacién, proteccién y restauracion,
- La cultura, educacién, capacitacién e investigacidn

El Consejo para hacer su trabajo se apoyara en Consejos Re
gionales que creard la SMARNP, en los que participaradn repre-
sentantes de los gobiernos de los Estados, municipios, ejidos
y comunidades (arts. 6, 25, 27, 30, 34, 35y 41 a 43 de la -
ley).

c) Enajenacidn y cesidén de los terrenos con autorizacidn fo--
restal

Sobre los terrenos en que se hubiere autorizado una explota--
cién se puede hacer enajenacién de propiedad o derechos rea--
les de uso o usufructo, siempre que se informen por el enaje-
nante a la autoridad y al registro forestal. Los nuevos adqui
rentes tendrdn la obligacién de sequir cumpliendo con la ex--
plotacién, a menos que soliciten su cancelacidn o modifica---
cién a la SMARNP, tomando en cuenta las restricciones que la-
éEDESOL emita (art. 18 de la ley).

Esta restriccién es similar a la prohibicién de enajenar o
ceder derechos de la concesidon como lo sefiala la doctrina y -
la Ley General de Bienes Nacionales y en caso de realizar es-
tos actos todas las obligaciones y derechos de la concesién -
pasan al nuevo adquiriente. En los recursos forestales aunque
la enajenacidn y cesidén se haga de los terrenos, el programa-
de manejo subsiste y es obligatorio para el adquiriente lle--
varlo a cabo al igual que si se tratari de una concesién.
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d) Inventario forestal

La ley regula un Inventario Forestal Nacional en el que se in
cluye informacidén referente a:

a) La superficie de recursos forestales en el pais;

b) Los tipos de vegetacidn forestal y su localizacidn;

c) El cambio que sufre la vegetacidn forestal del pais;

d) Las zonas y reservas forestales y los parques nacionales;
e) Las superficies vedadas.

Sin embargo, falta determinar en el mismo cuales zonas son
netamente forestales, en las que no se permita el cambio de -
uso de suelo para las actividades agricola o ganadera, y cua-
les zonas son aptas para llevar a cabo conjuntamente estas ac
tividades. Las regiones netamente forestales seran las que de
ben conservarse permanentemente arboladas, por ser las protec
toras de agua, suelo, fauna y flora silvestre en lugares cla-
ve de la Repliblica Mexicana, evitdndose gque se destinen a --
otros usos.

El aprovechamiento de los recursos se amplia al permitir -
la ley que la SMARNP realice convenios o acuerdos con particu
lares, permitiéndoles la administracidn de zonas Yy reservas -
forestales, en actividades de investigacidn, recreativas, de-
forestacidn, reforestacién o de otra indole, siempre que no -
comprometan la conservacidn del irea de que se trate. Todos -~
los interesados en trabajar en éstas ireas deben otorgar una-
garantia que asegure el cumplimiento de la protecciin ecoldgi
ca., .

Creemos que es importante promover estas actividades, por-
que contribuyen a mejorar la situacidn econdmica de los parti
culares y a aligerar el costo de la conservacidn ambiental, -
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en aquellos lugares en que la vegetacidn forestal no puede -
ser talada para uso industrial.

Pasando a otro punto, el transporte y almacenamiento de -~
productos forestales requerira de documentos que acrediten su
procedencia de terrenos autorizados para su explotacidn, Al -
igual que quienes realicen actos de transformacidn o de comer
cio, deben verificar que provengan de explotaciones autoriza-
das.,

Para aquellos que transporten estos productos y. no tengan-
la factura que compruebe su extraccidn de lugares concesiona-
dos, consideramos que se les debe imponer multas de acuerdo -
al valor de las cantidades transportadas, o bien, imponerles-
la sancidn de prisidn a que hace alusidén la Ley General de --
Bienes Nacionales, de 2 a 12 afos.

e) Lagunas de la legislacidn forestal.

La legislacidn forestal no regula los créditos financieros, -
tan necesarios para el desarrollo del sector; los cuales pue-
den servir para iniciar las explotaciones o cubrir las necesi
dades que se requieran durante las mismas. También se debe --
buscar que a esta area se le brinde mds presupuesto porque -
hasta la anterior administracidén la Secretaria encargada del-
recurso, le proporcionaba menos del 2% del total de su presu-
puesto a los programas forestales convirtiendo al irea en la-
mis relegada politica y presupuestalmente.(g)

Una de las preocupaciones del sector social poseedor de te
rrenos forestales es el hecho de que la ley no establece el -
maximo de hectireas que puede ocupar un terreno a explotarse;
ya que en afios pasados ésto ha ocasionado que empresarios ---
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abarquen grandes extenciones de bosques y selvas monopolizan-
do la industria forestal en unas cuantas manos,

En vista de lo anterior, como uno de los objetivos de la -
concesidn es evitar los monopolios de las actividades de ex--
plotacidn; en la concesion forestal las autoridades verifica-
rian que el otorgamiento de la misma no perjudique a otros --
concesionarios, asimismo, vigilarian que ninguna persona fi-
sica o moral explote varias conqesiones que estuviéren ampa--
radas por titulos expedidos a su favor o de terceros que le--

- galmente se los hayan transmitido u otorgado la facultad para

realizar las explotaciones, en extensiones que en su conjunto
superen las 5 mil hectireas o aquel limite gue la administra-
cidn considere como el adecuado para ser explotado por un par
ticular.

Lo principal es que la ley permita explotar extensiones --
que llequen a producir comercialmente, pero gue no daiien el -
interés piblico. Debemos recordar que los recursos forestales
pueden ser un factor de desarrollo econdmico de las zonas ru-
rales del pais y no deben ser un instrumento de enriguecimien
to particular,

La libre asociacidn entre el sector social y los inversio-
nistas para aprovechar los recursos, permite gue se capitali-
ce y haga competitivo el sector. Onicamente las autoridades -
deben asegurarse de gue las partes estipulen contratos en los
gue el sector social no sea absobido por los terceros inver--
sionistas, como ha ocurrido desde el inicio de la industria -
forestal. En las explotaciones los empresarios podrian apor--
tar la planta, la tecnologia (sin cobrarla) y la administra--
cidén, misntras que el sector social aportaria la tierra y la-
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mano de obra.

Por otro lado, es necesario que la ley contemple el aprove
chamiento de los desechos forestales; las astillas que se pro
ducen en la tala, pueden servir como materia prima para las -
diferentes industrias del bosque, utilizarse en la agricultu-
ra como abono para la tierra, en la ganaderia para camas del-
ganado o como combustible. Incluso en otros paises las expor-
tan, cosa que debe imitar nuestro pais. El astillado puede ~--
realizarse en los caminos de corta cerca del recurso, pues el
proceso resulta mis barato, la maquinaria muy econdmica y la-
produccidn satisfactoria. "La demanda de estos productos para
el afio 2000 sera de 400 millones de m? ,..“(10, por ello la -~
importancia de su aprovechamiento.

Por lo que hace al fuego, legisla sdlo su control; sin em-
bargo, se olvida de que algunas quemas prescritas coadyuban a
la proteccién de especies forestales y en varios aspectos sil
vicolas. Estas quemas prescritas se pueden llevar a cabo en -
temporadas de otofio e invierno, siempre que no haya fauha en-
hibernacidén y sirven para controlar desperdicios, enfermeda--
des, para preparacion de las camas semilleras o en el mejora-
miento del hdbitat de la fauna silvestre.

Para lograr la forestacidn y réforestacién de las planta--
clones se debe contar coﬁ arbolitos y semillas de calidad con
adaptabilidad para transferirse de un lugar a otro. Algunas -
ocasiones las plantaciones tienen viveros propios o privados-
para esta tarea, pero en otras tiene que acudir a los viveros
oficales. BEstos en su mayoria se ubican en las orillas de las
zonas urbanas y no tienen un impacto en las plantaciones, oca
sionando a su vez que el traslado de las semillas y arboles -

105



At annrntes, Por oabveo dade, slgunon oiveros oficiales carecen
e aaerdos v oconvenian para satictacer a las plantaciones,

Late millonnriag inversiones; annales en los viveros se enfo
can principalmente o la produceién de arbolitos, de los cua--
bas muy pocon son plantados y menos adn los que llegan a cre-
cor, por enso una parcte de las inversiones debe utilizarse pa-
ra reallzar bnventigaclones sobre el mejoramiento genédtico de
lasg Arbolen y semillan,

Ln produceion de logs viveros debe incluir especies nativas
o endn Enbado, sobre todo agquellas que constituyan para los-
productorens unia actividad redituable a largo plazo. Con los -
vivaron ollelalen de produccién masiva se reduciria el costo-
dov prodweasion, ue contribuiria a la ecologia y se obtendrian-
ganancetan ecomdmicans para los kstados, ademds que se tendria-
un contyol o el proceso productivo, desde el empleo de las -
noan kbl b hasta el momento del traslado de la planta a las -~
plantactonen,
D, LEY GENERAL DEL EQUILIBRIO BECOLOGICO Y PROTECCION AL -
AMIVIEN'RI,

A) Manitostaciones do dmpacto ambiental

L apticacion de 1a ey General del EBquilibrio Ecoldgico y -
Protocetdn al Ambionto, le corresponde al Ejecutivo Federal, -
por medio doo la BEDESOL (Secretaria de Desarrollo Social)., A~
la Toy por xn oxtonso nombre la llamaremos "ley ecolégica" o-
"lnv".

Meimovamonte para llovar a cabo la politica ecoldgica, el-

Heent ivo debe observar los siguientes principios:
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1. Los ecosistemas son patrimonio comiin de la sociedad y de -
su equilibrio dependen la vida y las posibilidades producti -
vas del pais.
2. Las autoridades y los particuleres deben asumir las respon
sabilidades de la proteccidén del equilibrio ecolégico.
3. La responsabilidad del equilibrio ecolégico determinara la
calidad de vida de las futuras generaciones.
4. La prevencion sera el medio mids eficaz para evitar los de-
sequilibrios ecoldgicos.
5. El aprovechamiento de los recursos naturales renovables de
be realizarse de manera que se asegure el mantenimiento de su
diversidad y renovabilidad (art. 15 de la ley).

De acuerdo a lo anterior estos principios se deben aplicar
a la explotacidén de los recursos forestales. Aunque la ley -
también declarﬁ unos criterios para la proteccidn y aprovecha
miento de la fauna y flora silvestre, aplicable a los permi--
sos, autorizaciones y concesiones, los cuales son:
1. La preservacién del hdbitat natural de las especies de flo
ra y fauna del territorio nacional, asi como la vigilancia de
sus zonas de reproduccidn.
2. La proteccidn de los procesos evolutivos de las especies y
sus recursos genéticos.
3. La proteccidén y desarrollo de las especies endémicas, ame-
nazadas o en peligro de extincidén, a fin de recuperar su esta
bilidad poblacional.
4. El combate del trafico ilegal de especies.

Como las explotaciones forestales pueden causar desequili-~
brios ecoldgicos, se sujetan a una autorizacién de la SEDESOL
la cual en nada perjudica la competencia de la SMARNP. '
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"Deberan contar con previa autorizacidn de la Secreta---
ria, en materia de impacto ambiental, las personas fisicas o-
morales que pretendan realizar obras o actividades, plblicas-
o privadas, que puedan causar desequilibrios ecoldgicos,... -
asi como cumplir los requisitos gue se les impongan, tratando
se de las materias atribuidas a la Federacidn,...particular--
mente las siguientes: \
X. Aprovechamientos forestales de bosques. y selvas tropicales
y especies de dificil regeneracidn,..." Art. 5° del reglamen-
to de la ley ecoldgica. ‘

La autorizacidon de la SEDESOL se exige para bosques, sel--
vas tropicales y especies de dificil regeneracidn, de acuerdo
a la ley ecoldgica; sin embargo, la ley forestal exige dicha-
autorizacidn para las selvas tropicales, especies de dificil-
regeneracidn y areas naturales protegidas (arts. 29 y 12 de -
las respectivas leyes).

Examinando lo anterior, la ley forestal no exige dicha --
autorizacién para los bosques, y la ley ecoldgica se olvida -
de que también en zonas aridas y en terrenos con aptitud pre-
ferentemente forestal se hacen aprovechamientos. Con crite --
rios divergentes no puede avanzar el sector forestal; por lo-
tanto, para no hacer una seleccién de las dreas que necesita-
ran autorizacidn de la SEDESOL, se debe regular que sean to--
das las que necesiten de concesidén para su explotacidn.

La manifestacidén de impacto ambiental podrd ser general, -
intermedia o especifica, en el caso de los recursos foresta--
les la que se presentard serd general y la intermédia o espe-
cifica, cuando la SEDESOL requiera de informacidn diversa o -
mas precisa.
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La manifestacién en su modalidad general contendria la si--
guiente informacidn:
1. Datos generales de identificacidn del interesado.
2. La descripcidn del lugar y superficie del terreno, asi co-
mo el proyecto de desarrollo de la actividad; el programa de-
construccidén, montaje de instalaciones y operacién; los voli-
menes de produccidn previstos; el monto de las inversiones; -
la clase y cantidad de recursos a aprove¢harse; el programa -
de manejo de residuos y el programa de cese de la actividad.
3. Aspectos generales del medio natural y socioecondmico del-
drea a aprovecharse. '
4. Vinculacidén con las normas y regulaciones sobre el uso del
suelo del drea correspondiente.
5. Descripcidn de los impactos ambientales que ocasionarad la-
actividad en sus distintas etapas de desarrollo.
6. Medidas de prevencidn y mitigacidén para los impactos am---
bientales durante las distintas etapas de desarrollo. Art. 10
del reglamento ecoldgico.

Conforme al art. 16 del reglamento, la SEDESOL, para eva--
luar las manifestaciones tomara en cuenta:
1. El ordenamiento ecolégico.
2. Las declaratorias de areas naturales protegidas.
3. Los criterios de proteccién a la flora y fauna silvestres-
y acudticas, para los aprovechamientos de recursos naturales.
4. La regulacidon ecolégica de asentamientos humanos.
5. Los reglamentos, normas técnicas y demds ordenanientos de-
la materia ecoldgica
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Una vez entregada la manifestacidn, ésta se evaluara por -
la SEDESOL, quien en 30 dias emitird una de las siguientes re
soluciones:

a) Autorizando la realizacidn de la actividad, en los térmi--
nos y condiciones sefialadas en la manifestacidn.

b) Autorizando la realizacidn de la actividad de manera condi
cionada a la modificacidn del proyecto a fin de gque se eviten
o atentien los impactos ambientales adversos.

c) Negando la autorizacidn o requiriendo la presentacidn de -
una manifestacidn en las modalidades intermedia o especifica.

Las autorizaciones que autoricen las actividades deberan -
sefialar su vigencia correspondiente,

También en la explotacidén de los recursos se consideraran-
los Dictdmenes Generales de impacto ambiental que emita la -
SEDESOL, Los dictdmnes precisardn las medidas de prevencidn,-
mejoramiento, preservacion, restauracidn, control y vigilan--
cia que procedan para las regiones, ecosistema territorial o-
especie vegetal de que se trate. Asimismo la Secretaria emiti
rd restricciones de proteccidén ecoldgica, las cuales seridn --
aplicables en su caso, a las explotaciones,

Sin embargo, para dictar las restricciones serd necesario-
que el interesado presente un aviso de accién preliminar a la
SEDESOL, quien en 30 dfas a partir de su presentacidn dara a-
conocer al interesado si existen tales restricciones, de no -
existir se podran realizar las actividades, previa la autori-
zacidn de la SMARNP. En el caso de dictarse restrjcciones, és
tas se incorporaran al programa de manejo forestal,

Los avisos de accidén preliminar, de acuerdo al art, 32 del



reglamento, contendran:

1. Datos generales de identificacidn del interesado.

2. Descripcidn del aprovechamiento.

3. Estudio dasondmico y socioecondémico del area correspondien
te.

4. Descripcidn del impacto ambiental que ocasionaria el apro-
vechamiento en todas sus etapas.

5. Medidas de prevencidén y mitigacidn para el impacto ambien-
tal en todas sus etapas. .

6. Programa de recuperacién y continuidad de los procesos na-
turales,

Examinando el contenido de la manifestacién y del aviso de
accidn preliminar, nos damos cuenta de que es el similar, por
lo cual no es aceptable realizar dos tramites que persiguen -
el mismo objetivo; por lo que deben incorporarse ambos docu--
mentos en uno, que seria la manifestacidén de impacto ambien--
tal,

Podria pensarse que la ley ecoldgica, busca la abstencién-
de explotar los bosques y selvas, pero nada mis lejos de la -
verdad;primero, porque son un recurso renovable gque obtendra-
mayor importancia, una vez terminados los recursos no renova-
bles como el petrdleo, y segundo, su descuido acabaria convir
tiéndolos en no renovables, En virtud de la anterior, es evi-
dente que ya no estamos en tiempos de prohibir las explotacio
nes, ni de imponerles miltiples tramites, sino por el contra-
rio debemos simplificar los tramites buscando proteger e in--
crementar a los recursos,

Las pérsonas que realizan las manifestaciones de impacto -
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ambiental, pueden ser nacionales o extranjeras; se les exige-
experiencia, aungue no se senala cuanta. Tampoco especifican-
el grado de estudios requeridos para quienes las hagan, ya --
sea a nivel técnico o profesional.

A los interesados en prestar los servicios se les resuelve
en 15 dias después de entregados sus documentos (art. 44 del-
reglamento).

Es curioso que el régimen ecoldgico solo cancele el regis-
tro de quien realiza estudios de impacto ambiental .con infor-
macidon falsa o incorrecta, que conlleve a autorizar explota--
ciones que dafien el equilibrio ecoldégico. Creemos, que ademas
de la cancelacidén, lo ideal seria imponerle una multa igual o
mayor al deterioro causado.

Por otra parte, el reglamento sefiala la cancelacidn del re
gistro, para quien pierda su capacidad técnica o proporcione-
informacidén falsa sobre su persona; cosa que no deberia suce-
der porque antes de aceptar la inscripcidén de una persona, se
debe investigar su capacidad y aptitudes (art. 43).

Pero, existe algo mds grave en la elaboracidén de las mani-
festaciones de impacto ambiental, que es el hecho de que se -
han convertido en un simple requisito administrativo, que no-
cumple con su cometido de proteccion al medio ambiente; prici
palmente porque las personas fisicas o morales que las elabo-
ran sirven a intereses econdmicos y politicos. Motivo por el
cual los estudios presentan informacion deficiente o tergiver
sada, de los verdaderos dafos que pueden causar las explota--
ciones al medio ambiente. ’

Lo anterior, no quiere decir, que toda explotacidn cause -
mis deterioros que beneficios, pues bien elaborado un estudio
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redunda en ganancias econdmicas, proteccidn al equilibrio eco
l6gico e incremento en la productividad. Para ello es necesa-
rio que los encargados en realizar los estudios de impacto am
biental, sean aquellos que realmente estidn comprometidos con-
el medio ambiente, como son las organizaciones y asociaciones
protectoras del equilibrio ecoldgico, la UNAM, las universida
des estatales y el Instituto Nacional de Ecologia (dependien-
te de la SMARNP). Este {ltimo podria ser el encargado de ela-~
borar los estudios de impacto ambiental, siendo corroborados-
en su contenido por un Cuerpo Consultivo, integrado por las -
universidades, organizaciones y asociaciones protectoras del-
medio ambiente, quienes representarian los intereses de la so
ciedad. Asimismo sefialarian las deficiencias de los estudios-
y los complementarian si fuese necesario.

b) Inspeccidn y vigilancia de los aprovechamientos.

La verificacidén de las explotaciones se hard mediante visitas
de inspeccidn con el personal autorizado por la SEDESOL. En -
ellas se presentari orden escrita fundada y motivada, expedi-
da por autoridad competente en la que se precisard la zona a-
inspeccionarse, el objeto y alcance de la misma,

En caso de ser necesario el personal autorizado podrad auxi
liarse de la fuerza piblica para efectuar la visita; indepen-
dientemente de las sanciones a que haya lugar para las perso-
nas que la obstdculicen. Al final se levantard un acta y con-
base el ella se requerira al titular de la autorizacidn, para
gue adopte en su caso las medidas correctivas de urgente apli
cacién (arts. 161 a 166 de la ley).
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Del acta emintida en la inspeccidn, el interesado podra ma
nifestar lo que a su derecho convenga y ofrecer pruebas en re
lacidén con los hechos u omisiones que en la misma se asien --
ten; una vez desahogadas las pruebas se dictard una resolu---
cidén, en las que se sefialen las medidas para corregir las -~
irreqularidades observadas, el plazo para satisfacerlas y las
sanciones a que se hubiére hecho acreedor el infractor (arts.
164 y 167).

La ley dispone en su articulo 169, que se podran hacer va-
rios requerimientos a los infractores y en caso de persistir-
el incumplimiento después de una segunda o postérior inspec--
cién se le sancionari con multa o arresto administrativo.

“Cuando se trate de segunda o posterior inspeccidn para-
verificar el cumplimiento de un requerimiento o requerimien--
tos anteriores, y del acta correspondiente se desprenda que -
no se ha dado cumplimiento a las medidas previamente ordena~-
das, la autoridad competente podra imponer la sancién o san~-
ciones que procedan conforme al articulo 171 de esta Ley."

No gdudamos de las buenas intenciones de la ley para prote-
ger el equilibrio ecoldgico, pero no se puede lograr esto con
visitas de inspeccién que inicamente dan a conocer las infrac
ciones del obligado, para después hacerle uno, dos o mis re--~
guerimientos y si ain después de &sto no cumple sancionarle -
con multa, suspensidén o arresto administrativo, aunque lleve-
tras de si, ya varias violaciones a la ley.

La SEDESOL esta facultada para verificar "en cualquier mo-
mento" el cumplimiento de las normas ecoldégicas. Sin embargo,
esta declaracidn puede entenderse gque suceda cada afio, mes o-
incluso una o dos ocasiones durante la duracidén de la autori-
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zacién. Todo lo anterior nos lleva a dudar sobre la eficacia-
de la vigilancia e inspeccidén que regula la ley ecoldgica; -
en virtud de esto se debe establecer una vigilancia periodica
en las explotaciones, la cual podria ser trimestral, para ve-
rificar el contenido real de los reportes e informes técnicos
de las explotaciones, .

No existe un control directo por parte de la SEDESOL, ésta
inicamente observa como se lleva a cabo la explotacidn median
te los informes, los cuales no tienen un andlisis profundo.

Finalmente no queda clara la responsabilidad de la SEDESOL
de proteger el equilibrio ecoldgico en las explotaciones.

Consideramos que al personal que vigila se le debe dar un-
midltiple apoyo y miiltiples posibilidades para hacer valer la-
ley ecoldgica y forestal, para esto se les debe dar la capaci
dad necesaria, adiestramiento y el equipo indispensable para-
las inspecciones. Al personal se le podria seleccionar de --
acuerdo a las regiones o especies que dominan.

c) Sanciones por incumplimiento

De acuerdo al articulo 64, la SEDESOL podrd solicitar a la -
autoridad competente, la cancelacidén o revocacidn, del permi-
so o concesidn correspondiente, cuando la explotacidn ocasio-
ne o pueda ocasionar deterioro al equilibrio ecoldgico.

Por su parte, el articulo 100 dispone que: "Los permisos y
en general las autorizaciones de aprovechamiento forestal, im
plican la obligacidn de hacer un uso racional de ese recurso.
Cuando las actividades forestales deterioren gravemente el --
equilibrio ecoldgico, la Secretaria promoveri ante la Secreta
ria de Agricultura y Recursos Hidratilicos, la revocacidén, mo-
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dificacidn o suspensién del permiso o autorizacidn respecti-~-

vo..."

Como podemos observar los articulos anteriormente expues--
tos vienen a demostrar que no existe un criterio lnico para -
sancionar las faltas hechas a la ley. En el caso del primer -
articulo, se omiten sanciones que posteriores articulos seia-
lan; por otra parte, regula acertadamente que las sanciones -~
pedran imponerse en aquellas explotaciones capaces de ocasio-
nar deterioros al equilibrio ecoldgico. El segundo articulo, -
olvida que tambien se otorgan concesiones para los recursos -
naturales; por otro lado, la ley forestal no contempla a la -~
modificacién como una sancidn.

Asi las cosas, lo mejor es adecuar el articulo 100, para -
una correcta explotacidén forestal, quedando de la siguiente -
forma:

"Las autorizaciones, permisos y concesiones de aprovecha--
miento forestal, implican la obligacién de hacer un uso racio
nal de ese recurso, Cuando las actividades forestales deterio
ren gravemente el equilibrio ecoldgico, la Secretaria promove
ra ante la Secretaria del Medio Ambiente Recursos Naturales y
Pesca la suspensidn o revocacién de la autorizacién, permiso-
o concesidn respectiva. De igual manera procederid cuando un -
aprovecahmiento pueda ocasionar deterioro al equilibrio ecold
gico." .

Una o mas de las sanciones a que se hace acreedor un in---
fractor de la ley, son las siguientes: .
1. Multa por el equivalente de 20 a 20 mil dias de salario mi
nimo general vigente en el D.F. en el momento de imponer. la-
sancidn;



2. Clausura temporal o definitiva, parcial o total, y
3. Arresto administrativo hasta por 36 horas, (Articulo 171 de
la ley).

Pero el articulo 47 fraccidn III, del reglamento agrega -
otra sancién:
4. Suspensidn o revocacién de la autorizacidén en materia de -
impacto ambiental.

Si subsisten las infracciones una vez vencido el plazo pa-

- ra subsanarlas, la autoridad podra imponer multas por cada --

dia que transcurra, sin que el total de ellas exceda de 20 --
mil dias de salario minimo general vigente en el D.F. En caso
de reincidencia la multa serd hasta por dos veces el monto -
originalmente impuesto, sin exceder el doble del maximo permi
tido; ademds de la clausura definitiva (arts. 171 de la ley y
47 del reglamento).

Sin embargo, la ley permite a la Secretaria que revoque o-
modifique la sancidn impuesta, al infractor que solucione la-
causa que dio origen al desequilibrio ecoldbgico (art. 47, pa
rrafo Gltimo, del reglamento). Nosotros nos preguntamos &po--
dra alguien que causd un deterioro al medio ambiente reponer
las cosas a su estado natural?

Finalmente, en cuanto a la imposicidn de sanciones por in-
fracciones cometidas a la ley, se consideraran:

1. La gravedad de la infraccidn tomando en cuenta el criterio
de impacto en la salud piblica y la generacidén de desequili--
brios ecoldgicos. ’

2. Las condiciones econdmicas del infractor, y

3. lLa reincidencia (art. 173 de la ley).
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CAPITULO CUARTO

PROCEDIMIENTO PARA EL OTORGAMIENTO DEL PERMISO DE APROVECHA~~
MIENTO DE RECURSOS FORESTALES

A. PRESENTACION DE LA SOLICITUD.

‘a) Titulo de propiedad

Como antes de indicd, para obtener una concesidn es necesario
que el interesado presente una solicitud a la autoridad co---
rrespondiente, quien haciendo un anidlisis de la misma, esta--
blecerid si procede otorgar o no la concesién. Anilisis en el-
que debe verificar que el posible concesionario cumpla con -
los requisitos exigidos legalmente, asi como, con la satisfac
cidén del interés general; que en el caso de los recursos fo--
restales seri principalmente la proteccidn del equilibrio eco
légico.

La persona fisica o moral que pretenda realizar aprovecha-
mientos de recursos forestales, en terrenos forestales o de -
aptitud preferentemente forestal, dentro del territorio nacio

nal debera presentar en original y dos copias ante la SMARNP,

la solicitud acompaiiada de los siguientes documentos:
1. El titulo de propiedad;
2. El programa de manejo forestal; y

3. En su caso, autorizacidn de la Secretaria de Desarrollo So
cial, .

La solicitud deberd especificar el tipo de autorizacidn de
seada, el nombre, denominacidén o razdn social, domicilio fis-
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cal y registro federal de contribuyentes del solicitante {ar-
ticulo 8° del reglamneto forestal).

El solicitante debera presentar copia certificada de las -
escrituras de propiedad del terreno o terrenos objeto de la -
solicitud, inscritas o en proceso de inscripcidén en el Regis-
tro pPiblico de la Propiedad del Estado de que se trate o en -
el Registro Agrario Nacional, segiin corresponda; o bien, del-

documento que acredite su posesién o, en su caso, copia certi

ficada del documento en que conste el derecho para realizar -
las actividades de explotacidn mismo que deberd tener una vi-
gencia igual o mayor a la establecida para el programa de ma-
nejo forestal respectivo.

En el caso de solicitudes de autorizacidén para aprovecha--
mientos especiales, o de forestacidn y reforestacién solamen-
te se requerirad copia simple de la documentacidn.

b) Programa de manejo y conservacidén forestal

Primeramente los programas de manejo forestal, conforme al ar
ticulo 9 del reglamento podridn ser para aprovechamiento de re
cursos forestales maderables, o de forestacidn y reforesta---
cién; los aprovechamientos maderables, a su vez se dividirdn-
en:

1. Persistentes. En los gque se planee el aprovechamiento per-
manente;

2.De contingencia. En los que se extraiga .arbolado muerto por
plagas, enfermedades, incendios o fendmenos meteoroldgicos, y
3. Especiales. En los que se extraiga arbolado; en terrenos -~
de aptitud preferentemente forestal; en proyectos de recrea--
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cidon e investigacidn; o para satisfacer necesidades del medio
rural, siempre que no tengan fines comerciales,

Por otro lado, también requeriridn de la presentacion del -
titulo de propiedad y un programa de manejo, los aprovecha---
mientos de lefia para uso doméstico.(j)

A nuestro modo de ver, las explotaciones forestales madera
bles de tipo persistente, por el objeto que persiguen requie-
ren de una concesidon; al igual que las explotaciones especia-
les, en las que se extraiga arbolado, en proyectos de recrea-
cidén y de investigacidn. Mientras aquellas explotaciones que-
satisfagan necesidades del medio rural y las de contingencia,
no las requieren por el uso y vigencia breve que tendran sus-
respectivos programas de manejo.

Por lo que hace, a los aprovechamientos de forestacidn . y-
reforestacidén, también requerirdn de concesidén, siempre que -
contemplen en los programas de manejo su explotacién comer---
cial,

La evaluacidn, elaboracidn y direccidén de la ejecucidn téc
nica de los programas de manejo, correri a cargo de personas-
fisicas o morales (servicio técnico forestal), inscritas en -
el Registro Forestal Nacional., Estas personas, junto con los-
titulares de los aprovechamientos, seran responsables de que-
los programas se cumplan conforme a las normas legales. Salvo
para aquellos que no cuenten con la capacidad econdmica sufi-
ciente o por el reducido tamano de sus terrenos, no puedan --
contratar los servicios técnicos privados, la SMARNP les pro-~
porcionari asesoria técnica, para la elaboracién y ejecucién-
de los programas de manejo, de los cuales serdn responsables-
de su cumplimiento (arts. 23 y 24 de la ley forestal).
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Los articulos que regulan el contenido de los programas de
» manejo forestal, son el 12 de la ley forestal y el 8, 9, 10,-
11, 12 y 13 de su respectivo reglamento. Los programas de ma-
nejo deberdn incluir generalmente la informacidn siguiente:
1. Objetivos generales, vigencia y caducidad de la informa---
cidn;
+ 2. Ubicacién y cuantificacion de las superficies del predio o
predios;
3. Caracteristicas fisicas y bioldgicas generales incluyendo-
clima, suelo, topografia, hidrologia, vegetacidén y especies -
dominantes de flora y fauna silvestre;
4. Bstudio dasométrico, consistente en un listado de las espe
cies por aprovechar, el procentaje de coberturas de copas, la
"~ estimacién de volimenes y la productividad en incrementos ma-
derables anuales, en metros cibicos por hectidrea, de las su--
perficies por aprovechar, asi como los métodos utilizados pa-
ra realizar dicha estimacién.

El estudio ademas, se acompafiard con un plano de escala mi
nima de 1: 50,000, en el que se ubiquen, en su caso, los ti--
pos de vegetacién forestal y la clasificacidon de las:superfi
cies destinadas para conservacién,.produccién o restauracidn.

Antes de pasar adelante, debemos sefialar como se integran-
las superficies a que se refiere este punto:

I. Superficies de conservacidn.

a) Areas naturales protegidas;

b) Superficie para conservacidén y proteccién del habitat -
de flora y fauna silvestres y acuiticas en peligro de -
extincién, amenazadas, raras y sujetas a proteccidén es-
pecial;
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c) Franjas protectoras de las orillas de cauces y cuerpos-
de agua; ’
4d) Superficies con pendientes mayores al 100%;
e) Superficies por arriba de los 3,600 metros sobre el ni-
vel del mar; y
f) Superficies con vegetacidén manglar.
II. Superficies de produccidn: Aquellas en las que puede lle-
varse a cabo un aprovechamiento sostenible de los recursos fo
restales,
II1. Superficies de restauracidn: Aquellas que requiren de re
habilitacidén por alteraciocnes en la vegetacidn forestal y la-
productividad del suelo.

El estudioc dasométrico se exceptuard para los aprovecha---

mientos de contingencia o especiales, tnicamente se presenta-
rd una justificacidén de las actividades de remocidn y una es-
timacién de los volimenes a aprovechar,
5. Descripcidén de los sistemas silvicolas que incluird: la du
racidén del turno; las actividades de preparacidn del sitio pa
ra fomentar la regeneracidén; el tipo, forma y perioricidad de
los tratamientos intermedios; el tipo y forma de cortas de re
generacidn o cosecha, la densidad residual después de cada -
tratamiento; los procedimientos de extraccidn de productos; -
un plano de ubicacién de los tratamientos por aplicar durante
la vigencia del programa; y las medidas para manejar los resi
duos del aprovechamiento,

En cuanto a la regeneracién o repoblacidén de los bosque y-
selvas, se debe estudiar cual es el métodec mis adecuado para-
aplicarse a este fin. Decimos lo anterior, porque a los bos--
ques de coniferas se ha aplicado el método mexicano de ordena
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cidn, en el cual para la regeneracidn se siembran 540 drboli-
tos por hectdrea, nimero congruente con este método; sin em--
bargo,'no es el conveniente para la regeneracién de los bos--
ques de coniferas, debido a que en estos mismos se ha utiliza
do el método de desarrollo silvicola que permite sembrar para
la regeneracién 4,000 irbolitos por hectdrea, nimero adecuado
para obtener nuevos bosques mas densos y productivos.(z,

En los aprovechamientos de contingencia o especiales, la -~
descripcidn se delimitara a los sistemas de corta 'gque se uti-
lizardn, las medidas para manejar los residuos y tratindose -
de los aprovechamientos de contingencia, las acciones para re
cuperar las superficies afectadas.

6. Medidas para conservar y proteger el habitat existente de-
las especies y subespecies de flora y fauna en peligro de ex-
tincidn, amenazadas, raras y sujetas a proteccidn especial.
7. Infraestructura disponible y las acciones especificas para
prevenir, controlar y conbatir incendios, plagas o enfermeda-
des forestales.

8. Medidas para prevenir y mitigar impactos ambientales duran
te las distintas etapas de desarrollo del programa, incluyen-
do a aquellas en caso de interrupcidén o terminacién del mis--
mo.

Es indudable que dentro del terrno a explotarse se encuen-
tren especies vegetales raras, amenazadas, con proteccién es-
pecial o en peligro de extincién y que una vez comenzada la -
explotacidn se tengan que cortar, por lo tanto, consideramos-
que se regule para el titular del programa, el que recolecte-
a estds plantas, para que los encargados de viveros, reservas
ecoldgicas y jardines botanicos las recojan, encargandose de-
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su siembra, investigacidon y desarrollo. Claro que para lograr
lo es indispensable que en cada Estado se creen areas de re--
serva o lugares similares. Lo mismo se puede hacer en el caso
de la fauna, la que se llevaria a parques ecoldgicos, zooldgi
cos o lugares donde la atiendan.

9. Compromiso de reforestar y realizar tratamientos complemen
tarios indicando la densidad de regeneracion minima y el tama
flo maximo de claro, que aseguren una regeneracidén adecuada --
despues de las cortas, en un periodo no mayor de 5 -aiios.

Los compromisos de reforestar deben ser permanentes; desde
el inicio hasta el final de la concesidn, para asegurar la fu
tua permanencia de bosques y selvas.

10. Planeacién de la infraestructura para extraer y transpor-
tar las materias primas forestales, la ubicacidén de las obras
en planos y las técnicas de construccidn y mantenimiento que-
se usaran para reducir los impactos ambientales.

11. Nombre y nimero del registro forestal de la persona fisi-
ca o moral que formuld el programa, asi como de aquella que -
seri responsable de dirigirlo, y

12. En su caso, el medio propuesto para el marqueo de la made
ra en rollo. )

Para los programas de manejo de aprovechamientos foresta--
les no maderables con fin comercial, se exigiria similar in--
formacion.

Insistimos en que es necesario dejar una parte del irea a-~
explotarse libre de cortas, aunque no se encuentren en ellas-
especies de flora y fauna en peligro de extinciédn, émenazadas
o con proteccion especial, pues el hecho de que no aparezcan-
dentro de estas categorias, no garantiza su estabilidad y per
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manencia.

Del mismo modo que las manifestaciones de impacto, se rea-
lizan por particulares, los programas de manejo también; por-
lo que reciben la misma critica, de no ser trabajos serios. -~
Los particulares se mueven mas por intereses propios gue por-
intereses sociales. En cuanto a la ejecucidn de los programas
se ven comprometidos a entregar informes de su estricto cum--
plimiento, aunque en realidad no se cumplan, ya que de no ha-
cerlo pierden su fuente de trabajo; ademas tienen la oportuni
dad de actuar asi, porque las autoridades de la SEDESOL y de-
la SMARNP no se preocupan por acudir a las plantaciones fores
tales periodicamente, para verificar el real cumplimiento del
programa de manejo. La solucidn seria que los programas de ma
nejo se elaboren por el Instituto Nacional de Ecologia y el -
Cuerpo Consultivo, al igual que como lo sugerimos en las mani
festaciones de impacto ambiental.

Pero también, en elaboracidn de los programas, coadyuba---
rian los Consejos Regionales (dependientes del Consejo Técni-
co Consultivo Nacional), cuando ubiere dudas sobre las disper
cidén de la fauna, la flora del lugar, los suelos o la hidro--
logia; no olvidemos que los propietarios, comuneros y ejidata
rios conocen mis a su tierra que aquellas personas que nunca-
han vivido en esos lugares.

La ventaja de que los programas, sean elaborados por el -
Instituto Nacional de Ecologia y el Cuerpo Consultivo,‘seré -
su realizacidén riapida, pues ya tendrdn el previo conocimiento
de los lugares a explotarse, por haber elaborado también las-
manifestaciones de impacto. Otro beneficio sera que las soli
citudes de concesidn se resolveran en menor tiempo por la ga-
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rantia de que los programas seran trabajos serios que no com-
prometan los ecosistemas.

Onicamente los interesados pagarian por la elaboracién de-
los programas y de las manifestaciones al Instituto Nacional-
de Ecologia, en vez de hacerlo a los particulares, Las ganan-
cias obtenidas se destinarian al establecimiento de viveros,-
jardines botinicos, e investigaciones tecnoldgicas y de mejo-
ramiento productivo, asi como a la publicidad de los produc--
tos forestales,

Para integrar el Cuerpo Consultivo que propénemos, ya exis
ten diversas organizaciones, sociedades, asociaciones Yy uni-
versidades , a nivel nacional y estatal, entre las que se en-
cuentran:

- Asociacidn Mexicana de Orquideologia, A.C.;

- Consejo Internacional de la Preservacién de las Aves-Sec---
cidén Mexicana;

-~ Grupo de los 100;

- Instituto de Ecologia, A.C.;

- Naturalia, A.C.; ‘

- Sociedad Mexicana de Cactologia, A.C,:

- Centro de Investigacidon Cientifica de Yucatan, A.C.;

- Centro Ecoldgico de Sonora;

- Centro de Investigaciones de Quintana Roo;

- Centro para el Estudio de las Aves. Tropicales;

- Centro Regional para Estudios de 2onas Aridas y Semidri----
das; etc.

Y en relacidn a los centros escolares universitarios que -
cuentan con dreas para el estudio de flora y fauna mexicanas,
podrian participar en el Cuerpo Consultivo los siguientes:
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~ Universidad Nacional Autdonoma de México;

- Universidad Autonoma de Campeche;

- Universidad Autonomia de Chapingo;

- Universidad Auténoma del Estado de México;

- Universidad Autdnoma Metroplolitana-Iztapalépa;

- Universidad Autonoma de Tamaulipas;

- Universidad de Guadalajara;

-~ Universidad Michoacana de San Nicolas Hidalgo;

- Universidad Veracruzana;

~ Instituto Politécnico Nacional;

~ Instituto Tecnolégico de Estudios Superiores de Monterrey-
Campus Querétaro; etc.

Pasando a otro punto, las modificaciones y cancelacidn de-
los programas, seran autorizados por la SMARNP, pero en cuan-~
to a las modificaciones la SEDESOL determinari si tienen res-
tricciones aplicables.

c) Autorizacidén de la Secretaria de Desarrollo Social

Cuando hablamos de la Ley General del Equilibrio Ecoldgico y-~
Proteccidén al Ambiente, indicamos la participacién de la  --
SEDESOL en los aprovechamientos forestales, la cual es el es-
tudio principalmente el impacto negativo de las actividades -~
de explotacién forestal para tomar medidas tendientes a evi--
tarlas o disminuirlas. La actuacién de ella, con actos regla-
mentados y no con actos discrecionales, le permiten no inte--
"rrumpir sus funciones administrativas y satisfacer las necesi
dades piiblicas. De acuerdo a esta caracteristica negarid la -
autorizacidn a todo aprovechamiento que pueda causar dafios al
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equilibrio ecoldégico, no importando el poder econémico que -~
sustente el interesado o su nombre.

Fundamentan la participacidén de la SEDESOL en los aprove--
chamientos forestales, los articulos quintos de la ley ecold-
gica y de su reglamento. Una vez estudiado el impacto negati-
vo en la manifestacidén de impacto ambiental y autorizada la -
explotacién, la Secretaria esta encargada de vigilar e inspec
cionar el cumplimiento de dicha manifestacidén, la cual es in-
corporada al programa de manejo, documento bajo el .que se de-
sarrolla la explotacidn.

Aunque la SEDESOL para autorizar la explotacidn'solamente-
se basa en analizar la informacidnque se le presenta en la ma
nifestacidén. Nosotros opinamos, que la Secretaria, no tiene -
porque limitarse a la informacidn que le exhiba el solicitan-
te, ya que puede si lo estima conveniente realizar oficiosa--
mente las investigaciones y estudios que resulten itiles, an-
tes de decidir si otorga o no la autorizacidn.

Con base en el articulo 12, fraccién III de la ley fores--
tal, la solicitud para explotar recursos forestales de selvas
tropicales, de especies de dificil regeneracidn y de areas na
turales protegidas, se debe acompafar de la autorizacién de -
la Secretaria de Desarrollo Social. La autorizacidn garantiza
rd los menores deterioros al hldbitat y a las especies de flo-
ra y fauna en peligro de extincidn, raras, amenazadas o con -
proteccidén especial, que se encuentren dentro de las explota-
ciones; as{ como también asegurara la continuidad de la capa-
cidad acuifera y nutrientes de la tierra, )

Conforme al articulo, tanto en las explotaciones de bos---
ques, como en los de recursos forestales no maderables, la --

130



SRY

SEDESOL no tendra participacidn alguna; sin embargo, recorde-
mos que el reglamento ecoldgico si considera a los bosques.

Ademds las Normas Oficiales, establecen que los terrenos -
forestales donde existan especies y subespecies de flora en -
peligro de extincidén, amenazada, rara o sujeta a proteccidn -
especial no podrdn incorporarse a explotaciones a menos que -
exista un dictamen especifico de la SEDESOL que lo permita.

Por otro lado, en las dreas naturales protegidas, la explo
tacién de los recursos no maderables se supeditara a una auto
rizacidn que en materia de impacto ambiental emita la SEDESOL
(art. 31, del reglamento ecolégico).

Nosotros estimamos que para todo aprovechamiento forestal-
debe presentarse un estudio de impacto ambiental, pues toda -
clase vegetal es susceptible de verse afectada sin un manejo-’
adecuado y ain mis la nuestra que en su mayoria es endémica y
no ha sido descubierta en su totalidad. La ley forestal, pre-~
viendo esta situacidn Unicamente dispone en su articulo 13, -
lo siguiente:

"Tratandose de aprovechamientos forestales que no requie
ran de la autorizacidn a que se refiere la fraccidén III del -
articulo 12, la Secretaria enviard copia del programa de mane
jo a la Secretaria de Desarrollo Social, para que dentro de -
los diez dias hdbiles siguientes determine, en su caso, las -
restricciones de proteccién ecoldgica aplicables, Si transcu-
rrido el plazo seiialado, la Secretaria de Desarrollo Social -
no hubiere comunicado las restricciones aplicables, se enten-
dera que no existen restricciones adicionales a las previstas
en el programa de manejo."

De acuerdo a este articulo, todos los programas de manejo-
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presentados a la SMARNP se dardn a conocer a la SEDESQL, para
gue en su caso emita las restricciones aplicables a esos pro-

gramas.

B. RESOLUCION DE LA SECRETARIA DEL MEDIO AMBIENTE, RECURSOS -
NATURALES Y PESCA.

La SMARNP debe resolver las solicitudes de autorizacidn de -
aprovechamiento de recursos forestales dentro de los 30 dias-
siguientes a la presentacidn de la solicitud.

Para resolver las solicitudes la SMARNP debe tomar en cuen
ta varios factores, tales como las restricciones que la SEDE-
SOL haga al programa de manejo, asi como, los dictamenes gene
rales de impacto ambiental que ésta emita; los beneficios eco
ndmicos y sociales para la regidn; las normas oficiales apli-
cables a las explotaciones; vedas; las reservas y areas natu-
rales protegidas; en suma las disposiciones forestales y eco-
légicas. '

sin embargo, creemos conveniente gue la SMARNP, antes de -
emitir sus resoluciones, debe en caso de considerarlo necesa-
rio, realizar investigaciones y estudios acerca de la informa
cidn que se le presente en la solicitud.

Si la informacién o documentacidn presentada a la autori--
dad es incompleta, ésta regqueriri a los solicitantes dentro -
de los 20 dias habiles siguientes a la fecha de presentaciodn,
para que la proporcionen y una vez presentada comenzari a co-
rrer el plazo para que resuelva la SMARNP (art. 13 de la ley-
forestal).

En caso de que la SMARNP niegue la autorizacidn solicitada
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los interesados afectados podrdn recurrir la decisién dentro-
de los 15 dias hdbiles a partir de que se les notifique la ne
gativa.

Una vez interpuesto el recurso, la Secretaria turnari el -
expediente al Consejo Nacional en los casos gque las solicitu-
des de aprovechamientos forestales maderables excedan a las -
cinco mil hectireas y tratindose de aprovechamientos de fores
tacién o reforestacién cuando las superficies excedan a las -
mil hectdreas; en los demis casos que la superficie sea menor
la Secretaria turnarid el expediente al Consejo Regional. El1 -
Consejo correspondiente emitira su opinidén en un plazo no ma-
yor a 15 dias y la enviard a la SMARNP para que emita su reso
lucién definitiva dentro de los 10 siquientes dias habiles --
(art. 14 de la ley forestal y 16, 78 y 79 del reglamento).

El hecho de presentar una solicitud a la autoridad para -
que haga un anilisis del cumplimiento de los requisitos admi-
nistrativos y sobre el beneficio social que acarrearia la ex-
plotacién, es plicable a la figura juridica de la concesién -
por un lado. Por el otro, aunque el solicitante cumpla con to
dos los requisitos administrativos no le garantiza el otorga-
miento de la autorizacidén (concesién), porque no tiene un de-
recho preexistente; pues si la autoridad al estudiar el pro--
grama de manejo (requisito administrativo) detecta deficien--
cias que vayan en contra del equilibrio ecoldgico o que daiien
a la salud social, negard dicha autorizacién.

La autoridad tiene la discrecionalidad para aceptar o re-
chazar la solicitud, tomando como base las necesidades pibli-
cas, pues en ciertos lugares aunque las explotaciones causen-
el minimo de danos, la autoridad tendra que aceptar la explo-
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tacidén del recurso, si con ella crean beneficios sociales, ta
les como trabajo, infraestructura, etc. Por otro lado, la re-
chazard si con la explotacidén se pudierdn causar graves € -~
irreversibles dafios al equilibrio ecoldgico, aunque signifi--
gue una grande fuente de trabajo. Nada dentro de la adminis--
tracién debe tener mds cuidado que el otorgamiento de una con
cesidn, porque de ella nace un derecho, y como nos dice el ju
rista Teodosio Lares, "Mientras mds importante sea el objeto-
de la concesién mas debe procurar la administracién que el --
mas digno sea el que obtenga este favor...El examen de todas-
las circunstancias en que se encuentran los que solicitan las
concesiones el de los medios con que cuentan para llevar al -
cabo las empresas que acometen, su utilidad y conveniencia, -
son otros tantos puntos dificiles y delicados en que debe fi-

jar su consideracidn la autoridad administrativa."(3)

C. RESOLUCION O CONCESION PARA EL APROVECHAMIENTO DE LOS RE--
CURSOS FORESTALES

Aunque la legislacién forestal llama autorizacidn o permiso -
de aprovechamiento forestal a la figura que permite el uso y-
explotacidn forestal es esencialmente una concesidn, pues reil
ne todas las caracteristicas de ésta, desde la solicitud, la-
revision periodica de la autoridad, los derechos y obligacio-
nes del interesado, las causas de sancién que motivan la sus-
pensidén orevocacién, asi como la vigencia; todo esto seifialado
en un estudio previo que la misma autoridad debe aprobar para
conceder y llevar a cabo el aprovechamiento.

Como se recordara, al estudiar la naturaleza juridica de -
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la concesion hablamos de 3 elementos, un acto contractual, un
acto reglamentario y un acto condicidn. Estos actos se presen
tan en la autorizacidén forestal como veremos a continuacién:
- E1 acto contractual lo observamos en esta figura al pre-
sentar el interesado en el programa de manejo, una serie de -
datos relacionados con el aprovechamiento, como son las canti
dades a explotar, la duracidén de la autorizacidn y en ciertos

casos las especies a aprovecharse, puntos en los cuales la --

autoridad administrativa no interviene, pues éstos significan
el atractivo financiero por el que el interesado explota a -
los recursos,

- En cuanto al acto reglamentario, éste se presenta dentro
de la autorizacién forestal en su organizacidn y funcionamien
to; desde la forma en que la ley sefiala como se realizaran --
las explotaciones, hasta su vigilancia, mediante los informes
y las inspecciones o auditorias.

- Por diltimo, el acto condicidn se aprecia en la autoriza-
cion forestal, al poder el interesado en nombre del Estado -
ocupando tierras nacionales o expropiando las necesarias para
llevar a cabo el aprovechamiento del recurso,

Sin embargo, dentro de la autorizacidn forestal no se lle-
va una adecuada vigilancia de los aprovechamientos; caracte -
ristica que la aleja de la concesién, porque en las autoriza-
ciones el Estado no tiene la obligacion de proteger el bien -
de la Nacién como la tiene en las concesiones, en que debe -
proteger el recurso por causas de interés general.

Ahora bien, estudiada la solicitud, para explotar los re--
cursos forestales, por la autoridad y satisfechos los requisi

tos legales e interés general se extenderd el titulo de con-
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cesién a favor del solicitante, sin perjuicio de tercero.

El programa de manejo aprobado quedard inserto en el titu-
lo de concesién y su ejecucién formarid parte de las obligacio
nes del concesionario. La concesidn ademids, deberi incluir:
1. El nombre, denominacidén o razdén social, domicilio fiscal y
clave del registro federal de contribuyentes del titular;

2. Nombre en su caso, del predio o predios correspondientes;
3. La vigencia que permita cumplir con los objetivos del pro-
grama de manejo;

4. Restricciones de proteccidn ecoldgica adicionales que, en-
su caso, haya emitido la Secretaria de Desarrollo Social;

5. Perioricidad con que se deban rendir informes a la Secreta
ria,

De acuerdo al reglamento de la ley forestal, la periorici-
dad con gue se dehben presentar los informes sobre el desarro-
llo del programa de manejo, no podrad ser menor a 6 meses tra-
tandose de los aprovechamientos de .forestacién o reforesta--
cién, y en el caso de los aprovechamientos maderables se pre-
sentard un informe bimestral de los volimenes de madera extra
idos (art. 14, frac. V).

Una vez recibidos los informes, la SMARNP remitirad una co-
pia de ellos a la SEDESOL en un plazo no mayor a diez dias ha
biles, contados a partir de la fecha en que los reciba (art.-
15 del reglamento forestal).

Estimamos necesario que una vez presentados los informes -
por el concesionario, la autoridad responsable pase a verifi-
car en las zonas de aprovechamiento el contenido de‘dichos in
formes.

6. En su caso, el medio autorizado para el marqueoc de la made
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ra y la clave correspondiente.

Todo titular de una concesidén tiene derechos, asi el de -
una de recursos forestales tendrd los siguientes:
1. Explotar, usar o aprovechar los recursos forestales nacio-
nales requlados en la Ley Forestal, su Reglamento y en las -
Normas Oficiales Mexicanas;
2. Realizar a su costa las obras o trabajos necesarios para -
ejercitar el derecho de explotacidén, uso o aprovechamiento de
los recursos forestales, en los términos de la ley forestal y
su reglamento;
3. Obtener la constitucidon de servidumbres legales en los te-
rrenos indispensables para llevar a cabo el aprovechamiento -
de los recursos forestales;
4. Expropiar los terrenos indispensables para llevar a cabo -
el aprovechamiento de los recursos forestales, tratdndose de-
actividades encaminadas a la investigacidn, desarrollo y con
servacion de especies forestales raras, amenazadas, con pro--
teccibén especial o en peligro de extincidn, principalmente de
las endémicas;
5. Transmitir los derechos del titulo o titulos de concesién-
que tenga, ajustandose a lo estab;gcido por la ley forestal y
su reglamento;
6. Renunciar a la concesién y a los derechos que de ella deri
ven; ‘
7. Solicitar correcciones administrativas o duplicado de su -
titulo o titulos;
8. Obtener prorrdga del titulo por igual término de’vigencia;
9. Los demas que le otorguen las leyes y el titulo respecti--

vo. (4)
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Desde luego, el titular de la concesién sehara acreedor de
mds obligaciones como las de:
1. Enterar los gravamenes fiscales que correspondan;
2. Ejecutar las actividades e inversiones dentro de los pla--
zos fijados por la ley y el titulo respectivo. Asi como, com-
probar ante la SMARNP que se han ejecutado dichas actividades
e inversiones;
3. Informar de las actividades principales gque se ejecuten o-
de las gue pretendan ejecutarse;
4. Informar sobre la produccidn, beneficio y destino de los -
recursos forestales;
5. Ajustarse a las normas oficiales mexicanas, aplicables a -
los recursos forestales;
6. Informar sobre los estados econdmicos y contables del lu--
gar en donde se realice el aprovechamiento (plantacidn comer-
cial, recreativa, turistica o de investigacidn);
7. Informar sobre circunstancias propias del titular de la --
concesidn que afecten la produccién o economia del aprovecha-
miento; )
8. En el caso de concesidn para actividades de investigacion,
el entregar un informe de los resultados obtenidos;
9, Permitir al personal autorizado de la SMARNP la inspeccidn
o auditoria de los aprovechamientos;
10. Realizar la explotacién de manera que no exista desperdi-
cio de los recursos forestales econdomicamente aprovechables;
11. Mantener en buen estado de conservacidn y funcionamiento-
las instalaciones, maquinaria y equipo que se utilice en la -
explotacidn;

12, Dar aviso dentro de un plazo no mayor a 5 dias a la -
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SMARNP de la suspensién temporal de las actividades de explo-
" tacién y de las causas que hayan dado lugar a la suspensidn,-
No retirar las instalaciones durante la suspensidn, procurar-
su conservacidn y hacer las actividades necesarias para reanu
dar el aprovechamiento;

13, Dar aviso a la autoridad cuando se sustituya al responsa-
ble de dirigir la ejecucidn del programa de manejo, en un pla
zo de 15 dias hibiles, contados a partir de que se realice la
sustitucidén, A partir de ese momento, el sustituto asumird -
las responsabilidades respectivas;

14. Sujetarse a las normas de seguridad que dicten las leyes-
ecoldgica y del trabajo, y

15. Las demds obligaciones que juzgue necesarias la Secreta--

(5)

Respecto de la redaccién del articulo que estableceria la-

ria.

explotacidén, aprovechamiento y uso de los recursos forestales
en la ley forestal, por medio de la concesidn, la estimamos -
de la siquiente forma:

"La explotacidn, uso o aprovechamiento de los recursos -
forestales nacionales por parte de personas fisicas o morales
se realizard mediante concesidn otorgada por el Ejecutivo Fe-
deral, a través de la Secretaria del Medio Ambiente, Recursos
Naturales y Pesca, de acuerdo con las reglas y condiciones --
que establece esta ley y su reglamento".

Es evidente, que la figura de la concesidn, ademds de aper
turas de trabajo, le permite allegarse al Estado inversiones-~
fuertes, con la garantia de que los concesionarios son solven
tes y no se llevarin su capital invertido, por un simple ca--
pricho ya que se ven obligados a dar seguimiento a la conce--
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sién o de lo contrario verdn perdidos sus derechos y bienes -
objeto de la concesidén, en favor de la Federacidn,

Por otro lado, al elaborar el Instituto Nacional de Ecolo-
gia las manifestaciones de impacto ambiental, serian entrega-
das a las autoridades correspondientes de la SEDESOL, para -
gue autoricen en su caso las explotaciones.

En caso de ser autorizada la manifestacidn de impacto am-
biental, el interesado acudiria al Instituto Nacional de Eco-
logia, para que le elaboren el respectivo programa de manejo,
que una vez hecho seria presentado a la SMARNP con los demas-
documentos (titulo de propiedad y manifestacidon de impacto) -
para solicitar la concesién de explotacidn forestal.

A la solicitud, en caso de ser aceptada, la autoridad le -
integraria aquellas obligaciones y derechos que considere con
sidere convenientes para realizar las explotaciones.

Relacionado con lo anterior, aungue el Instituto Nacional-
de Ecologia elabore las manifestaciones de impacto ambiental,
esto no afecta la competencia de la SEDESOL, pues al contra--
rio se veria disminuida en la presidén de trabajo, al no tener
que escoger y vigilar a las personas que se encarguen de ela-
borar las manifestaciones. i

Es necesario recordar ademis, que el Instituto Nacional -
de Ecologia, era un organismo dependiente de la SEDESOL, pero
a partir de diciembre de 1994 pasd a formar parte de la —
SMARNP, para coagyubarla en sus funciones de proteccidén a los
recursos naturales, El Instituto, realiza sus funciones a tra
vés de Direcciones, de las cuales sugerimos que la’'Direccidn-
General de Conservacidn y aprovechamiento Ecolégico de Recur-
sos Naturales o la Direccidn General de Planeacidn Ecoldgica,
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podrian ser las encargadas de elaborar las manifestaciones de
impacto y los programas de manejo.

Tampoco la participacidén del Instituto, en la elaboracidén-
de los programas de manejo afectarid la competencia de la -
SMARNP en la aceptacidn o rechazo de la concesidén forestal, -
puesto gue como ya mencionamos, la Secretaria se limitarid al-
estudio integral de lo que se le presente, ademds de poder in
corporar otros derechos y obligaciones distintos de los conte
nidos en la manifestacidén de impacto y programa de manejo.

Finalmente, la concesidn entrara en vigor después de haber
se notificado a la persona interesada remitiéndole el titulo-
respectivo. Pero, en caso de negativa, el interesado podra in
terponer el recurso de revocacién dentro de los 15 dias sigqui
entes a la notificacién, de acuerdo a lo sefialado en el arti-
culo 79 del reglamento forestal.
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CAPITULO QUINTO

EJECUCION DEL PERMISO 0 CONCESION PARA EL APROVECHAMIENTO DE
RECURSOS FORESTALES

A, DEL APROVECHAMIENTO BAJO UN CONTROL AMBIENTAL.

"Nos atribuyen (a los ecoldgos) visiones romanticas de los re
cursos. Nos achacan que nos oponemos a gque éstos se toquen y-
que quisiéramos mantenerlos en 'cajitas de cristal'. Esto es-
totalmente falso, nosotros sabemos que la mejor manera de pro

tegerlos es explotdndolos adecuadamente.' Manuel Maass.

(1)

Como se ve, de una fecha atrds los principales oponentes a
que el recurso se explotara, han tomado conciencia de que no-
es la solucidn prudente, ya que puede incluso llegar a ser la
mas improductiva. Por lo tanto, en la actualidad no debemos -
buscar un proteccionismo irracional, sino por el contrario fo
mentar el desarrollo del sector forestal para competir con -~
nuestros productos y servicios derivados de él, en el mercado
internacional. Primeramente, es necesario promover las planta
‘ciones comerciales indispensables para la industria forestal.

Lo que se busca con la concesidn es utilizar racionalmente
los recursos forestales, por quienes intervienen en su explo-
tacidén, no solamente talar y deteriorar grandes zonas, para -
después dejarlas abandonadas. Muchos son los que se han enri-
quecido a costa de nuestros bosques y selvas, pero muy pocos-
son los gue han sido sancionados por su destruccién. Los efec
tos negativos al ambiente se estidn dando y aumentan cada dia;
por esta razdn se deben tomar medidas que detengan la defores
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tacién, pero que a la vez rescaten 3reas que todavia se pue--
dan incorporar a las actividades forestales.

Si bien es cierto, que la atmdsfera (lluvia, polvo, descar
gas eléctricas) aporta algunos nutrientes a los suelos, tam--
bién, es verdad que se desgantas otros en la extraccidn, los-
cuales no son aportados por la atmdosfera, sino por la misma -
naturaleza del suelo o por la mano del hombre. Por otro lado,
quienes explotan el recurso tienen el deber de cuidar a la -
fauna, principalmente porque aporta en gran parte los nutrien
tes perdidos después de las talas.

Para el crecimiento vegetal se requieren de 16 elementos,-
11 son aportados por el suelo (P) fdsforo, (K) potasio, (Ca)
calcio, (Mg) magnesio, (cu) cobre, (2n) zinc, (B) boro, (Fe)-
hierro, (Mn) manganeso, (Mo) molibdeno, (N) nitrogeno; y los-
5 restantes (C) carbono, (H) hidrdgeno, (0) oxigeno, (Cl) clo
ro, {(S) azufre, son aportados por la atmésfeta.(z)

El aprovechamiento de los recursos forestales por medio de
concesiones permitirid a los industriales desarrollarse en to-
do su potencial al contar con un suministro regular que cada-
vez dependerd mds de las plantaciones concesionadas y ejerce-
ra menos presion en la explotacion de bosques y selvas natura
les, Todas las areas forestales son una fuente de capitaliza-
cidn a largo plazo y no un capital especulativo como ha veni-
do siendo para los industriales. Son ademds, una fuente de -
trabajo que se debe cuidar, ya que cuando se acaben los recur
s50s no renovables, ocupardn un lugar estratégico.

Con las manifestaciones de impacto ambiental y los progra-
mas de manejo forestal elaborados por el Instituto Nacional -
de Ecologfa y el Cuerpo Consultivo que se propone, los conce-
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sionarios se verian obligados a realizar las actividades de -
aprovechamiento tal y como lo sefialen éstos documentos, con -
la garantia de que no danarin el equilibrioc ecoldgico y que -
proseguirdn con la explotacidén mientras cumplan con la conce-
516n. De esta forma no habria necesidad de pagar por una mani-
festacidn o programa mal elaborado como sucede actualmente; -
por la razdon de que éstos documentos generalmente sufren gran
des deficiencias, pues amitad de su aplicacidn en la explota-
cidén ya se encuentran deterioros al equilibrio ecoldgico y es
aqui cuando el titular del aprovechamiento para no ver pérdi-
da su inversidn paga al responsable de dirigir el programa, -
para que envie informes con datos falsos a la autoridad. Prac
tica esta Gltima que se ha hecho comiin, no sélo en los aprove
chamientos forestales.

Los ejidatarios, comuneros y pequefnos propietarios se de--
ben asociar para desarrollar plantaciones comerciales en zo--
nas deforestadas, disminuyendo de este modo, la presidn que -
se ejerce en las selvas y bosques naturales. Con ello obten--
drian, principalmente un bienestar econdmico prolongado y una
base laboral para sus hijos. Tomemos en cuenta, por ejemplo,-
que en el sureste del pais actualmente un arbol de madera pre
ciosa tiene un valor estimado de 800 mil nuevos pesos aproxi-
madamente y que en una hectdrea se pueden sembrar 1,100 arbo-
litos.(3) Esto significa una gran oportunidad para resolver -
las carencias econdmicas de los duefios y propietarios, no te-
niendo que cambiar el uso del suelo a ganadero o agricola.

Ya anteriormente hemos puesto de manifiesto la désépari---
cidn acelerada de nuestras selvas, las cuales tienen gran ri-
queza de productos forestales, sobre todo de los no madera---
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bles; sin embargo, por su gran valor ecoldgico sus posibilida
des de aprovechamientos maderables son menores, ademds que se
requiere de protegerlas, pues contribuyen a la conservacidn y
regulacién del flujo de agua hacia los rios, los cuales obtie
nen el 60% del liquido de éstas.(d)

Para proteger a las selvas de la explotacién madeble se -~
pueden aprovechar en otras areas como las ornamentales, turis
ticas o de productos no maderables.

Durante aifios los productores forestales se han quejado de
que el Estado no les ha brindado el apoyo y atencidn necesa--
rias para el desarrollo del sector. Nosotros consideramos gue
con la concesién adquirirdn mayor atencidn al ser vigilados -
los aprovechamientos por el Estado. Claro que éste debe fomen
tar las plantaciones promocionando los productos forestales a
los industriales e inversionistas nacionales y extranjeros, -
apoyandose sobre todo en la gran variedad de productos con -~
que cuenta nuestro territorio,

Hasta el momento se han detectado en el pais 1600 plantas-
medicinales que con la altitud, latitud, tipo de suelo, clima
y horas sol, tienen grandes posibilidades para su éultivo, co
mercializacién e industrializacidn; faltando Gnicamente para-
algunas de ellas el conocimiento ée sus condiciones técnicas-
o de la tecnologia que permita su cultivo e industrializa ---
cién. (5)

Dentro de las plantas ornamentales tropicales se encuen---
tran las orquideas, palmas, helechos y bambies, de las cuales
no existe quien las aproveche forestalmente, a pesar de ser -
especies con gran demanda nacional e internacional, con un ba
jo costo de produccién comercial relativamente bajo y con ci-
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clos de produccidn cortos. Estas caracteristicas permiten am-
pliamente su desarrollo comercial y se las debe fomentar en -
beneficio econdmico de las sociedades rurales, para que no se
limiten a trabajar en areas agricola o ganadera, en las cua--
les ademas, se requiere de mayor inversién.

Por otro lado, para incrementar las plantaciones se debe -
brindar conocimiento juridico, ecolégico, técnico, bioldgico-
y econdmico, necesario a los detentadores del recurso e invi-
tarlos a establecer las explotaciones que les causen mayor be
neficio. .

Con la concesidn, las (nicas personas que podrdn explotar-
nuestros recursos forestales serdn aquellas a quienes la auto
ridad les otorgue este derecho. Para esto la administracidn -~
verificard en beneficio social que son personas que cuentan -
con capacidad financiera, juridica, técnica y personal adecua
do para explotar, conservar e incrementar los recursos y su -
biodiversidad. Los concesionarios siempre y cuando cumplan --
con los requisitos de la concesidn tendran la seguridad de ex
plotar sus terrenos por un largo tiempo; sin temer como en --
afos pasados el abandonar sus plantaciones por nuevos trami--
tes legales o burocriticos que surgian durante la ejecucidn -
de 'las explotaciones,

Finalmente con la concesién en las explotaciones foresta--
les encontrarfamos la proteccidén e incremento de los recur --
sos; el maximo potencial productivo; la proteccién de la fau-
na y flora; la proteccidén de las cuencas y cauces hidroldgi--
cos; la generacidn de mds empleos; aprovechamientos a largo -
plazo que contribuyan al desarrollo econdémico de los inversig
nistas, de la comunidad y del pais; modernizacidén y capitali-
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zacién del sector forestal; fomento de la investigacién tecno
1ldgica; impulso de las plantaciones y decremento de los cam--~
bios de uso de suelo; impulso de la infraestructura; y capaci
tacidén juridica, tecnoldgica, cientifica y comercial de los -
interesados en explotar el recurso.

B. VISITAS DE INSPECCION O AUDITORIAS TECNICAS

La comprobacidn directa de la ejecucidn de las actividades de
explotacidén forestal, se lleva a cabo mediante las visitas de
inspeccidn o auditorias técnicas. Las primeras consisten en -
la supervisidn, por parte del personal autorizado por la ---
SMARNP, para verificar el aprovechamiento, transporte, almace
namiento y transformacidn de recursos forestales se ajuste a-
la ley forestal y a su reglamento; en tanto que las segundas-
se realizan por el personal autorizado de la misma Secretaria
para verificar el cumplimiento de lo establecido en los pro--
gramas de manejo, asi como en los estudios técnicos justifica
tivos en ejecucidn (art. 2 del reglamento forestal).

La funcidn de las visitas de inspeccidn y auditorias técni
cas es de gran importancia para los recursos forestales de la
Nacidn, ya que con ellas se observa el cumplimiento de las di
rectrices legales que cuidan a la flora y a la fauna, de los-
incendios, plagas y enfermedades; sobre todo gque se tomen en-
las explotaciones las medidas de proteccién, cuidado y regene
racidon para las especies raras, amenazadas, en peligro de ex-
tincidn o con proteccidén especial.

Se ha dicho, que nuestras leyes forestal y ecoldgica bus--
can que las explotaciones sean sostenibles y acordes con la ~
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proteccién de los ecosistemas, pero en la realidad esta vigi-
lancia se ha delimitado durante aflos a verificar el marqueo -
de la medera cortada en los aprovechamientos, ademds de no vi
gilar a los hosques y selvas con evidente susceptibilidad a -
la tala clandestina. En consecuencia de lo anterior, urge gue
los'inspectores verifiquen la ejecucidén de los programas de -
manejo hasta su terminacion. Principalmente, para que el im--
pacto ambiental no sea mayor al seifialado en el programa.

Desde luego, que de las visitas y auditorias se determina-~
ran las infracciones que se hubieren cometido por los respon-
sables del programa de manejo, para aplicar las sanciones que
correspondan. A

Los titulares de la autorizacion forestal deberan dar faci
lidades al personal autorizado de la SMARNP, para el desarro-
llo de sus funciones; en caso contrario se aplicaran medidas-
de sequridad y sanciones, conforme a la legislacidén aplicable
(art. 44 de la ley forestal). Es facil apreciar, que lo ante-
rior se regula para todas las concesiocnes; asi el titular de-
la misma tiene la obligacién de permitir libremente el acceso
al personal autorizado de la administracidn piblica, para ve-
rificar el cumplimiento del titulo correspondiente.

Los responsables de llevar a caBo las inspecciones o audi-
torias deberidn contar con una licenciatura en materia fores--
tal, con una experiencia minima de 3 afios en actividades fo--
restales y se podran auxiliar para su trabajo de profesiona--
les o técnicos en la materia. La SMARNP para elegir a los res
ponsables operativos harid un exdmen de selecidn y aptobacidn-
de cursos de capacitacidn,

Una vez seleccionado el personal, se le otorgard una iden-
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tificacién vigente (credencial oficial), la cual serd presen-
tada junto con una orden escrita y fundamentada de la autori-
dad competente a las personas que se inspeccione o audite ---
(art. 69 de la ley)

Al iniciarse la visita, el personal deberi cerciorarse que
se esta realizando en el lugar correcto, asentando como llegd
a tal conviccidén dentro del acta que se levante al final de -~
la diligencia. ,

En caso de que el personal no se identifique o no exhiba -
la orden escrita, los titulares y encargados del aprovecha---
miento podrdn negar el acceso a la informacidén y a los luga--
res (arts. 69 y 70).

La orden escrita y firmada, deberi contar ademas con los -
datos siguientes:

1. Nombre, denominacidn o razén social y domicilio del visita
do;

2. Lugar o lugares donde deba efectuarse la visita o inspec--
cidn;

3. Nombre de la persona o personas, que deban efectuar la vi-
sita, y

4. Finalidad y alcance de la visita de inspeccidn o audito---
ria. Articulo 70 del reglamento forestal.

La orden junto con su copia se entregara personalmente al-
interesado en su domicilio. En la copia el inspeccionado o -~
auditado insertari su firma, la fecha y hora en que la reci--
bid, ademas de asentar los sefialamientos que considere que a-
su derecho convengan. Posteriormente el interesado entregara-
la copia a la autoridad que se la hubiere proveido. Cuando el
inspeccionado o el auditado no se encuentre se le dejari un -
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citatorio; para que espere al dia siguiente hdbil y de no ha-
cerlo, la diligencia se iniciarad con la persona que se encuen
tre en el lugar; igualmente sucedera cuando el visitado se --
niegue a recibir la orden respectiva (art. 70 del reglamento)

La persona ante la que se inicie la diligencia designari -
dos testigos, y en caso de que no se designen a los desigha--
dos no aceptaren, la autoridad los designari, haciendo cons--
tar esta situacidn en el acta que se levante. La anterior si-
tuacién no invalidard en forma alguna los resultados de la vi
sita. Pero puede suceder también que los testigos designados-
no comparezcan al lugar donde se este llevando a cabo la visi
ta, que se ausenten antes de gque concluya la misma o gue de--
seen dejar de ser testigos; en este caso la autoridad designa
rd a unos nuevos (art. 71 del reglamento),

Los titulares de la explotacidén con quienes se lleve a ca-
bo la visita comprobaran el cumplimiento de las disposiciones
legales y del programa de manejo, ensenando a la autoridad --
los documentos y registros que acrediten haber aprovechado -
los recursos conforme se obligardn. En el caso de los centros
de almacenamiento y transformacidn, lo acreditaran ensefiando-~
los registfos de entrada y salida de materias primas foresta-
les maderables (art. 72 del reglamento). Sin embargo, conside
ramos que la autoridad no debe limitarse a la observacién de-
documentos y registros, sino que es necesaria su inspeccidn -
personal y ocular, en las zonas de proteccidén a la flora y -
fauna, en los cauces hidroldgicos y en los lugares de refores
tacién, con el fin de cumplir cabalmente la ley.

Al terminar la visita se levantara un acta en la que se ha
rd constar en forma circunstanciada los hechos u omisiones -
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que hubiésen conocido los visitadores. El acta serid firmada -
al margen y al calce por todas las personas que hubiesen par-
ticipado y en el caso de que alguna persona se negare a fir--
mar, se hard constar en el acta, sin que ello invalide los re
sultados de la visita (art. 14 del reglamento),
De acuerdo al articulo 73 del reglamento forestal, las ac-
tas de inspeccidén o auditoria deberdn precisar:
I. El lugar, fecha y hora en que se inicie la diligencia;
II. El nombre y los datos de identificacidn del personal téc-
nico o del servicio de inspeccidn y auditoria técnica que ac
tia;
III. La referencia a la orden de inspeccidn o auditoria;
IV. Las generales de quienes intervengan en la actuacidn;
V. Los testigos propuestos por el visitado o en su caso, los-
designados por la autoridad;
VI. La relacidn circinstanciada de los hechos u omisiones co-
nocidos por los inspectores;
VII. En su caso, el sefalamiento de los presuntos infracto --
res;
VIII Las disposiciones legales, reglamentarias o administrati
vas que en su caso, presuntamente hayan sido transgredidas;
IX. La identificacidn de las materias primas y productos fo--
restales objeto de la infraccidn, precisandose su nimero, vo-
lémen, cantidad, peso, clase y especie, o cualquier otra ca--
racteristica que los haga identificables, y
X. La fecha y hora en gue se haya concluido la diligencia,
Dentro de los 3 dfas hibiles siguientes a que se haya con-
cluido la diligencia, los visitadores remitiran a la autori--
dad competente el acta de inspeccién o auditoria para que de-
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termine si se ha transgredidb alguna disposicidén legal (art.-
74 del reglamento).

En otras leyes se habla de periodos de comprobacidén de las
actividades consignadas en los titulos de concesidn, sin em--
bargo, la ley forestal, Ginicamente sefiala que haravisitas de-
inspeccién o auditorias en dias y horas habiles, pudiendo la-
autoridad habilitar horas y dias inhdbiles cuando exista la -
presuncién de que se cometen infracciones a la ley o a su re-
glameﬁto (art. 66 del reglamento). Con esta regulacién no que
da clara la responsabilidad de proteger y conservar a la flo-
ra, fauna, suelos y cauces hidroldégicos, que asume la Secreta
ria en los aprovechamientos forestales, pues la tinica forma -
de sospechar que se infrige la ley, es porgue se haga una de-
nuncia, lo cual casi no sucede.

Por otro lado, tampoco se regula la facultad para la _——
SMARNP de pedir datos y elementos aclaratorios de los infor--
mes que le presentan de las explotaciones cuando éstos sean -
insuficientes o considere que se estdn cometiendo infraccio--

" nes.,

Desde luego, también el personal de inspeccidn y audito---
rias es responsable de verificar que las materias primas fo--
restales transportadas, y de los centros de almacenamiento y-
transformacién provengan de terrenos con autorizaciones (con-
cesiones) pafa explotar los recursos. Lo hari con base en ér-
denes genéricas expedidas por autoridad competente con una vi
gencia maxima de 15 dias hibiles (art. 75 del reglamento).

Ahora bien, la SMARNP puede realizar acuerdos y convenios-
para la inspeccidn y vigilancia forestal con personas del sec
tor social y privado en todo el pais. Asi lo establece el ar-
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ticulo 8° de la ley forestal que senala:

“Los acuerdos y convenios que en materia forestal cele--
bre la Secretaria con personas fisicas o morales del sector -
social o privado, podrdn versar sobre la instrumentacidén de -
programas forestales, el fomento a la educacidn, cultura, ca-
pacitacidn e investigaciones forestales, asi como respecto de
las labores de vigilancia forestal y demds acciones foresta--
les operativas previstas en la ley."

Nosotros no estamos de acuerdo que la vigilancia se lleve-
a cabo por particulares, mucho menos las grandes explotacio--
nes, puesto que por intereses econdmicos y otorgamiento de di
nero al personal de inspeccidn, se pueden presentar informes-
falsos de las visitas, sefialando que se cumplen con todas las
disposiciones juridicas. Por otra parte, esto refleja la debi
lidad de la autorizacidén administrativa dentro de esta mate--
ria, porque la indicada de vigilar el cumplimiento de la ley-
y de proteger los bienes del Estado es la administracidén pQ--
blica y no los particulares,

Nuestro punto de vista, tomando en cuenta que la protec --
cidn y vigilancia de los recursos naturales de la Nacidn es -
el Estado, es que el personal autorizado por la administra---
cidén piblica sea quien vigile las explotaciones forestales de
la nacién,

La vigilancia se harfa mediante la presentacién de infor--
mes perfodicos conforme lo sefiala la autoridad en el titulo -
de concesidén. Aunque, sugerimos que para las explotaciones ma
derables de extraccién de &rboles, los informes sean bimestra
les conforme lo sefiala el reglamento forestal; mientras que -
en los de investigacidn, recreacién, forestacidén y reforesta-
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cidn sean semestrales debido a los resultados que persiguen,

Tratdndose de los aprovechamientos no maderables, los in--
formes serian uno al inicio del aprovechamiento, uno a mitad-
del desarrollo y otro al finalizar la cosecha,

Por lo que hace a las visitas de inspeccidn y auditorias -
técnicas, se debe establecer una perioricidad para acudir a -
verificar las explotaciones. Las visitas y auditorias ten----
drian que ser exhaustivas, es decir, en las que se observe to
do el lugar bajo aprovechamiento y se corroboren los datos de
los informes para estar seguros de que no se han cometido ano
malias en contra del titulo de concesidn,

Desde luego que las visitas serdn conforme lo establezcan-
las normas legales. Pero, sugerimos que en los aprovechamien-
tos maderables, de forestacidn y reforestacion sean cada 3 me
ses, para que al finalizar cada afo, se tengan 4 visitas en -
las explotaciones. En los aprovechamientos no maderables el -
niimero de visitas cambiaria, porque como sabemos los produc--
tos de estos aprovechamientos no se dan durante todo el afio;-
asi serian dos visitas, una a la mitad y otra durante la cose
cha.

Con la figura de la concesién el responsable de dirigir la
ejecucién del programa de manejo, serd el concesionario y no-
habra necesidad de que las personas encargadas de estas ta---
reas se queden permanentemente en los aprovechamientos como -
en afios pasados, debido principalmente a la obligacién de en-
tregar informes continlios a la autoridad. Aunque finalmente,-
la concesién no seria un obstdculo para que el concesionario-
contrate a profesionales o técnicos forestales, para que labo
ren durante el desarrollo de la explotaciodn,
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La vigilancia se debe hacer en todos los terrenos foresta-
les del pais, no olvidemos que estamos entre los primeros pai
ses a nivel mundial con altos indices de deforestacidén. Para-
ello requerimos de que la sociedad participe denunciando, pe-
ro también de autoridades serias que actden ante las denun---
cias, Los medios de comunicacidén televisivos y radiofdénicos -~
son un elemento gue puede ayudar a este objetivo. Por {ltimo,
se deben capacitar a los Ministerio Plblico en materia de san
ciones forestales e invitarlos para que colaboren vigilando a
lado de los supervisores forestales,

C. REGISTRO FORESTAL NACIONAL

La inscripcidén de la concesién y de los actos derivados de -
ella son de suma importancia para la proteccién de los dere--
chos de terceros, pues es un medio de prueba de la existencia
de la concesidén y situacidn de la misma (suspendida, revocada
-0 modificada), Todo esto, como hemos visto a lo largo de nues
tro estudio se aplica a la autorizacidn forestal, pues quien-
explota los recursos debe comprobar que sustenta este derecho
por medio del registro de inscripcidén del programa de manejo,
en el Registro Forestal Nacional, al igual de que no exista -~
una suspensidn, revocacién o modificacidn que coarte este de
recho (arts. 17 de la ley forestal, 50 y 56 del reglamento).
"ART. 17. Los programas de manejo forestal, asi como sus
modificaciones, una vez que hayan sidi autorizados, deberidn -
_ser inscritos en el Registro Forestal Nacional."
Por otra parte, es necesaria la inscripcidén de la conce-~--
sién para que en caso de su transmisidn, surta efectos lega--
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les ante terceros y la autoridad tenga conocimiento de la nue
va persona que se ha subrogado en los derechos y obligaciones
de la concesién. Esto también sucede con respecto de la auto-
rizacidon forestal, conforme lo sefiala el articulo 18 de la --
ley,

"En caso de enajenacidn de propiedad o derechos reales -
de uso o usufructo sobre terrenos forestales o de aptitud pre
ferentemente forestal, para los cuales se hubiere autorizado-
el aprovechamiento de recursos forestales maderables, el ena-
jenante deberd informarlo, lo que se hard constar en el docu-
mento en que se formalice la enajenacidn.

Los notarios piblicos ante quien se celebren estos ac---
tos, deberdn verificar en el Registro Forestal Nacional si --
existe programa de manejo. En caso de que éste exista, los no
tarios deberan adr aviso del acto que se celebre al Registro,
en un plazo de treinta dias habiles contado a partir del otor
gamiento de la escritura correspondiente.

Los adquirentes de la propiedad o de derechos de uso o -
usufructo sobre terrenos forestales o de aptitud preferente--
mente forestal, deberidn cumplir con los términos del programa
de manejo sin perjuicio de poder solicitar su modificacidn o-
cancelacidén..."

De acuerdo al primer parrdfo de este articulo, sélo las ex
plotaciones forestales maderables podrin ser objeto de enaje-
nacién o derechos reales de uso o usufructo. Regulacidn con -
la que no estamos de acuerdo, porque bien pueden esﬁos dere--
chos: presentarse en los aprovechamientos de forestacidn y re-
forestacidn. Por esta razdn, consideramos que se tiene que re
gular para todos los aprovechamientos forestales que requie-
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ran de concesidn, la obligacidén de inscribir en el Registro -
Forestal Nacional los cambios de propietario o derechos rea--
les que se efectiien con respecto de las explotaciones.

De acuerdo al articulo 50 del reglamento forestal se ins--
cribird en el Registro Forestal lo siguiente:

I. LAS AUTORIZACIONES DE LOS PROGRAMAS DE MANEJO FORESTAL, -~
ASI COMO SUS MODIFICACIONES Y CANCELACIONES;

Los programas de manejo forestal, para su inscripcidén debe
ran contener lo siguiente:

1. El nimero y fecha de oficio de autorizacidn del aprove-
chamiento; y

2. Los predios que involucre el programa, sefialando, para-
cada uno, lo siguiente:

a) Nombre. en su.caso y. localizacidn.del predio;

b) Nombre razén o denominacidén social y domicilio del pro-
pietario o poseedor;

c) Nombre, razdn o denominacién social, domicilio fiscal y
clave del registro federal de contribuyentes del titular de -
la autorizacién;

d) Superficie a aprovechar;

e) Vigencia de la autorizacidn;

f) En su caso, los compromisos de forestacion o reforesta-~
cidn;

g) Tratindose de aprovechamientos maderables, en su caso,-
la superficie con tratamiento de regeneracidn;

h) El medio autorizado para el marqueo de la madera en ro-
llo y su clave; - ’

i) Tratdndose de forestacidén, la autorizacidén, en su caso,
para realizar el aprovechamiento correspondiente, y
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j) Restricciones de proteccidn ecoldgica adicionales que -~
emita la SEDESOL (art, 52 del reglamento forestal).

Sin embargo, nosotros proponemos que en esta fraccién se -
establezca:

"En el Registro Forestal Nacional, deberan inscribirse:

I. Los titulos de concesién (en los que se incluird el progra
ma de manejo; asi como las prorrbégas de las mismas, sus modi-
ficaciones, suspensidn, revocacidén, terminacidn,y los actos y
contratos relativos a la transmisién de su titularidad.”

Serd necesaria la inscripcién en el Registro de los docu--
mentos que acrediten la transmisién del titulo de concesidn, -
pues de lo contrario el acto serd nulo y no surtira efectos. -
Claro que para llevar a cabo este acto se deben respetar las-
condiciones y caracteristicas de la concesidn, pero en el ca-
so de que se lleguen a dar unos cambios se requerirda de una -
autorizacidén previa de la SMARNP; asi como hacer del conoci--
miento de este hecho a la SEDESOL, para que en su caso, dicte
las restricciones aplicables. En todo caso la autoridad podra
negar la autorizacidén o sefialar los términos y condiciones ba
jo las cuales podra otorgarla.

II. LAS AUTORIZACIONES DE CAMBIO DE USO DE SUELO;
III. LOS CENTROS DE ALMACENAMIENTO Y TRANSFORMACION DE MATE--
RIAS PRIMAS FORESTALES;

A los responsables de los centros de almacenamiento y ---
transformacidn que no hayan inscrito estos lugares en el Re--
gistro Forestal, se les aplicard una multa equivalente a 50 &
. 1000 dias de salario minimo general vigente en el D.F y en ca
so de no hacerlo después de 15 dias transcurridos a partir de
que se les sanciono, la SMARNP, procederd a clausurar esos lu
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gares (arts. 45 y 56 de la ley).

IV. LAS PERSONAS FISICAS O MORALES RESPONSABLES DE ELABORAR, -
DIRIGIR LA EJECUCION TECNICA O EVALUAR PROGRAMAS DE MANEJO FQ
RESTAL.

Conforme al articulo 31 del reglamento, éstas personas pa-
ra obtener su inscripcidén deberin cumplir con los siguientes-
requisitos:

1. Tratindose de personas fisicas:

a) Titulo o cédula profesional en ingenieria, relativa a -
las ciencias forestales o ciencias afines, siempre que en es-
te Gltimo caso se haya realizado un postgrado de manejo fores
tal; i

b) Copia de la cédula de identificacién fiscal o registro-
federal de contribuyentes;

c) Domicilio fiscal. y

d) Acreditar 3 anos de ejercicio profesional.

2. En el caso de personas morales:

a) Copia de su acta constitutiva protocolizada ante nota -
rio o corredor piiblico;

b) Copia de la cédula de identificacidén fiscal o registro-
federal de contribuyentes;

c) bomicilio fiscal, y

d) Relacidn del perscnal que integra o que labora para la-
empresa y que cumple con los requisitos anteriores para las -
personas fisicas, acompaiiandola con la documentacidn respecti
va.

Nosotros proponemos que se inscribdn los nombres‘de inves-
tigadores, bidlogos, ingenieros forestales, ecdlogos, maes---
tros y demids nombres de profesionales que integrarian el Cuer
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po Consultivo,

Pasando a otro punto, cuando por causa del responsable de-
dirigir el programa de manejo, se suspenda o cancele una auto
rizacidén forestal, se le sancionari al responsable con la sus
pensidn por un afo de su inscripcidén en el Registro Forestal,
y en caso de reincidencia se le cancelari definitivamente ---
(arts. 32 y 33 del reglamento). Desde luego, nosotros no esta
mos de acuerdo con esta sancidn, porque de la presentacidn de
informacidn falsa para obtener la autorizacidn de explotar o-
para darle seguimiento a una explotacidn, se obtienen ganan--
cias econdmicas y el consecuente deterioro del equilibrio eco
légico. Por lo tanto, se debe imponer al menos una multa equi
valente a los beneficios obtenidos y a los danos causados.

V. EL INVENTARIO FORESTAL NACIONAL Y LA ZONIFICACION FORESTAL
VI. LOS ACUERDOS Y CONVENIOS QUE CELEBRE LA SECRETARIA EN MA-
TERIA FORESTAL,

VII. LOS DECRETOS DE VEDA, Y

VIII. LOS DEMAS ACTOS O DOCUMENTOS QUE SE SENALEN EN LAS NOR-
MAS OFICIALES MEXICANAS QUE EXPIDA LA SECRETARIA,

En los Estados las'delegaciones de la SMARNP recibiran las
solicitudes de inscripcidn y expedirin una constancia del --
asiento de presentacidn, la cual surtiri efectos desde la fe-
cha en que se realice. La SMARNP, por su parte, dentro del ~-
plazo de 15 dias hibiles contados a partir de la presentacidn
expedird en su caso, una constancia definitiva de registro --
{art. 55 del reglamento forestal).

Conforme al articulo 56 del reglamento, los asientos de -
suspensidn y cancelacidén al ser presentados deberdn expresar:
I. La clase de documentos en virtud de los cuales se practi--
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que la suspensién o cancelacién, su fecha y nimero si lo tu--
viere, asi como el servidor piblico que lo autorice;

II. La causa por la que se hace la suspensidén o cancelacidn;-
I1I. La expresidén de quedar suspendido o cancelado el asiento
de que se trate,

De acuerdo a lo anterior, no cabe duda que las inscripcio-
nes en el Registro Forestal de los actos realizados con rela-
cidén a los aprovechamientos, son otra caracteristica de que -
la autorizacidn forestal, es una concesién administrativa.

D, SANCIONES POR INCUMPLIMIENTO

La cuestidn de las sanciones, son parte importante de toda --
concesidn, ya que por medio de ellas la administracidn obliga
al concesionario a cumplir con la explotacidn conforme se in-
dica en el titulo; de otra forma se ve imposibilitado a se---
guir disfrutando del derecho que se le otorgd.

Cuando del acta de la visita de inspeccidn y auditoria téc
nica, se desprenda que se cometierdn infracciones, la autori-
dad citara al presunto infractor para que dentro de un plazo-
de 15 dias hdbiles alegue lo que a su derecho convenga. La ci
tacion se hara mediante notificacidn personal o por correo --
certificado con acuse de recibo, acompafidndose de los documen
tos que motivan la apertura del procedimiento,

La autoridad competente resolveri dentro de un plazo de 30
dias habiles contados a partir del cierre del expediente y la
resolucién serd notificada al interesado en la forma anterior
mente sefialada {(art. 76 del reglamento forestal).

Al imponer una sancidn la SMARNP tomard en cuenta la grave
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dad de la falta (el tipo, localizacidn y cantidad del recurso
dafiado}, asi como las condiciones econdmicas del infractor. -
Por otro lado, las personas que intervengan en la preparacidn
o realizacién de las infracciones serin responsables solida--
rios de los titulares del aprovechamiento (arts. 48 y 49 de -
la ley).

las sanciones aplicables al incumplimiento de una conce-~-
sién son varias, como la multa, la suspensidn, revocacidn, ca
ducidad y rescisién. Pero, en el caso, de los aprovechamien--
tos forestales se regulan como posibles sanciones a la multa,
suspensidén y revocacién.

a) Multa

Conforme al articulo 45 de la ley, la primera sancidn que-
se le presenta al concesionario forestal es la multa y se le-
aplica por varias razones, las cuales son:

1. El1 no prevenir o combatir los incendios, plagas y enferme-
dades forestales, conforme lo indican las normas oficiales me
xlcanas.

2. El realizar cultivos agricolas, encerraderos de ganado, la
bores de pastoreo o de otra Indole, en terrenos forestales.
3. El no avisar o solicitar las inscripciones registrales pre
vistas en la ley forestal y su reglamento.

Para estos tres casos, la multa aplicable sera por el equi
valente de 50 a 1000 dias de salario minimo general vigente -
en el D.F. al momento en que se cometa la infraccidn,

Pero, existen otras infracciones de acuerdo al articulo 46
de la ley, que ameritan para el concesionario una multa mis -
alta y son las siguientes:

1. Ejecutar explotaciones contraviniendo las disposiciones -
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del programa de manejo, (o del titulo de concesién).

2, Violar las disposiciones contenidas en los decretos que es
tablezcan reservas y zonas forestales, parques nacionales y -
vedas.

3. Rehusar prevenir o combatir incendios, plagas o enfermeda-
des que afecten la vegetacidén forestal.

4. Provocar incendios por imprudencia, asi como, no dar aviso
de los incendios forestales que detecte.

5. Extraer suelo en contravencidén a las normas aplicables o -
realizar cualquier accion que comprometa la regeneracidn y ca
pacidad productiva de los terrenos forestales.

6. Provocar incendios en terrenos forestales intencionalmente
y sin observar las normas oficiales mexicanas.

7. Falsificar la documentacidén o las marcas para madera en ro
llo, para amparar el transporte y almacenaje de materias pri-
mas forestales.

8. Realizar cambios de uso de suelo en terrenos forestales, -
sin la autorizacidén de la SMARNP.

9. No solicitar autorizacién (concesién) para explotar los re
cursos forestales a la SMARNP,

No notificar a la Secretaria el inicio de los aprovecha---
mientos cuando lo senale la ley.

No sujetarse a las normas oficiales en cuanto al almacena-
miento y transporte de los recursos se refiere.

El no verificar quienes realizan actos de comercio y trans
portan materias primas forestales que los productos provengan
de explotaciones autorizadas (concesionadas).

10. Apoderarse ilicitamente de la documentacidén o de los mar-
cadores autorizados por la SMARNP para amparar el transporte-
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y almacenamiento de materias primas forestales.

En estos casos la SMARNP impondra una multa por el equiva-
lente de 100 a 10,00 dias de salario minimo general vigente -
en el D.F, al momento que se cometa la infraccidn.

A todos los que se hagan acreedores de multas se les apli-
cara el doble de ellas, cuando reincidan. Sin embargo los --
afectados podran interponer el recurso de revocacién; el cual
suspenderi la ejecucidn de la multa o multas, siempre que se-
garantice el importe de las mismas en los términos del Cddigo
Fiscal de la Federacidn (arts. 47 y 54 de la ley forestal y -~
79 del reglamento).

b) Suspensidn

La suspensidn total y parcial de la autorizacidén forestal-
surge por el incumplimiento de las obligaciones previstas en-
el programa de manejo, cuando se comprometa la biodiversidad-
de la zona, asi{ como la regeneracidn y capacidad productiva -
de los terrenos (art. 50). Por su parte el reglamento en su -
articulo 77 sefiala la suspensién total o parcial de la explo-
tacidn forestal:

1. En los casos probados, en cumplimiento de sus atribuciones
ya sea por la SMARNP, o por la SEDESOL, de que se ha incurri-
do en incumplimiento del programa de manejo, y

2. Por mandato de la autoridad judicial competente.

Es facil, apreciar del estudio que se ha realizado hasta -
el momento que la ley forestal no considera otras infraccio--
nes fuera de las sefialadas en el programa, como las de obte--
ner el derecho de explotar los recursos mediante informacidn-
falsa, aprovechar la vegetacién que no este sefialada en el ~--
programa, o darle al recurso extraido un uso ajeno al indica
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do en el mismo. Consideramos que la ley debe prever ésto, por
lo tanto, la regulacién de la suspensidén de aprovechamientos-
forestales deberia ser la siguiente:

"La suspensidn de la concesidén independientemente de la-
aplicacién de otras sanciones que procedan, podrd ser total o
parcial, conforme lo establezca la Secretaria, y procederi -
por el incumplimiento imputable al concesionario, cuando com-
prometan la biodiversidad, regeneracidn o capacidad producti-
va de los terrenos forestales.

De igual forma se suspenderi a la concesidén, cuando el -
concesionario no cubra los pagos que conforme a la ley debera
efectuar por la explotacidn, uso o aprovechamiento de los re-
cursos forestales, hasta que regularice tal situacidn; en el-
caso de no permitir la inspeccidn o auditoria sobre los recur
sos, infraestructura, Areas de conservacidén, produccidn, res-
tauracién o regeneracidn, asi como, por el hecho de dar un --
uso distinto al recurso del sefialado en el programa de manejo
forestal."

Debe agregarse, por otra parte, que la SMARNP en caso de -
existir una causa justificada podra concederle un plazo al ig
teresado para que cumpla con las obligaciones correspondien--
tes y si transcurrido dicho plazo},el titular de la explota--
cién no ha cumplido, la Secretaria podrd realizar los traba--
jos respectivos con cargo al obligado, teniendo los costos de
los trabajos un cardcter de crédito fiscal (art. St de la --
ley). Observamos en este caso, que la ley permite al Estado -
intervenir en el aprovechamiento para que repare 1lés dafios --
causados por el incumplimiento, al igual que interviene en -
las concesiones de otras materias (principalmente en las de -
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servicio piblico) cuéndo los concesionarios no cumplen con -~
las obligaciones del titulo.

c) Revocacidn

La ley forestal regula como diltima sancién por incumpli---
miento a esta figura, la cual significa para los obligados la
extincidon del derecho que se les otorgd para explotar los re-
cursos. El articulo 52 de la ley establece:

"Procede la revocacidn de la autorizacidn del aprovecha-
miento de recursos forestales maderables, forestacién o refo-
restacidén por la persistencia de la causa que haya motivado -
su suspensidén, en.los términos que marca el articulo 50."

El artfculo 50 se refiere al incumplimiento imputable a su
titular de las obligaciones sefialadas en el programa de mane-
jo, cuando se comprometa la biodiversidad de la zona, asi co-
mo la regeneracidén y capacidad productiva de los terrenos fo-
restales.

Pero, a parte de aplicar la revocacidén por persistir el -
obligado en el incumplimiento de lo sefialado en el programa,-
consideramos que esta figura procedera, cuando el titular de-
la concesion ceda o transfiera la concesidn sin la autoriza--
cidn de la SMARNP. Cabe recordar que la Ley General de Bienes
Nacionales, regula otras causas de revocacidn en su articulo-
22, que también se aplicarian a la concesidén forestal,

I. No cumplir con el fin para el gque fue otorgada la conce---
sién, darle a los recursos un uso distinto al autorizado o no
usar el bien de acuerdo a lo dispuesto en esta ley, los regla
mentos y el propio titulo de concesidn.

II. No cumplir con las condiciones a que se sujete el otorga-
miento de la concesidn o infringir lo dispuesto en esta ley y
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sus reglamentos;

IIXI. No pagar en forma oportuna los productos gue se hayan fi
jado en la concesidn;

IV. Realizar obras no autorizadas;

V. Dafiar ecosistemas como consecuencia del uso, aprovechamien
to y explotacién;

Con esto queda mas que clara la importancia que el legisla
dor le brinda a la explotacidén de los recursos naturales de -
la nacidon, para que no se les dafien sus ecosistemas,

VI. Las demas previstas en esta ley, en sus reglamentos o en-
las propias concesiones. .

En los casos que la SMARNP dicte la suspensidén o revoca---
cién de la explotacidn, hard la inscripcidén en el Registro Fo
restal. Pero como en todo Estado de derecho, los afectados po
dran recurrir las resoluciones de multa, suspensidén o revoca-
cién que les afecten. El recurso se interpondra dentro de los
15 dias siguientes a aquel que surta efectos la notificacidn-
respectiva, o de aquel en que se tenga conocimiento del acto-
y tendra por finalidad confirmar, modificar o revocar el acto
impugnado.

E, DE LA TERMINACION DEL PERMISO O CONCESION

La ley forestal sefiala acertadamente en su articulo 16 que la
vigencia de las autorizaciones de aprovechamiento forestal -~
serd aquella gque les permita cumplir con los objetivos del -~-
programa de manejo. Esta regulacion permite que los’aprovecha
mientos tengan una larga duracidn, tal y como, sucede con --
las concesiones. Por otro ladb, aunque no se establece en --
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la ley, de una posible prérroga, nosotros la proponemos prime
ramente por ser una caracteristica de la concesidn y en segun
do lugar, para asegurar a través del tiempo fuentes de traba-
jo estables, y la proteccidn, conservacidn y regeneracidn de-
los recursos forestales.

De lo anterior, se concluye que la figqura de la autoriza--
cién no puede ser la que regule el aprovechamiento y explota-
cién forestal, debido a que tanto en la practica, como en la-
doctrina e historia, las autorizaciones son generalmente de -
corta duracidn en comparacidén con las concesionés, ademds no-
incluyen en su solicitud y desarrollo, tantos trimites como ~
los seiialados por la ley forestal. Por otra parte, tanto el -
titular del aprovechamiento como las Secretarias encargadas -
de vigilar el recurso forestal, tienen obligaciones y dere---
chos que se manifiestan durante el desarrollo del aprovecha--
miento, cosa que no sucede con las autorizaciones, pues la ad
ministracidn no tiene que vigilar constantemente la actividad
autorizada.

Conviene ahora, estudiar el articulo 20 de la Ley General-
de Bienes Nacionales, para dejar mas claro del porqué se tra-
ta de una concesidén y no de una autorizacion.

"Las concesiones sobre inmuebles de dominio piiblico, sal
-vo excepciones previstas en otras leyes, podran otorgarse has
ta por un plazo de cincuenta afios, el cual podrid ser prdrroga
do hasta por plazos equivalentes a los sehalados originalmen-
te, a juicio de la Secretarfia de Desarrollo Urbano y Ecolo---
gfa, atendiendo tanto para el otorgamiento de la concesidn co
mo para la prorrdga, a lo siguiente:
I. El monto de la inversidn que el concesionario pretenda ---
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aplicar;

II. El plazo de amortizacidén de la inversidn realizada;

III. El beneficio social y econdmico que signifique para la -
regidén o localidad;

IV. La necesidad de la actividad o servicio que se preste;

V. El cumplimiento por parte del concesionario de las obliga-
ciones a su cargo; y . )

VI. La reinversidén que se haga para el mejoramiento de las --
instalaciones o del servicio prestado.

El titular de una concesidn gozard de un plazo de cinco-
anos, previo al vencimiento de la concesidn, para solicitar -
la prorrdga correspondiente, respecto de la cual tendrd prefe
rencia sobre cualquier solicitante."

La concesidn de aprovechamiento forestal podrad otorgarse -
por un término mayor o menor a los 50 afios, pues la ley fores
tal sefiala que el aprovechamiento de los recursos dpraré el -
tiempo gque sea necesario para cumplir con los objetivos del -
programa. En el mencionado programa se toma en cueﬁta el tiem
po de crecimiento de los adrboles, el cual es distinto depen--
diendo de la especie en aprovechamiento. Por ejemplo, la pfo—
duccién de madera para aserrio se lleva entre 20 y 50 aiios, -
segiin la dbicacion geografica del arbolado y el aprovechamien
to de las plantaciones entre 7 y 13 aﬁos.(s, La duracién de -~
la rotacidn de un bosque finalmente depende del objetivo eco-
noémico. La produccidén de madera para pulpa de papel puede du-
rar entre 10 y 25 afios. La rotacidn de drboles de madera para
chapas puede durar hasta 120 afios, segin lo seiiala Pieter --
Grijpma en su investigacidn sobre produccidn foreétal.(7)

Aunque, también, existen otras especies de crecimiento ri-
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pido, pero de menor calidad maderable en comparacidn con las-
especies de crecimiento mias lento.

Con esto queremos dejar asentado que algunas concesiones -
requerirdn de mis tiempo que otras, pero dependerd de la auto
ridad el que duren mds de 100 afios. Sin embargo, hay que de--
jar en claro que estos aprovechamientos no brindarian los be-
neficios esperados por el concesionario, sino hasta un muy --
largo plazo, y si bien es cierto, que el concesionario reque-
riri de un largo tiempo para obtener las ganancias - de su in--
version, no'quiere decir esto, que invertird en plantaciones-
que produzcan después de 100 afios o mas. Por otro lado, ya he
mos dicho, gue en nuestro pais existe una gran variedad vege-
tal con gran calidad, rapido crecimiento y amplias posibilida
des de comercializacidn internacional,.

Sin embargo, puede suceder que alguna cdncesisn se lleque~
a otorgar por un tiempo indefinidé, debido a que de la espe--
cie que se pretenda aprovechar no se tenga conocimiento de su
periodo de crecimiento a través del tiempo.

El hecho de que la concesidn se otorgue por muchos afios o~
por un tiempo indefinido, no merma a la institucién de la con
cesidn, ya que no se otorga a perpetuidad, y en caso, de ver-
se en peligro el interés ptblico se la puede revocar, Aunado-
a esto, recordemos que la naturaleza de la concesidn no permi
te su perpetuidad como lo declara el doctrinario Colmeiro Ma-
nuel: "Ninguna concesidon es perpétua, porque las cosas de do-
minio piblico no pueden convertirse en propiedad privada en -
virtud de un acto administrativé. El origen y el obfeto de to

da concesidn es la utilidad comiin, y no un interés particu---
" : . .

laro(e)
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Mas adelante este articulo 20 de la Ley General de Bienes-
Nacionales, sefala seis fracciones que deben ser consideradas
por la autoridad para otorgar la concesidn y la prorrdga.

En primer lugar las fracciones I, II y VI, sefalan que se-
debe tomar en cuenta la inversidn y reinversidn del concesio-
nario para llevar a cabo la explotacién y mejorar las instala
ciones de la misma, asi.como, hacer caso del plazo de amorti-
zacién de la inversidén realizada. La relacidn de lo sostenido
por estas fracciones con la autorizacidn forestal, esta en lo
establecido por el articulo 16 de la ley forestal, anterior--
mente seflalado y por lo declarado en la iniciativa de la ley-
.forestal de la Camara de Diputados.

El articulo 16 sostiene que la vigencia de las autorizacio
nes de aprovechamiento de los recursos forestales ser3a aque--
lla que les permita cumplir con los objetivos del programa; -
mientras que la iniciativa sefiala: "Los programas de manejo..
se amplian_hasta por el plazo necesario para alcanzar su obje
tivo, lo que es congruente con los ciclos de regeneracidn de-
los recursos forestales y con el tiempo requerido para recupe
rar las inversiones."w, Conforme a esto y recordando lo seifia
lado en capitulos anteriores, acerca de gque todo concesiona--
rio requiere de un largo tiempo para amortizar sus inversio-=-
nes; nosotros consideramos que aqui encontramos otra caracte-
ristica de que la figura que permite aprovechar los recursos-
forestales es una concesidén y no una autorizacidn.

En segundo lugar, las fracciones III y IV, nos dicen que -
también para otorgar la concesidén se debe tomar en cuenta la
necesidad de la actividad y el beneficio social y econdmico -
que signifique para la regidn o locaiidad. Puntos que son ana
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lizados por la SMARNP en el otorgamiento de la autorizacidn -
forestal, es decir, que la autoridad tiene la discrecionali--
dad para evaluar si una explotacidén podra causar dafios al eco
sistema donde se pretenda llevar a cabo, o si por el contra--
rio traerad beneficios, tanto econdmicos. como sociales.

Y en tercer lugar, la fraccidn V, establece que se atende-
ra para el otorgamiento y prorroga, el cumplimiento por parte
del concesionario de las obligaciones a su cargo. Aunque la -
prérroga sea lo finico que no se regule en la ley forestal, pa
ra las autorizaciones forestales, esto no gquiere decir que de
jen de ser unas concesiones, pueé el hecho de no existir una-
prérroga no afecta las caracteristicas esenciales de la conce
sidn, ya que el otorgarla no es una obligacidn legal, sino -
una decisién discrecional de la autoridad.

Por otro lado, de las autorizaciones forestales que hayan-
terminado, los interesados pueden solicitar una nueva autori-
zacidén, siempre que se hubiere llevado una explotacién confoxr
me a las leyes forestales y ecoldgicas. De aqui, facilmente -
deducimos gque también esta fraccidn es aplicable a la autori-
zacion forestal por las obligaciones que tiene que cumplir el
autorizado desde que se le otorga el derecho de aprovechar el
recurso.

Por lo tanto, es evidente que todos los puntos estableci--
dos en el articulo 20 de la Ley General de Bienes Nacionales,
son aplicables a la llamada autorizacidn de aprovechamiento -
forestal, la cual por consiguiente, no es mis que una conce--
sidn, ’

En virtud, de lo estudiado hasta el momento proponemos gque
la temporalidad de duracidén de las concesiones se regule de -
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la siquiente manera:

“"La vigencia de las concesiones de aprovechamiento, uso y
explotacidén de recursos forestales maderables, de forestacién
y reforestacidn, y de aprovechamientos no maderables con fi--
nes comerciales, seri aquella que permita cumplir con los ob-
jetivos del programa de manejo respectivo. Tales concesiones-
se prorrogaran por el mismo término por el que se hubieren --
otorgado si sus titulares no incurrieren en las causales de -
terminacidn previstas en las leyes y siempre que la soliciten
dentro de los cinco afos previos al término de su vigencia.

En tanto se resuelvan las solicitudes de prdrroga de la-
concesidn, continuarin en vigor los titulos con respecto a --
los cuales se formulen." \

Ahora bien, es necesario que hablemos de la terminacidén de
una concesidén forestal, la cual consideramos se daria por:
1. El vencimiento del plazo establecido en el titulo, excepto
cuando se hubiere prérrogado conforme a la ley forestal o por
renuncia del titular;
2. Revocacidén en los casos sefialados por la ley y el titulo,-
por incumplimiento;
3. Rescate de la concesidn por causa de utilidad pGblica o in
terés piliblico, mediante el pago de indemnizacidn cuyo monto -
seria fijado por peritos, en los términos previstos para la -
concesién en la Ley General de Bienes Nacionales;
Consideramos que la figura del rescate puede presentarse -
en los casos que especies con proteccidn especial, raras, ame
nazadas o en peligro de extincidén, se encuentren dentro de --
aprovechamientos forestales maderables de extraccidn o de re-
creacidén, y siempre que no estén dichas especies bajo la pro-
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teccidn de reservas ecoldgicas, zooldgicos, dreas naturales -
protegidas o de investigacidén, También cuando, por causas de-
utilidad piblica o interés general, como la vivienda, hospita
les, escuelas, reservas ecoldgicas, caminos, etc., se tengan-
que rescatar los terrenos forestales bajo explotacidn,
4. Desaparicidn de su finalidad o del bien objeto de la conce
sidn.

Es normal que si la finalidad u objeto de la concesidn se-
extongue, es imposible gue ésta subsista, por consecuencia --
tiene que terminar, Tendriamqs como ejemplo, las concesiones-

de investigacidn, en las que antes de que termine el plazo de

las mismas, se obtengan los resultados esperados, o bien, --
cuando un aprovechamiento forestal por causas naturales se -~
vea totalmente inundado.
5. Resolucidén judicial;
6. Nulidad, en los casos sefialados por la Ley General de Bie-
nes Nacionales; y
7. Cualquiera otra causa prevista en las leyes, reglamentos,-~
disposiciones administrativas o en la concesidon misma,
Finalmente diremos, que toda regidn sociedad que planea --
con tiempo y ejerce un manejovinteligente de sus recursos, -~
permanecerd en el tiempo, pero aquella que prevé y no aplica-
medidas de proteccidn a su riqueza natural, ain con muchos re
cursos eventualmente decrecerid. Es necesario, que utilicemos-
. las normas jurfdicas con el fin de administrar nuestros recur
sos presentes sabiamente, empleiandolos bajo una conservacidn-
continfia y no sdlo ser observadores de su-devastacién.
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CONCLUSIONES

1. El recurso forestal es uno de los pocos renovables den-
tro de la naturaleza que aporta diversos bienes y servicios a
la humanidad, el cual también sabiéndolo aprovechar sin que -
ponga en peligro su regeneracidn brinda grandes beneficios --
econdmicos a quienes lo poseen. En México tenemos una gran di
versidad de riqueza vegetal con vérsatil calidad y de rapido-
crecimiento, ademis de una mano de obra barata que se esta de
saprovechando.

2. Los paises desarrollados prefieren explotar los recur--
sos de pafses subdesarrollados, protegiendo los suyos con le-
yes que garantizan la conservacidn y regeneracidn de sus re--
cursos, pero que a la vez permiten el desarrollo de la indus-
tria maderera. Es necesario tomar similares medidas sobre -
nuestros recursos, no permitiendo inicamente su explotacidn -
en beneficio de unos cuantos y en detrimento de la naturaleza
nacional.

3. El deterioro de los recursos forestales mexicanos se de
be principalmente a cinco factores: una inadecuada normativi-
dad juridica forestal; el cambio de uso de suelo de los terre

nos forestales; la tala y trdfico ilegal de especies foresta-~

les; la contaminacidn de aguas y aire, y la demografia.

4. La diversa legislacidén forestal mexicana no ha sido la-
adecuada para la optima explotacidn de los recursos, pues al-
gunas veces excedis su regulacion sobreprotegiendo a los re--
cursos y mermando el aprovechamiento, y otras los desreguld -
tanto que se explotarén irracionalmente en beneficio de unos-
cuantos. Lo mismo sucede con la actual legislacidén que no so-
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luciona la proteccidén de los recursos forestales y de su bio-
diversidad, sino gue sdlo traslada errores de leyes anterio--
res, '

5. El avance de la deforestacidn y degradacidn de los re--
cursos forestales y sus ecosistemas se incrementa en compara-
cidn con la reforestacidn y regeneracidén que se hace de ellos
en el pais. -

6. Los investigadores y profesionales forestales.en México
son pocos, lo cual ha contribuido a la desaparicion de espe-~
cies vegetales, falta de tecnologia y poca participacidén en -
la elaboracidén de la legislacidn forestal y ecoldgica.

7. La asociacién entre propietarios, ejidatarios y comune-
ros con terceros inversionistas, requieren de contratos cla--
ros en donde los inversionistas no absorvan al sector social,
pero en donde tampoco se vean como simples arrendatarios.

8. Como el gobierno a través de sus gobetnantés debe velar
porque el aprovechamiento de los recursos naturales de la na-
cidn se realice en las mejores condiciones y con el mejor ren
dimiento, conforme lo reclama el interés piiblico, y'como la -
razon de ser de la concesién de aprovechamiento de bienes del
Estado es facilitar y hacer efectiva esta explotacidn para be
neficiodel pais, pero sin que se vea obstruida por intereses-
particulares; es entonces justificable que el aprovechamiento
de los recursos forestales se realice mediante la concesion ~
de bienes del Estado. .

9. Las figuras de la autorizacidn y concesidén son diferen-
tes, pero a lo largo de la historia se han utilizado sus tér
minos indiscriminadamente confundiendo a ambos actos como uno

- mismo, Sin embargo, el objeto de la primera es resolver inte-
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reses particulares y el de la segunda Eombinar el interés ge-
neral y el interés privado del concesionario.

10. La naturaleza juridica de la concesién es mixta o com-,
pleja compuesta por tres elementos: un acto contractual, un -
acto reglamentario y un acto condicidn. Consistentes el prime
ro, en las clausulas que le otorgan ventajas financieras al -
concesionario; el segundo, en las cliusulas que regulan el -
funcionamiento y organizacién de la concesidén; y el tercero,-
en las clausulas que facultan al concesionario para actuar en
nombre del Estado.

11. A la concesion se le define como el procedimiento me--
diante el cual la administracién piiblica, 1llamada autoridad-
concedente, otorga por un tiempo determinado a un particular,
llamado concesionario, el derecho de prestar un servicio pii--
blico o de explotar, usar y aprovechar un bien del Estado, --
conforme lo regulan las leyes, reservandose entre otros, el -
derecho de vigilancia e inspeccién tendiente a una explota---
cidén racional de los recursos.

12. La naturaleza juridica de la autorizacién, licencia o-
permiso es de un acto administrativo y se define como el acto
administrativo por medio del cual la administracién piblica -
remueve un obstaculo que la ley ha establecido para el ejerci
cio de un derecho preexistente de los particulares, que ha si
do restringido por razones de tranquilidad, seguridad, salu--
bridad, economia u oportunidad piiblicas.

13, La concesidén no es un derecho preexistente porque im--
plica un privilegio para un particular respecto de los demas-
gobernados. Por eso el Estado permite explotar los recursos -
de la nacidn bajo su vigilancia, para que en un momento dado-
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los particulares no les den un uso contrario al interés gene-
ral,

14. La explotacién de los recursos forestales en México no
puede ser mediante una autorizacidn o permiso, ya que de lle-
varse a cabo por este acto juridico, las explotaeiones serian
transitorias y revocables en cualquier momento, sin necesidad
de indemnizacidn, por lo tanto, no podrian ser de duracidén -~
larga como lo sefala la actual legislacidn.

15. Los recursos forestales entrdn dentro de la categoria-
de los elementos naturales susceptibles de apropiacidn que --t
son regulados por el articulo 27 constitucional y sobre los -
cuales sdlo la nacién tiene el derecho de establecer normas -
para su aprovechamiento en beneficio de la sociedad.

16. La Ley General de Bienes Nacionales, regula a la flora
y fauna tipo como bienes del dominio publico, dejando con -~
ello claro gque para su aprovechamiento se requiere de una con
cesion. Sin embargo, es necesario que no solamente se requle-
a la flora tipo, ya que en México la mayoria de las especies-
son endémicas y estin en peligro de desaparicidn.

17. Los recursos forestales son un bien de interés piblico
por lo tanto no puede quedar al libre arbitrio de los particu
lares la explotacidn de los mismdé, de lo contrario si esta--
rfan regulados por la figura de la autorizacién, y a la sim--
ple presentacidn de la solicitud y cumplimiento de todoé los-
requisitos administrativos la autoridad tendria la obligacién
de otorgar el permiso. ‘

18. El contenido de las normas oficiales que regulan las -
medidas a tomar en los aprovechamientos, para causar el menor
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deterioro en el agua, suelo, fauna y flora deben ser incorpo
radas a la ley, debido a la importancia que tienen y porque-
al ser manejadas en diferentes Diarios Oficiales los intere-
sados no tienen acceso a la informacidén o simplemente desco-
nocen su existencia,

19. En las explotaciones forestales con grandes superfi--
cies se debe establecer que se respete por lo menos el 20% -
de la misma, para la proteccién de la fauna y flora. El area
que né se explote, se debe establecer en los lugares que se-
haga mas dificil la explotacidn.

20, Para los aprovechamientos no maderables que se ejecu-
ten en terrenos pequeiios, serd mis propicioc que se exploten-
mediante notificaciones y solicitudes, porque generalmente -
los propietarios suspenden los aprovechamlentos para darles-
a sus tierras un uso distinto,

21. Dentro del Inventario Forestal Nacional se deben espe
cificar las ireas de la repilblica netamente forestales sobre
las cuales no se pueda hacer un cambio de uso de suelo o ex~
plotarlas forestalmente, por ser lugares clave para la pro--
teccidn de cauces hidroldgicos, de suelos ricos en nutrien--
tes, o de flora y fauna.

22. El sector forestal es de ios mds rezagados econdmica-
mente por el Estado, lo cual durante afos ha provocado des--
confianza a los propietarios y poseedores; a‘quienes ademds-

no se les otorga financiamiento para iniciar sus proyectos -
de explotacién.

23. Es necesario que se establezca un limite miximo de la
superficie forestal que se pueda explotar, ya que con la .ac~.
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tual regulacidén un particular puede explotar, si tiene los re
cursos suficientes, hasta la superficie de un pequefio Estado-
de la repiblica.

24. Los viveros oficiales que actualmente existen se en---
cuentran ubicados en las orillas de las zonas urbanas y no ~--
cerca de las plantaciones forestales, lo que contribuye a que
el traslado de semillas y arbolitos se haga mids oneroso; ade-
mas no cuentan con acuerdos y convenios para satisfacer los -
requeriﬁientos de las plantaciones.

25. Como no existe igual criterio en las leyes forestal y-
ecolégiéa, acerca de los aprovechamientos que deben presentar
manifestaciones de impacto ambiental, se debe establecer que-
en todos los aprovechamientos que se realicen mediante conce-
sidén se presente una manifestacidn.

26. Para que se otorgue la autorizacidn de la Secretaria -
de Desarrollo Social de explotar un terreno, es necesario que
se presente una manifestacidn de impacto ambiental y un aviso
de accidn preliminar, para que se puedan dictar sobre dicho-
terreno las restricciones de proteccidn ecoldgica que le sean
aplicables. Sin embargo, el contenido de las manifestaciones-
y de los avisos es similar, por lo que se pierde tiempo reali
zando dos documentos que persiguen el mismo objetivo, que -~
bien se puede resolver en la sola manifestacidn. |

27. La {inica sancién para aquella persona que sobre las ma
nifestaciones de impacto ambiental o programas de manejo, pro
porcione informacién falsa o errénea, con la cual se obtenga-
una incortécta‘apreciacién de la autoridad, un lucro indebido
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o deterioro al ecosistema serad la cancelacién de su registro.
Aungque, ademas de lo anterior, es necesario que se le imponga
una multa similar o mayor al deterioro que con sus actos haya
causado al ecosistema.

28. Al personal autorizado para vigilar e inspeccionar el-
cumplimiento de la ley en los aprovechamientos forestales se-
le debe dar capacidad, adiestramiento y equipo necesarios, pa
ra hacer valer los ordenamientos forestal y ecoldgico; con el
objeto de que vegan a ser como una especie de policias fores-
tales.

29. A la ley forestal le falta adecuarse a lo establecido-
por la ley del equilibrio ecoldgico, de suspender o revocar -
los posibles aprovechamientos gque puedan causar deterioro eco
16gico y el combatir al trifico ilegal de especies.

30. La baja cuantia de las multas en comparacidn con las -
ganancias que se obtienen por explotar los recursos infrint -~
giendo la ley, hace que resulte mas provechoso para el infrac
tor, pues invierte el minimo de dinero y de tiempo en obtener
los productos forestales.

31. Es recomendable que la ley del equilibrio ecoldgico re
gule sanciones mds estrictas debido a que dispone la posibili
dad de revocar o modificar una sancién siempre que se solucio
ne la causa que dié origen a la misma; sin embargo, con esto-
no se reparan los miltiples dafios causados al medio ambiente,

32. La naturaleza juridica de la autorizacidén forestal es-
de una concesidn, no de una autorizacidn, licencia y permiso,
porque de serlo perseguiria satisfacer el interés particular,
contraponiéndose a lo regulado por la constitucidn y la ley -
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del equilibrio ecoldgico, de proteger el equilibrio ecolégico
en beneficio social. Ademas los tres elementos de los que se-
compohne la naturaleza juridica de la concesidn {(acto contrac-
tval, reglamentario y condicidn) se presentan en la autoriza-
cidn forestal.

33. De las explotaciones forestales en que inminentemente-
se tenga que destruir el habitat de especies de flora y fauna
{especialmente de las raras, amenazadas, con proteccidén espe
cial o en peligro de extincidn), primeramente se debe notifi-
car a los interesados en proteger a las especies vegetales y-
animales, para que pasen a recogerlas y las trasladen a luga-
res porpicios para su conservacién e investigacién.

34. Las manifestaciones de impacto ambiental y los progra-
mas de manejo, se han convertido en simples reguisitos admi--
nistrativos que son elaborados por particulares, los cuales -
primeramente sirven a los intereses privados y politicos, y -
después a los sociales. Por esta razdn el Instituto Nacional-
de Ecologia debe ser el encargado de elaborar tanto a las ma-
nifestaciones, como a los programas, en colaboracién con un -
Cuerpo Consultivo, integrado por las Universidades del pais,-
organizaciones y asociaciones pro;ectoras del equilibrio ecor
l6gico, que son quienes en verdad estin comprometidas con que
se proteja al medio ambiente en beneficio de la sociedad.

35. El1l hecho de que las manifestaciones de impacto ambien-
tal se elaboren por el Instituto Nacional de Ecologia en nada
afecta a las atribuciones de la Secretaria de Desarrollo So -
cial para autorizar las manifestaciones. Tampoco influye en -
las atribuciones de la Secretarfa del Medio Ambiente, que el-
mismo Instituto elabore los programas de manejo, bues libre--
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mente a la Secretaria analiza si otorga o no a la concesidn.

36. La explotacidén de los recursos forestales desde su so-
licitud hasta su extincidn, reline las caracteristicas de la -
concesién , por lo tanto se debe eliminar a la autorizacidn -
forestal substituyéndola por la concesidn forestal. Lo dnico-
que no regula la autorizacidn forestal es la prorrdga, sin em
bargo, ésta no desvirtiia a la figura de la concesidn.

37. Es necesario que se tomen las medidas necesarias para-
aprovechar nuestros recursos forestales sin que se deterioren
sus ecosistemas para que en un futuro no lleguemos a implan--
tar un proteccionismo emergente y resulte mds onerosa la solu
cidn para el pafs. Una adecuada solucidn ecoldgica como la --
concesidén es también una adecuada solucidén econdmica.

38. Con la figura de la concesion se satisfacen los reque-
rimientos de poséedores-industriales . porque para los prime-
ros sus tierras empezarian a trabajarse, brindandoles ganan--
cias econémicas y a los segundos, se les solucionaria la fal-
ta de materia prima que han visto suspendida por afios y conta
rian con mds actividades forestales para invertir,

39, La concesidn satisface también los requerimientos del-
Estado-sociedad, porque al primero le permite el desarrollo -
econdmico y social, ademds de ayudarlo a cumplir con su obli-
gacidn de proteger, conservar, restaurar e investigar a los -
recursos forestales y su biodiversidad; mientras que a la se-
gunda le brinda oportunidades de trabajo , desarrollo econdmi .
co y la seqguridad real de que los recursos serin protegidos.-
Por lo anterior, la concesidn satisface la explotacidn fores-
tal-proteccién medio ambiente. '

40. Es preciso que los Estados realicen investigaciones de
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sus especies forestales nativas aptas para ser aprovechadas -
comercialmente, con el fin de que se promuevan plantaciones -
forestales de produccidn masiva en las zonas rurales. El esta
blecimiento de viveros oficiales podria servir también para -
la investigacidn sobre el mejoramiento genético de arboles y-
semillas.

41, La vigilancia de los recursos forestales requiere de -
mas cuidado debido a que en ellos intervienen otros recursos-
naturales como la fauna, los suelos, el agua y mas flora dis-

tinta de la aprovechada. S6lo la concesidn es capaz de satis-

facer a la proteccién, conservacidn y regeneracidn de los re-
cursos forestales, pues por ella las autoridades:vigilarfan. -
la. reforestacidn. todos. . los:elementos..naturales de.los recur--
sos. En cuanto a los concesionarios por el interés de prote--
ger su capital invertido en la concesidén, defenderfan al bos-
que y selva de toda destruccion.

42, La concesidn forestal abarcaria tres ramas: de aprove-
chamientos forestales maderables (en los que se incluye la ex
- traccion de arboles, investigaciones y recreacidn); aprovecha
mientos de forestacidn y reforestacidén de tipo comercial; y -
aprovechamientos no maderables con fines comerciales.

43. Varios actos concernientes a la autorizacién forestal-
son inscritos en el Registro Forestal Nacional, al igual que-
sucede con los actos de otras concesiones de bienes del Esta-
do} que se inscriben en sus respectivos registros.

44. Es necesario que se sancione el explotar los recursos-
forestales mediante informacién falsa con multas que vayan ~
de acuerdo a las ganancias obtenidas y al dafio ecoldgico cau-
sado; igualmente sancionar con suspensidn los aprovechamien-~
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tos que se hagan de vegetacidén distinta a la senalada en el -
programa de manejo, o cuando se le de un uso distinto al seina
lado.

45, La duracidn de la autorizacidn forestal es aquella que
permite el cumplimiento de los objetivos del programa de mane
jo y la amortizacion de los capitales invertidos, por esta ra
z6n algunas explotaciones tendrin hayor‘duracién que otras.

46. La duracidn de algﬁnos aprovechamientos forestales ma-
derables sera definida, pero en otras ocasiones no, debido a-
gue no se conozca el periodo de crecimiento de la especie o -
que el crecimiento varie a través del tiempo.

47. No desvirtia a la fuéura de la concesidn el hecho de -
que algunas explotaciones tengan tiempo indefinido ya que no-
se otorgan a perpetuidad, ni constituyen un acto de enajena--
cion, pues los bienes de la nacidn no pueden convertirse en -
propiedad privada y en un dado caso de verse en peligro el in
terés 'pitblico, se revocaria a la concesion.
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