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ING. LEOPOLDO SILVA GUTIERREZ
DIRECTOR. GENERAL DE ADMINISTRACION ESCOLAR
PRESENTE

E! pasante de esta Facultad, SALAZAR HAM JESUS ALFREDO con nimero de
cuenta 9562020-2, ha elaborado la tesis denominada “LLA CONCURRENCIA EN
MATERIA AMBIENTAL”, bajo la asesoria del Lic. Federico Javier Arce Navarro y la
Lic. Rosa Carmen Rascon Gasca la cual a mi juicio cumple con los requisitos
reglamentarios del caso.

Ruego a usted ordenar lo conducente para que se continden los tramites inherentes
para que dicho pasante presente el examen profesional correspondiente, en caso de no
existir inconveniente para ello.

Transcribe acuerdo del Consejo de Directores de Seminartos, segun circular 8G/003/98, de la
Secretaria General:

El interesado deberd iniciar el tramite para su titulacién dentro de seis meses siguicntes (contados de
dia a dia) a aquél en que le sea entregado el presente oficio, en el entendido de que transcurrido dicho tapso
sin haberlo hecho, caducard la autorizacidn que abora se le concede para someter su tesis a examen
profesional, misma autorizacién que no podrd oforgarse nuevamente sino ¢n el caso de que el trabajo
recepeional conserve su actualidad ¥ siempre que Ia oportuna iniciacion dsl trdmite para la celebracion del
examen hzya sido impedida per circunstancia grave, todo fo cual calificard la Secretaria General de la
Facultad™,

Reitero a usted las seguridades de mi consideracion y respeto.

“POR Mi RAZA HABLARA EL ESPIRITU”
El Director del Seminario

LICENCIADO EN DERECHO

¢.c.p.- Lic. Fernando Serrano Migallon.- Director de la Facultad de Derecho.- presente



México D.F. a 10 de noviembre del 2000

Lic. Pedro Noguerén Consuegra
Director def Seminario de

Derecho Administrativo

Facultad de Derecho

U.N.AM.

Presente

Con fecha 4 de abril del presente afio, me fue autorizada la direccidn de 1a tesis
titulada “La Concurrencia en Materia Ambiental”, del alumno Jesiis Alfredo
Salazar Ham, misma que se encuentra inscrita en ese seminario a su digno cargo.

Por tratarse de una investigacién que reline todos los requisitos académicos, es
mi criterio que debe ser aprobada a fin de que su autor continde con los tramites
administrativos necesarios para presentar su examen profesional.

Al agradecer de antemano su atencidn a la presente, me permito poner a su
consideracion ef mencionado trabajo y a la vez reiterarle las sequridades de mi
distinguida consideracion,




A mi madre, por su confianza y caracter,

demostrando que para salir adelante se debe luchar todos los dias.

A mi padre, por todo el apoyo y confianza que me ha

dado siempre y especialmente en esta etapa tan importante de mi vida.

A mis hermanas, Diana y Sonia que junte con mis

cufiados, me han brindado carifio, criticas y consejos.

A mi asesor, el Lic. Federico Arce Navarro, ya que sin su
paciencia y ayuda, no hubiera sido posible la elaboracion de este trabajo.

A mis amigos del Colegio Williams, especialmente a Mariana,
Camilo, Jorge, Ken, Munir, Oscar y Felipe que siempre estara con nosotros.

A todos mis amigos y companeros de la facultad, en especial a:
Angel, Angélica, Aniza, Antonio, Diana, Elda, Fabian, Federico A.,
Federico B., Humberto, Javier, Jordi, Laura, Luis, Mdnica, René y Uriel, con

los que tuve la fortuna de compartir gratas experiencias durante esta época.

A Manuel Fuentes Bove y familia, ya que
sin su apoyo, no hubiera sido posible que ilegara este dia.

A todas aquellas personas que me auxiliaron para la
elaboracién de este trabajo, especialmente al Lic. Alejandro Olmedo.

Andrea, gracias por estar a mi lado y compartir
todo esto; sin tu amor y confianza no hubiera sido posible.




fNDICE

INTRODUCCION

1.1
1.2
1.3
1.4
1.5
1.6
1.7

2.1
2.2
2.3
2.4
2.5
2.6

cAPiTULO 1
ANTECEDENTES

El federalismo mexicano

Caracteristicas del Estado federal mexicano

Tipos de federalismo

El-federalismo en los Estados Unidos de América

La Constitucién Federal de los Estados Unidos Mexicanos de 1824
La Constitucion Politica de la Replblica Mexicana de 1857

El articulo 124 vigente en la Constitucién Politica de los Estados
Unidos Mexicanos

CAPITULO 2
LA DISTRIBUCION DE COMPETENCIAS

Definicién

Necesidad de la distribucién de competencias
Principios de la distribucidn de competencias
Reglas para la distribucion de competencias
Finalidad de la distribucion de competencias
Sistemas de distribucién de competencias

2.6.1 La competencia en materia de salud

2.6.1.1 Facultades de la Secretaria de Salud

2.6.2 La competencia en materia de educacidn

2.6.2.1 Facultades de la Secretaria de Educacién Publica

12
14
16
21

26

29
30
32
35
36
39
45
47
49
50



2.6.3 La competencia en materia de asentamientos humanos
2.6.3.1 Facultades de la Secretaria de Desarrolto Social
2.6.4 La competencia en materia de equilibrio ecoldgico y proteccion
al ambiente
2.6.4.1 facultades de la Secretaria de Medio Ambiente, Recursos

Naturales y Pesca

CAPITULO 3
LA CONCURRENCIA

3.1 Definicion
3.2 Tipos de concurrencia
3.2.1 Jurisdiccional
3.2.2 Ejecutiva
3.2.3 Legislativa
3.3 La concurrencia en el federalismo mexicano
3.4 La concurrencia en las leyes generales
3.4.1 La concurrencia en la Ley General de Salud
3.4.1.1 Facultades de la federacion
3.4.1.2 Facultades de los estados
3.4.1.3 Facultades de los municipios
3.4.2 La concurrencia en la Ley General de Educacion
3.4.2.1 Facultades de la federacién
3.4.2.2 Facultades de los estados
3.4.2.3 Facuitades de los municipios
3.4.3 La concurrencia en la Ley General de Asentamientos Humanos
3.4.3.1 Facultades de la federacién
3.4.3.2 Facultades de los estados
3.4.3.3 Facultades de los municipios

54
55

58

61

69
74
74
75
77
78
81
83
89
S0
90
91
95
97
98
100
106
107
108

i



CAPITULO 4
LA CONCURRENCIA EN MATERIA AMBIENTAL

4.1 Facultades implicitas y explicitas
4.2 La fraccion XXIX-G del articulo 73 constitucional
4.3 La Ley General de Equilibrio Ecoldgico vy Proteccidn al Ambiente
como ley de distribucion funcional
4.3.1 Facultades de la federacién
4.3.1.1 De politica y normatividad general
4.3.1.2 Atendiendo a los bienes, zonas y circunscripciones
territoriales
4.3.1.3 Atendiendo a materias determinadas
4.3.2 Facultades de los estados
4.3.3 Facultades de los municipios
4.3.4 Facultades de distribucién funcional

CONCLUSIONES
BIBLIOGRAFIA

112
120

131
133
136

138
139
143
146
153

158
161

i1



INTRODUCCION

Encontramos en nuestra Constitucion que el Estado Mexicano, ha
adoptado como forma de gobiernc un sistema federal, para organizar
los poderes publicos, creando diferentes drdenes de gobierno.

La Constitucion establece un .sistema de distribucién de
competencias entre la Federacion y los Estados, que permite la
atencion adecuada de las autoridades en la vida plblica, que de otro
modo, generarian incertidumbre juridica para los gobernados
provocando confusiones, caos e ingobernabilidad.

Como consecuencia del proceso histérico de nuestro pais,
construido desde el centro, se han sucedido distintas formas para
distribuir competencias entre los diferentes niveles de gobierno
buscando atender y garantizar la adecuada atencién de los diferentes
asuntos de la nacion.

Derivado de las necesidades actuales de la sociedad y en la
busqueda de atender en forma expedita sus nuevos fenémenos, a
nivel constitucional, se plantea a la concurrencia como una alternativa
para transferir funciones entre los érdenes de gobierno, generando
capacidades de gestion a nivel local y regional para atender
necesidades apremiantes de los ciudadanos que con anterioridad eran
atendidas desde el centro.

Dentro de los autores clasicos de la doctrina constitucionalista
nunca se vislumbrd la posibilidad que la distribucion competencial
llegara a tener un origen que no fuera la Constitucién. Sin embargo,
en una revision del proceso de modificacion del articulo 73




constitucional, podemos apreciar que éste se ha reformado otorgando
facultades para que el Congreso de la Unién pueda emitir leyes
concurrentes, mismas que se realizan para permitir la adecuada
atencion de las autoridades federales, estatales y municipales en
materias cada vez mas especificas, provocando nuevos modelos de
gestidon administrativa.

En ese sentido, la concurrencia ha propiciado una vida local intensa
que compite con los centros de decisidon federal por el control de
materias y actividades, propiciando, hacia los Estados cada vez mas,
una mayor autonomia de gestion derivada de procesos paulatinos de
asuncion o descentralizacién de facultades.

Para comprender nuestro sistema de distribucion de competencias,
es necesario exponerla a partir de la nocidn de federalismo. Por ello, el
primer capitulo estd dedicado a estudiar su concepto, sus
caracteristicas, el federalismo en los Estados Unidos de América, asi
como la evolucién del articulo 124 en la Constitucién Federal, desde
1824 hasta nuestros dias. ‘

En el segundo capitulo se comienza con el andlisis de lo que
significa la distribucion de competencias, sus principios, su finalidad Y
el modelo de distribucién que encontramos en nuestra Constitucién: en
seguida, se explica como se establece la competencia, en las materias
de salud, educacién, asentamientos humanos y equilibrio ecoldgico,
ademas de examinar las facultades del Ejecutivo Federal que la Ley
Orgdnica de !la Administracion Publica Federal otorga a los érganos
encargados de llevar a cabo funciones administrativas en dichas
materias.




El tercer capitulo se avoca al estudio de la concurrencia. Ahi
analizamos como se presenta en las leyes que regulan fas materias de
salud, educacién y asentamientos humanos, asi como la naturaleza de
los convenios de coordinacion como instrumentos de distribucion

funcional.

El dltimo capitulo, fue dedicado a la concurrencia en materia
ambiental, dejando en claro que un trabajo como el presente podria
resultar pretencioso si no se hiciera alguna reserva: no se profundizé
sobre cada una de las materias que comprende la legislacién ambiental
en términos estrictamente sectoriales, sino sélo mediante la revision
de la Ley General de Equilibrio Ecoldgico y Proteccién al Ambiente
respecto de aquellos preceptos relativos a la distribucion de facultades
entre la Federacién, los Estados y los Municipios.




CAPiTULO 1
ANTECEDENTES

Los Estados Unidos Mexicanos (en lo sucesivo, México) atraviesan por
un periodo en el que los problemas acumulados del régimen obligan a
replantear algunos aspectos basicos en torno a la vida institucional y
normativa del pais. El tema del federalismo es un buen ejemplo del desfase
que evidencian algunos de nuestros referentes juridicos mas importantes, en

" relacién con nuestra realidad social.

1.1 EL FEDERALISMO MEXICANO

El federalismo es entendido como:

*Un meodo de organizacién politica que vincula a unidades politicas
distintas en un sistema politico global y permite que, al mismo tiempo,
cada una mantenga su integridad politica fundamental. Los sistemas
federales logran este resuitado mediante una distribucién del poder entre

- el gobierno general o central y los gobiernos constitutivos que tiene por
objeto proteger fa existencia y la autoridad de todos los gobiernos. Al
exigir gue las directrices politicas bésicas sean formuladas y puestas e
practica mediante alguna forma de negociacién, el sistema permite que
todos participen en los procesos de adopcidn y ejecucién de las
decisiones.™

En relacién con la adopcion del sistema federal en México se presentan
dos posiciones diferentes. Tena Ramirez’ afirma que:

1 Enciclopedia internacional de las ciencias sociales, vol. 4, Aguilar, Espafia, 1979, p. 748.
2 TENA RAMIREZ, Felipe, Derecho constitucional mexicano, 23a. ed., Porria, México, 1989,
p-116.




“Al consumarse la independencia en 1821, no eran varios Estados los
que surgian a la vida independiente sino un Estado unitario, que

correspondia al antiguo virreinato.”
Jorge Carpizo,? en cambio, dice:

"En México, el Estado Federal sirvid para unir lo que se estaba
desuniendo, o sea, la situacién en 1823 —varios Estados declarados
libres y soberanos— era similar a la del vecino del norte”.

Asumir como vélida la primera opinién significa que es permisible que
la Constitucion prevea cualquier forma de distribucién de competencias, lo
que propenderia a una dindmica centralizadora, ¢ de federalizacién de
facultades, sin mas restricciones que las de cuidar una técnica juridica

adecuada.

Validar la segunda opinién, implica por su parte, reconocer una
verdadera identidad de cada uno de los estados y un propoésito de unirse en
una federacién, donde los poderes federales, establecidos por la
Constitucién, ejercieran las facultades que conscientemente se le delegan, en
funcién de la defensa de los intereses comunes.

Ninguna de las dos ideas es absolutamente vdlida, ya que, si bien es
cierto que existia una tendencia a la desunién, también es cierto que las
raices historicas de nuestro pais corresponden a un Estado centralizado que,
en el mayor de los casos, erigidé a los Estados de manera autoritaria para
lograr un proceso incipiente de descentralizacion de poderes.

3 CARPIZO, Jorge, La Constitucidén Mexicana de 1917, 3a. ed., UNAM, México, 1979, p. 250.




Por otro lado, dentro de las ventajas de! sistema centralista .respecto
del federalista es que no se trata solamente de una técnica de organizacion,
sino que la idea del centralismo comporta también la intencidén de atender las

necesidades regionales.

La anterior distincion es importante, pues en los términos de la
doctrina de! federalismo se establecen los limites de la descentralizacién de
facultades en .materias de interés para todos.los habitantes. En cambio, si al
federalismo mexicano lo reconocemos sélo como una técnica, entonces
podremos reconocer los limites de la centralizacion en funcion de los criterios

de eficiencia del Estado.

En términos materiales el federalismo mexicano ha sido, hasta hoy,
claramente centralizador, por lo que se acepta la necesidad de
descentralizar, y resulta especialmente importante determinar cudi serd su
desarrollo, asi como determinar las facultades minimas que deben estar
centralizadas, y cudles otras deberian trasladarse a los Estados de la Union
para garantizar una mayor eficacia de las acciones y politicas de beneficio
para la totalidad del pais.

Felipe Tena Ramirez* nos aporta su concepto sobre la federacion,
sefialando que:

... no es sino una forma de gobierno, una técnica para organizar a los
poderes publicos, asi tome en cuenta para hacerlo circunstancias
regionales.”

En su adopcidén, se consideré conveniente mantener a nivel estatal la
competencia en asuntos que afectan y preocupan a la poblacién local vy,

* TENA RAMIREZ, Felipe, Ob. cit., pp. 131, 132.



Independientemente de la relacidon entre la federacién o el gobierno
federal y los estados o gobiernos estatales, subsiste a cargo del primero la

representacion de la nacion, lo que Tena Ramirez’ expresa asi:

"... la ley -suprema considera que el gobiernc central representa a la
-nacidén, es donde se.consagra constitucicnalmente la tesis al principio
expuesta; los érganos centrales, generaimente llamados federales, no
son simplemente titulares de la porcién de facultades sustraidas a los
estados, sino que, ademds suelen ser representantes del todo llamado

nacion.”

1.2 CARACTERISTICAS DEL ESTADO FEDERAL MEXICANO

En relacién con las caracteristicas o peculiaridades dei sistema federal,
encontramos las opiniones de Ignacio Burgoa, Jorge Carpizo, Roberto Ortega
Lomelin y Feliciano Calzada.

Ignacio Burgoa® sefiala que el sistema federal se caracteriza por:

e “Autonomia democrdtica de las entidades (..) en el sentido de
designar a sus organos de gobierno administrativo, legislativo vy
judicial;

« Autonomia constitucional, traducida en la potestad de dichas
entidades para organizarse juridica y politicamente, sin transgredir o
acatando siempre los principios de la Constitucién nacional;

« Autonomia legislativa, administrativa y judicial, en fo que concierne a
las materias no comprendidas en la érbita federal;

= Participacién de las propias entidades en la expresién de la voluntad
nacional, tanto por lo gue respecta z la integracién del cuerpo

? TENA RAMIREZ, Felipe, Ob. cit., pp. 132- 134
® BURGOA ORIHUELA, Ignacio, Derecho constitucional mexicano, 8a. ed., Porrida, México,
1991, pp. 414, 415,




legistativo federal, como por lo que se refiere a la reformabitidad de

la Constitucién general.”
Jorge Carpizo,® por su parte, sefiala:

« "“Una constitucién que crea dos drdenes delegados y subordinados,
pero que entre si estdn coordinados: el de la federacion y el de las
entidades federativas. ]

+» Las entidades federativas gozan autonomia y se otorgan su propia
ley fundamental para su régimen interno.

* Los funcionarios de las entidades federativas no dependen de las
autoridades de caracter federal.

« Las entidades federativas deben poseer los recursos econdémicos
necesarios para satisfacer sus necesidades, y

« Las entidades federativas intervienen en el proceso de reforma

constitucional.”

Roberto Ortega Lomelin'® destaca:

* “Un orden juridico supremo, es decir, el orden constitucional, que
crea dos poderes que le estén subordinades y que estdn coordinados
entre si: el federal y el de los estados miembros. Esto es, prevalece
un principio formal de descentralizacién politica en el que predomina
la coordinacién y no la subordinacién del orden juridico local
respecto del federal.

= Un sistema explicito y complejo de distribucién de competencias gque
permite la coexistencia de los dos drdenes juridicos creados por la
constitucion.

® CARPIZO, lorge, Ob. cit., p. 256.
1 ORTEGA LOMELIN, Roberto, Ef nuevo federalismo: I3 descentralizacién, Porriia, México,
1988, pp. 66-67.




» Autonomia de los estados miembros, entendido como la capacidad
para otorgarse su propia ley fundamental para su régimen interno,
pero sin contravenir el pacto federal, adoptando necesariamente las
decisiones politicas fundamentales aplicables en et orden federal.

+ Existencia de mecanismos y reglas que tienden a evitar que se
vulnere el pacto federal, es decir, a la preservacién de su integridad
juridica y politica.

« Para la federacion los .estados miembros son juridicamente
paritarios, es decir, iguales, y entre si también !0 son, no obstante
subyace en la Unién la idea de solidaridad.

* La coordinacién y cooperacidn entre la federacién vy los estados
miembros han sido principios que se han desarrollade
progresivamente, elevandose incluso a rango constitucional. Por
consiguiente, es de sostenerse que México vive un federalismo
competencial con fuertes rasgos organicos y con elementos
crecientes de tipo cooperativo.”

Feliciano Calzada Padrén'! nos dice que:

“En principio, todo estado federal es el integrado por un grupo de
estados que, sin perder su propia soberania, se pliegan al interés
supremo de la nactén de la que forman parte, como expresion de su
propia soberania. Ello se resume en lo que se ha llamado pacto federal,
el que opuesto a la forma central o unitaria de gobierno, dé paso al
establecimiento de un estado que se superpone a las demds entidades,
al tiempo que se encarga de mantener un equilibrio de poder entre ias
mismas, velando de manera general por los intereses de la federacion, y
siendo el titular de la soberania de la nacidn que la integra.

En el estado federal coexisten varios gobiernos, sin que implique una
rivalidad o competencia por el poder, puesto que la Constitucién que se

1 CALZADA PADRON, Feliciano, Derecho constitucional, Harla, México 1990, p. 207.




da a si misma la nacién, confiere los diferentes ambitos e instancias de
poder, que permiten integrar las diversas partes con el todo, en
completa armonia y jerarquia.

Entre las caracteristicas que reviste un Estado Federal podemos
destacar las siguientes:

¢ El estado, miembro de la federacién, goza de autonomia
constitucional, y se da a si mismo su propia Constitucion local, que
le permite determinar su régimen interno, en perfecta armonia con
la Constitucién Nacional;

+ Los estados de la federacién intervienen por igual en el proceso de
reforma de la Constitucidon General;

+ Las entidades federativas deben poseer los recursos econdmicos
propios para satisfacer sus necesidades;

« El estado federal posee dos tipos de normas: 1) Las que velan por la
totalidad del territorio que lo conforma, creadas por el congreso de
la federacién, y II) Las que atafien exclusivamente al territorio de
cada estado, emanadas del congreso local;

« FEl municipio constituye la base de ia division territorial v de su
organizacién politica y administrativa. El articulo 115 de nuestra
Constitucion enuncia todas las caracteristicas que le son propias, 1o
define en calidad de “municipio libre”, y determina su autonomia
administrativa,

s+ La forma federal de gobierno, permite establecer un equilibrio de
poderes constitucionales, e imposibilita el riesgo de que se erija un
poder omnipotente.”

Aun cuando no es la intencién teorizar sobre este tema, presentamos
las opiniones mas representativas de cada uno de los autores consultados
para destacar lo que, consideramos, son las caracteristicas del Estado
Federal, llegando a las siguientes conclusiones;

11



a) En el sistema federal subsisten dos érdenes de gobierno de idéntica
jerarquia y coextensos. Esto es, cualquier norma, especialmente las que
distribuyen competencias, debe ajustarse al sistema federal, respetando
la idéntica jerarquia de la federacién y los estados, estableciendo,

necesariamente, mecanismos que permitan su coordinacion.

b) La federacion presenta un sistema complejo de distribucion de
.competencias basado en la exclusion respecto de lo no reservado al orden
federal es competencia de los estados, pero matizado por normas
especiales que han obedecido a un dinamismo de los problemas reales.

c) Bajo estos conceptos, la blsqueda de un esquema constitucional debe
partir del sistema de reservas del articulo 124 y buscar formulas
compatibles, mas creativas, que no impliguen simplemente una

contravencion al esquema basico.

d) Constitucionalmente, por aquellas facultades que ejercen sin contravenir
la federal, incorporando conceptos, previendo mejores garantias, mas
eficientes sistemas de distribucion de las tareas con los municipios o
incorporando nuevas politicas que reflejen las aspiraciones sociales de

cada estado.

1.3 TIPOS DE FEDERALISMO

En esta materia nos apoyaremos en las ideas de Geoffrey Sawer'?,
quien identifica tres tipos de federalismo: coordinado, cooperativo y

organico.

“El federalismo coordinado (o competencial), es el que opera lo mas
cercanamente posible al esquema constitucional, Federacién y estados

12 ritado por Ortega Lomelin, Ob. cit., pp. 57-59
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actuan en una estricta separacién de sus esferas de competencia y no
se interretacionan en sus funciones...”

“El federalismo cooperativo, implica que tanto el gobierno federal como
los gobiernos provinciales colaboren sostenidamente poniendo en
comun sus respectivas facultades y recursos para la realizacién de

determinados fines...”

El mismo autor sefala que los mecanismos de cooperacion pueden

clasificarse en seis métodos:

a) "Colaboracién informal, a través de asesoria y consejo técnico;

b) Acuerdos formales sobre determinados aspectos administrativos;

¢) Intercambio y prestacion comun de servicios del personal técnico;

d) Colaboracién legal, a fin de hacer efectivas las leyes federales en el
terreno local y viceversa;

e) Ayudas en dinero a los Estados y créditos federales, y;

f) Cooperacion horizontal, materializada en arreglos y convenios entre
regioﬁes, sin intervencidn del gobierno federal.”

“El federalismo organico es aquél en el cual el gobierno federal estd
dotado de amplisimos poderes que le dan preeminencia real sobre ios
estados, Corresponde a que llevar adelante |la mayor parte de las obras
publicas y los servicios, acumula la mayor parte de los recursos
financieros y desempefia un liderazgo muy acusado.”

Roberto Ortega Lomelin'* hace un diagnéstico del federalismo

mexicano cuando dice:

“Asi, se puede decir que el federalismo organico se ha sobrepuesto al
federalismo competencial hasta que los costos crecientes, la ineficacia

13 rden. p. 59.

13




acumulada, el exceso en la concentracidon y los costos sociales y
politicos han abierto progresivamente elementos de un federalismo

cooperativo.”

Lo deseable, desde nuestro punto de vista, es que la federaciéon
mexicana tenga una base clara de distribucion de competencias, suponiendo
un modelo coordinado de federacidn, que se auxilie de mecanismos formales
de cooperacion entre los distintos ambitos de gobierno y que aseguren la
efectividad de sus acciones.

1.4 EL FEDERALISMO EN LOS ESTADOS UNIDOS DE AMERICA

Entre los principales textos que pueden haber influido en los
constituyentes mexicanos se encuentra |la Constitucion de los Estados Unidos
de América. En la practica del federalismo norteamericano ha tenido cabida
un criterio de atribucién de competencias, cuyo origen no radica en la
literalidad de la norma constitucional.

En virtud de criterios de oportunidad se ha llegado a admitir que los
estados miembros legislen sobre materias que originalmente se habian
atribuido a la federacién, siempre y cuando no lo hagan contra una
prohibicién constitucional expresa y no se trate de materias que, por su
naturaleza, demanden un estatuto uniforme para todo el territorio nacional.

Existen diversos sistemas para distribuir competencias entre la
federacion y los estados. México sigue, en principio, el mismo sistema que el
estadounidense: todo aquello que no estad expresamente atribuido a las
autoridades federales es competencia de la entidad federativa. La
Constitucion distingue lo que los poderes de la unién pueden hacer, y todo lo
demas es competencia de las entidades federativas.
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El postulado anterior esta enunciado en el articulo 124 de nuestra
Constitucién; sin embargo, difiere del estadounidense en que nuestro
precepto distingue que las facultades federales tienen que estar
“expresamente” sefialadas. La palabra “expresamente” no aparece en el
correspondiente articulo estadounidense, lo que es de especial importancia,
como lo examinaremos posteriormente.

La palabra “expresamente” juega un papel relevante en et mencionado
precepto, que tiene su antecedente en el segundo punto, del Articulo Seis de
la Constitucién de los Estados Unidos de América, que dice:

“Esta Constitucion, y las leyes de los Estados Unidos que se expidan
con arreglo a ella, y todos los tratados celebrados © que se celebren bajo
ia autoridad de los Estados Unidos, seran la suprema ley del pais y los
jueces de cada Estado estardn obligados a observarlos, a pesar de
cualquier cosa en contrario que se encuentre en la Constitucién o las
leyes de cualquier Estado.”

La Constitucion de los Estados Unidos de América determin6 que cada
estado retenia su soberania, libertad e independencia, y que la facultad que
no estuviera expresamente concedida se reservaba a los estados o al pueblo,

La enmienda décima de dicha Constitucion'® admitié el precepto
anterior de la confederacion, pero suprimié la palabra “expresamente”, y
esta omision fue valorada como que el “gobiernc nacional puede ejercef
poderes incidentales, en adicion a aquellos que le han sido expresamente
otorgados”.

4 Enmienda X: “Los poderes que 1a Constitucién no delega a los Estados Unidos ni prohibe a
los Estados, queda reservados a los Estados respectivamente o al puebio.”
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En México, el constituyente de 1856-1857 acepté la palabra
“expresamente”, con lo que claramente se indicé que no se deseaba que se
diera la misma interpretacidn al precepto que en los Estados Unidos.

1.5 LA CONSTITUCION FEDERAL DE LOS ESTADOS UNIDOS
MEXICANOS DE 1824

“orenzo de Zavala afirmdé que -el manual y modelo para los
constituyentes mexicanos era la Constitucion estadounidense, de la que
corria una mala traduccidn impresa en las ciudades de México y Puebla. Sin
embargo, Gustavo R. Velasco indica que esa Constitucion no fue citada en el
congreso constituyente, y que tampoco se mencioné por alguno de sus
autores. Empero, en las cronicas del acta constitutiva, en varias ocasiones se

hace alusién a las instituciones estadounidenses.™®

Para Jorge Gaxiola'®: “en don Miguel Ramos Arizpe influyd el proyecto
de Constitucion para la Replblica Mexicana, redactado por Esteban F. Austin,
quien en su proyecto mezcid principios de las constituciones estadounidense
y de Cadiz.

En el manuscrito de su proyecto, Austin escribio que de la Constitucién
de Cadiz se debian copiar los articulos 133 a 139, en lo que respecta a la
formacion de las leyes; del 225 al 227, en lo refativo a los secretarios de
Estado y del 246 al 281, para la administracion de justicia,

El proyecto de Austin estaba redactado en inglés, y entre los articulos
que se tradujeron se encuentran aquellos relativos a la organizacién del
poder ejecutivo. Asi, entre los principales documentos que inspiraron a los

13 ¢f, CARPIZO, Jorge, Estudios Constitucionales, Porria, 7a. ed., México, 1999, p. 275.
!¢ Citado por Carpizo en Estudios Constitucionales, Porrda, 7a. ed., México, 1999, p.275.
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constituyentes mexicanos de 1824 se pueden enunciar: la Constitucion de los
Estados Unidos de América , la Constitucidn de Cadiz y el proyecto de

Austin.”

“La Constitucién Federal de los Estados Unidos Mexicanos, redactada y
aprobada por el Congreso Constituyente el 4 de octubre de 1824, consta de
slete titulos subdivididos en secciones, y de 171 articulos; divide a México en
diecinueve estados y cinco territorios. Facultdé a cada estado para elegir
gobernador y asambleas legislativas propias, como se hacia en los Estados
Unidos, y segun lo tenia previsto la Constitucién de Cadiz. Adopté un sistema

de gobierno representativo, republicano, popular y federal.

La division de poderes se hacia de acuerdo con la doctrina clasica de
Montesquieu: poder ejecutivo, legislativo vy judicial. El ejecutivo se
depositaba en una sola persona, €l Presidente de la Replblica, al tiempo que
se instituia el cargo de vicepresidente; el poder legislativo estaba compuesto
por dos camaras, la de diputados y la de senadores; y el judicial, que se
atribuia a la Suprema Corte de Justicia. Se fijaba un periodo de cuatro afios

para los cargos de presidente y vicepresidente de |a republica.”’?

“La Constitucion de 1824 determind la forma de Estado Federal,
inclindndose por el republicanismo (art. 4); consagré el principio de la
separacion de poderes con cierta preeminencia en favor del legislativo (arts.
6 y 7). Depositd el poder ejecutivo en una persona denominada Presidente
de los Estados Unidos Mexicanos y creé la figura del vicepresidente,
contemplando el principio de no reeleccién relativa; de esta manera, quien
hubiese ocupado el cargo de presidente podria volver a ocuparlo después de
un periodo intermedio que, entonces, era de cuatro afios.

17 of, CALZADA PADRON, Feliciano, Derecho constitucional, Harla, México, 1990, pp. 71, 72.
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El presidente y el vicepresidente eran electos por los Congresos
estatales, correspondiendo al de la Unién verificar el triunfo del ciudadano
que hubiese obtenido el mayor nimero de votos y de aque! que hubiere
ocupado el segundo lugar, declarandolos, respectivamente, presidente y
vicepresidente. (arts. 74 a 94).

Los ministros de la Suprema Corte de Justicia eran electos por las
legislaturas de los estados y el computo de los votos correspondia a la
Camara de Diputados (arts. 127 a 133). Establecié algunos derechos de
seguridad juridica en materia penal (arts. 146 a 156). Organizé el gobierno
particular de los estados precisando las obligaciones de esas entidades
federativas y ciertas restricciones a sus poderes. Esta Constituciéon no se
refiri6 de manera directa al municipto, disponiendo en su articulo 161,
fraccién I que los estados tenian la obligacion de organizar su gobierno y
administracién interior, sin oponerse a la Constitucién ni al acta constitutiva.
Con base en dichas facultades, a partir de ese afio aparecieron las primeras
constituciones de los nacientes estados, asi como las primeras leyes
organicas municipales (arts. 157 a 162). Disefi6 un sistema de reformas
constitucionales, basado en la participacién de dos asambleas consecutivas;
una legistatura calificaria las reformas y adiciones y la siguiente las aprobaria
o rechazaria (art. 169)."¢

La Constitucion mexicana de 1824 tuvo como uno de sus principios
fundamentales la idea de separacion de poderes. Su articulo sexto expresé:

"Se divide el supremo poder de la federacién para su ejercicio en
legislativo, ejecutive y judicial...”t*

18 SANCHEZ BRINGAS, Enrique, Derecho constitucional, Porrda, México, 1995, p. 90.
19 ¢f, TENA RAMIREZ, Felipe, Leyes fundamentales de México, 15a. ed., Porrba, México,
1989, p.155
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Ya encontramos esta férmula en .el articulo noveno del Acta
Constitutiva de la Federacién Mexicana, firmada el 31 de enero de 1824, y es
la expresién que adoptaron los constituyentes, de acuerdo con el
pensamiento de Locke y Montesquieu, para asegurar que el poder detenga al
poder. Que lo detenga por y para la libertad del hombre. Que una misma
persona no posea todo el poder, porque entonces la libertad fenece.

.Los constituyentes mexicanos se enfrentaron al problema de crear y
atribuir funciones a esas ramas del poder y, al mismo tiempo, establecer las
relaciones que deben y, necesariamente, tienen que existir entre esos
poderes. Es decir, era necesario construir un sistema de gobierno.

Jorge Carpizo® nos dice:

“Entendemos por sistema de gobierno la existencia de dos o mas
depositarios de poder, cada uno de ellos con competencia otorgada
constitucionalmente, que al actuar tienen la obligacién de cooperar con el
otro u otros en la conformacion de la unidad estatal y que se manifiesta
en la real estructura del poder politico en una sociedad.

Este concepto implica que lo que determina y circunscribe un sistema
de gobierno son las relaciones, los pesos y contrapesos que existen,
principalmente, entre los poderes ejecutivos vy legislativo, las que
determinan y circunscriben un sistema de gobierno.”

Sobre el sistema de gobierno que se asenté en la primera Constitucidn,

! recoge diversas opiniones, y dice que Antonio Martinez

el mismo Carpizo ?
Baez, Daniel Moreno, José C. Valadés y Jorge Sayeg afirman que se

establecié un sistema presidencial, Los dltimos tres sostienen que el sistema

2% cf. CARPIZO, lorge, Estudios constitucionales, Porrua, 7a. ed., México, 1999, p. 272.
21 eitados por CARPIZO en Ob. dit., p. 273.
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presidencial de 1824 se basd en el modelo estadounidense, pero, mientras
para Sayeg el presidente gozd de una amplia autonomia politica que lo
determind en el verdadero centro de poder, para José C. Valadés la
supremacia y los mayores poderes se le concedieron al congreso, va que la
Constitucién dejé a éste una autoridad sin limites, porque los liberales
llegaban a los primeros congresos con un gran temor hacia el despotismo de
un caudillo; de ahi su defensa por-el principio de la division de poderes y de

la supremacia del legislativo,
De lo anteriormente expuesto se puede desprender gue:

a) La Constituciéon Mexicana de 1824 asenté un sistema presidencial de
gobierno sin tintes parlamentarios.

b) En la Constitucion hay una inclinacién a fortalecer al poder
legistativo, pero se cred un ejecutivo fuerte.

¢) Entre los sistemas de gobierno asentados en las constituciones
mexicanas de 1824 y 1917, hay multiples coincidencias. Se puede
afirmar que los dos sistemas se aproximan en los puntos principales
respecto de la estructuracion del poder ejecutivo.

Ahora expliquemos los puntos anteriores:

A) La Constitucién Mexicana de 1824 estructurd un sistema presidencial, sin
tintes parlamentarios, porque el presidente era electo por las legislaturas
locales, sélo excepcionalmente por el Congreso Federai; pero aun cuando
fuese designado por éste, no seria responsable politicamente ante él. El
presidente, para desempefiar su cargo, no necesitaba la confianza del

congreso.
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B} El congreso tenia una serie de facultades importantes, incluida la de
interpretar la Constitucién. Sin embargo, el Poder Ejecutivo era fuerte,
principalmente porque:

+ Tenia la facultad de veto;

» Frente a si tenia un congreso dividide en dos camaras;

» La ley fundamental le atribuia facuitades amplias, y;

» Era quien publicaba y ejecutaba las leyes.

Frente a los derechos del presidente, el congresc poseia una serie de
atribuciones importantes, pero algunas de ellas podian haber servido de
contro! politico frente al ejecutivo para ampliar de manera metaconstitucional

las facultades otorgadas.

C) Respecto de la estructuracion del sistema de gobierno en las

constituciones mexicanas de 1824 y 1917 encontramos grandes

coincidencias, como:

o La existencia del veto como facuitad del presidente

« El Congreso dividido en dos cdmaras

» Un solo periodo de sesiones del congreso

+ La forma para convocar al congreso a sesiones extraordinarias a partir de
1923,

1.6 LA CONSTITUCION POLITICA DE LA REPUBLICA MEXICANA
DE 1857

"La Constitucion de 1857 establecid un sistema de gobierno diferente al
de 1824, entre otras cosas porque no existia veto, el congreso era
unicameral y con dos periodos de sesiones. En 1857, el centro del poder
plasmado en la Constitucion se encontré en el poder legislativo.
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El federalismo nacidé en la Constitucion de 1824, reimplantado por el
acta de reforma de 1847. Después de laintermedia vigencia centralista de
las constituciones de 1836 y 1843, se inserta definitivamente en la
Constitucion de 1857. £l congreso de 1856-1857 habia optado en sus inicios
por la reimplantacion de la carta fundamental del 4 de octubre de 1824, el
acta constitutiva del 31 de enero del mismo afio y el acta de reforma de
.1847." %

Jorge Carpizo nos dice que: “El 16 de octubre de 1855 se convoco
nuevamente a un Congres¢c Constituyente para que decidiera el futuro del
pais, su organizaciéon politica y su forma de gobierno. Al afio siguiente,
Ignacio Comonfort decidid6 promulgar el llamado "“Estatuto Organico
Provisional de la Repablica Mexicana”, cuya tendencia era exciusivamente

centralista.

Pero en el congreso se infiltrd el espiritu federalista y disefi¢ un
sistema federal, inspirado en el estadounidense, pero con notas distintasy
peculiaridades que, con los afos, se han acentuado y perfitado, hasta
construir un régimen de caracteristicas surgidas de la realidad.” 2

El articulo 50 dictaba que el supremo poder de la federacién se divide,
para su ejercicio, en legislativo, ejecutivo vy judicial.

El primer Proyecto de Constitucion Politica de la Republica Mexicana, en
agosto de 1842, sefalaba:

22 of CALZADA PADRON, Feliciano, Ob. cit., p. 217.
B f. CARPIZO, Jorge, Estudios constitucionales, Porria, 7a. ed., México, 1999, p. B6.
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“Todas las atribuciones y facultades que no se otorgan especificarnente
al Congresp Nacional, poder Ejecutivo y Suprema Corte de Justicia, se

entenderd que quedan reservadas a los departamentos. "

De la misma manera, en el articulo 71 del segundo proyecto de
Constitucion de 1842, se sefial6:

"Todas las atribuciones y facultades que no se otorguen especificamente
al Congreso nacicnal, Poder Ejecutivo y Suprema Corte de Justicia, se

entendera que quedan reservadas a los departamentos.”

Para 1856 el articulo 81 del Estatuto Organico Provisional de ia
Republica Mexicana disponia:

"Todas las facultades que por este estatuto no se sefialen expresamente
a los gobiernos de tos estados y territorios, serdn ejercides por el
presidente de la Republica, conforme al articulo 3 del Plan de Ayutla,
reformado en Acapulco.”?®

Para el proyecto de Constitucion del 16 de junio de 1856, en su
articulo 48, se sefiald:

“Las facultades o poderes que no estdn expresamente concedidos por
esta Constitucion a los funcionarios federales, se entienden reservados a

los Estados o al pueblo respectivamente.”?’

En el articulo 117 de la Constitucion sancionada por el congreso

2 perechos del Pueblo Mexicano, México a través de sus constituciones, tomo XII, Camara
de Diputados del H. Congreso de la Unidn, México, 2000, p. 959.

5 rdemn, p. 960.

% rdem, p. 962.

27 Ihidemn.
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general constituyente el 5 de febrerop de 1857, se dispuso que:

"Las facultades que no estdn expresamente concedidas por esta
Constitucion a los funcionarios federales, .se entienden reservadas a los
Estados."?®

.En virtud de este articulo, los asuntos municipales se regularon como
cuestion netamente local de los estados.

Carlos Quintana®®nos dice que la Constitucién alude a los aspectos
rmunicipales, en varios de sus preceptos, aunque no reglamenté la estructura
e integracion de las municipalidades y ayuntamientos, reservando esas
facultades a los asuntos internos de los estados. El articulo 3%, en su fraccion
11, indica que es obligacion de todo mexicano contribuir a los gastos publicos,
asi de la federacion como del estado y municipio en que resida. En el articulo
36 se establece que el ciudadano debe inscribirse en el padrén de la
municipalidad. El congreso tendria la facultad para el arregio interior del
Distrito Federal y territorios, teniendo por base el que los ciudadanos elijan
popularmente las autoridades politicas, municipales y judiciales. Este
precepto 1o encontramos en el articulo 72, fraccién VI.

Por Ultimo, en el mensaje y proyecto de Constitucién de Venustiéno
Carranza, fechados en la ciudad de Querétaro el 1 de diciembre de 1916:

“ARTICULO 123: Las facultades que no estdn expresamente concedidas
en esta Constitucion a los funcionarios federales, se entienden reservadas
a los Estados.™®

20 rbidern. .

¥ QUINTANA ROLDAN, Carlos, Derecho municipal, Porria, México, 1995, p. 69.

¥ perechos del Pueblo Mexicano, México a través de sus constituciones, tomo XiI, Cidmara
de Diputados del H. Congreso de la Unién, México, 2000, p. 963.
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Este articulo fue retomado por el constituyente de 1917,
estableciéndolo en su articulo 124 sin ninguna modificacidn con respecto del

proyecto de Venustiano Carranza.

Como se puede observar, la importancia de la palabra “expresamente”
reside en que la federacion sdlo puede actuar en aquellos renglones que la
Constitucion le confiere y que, por tanto, son de su competencia, pero no fo
puede hacer mas alld de su limite juridico, porque entonces sus actos son

invalidos.

Si la legislacion federal se introduce en la competencia de las entidades
federativas, se considera que esas normas irrumpen el respeto del orden
constitucional.

Ahora bien, la jerarquia de las normas en el orden juridico mexicano,
que se desprende del articulo 133, es la siguiente:

“En la cuspide del orden juridico, como suprema estd la Constitucién
general o del estado federal, después, las leyes constitucionales y los
tratados internacionales, y en otro escafio inferior, el derecho federal
ordinario v el local, los que a su vez se pueden subdividir."3!

Por lo tanto, la Constitucién, al ser la ley suprema, es la norma basica
de distribucién de competencias en nuestro orden juridico.

La Constitucion de 1917 es la tercera con caracter federal; el acta de
reforma solo reimplanté la vigencia de la Constitucién de 1824, siendo ésta

1 CARPIZO, Jorge, Comentario al articuio 124 en Derechos del Pueblo Mexicano, México a
través de sus constituciones, Cdmara de Diputados del H. Congreso de la Unién, México,
2000, pp. 953-955.
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la primera (con su antecedente inmediato en el Acta Constitutiva de la
Federacion Mexicana, del 31 de enero de 1824), y la de 1857, la segunda.

1.7 EL ARTICULO 124 VIGENTE EN LA CONSTITUCION POLITICA DE
LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS

Nuestra Carta Magna establece de manera originaria las competencias
entre los Poderes Ejecutivo, Legislativo y Judicial asimismo distingue los
érdenes de actuacién de las autoridades federales, respecto de los estados y

municipios, como lo dispone el articulo 124

“...Las Facultades que no estdn expresamente concedidas por esta
Constitucién a los funcionarios federales, se entienden reservadas a los

Estados.”

Este articulo es la clave de nuestro sistema de distribucion de
competencias entre los oOrdenes de gobierno. Tal orden se realiza
esencialmente mediante la creacién de dos esferas de poderes pdblicos:
federales y locales, y la distribucién de facultades entre unos y otros.

En cuanto al municipio, en el sistema constitucional de México se
produce un fendémeno propio y diferente, el cual nos explica Enrique Sanchez
Bringas:*

“El municipio es una entidad que dispone de autonomia politica v
administrativa, distinta a la de los Estados miembros; su reglamentacién
constitucional, determinada en el articulo 115, ha permitido que las
atribuciones de los ayuntamientos se incrementen en perjuicio de los
drganos de los Estados.”

2 GANCHEZ BRINGAS, Enrique, Derecho constitucional, Porria, México, 1995, p. 309.
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Los poderes federales solo pueden realizar las funciones que
expresamente les otorga la Constitucién; los estatales, por exclusion, todo lo
que no esté reservado expresamente a la federacion, siempre que las
constituciones locales establezcan las facultades respectivas a su favor.

Para el citado autor, el sistema de distribucién competencial debe
expresarse en los siguientes términos:

... Las facultades que no estén expresamente concedidas por esta
Constitucién a la Federacidn y a los municipios, se entienden reservadas

en favor de los Estados.” *

El origen del articulo 124 fueron las ideas del federalismo que se
discutieron y aprobaron durante el proceso de elaboracién de la Constitucién
de 1824.

El problema de la distribucién de competencias tiene dos aspectos
relevantes: el primero es determinar qué esquema de distribucion es mas
adecuado para lograr un efectivo ejercicio de atribucicnes en el contexto del
federalismo, esto es, determinar las tendencias de la descentralizacién de la
actividad del ejecutivo federal hacia los estados y los municipios.

El segundo tiene que ver con la aplicacion de la normatividad en lo que
se refiere al respeto de las garantias constitucionales, especificamente con Ia
garantia de debido proceso legal, consagrada en el articulo 16 constitucional,
que dice que nadie sera molestado (..) sino en virtud de mandamiento
escrito de “autoridad competente”, que circunscribe a !a funcién publica al
gjercicio estricto de sus competencias de acuerdo con ia Ley.

3 rdem, p. 310.
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Estos planteamientos deben encuadrarse en los principios del
federalismo, cuyo fundamento son los siguientes:

1. Existe una division de la competencia entre la federacién y los estados;
estos dltimos son instancia decisoria suprema, pero exclusivamente
dentro de su competencia (articulo 40).

2. Entre la federacién y las entidades federativas existe coincidencia de
decisiones fundamentales (articulos 40 y 115).

3. Los estados se dan libremente su propia Constitucién, en la que organizan
la estructura del gobierno, pero sin contravenir el pacto federal inscrito en
la Constitucién general, que es la unidad del estado federado (articulo
41).

4, Tedricamente, existe una clara divisibn de competencias entre la
federacion y las entidades federativas: todo aquello que no esté
expresamente atribuide a la federacidén es competencia de las entidades

federativas, principio recogido por el articulo 124,
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CAPITULO 2
DISTRIBUCION DE COMPETENCIAS

2.1 DEFINICION

La competencia es entendida como:

“La idoneidad atribuida a un érgano de autoridad para conocer y llevar
a cabo determinadas funciones o actos juridicos.”**

Por su parte, Pierre Py>® nos dice que:

“La competencia es generalmente definida como el poder de que estd
investida la autoridad, o gue le es atribuido para expresar su voluntad. La
determinacion de la competencia, significa la determinacién de este
poder y por consecuencia la de la voluntad.”

Miguel Acosta Romero*® nos dice que por competencia se entiende:

“La facultad para realizar determinados actos, que atribuye a los
érganos de la Administracién Publica el orden juridico.

De acuerdo con lo anterior, la competencia entre dérganos de la
administracién publica, siempre debe ser otorgada por una Ley emanada
por el congreso. Sin embargo, hay casos en la practica administrativa en
que se otorga competencia por medic de acuerdos o decretos del

ejecutivo.”

* Diccionario juridico mexicano, Instituto de Investigaciones Juridicas-UNAM, 4a ed., Porr(a,
México, 1991. :

3% py, Pierre, citado por ACOSTA ROMERO, Miguel, Teoria general del derecho
administrativo, ler. curso, 12a. ed., Porr(a, México, 1995, p. 756.

36 ACOSTA ROMERQ, Miguel, Ob. cit., p. 756.
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La Suprema Corte de Justicia de la Nacién ha establecido: “Las

autoridades sélo pueden hacer fo que la ley les permite.””

En un estado de derecho no se concibe la existencia de un drgano
administrativo sin competencia. Como efecto de que ésta es constitutiva del
organo, la competencia no se puede renunciar ni declinar, sino que, por el
contrario, su ejercicio debe limitarse a los términos establecidos por la ley y

el interés publico.

La delegacion de competencia se da en aquellos casos que lo permita
la ley. En la doctrina se establece |a delegacion de competencia, que trata de
modificar el orden de las competencias entre las autoridades administrativas

transfiriendo la competencia de una a la otra.

En razén de la competencia territorial, los drganos del Estado vy las
unidades administrativas pueden clasificarse en federales, locales vy
municipales. La delegacion de competencia también se aprecia desde el
punto de vista de la diferencia de jerarquia que aquellos tienen entre si; y en
este caracter, le llaman division de competencia por grado, existiendo

también la delegacién de competencia por materia.

2.2 NECESIDAD DE LA DISTRIBUCION DE COMPETENCIAS

Contar con un sistema de distribucidn de competencias es inherente a
la conformacion de los estados federales, ya que el pacto federal supone que
las entidades que lo conforman pierden totalmente su soberania exterior, y
ciertas facultades interiores en favor del gobierno central, pero conservan
para su gobierno propio las facultades no otorgadas al primero.

* Tesis jurisprudencial nimero 47, p. 106, del tomo correspondiente a la sexta época de la
Jurisprudencia de la Suprema Corte de Justicia de fa Nacién, de 1917 a 1965.
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~Schmill Ordéiiez®® nos dice que:

“La unidad personificada de las normas federales es la Federacion; la
de las normas locales constituye a los Estados locales. Es una
caracteristica tipica del Estado Federal, como de toda comunidad juridica
que su territorio se encuentre articulado especiaimente y que los diversos
circulos normativos se encuentren estabiecidos por una norma superior
que los delimite en sus respectivos ambitos de validez.

:5i en el estado federal existen dos clases de normas, las federales y
las locales, tiene gque existir una norma superior que delimite vy
especifique los Ambitos de validez de esos drdenes normativos, pues si
esa norma no existiese, no podria afirmarse la unidad del orden
normativo en cuestidn y no habria fundamento normativo alguno que
permitiera la divisidn de los distintos ambitos de validez.

Es decir, no se podria afirmar que esos diversos ordenes normativos
con distintos ambitos de validez constituyen una comunidad juridica, es
decir, de los drdenes juridicos constitutivos de la Federacion y de los
diversos érdenes locales es, por regla general, la Constitucidon Federal del
Estado.”

Asi, tenemos que para Schmill es una norma supetior la que debe
delimitar el reparto competencial, tanto al orden local como al federal, y esta
cuestidon no puede ser dejada a la legislacion secundaria. De tal manera que
la eficacia misma del federalismo, como modelo de organizacion juridico-
politica, esta dada por el equilibrio determinado por la Constitucién, donde se
establecen |las facuitades federales y locales.

|’39

Siguiendo a Schmil el federalismo como forma de gobierno

presupone la existencia de tres ordenes juridicos:

3 SCHMILL ORDONEZ, citado por GONZALEZ MARQUEZ, José Juan, Nuevo derecho
ambiental mexicano (Instrumentos de politica), UAM-Azcapotzalco, México, 1997, p. 86.
3 Idern, pp. 88, 89
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a) “El orden total o estado federal;

b)El orden federal o federacién, que es un conjunto normativo que
vale sobre todo el territorio, v;

¢} Los érdenes locales o estados locales (estados miembros) que son
diversos 6rdenes normativos que valen sobre partes del territorio.”

Esto significa que el reparto competencial, como esencia misma del
sisterna federal, sblo puede asumirse .en un acto de “Constitucién” y que
forma parte del orden total. El reparto de competencias no puede, entonces,
asumirse si alguna de las partes no manifiesta su voluntad y, por tanto, no
puede ser propio de la legislacién secundaria, ni local ni federal. En algunos
sistemnas juridicos estad permitido que el reparto competencial establecido por
ta Constitucion puede ser modificado o desarrollado a través de la emision de

leyes con un nivel jerarquico superior al de las ordinarias.

Normalmente, este tipo de ordenamientos se distingue porque su
aprobacién involucra no sélo al Congreso Federal, sino también a los 6rganos
legislativos locales.

2.3 PRINCIPIOS DE DISTRIBUCION DE COMPETENCIAS

Desde sus origenes el federalismo mexicano ha sido centralizado,
aunque tedricamente se acepta la necesidad de descentralizar, o que, en la
realidad, pocas veces se lleva a la practica. Por lo tanto, las Iegislatu-ras de
las entidades federativas tendran que defender que no les sean arrebatados
sus derechos consignados desde el pacto federal de 1824 y establecidos en
el articulo 124 constitucional vigente.

Por esa razon, habrd que determinar cuales son las facultades que
deben estar centralizadas para los propdsitos de atender el espiritu original
del constituyente.
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José David Garcia y Agustina Jaimes*® nos dan los siguientes principios

doctrinales:

« “El primer principio para la distribucion de competencias es
considerar que ambos érdenes, central y regional, son coextensos
de idéntica jerarquia, por lo que no puede prevalecer por si mismo

- sobre el otro. .Sobre los dos estd la Constitucion y en caso de
conflicto -entre unco y otro, subsistird como valido el que esté de
acuerdo con la Constitucion.

» El segundo principio es el de otorgar al gobierno central
competencia exclusiva para las cuestiones que afectan los intereses
generales del pais.

« Ei tercer principio es que corresponde a la federacion la atencién de
los asuntos de cardcter internacional, pues la soberania exterior se
deposita exclusivamente en el gobierno central.

= El cuarto principic es que la distribuciéon de competencias solo es
efectiva cuando se relaciona también con los instrumentos para la
ejecucion de las atribuciones.”

Como ya hemos estudiado, en México impera el principio juridico
establecido en el articulo 124 constitucional, segun el cual las autoridades
federales sélo pueden realizar las facultades que ia Constitucién les seiala,
por lo que las demas facultades corresponden a los estados miembros, de

acuerdo con sus respectivas constituciones.
ta Suprema Corte ha establecido que:

“El sistema de distribucibn de competencias que establece la
Constitucion  Politica de los Estados Unidos Mexicanos, se integra

% GARCIA SAAVEDRA, losé David, JAIMES RODRIGUEZ, Agustina, Derecho ecolégico
mexicano, Universidad de Sonora, México, 1997, pp.128-130.
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basicamente y en lo que atafie a las hipdtesis examinadas por las
facultades conferidas expresamente a l|a Federacién, las potestades
asignadas en -el articulo 115 de la misma a los Municipios y, por las
restantes que, de acuerdo con su articulo 124, corresponden.a las
entidades federativas. Asi, el ambito competencial de los Estados se

integra, en principio, por las facultades no expresamente conferidas a la

Federacion o a.los Municipios.”*!

Por consiguiente, Unicamente la Constitucién Federal puede hacer el
reparto de competencias. Las facultades federales no pueden extenderse por
analogia, por igualdad, ni por mayoria de razdn a otros casos distintos de los

expresamente previstos.

Las legislaturas locales, como cuerpos integrantes del constituyente
permanente, participan como expresion de la soberania local en la
conformacion de la federacion en su conjunto. La participacién de los estados
en las reformas constitucionales es una condicion ineludible del federalismo.

Depositar tal responsabilidad tnicamente en el Congreso de la Union
significa conceder poder absoluto al legislador federal para modificar a
discrecion el régimen de competencias y, en general, el orden constitucional.
Por lo consiguiente, las reformas constitucionales no puedan ser llevadas a
cabo solamente por la legislatura federal o por las locales, sino por ambas.

“l pubro: CONTROVERSIA CONSTITUCIONAL. DISTRIBUCION DE COMPETENCIAS
ENTRE LA FEDERACIC)N, LAS ENTIDADES FEDERATIVAS Y LOS MUNICIPIOS, Tesis:
P./1. B1/98, Semanario Judicial de la Federacién y su Gaceta, tomo VIII, diciembre de 1998,
Novena Epoca, p. 788, Controversia constitucional 2/98. Roberto Pedro Martinez Ortiz, en su
caracter de Procurador General de Justicia y representante legai del Gobiemno del Estado de
Oaxaca, contra el Ayuntamiento del Municipio de QOaxaca de Judrez, el Presidente y el
Secretario Municipal de dicho Ayuntamiento. 20 de octubre de 1998. Unanimidad de diez
votos. Ausente: Juan N. Silva Meza. Ponente: Mariano Azuela Glitrén. Secretario: Ariel
Alberto Rojas Caballero. El Tribunal Pleno, en su sesidn privada celebrada el dieciséis de
noviembre en curso, aprobd, con & nimero 81/1998, la tesis jurisprudencial que antecede.
México, Distrite Federal, a dieciséis de noviembre de mil novecientos noventa y ocho.

34



2.4 REGLAS PARA LA DISTRIBUCION DE COMPETENCIAS

En el fondo, el espiritu del Estado Federa! indica que el gobierno central
tenga una competencia exclusiva para las cuestiones que afectan los
intereses generales del pais, y 1os gobiernos de los estados, el conocimiento

de las relaciones privadas de sus habitantes.

Sobre esto Ultimo, Hamilton*? sefiala que:

“Los principales propositos a que debe responder la Unidn son estos: la
defensa comin de sus miembros; la conservacion de la paz publica, lo
mismo contra convulsiones internas que contra los ataques externos; la
reglamentacion del comercic con otras naciones y entre Estados; la
direccidén de nuestras relaciones politicas y comerciales con las naciones

extranjeras.”

Bajo este esquema, el federalismo por una parte excluye en principio la
posibilidad de que las facultades locales y federales confluyan sobre una
misma materia; por la otra, federaliza sdlo aquellas funciones necesarias
para la existencia misma del sistema federal, es decir, aquellas que, de
dejarse en manos de los estados, pondrian en serio peligro la viabilidad del

modelo,

No obstante, José Juan Gonzédlez Marquez*® menciona el concepto de

“federalismo cooperativo”, segun el cual:

"Si bien la federacidén y los gobierncs !ocales cuentan con facuitades
diferenciadas, se permite, respetando ese repartc competencial, la

“2 HAMILTON, Alexander, E! federalista, FCE, 7a. reimp., México, 2000, pp. 92-93.
YIGONZALEZ MARQUEZ, José luan, Nuevo derechdo ambiental mexicano (Instrumentos de
poiitica), UAM-Azcapotzalco, México, 1997, p. 90.
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atencién conjunta de asuntos que por su propia naturaleza involucran la
participacidon de ambos niveles de gobierno.”

Al respecto, Ruiz Massieu™ sefala que:

*...la Constitucion es la norma que en un sistema federal distribuye la
competencia entre los. poderes nacionales y los estados, pero en ¢asos
excepcionaies previene ella misma que esa distribucién la lleve a cabo el
legislador ordinaric con sujecion a los principios que la propia
Constitucién establezca.”

Pero esta excepcién no rompe el principio que hemos establecide, en el
sentido de que el reparto competencial es asunto del orden federal porque
tiene que existir siempre una relacién directa entre una facultad expresa en
la Constitucion y la necesidad de ejercer otra no expresamente mencionada,

pero sin la cuat el ejercicio de la facultad expresa seria inviable.

2.5 FINALIDAD DE LA DISTRIBUCION DE COMPETENCIAS

Fuera de lo estrictcamente técnico juridico de la distribucion de
competencias, existen algunas consideraciones sobre la naturaleza de las
materias federales y las locales.

El pensamiento que nos ofrece Ignacio Burgoa® es:

"Si a unidad politica ha sido siempre la caracteristica de nuestro pais y
si el régimen federal se manifiesta entre nosotros como un fenémeno de
descentralizacion en los términos apuntados, no debe sorprendernos que,

“ pUIZ MASSIEU, José Francisco y VALADES, Diego, Nweve derecho constitucional
mexicano, Porria, México, 1983, p.421.
45 BIJRGOA ORIKUELA, Ignacig, Ob. cit., p.415.
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en aras de! fortalecimiento de dicha unidad, se consolide y ensanche el
poder estatal nacional como consecuencia natural y espontdnea del
progreso econdmico y social de México, pues debe advertirse que la
evolucion de todo estado tiende a la asuncidn de una ontologia cada vez
mas compacta. Hay en nuestro pais necesidades, econémicas, sociales y
culturales que afectan a todo el Estado mexicano. Estas necesidades, que
. por virtud del proceso evoiutivo de México van en aumento, deben
evidentemente ser atendidas por el gobiernc nacional a través de las
funciones legisiativas, administrativas y judiciales, de donde resulta que
el dmbito de los poderes federales propende necesariamente a su
ampliacion, circunstancia ésta que por modo concomitante entrafia la
reduccién de las orbitas auténomas de las entidades federativas. La
evolucion econémica y social de nuestro pais corrobora y legitima este
fendémeno, el cual, inclusive, ha repercutidoc en el sistema constitucional
por lo que se refiere a la demarcacidn de competencia entre la federacion
y los estados miembros, mediante la inclusidn de materias de gobierno
en la esfera nacional que antes pertenecia al régimen interior de las

entidades federadas.”

De acuerdo con la opinién de Roberto Ortega Lomelin,*® de que el
federalismo mexicano es de tipo organico y que ias atribuciones otorgadas a
los estados implican una forma de descentralizacién, él mismo nos sefiala las

caracteristicas de la centralizacion frente a la descentralizacién:

*...generalmente se recomienda |a centralizacién para connotar aquello
gue es necesaric y deseable que sea com(n vy vdlido para todos. Los
valores que prevalecen son los de wuniformidad, dependencia e
integracion. Por su parte, se propone la descentralizacién cuando se
postula que la coexistencia de diferentes condiciones, conductas y
decisiones es imprescindible para garantizar y potenciar las acciones

% ORTEGA LOMELIN, Roberto, 0b. cit., pp. 3, 4.
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individuales y lograr un desarrollo equilibrado de los integrantes de una
organizacién o de la socledad en su conjunto. En este caso los valores
que destacan son los de diversidad, autonomia, pluralidad y democracia.

..en lo econdmico, centralizacién significa c¢oncentracion de
actividades y de ingreso; manejo central de los instrumentps de palitica;
* intervencién estatal extensa y comprensiva; accién nacional de la
empresa publica; asi como la ‘preferencia de unidades grandes vy
vigorosas de produccion de 'bienes o de prestacion de servicios, en
contraposicidn con la proliferacion de unidades pequefias o intermedias.

...en lo administrativo la centralizacidon supone una organizacién
extremadamente jerarquizada y formal, con una rigida estratificacion
entre los niveles organizacionales en donde se acentuan los mecanismos
de control y supervision y escasean ios espacios para la activacién y
participacion social en la gestion de asuntos publicos. La orientacion
eficientista en el manejo de los asuntos administrativos, como objetivo
valicso en si mismo, se vuelve la maxima del quehacer publico.

...la extrema descentralizacion llevaria al absurdo de la desintegracion,
a la desunién y al mas exacerbado individualismo. Lo Gnico valido seria io
que cada quien postule. La radicalizacion de ia autonomia conlleva a
exagerar los particularismos en detrimento de los intereses generales. El
sujetar y condicionar la accidén estatal a las fuerzas y grupos de presién
local inhibe los propésitos de solidaridad subsidiaria y deviene en la
dislocacion del poder en su atomizacién.

...en lo administrativo el extremo de la descentralizacién, que no el
paradigma, hace que la accién de las organizaciones queda sujeta al
juego de las fuerzas, intereses y corporaciones sociales. La estructura
administrativa tiende asi a funcionar en compartimentos o estancos y se
desplazan los objetivos institucionales por la preeminencia de aquéllos
que persiguen {as “clientelas” o grupos de interés a los que se sirve en
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cada caso. La autonomizacion administrativa deviene en feudalismos
burocraticos que acaban por beneficiar solamente a la burocracia y a tos
grupos especificos interesados, pero no a la sociedad.”

De tal forma, tenemos que la distribucion de competencias es el
contrapunto formal del ejercicio efectivo del poder que, dentro de un Estado
nacional, implica un grado elevado de concentracién en el ejercicio y el
arbitraje de la fuerza. La racionalizacion juridica de los actos de poder se
concreta en el disefio de férmulas normativas para balancear el efecto de los
actos de autoridad, en beneficio del control posterior que puedan ejercer
sobre ellos los gobernados. Dividir el poder y contrapesarlo amerita definir

ambitos de accién con criterios pretendidamente objetivos.

La sociedad idealmente representada en las asambleas constituyentes
o legislativas es la que habilita a determinados drganos para que actlien en
beneficio piblico, sobre la base de materias previamente construidas y

acotadas.

Bajo esta perspectiva, debe aceptarse como posible el
desmembramiento funcional de los poderes constituidos y, sobre todo, la
existencia de una capacidad para anticipar con precisién el contenido de las
materias sobre las que han de construirse los campos competenciales
especificos que enmarcaran la accién de los drganos publicos.

2.6 SISTEMAS DE DISTRIBUCION DE COMPETENCIAS
Existen diversos sistemas para distribuir las competencias entre la

federacion y las entidades federativas. México sigue el principio
estadounidense, pero difiere en que nuestro precepto aclara que las
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facultades federales tienen que estar expresamente sefialadas, como se vio

anteriormente..

Para analizar los sistemas de distribucidon de competencias Jorge
Carpizo¥’ dice:

“Encontramos que la propia Constitucion establece -una serie de principios
respecto al problema de la competencia en el estado federal que se pueden

enunciar en la forma sigutente:

1)
2)
3)
4}

5
6)
7)
8)

facultades atribuidas a la federacién;

facultades atribuidas a las entidades federativas;

facultades prohibidas a la federacion;

facultades prohibidas a las entidades federativas (hastz aqui la
clasificacién esta inspirada en Bryce);®

facultades coincidentes;

facultades coexistentes;

facultades de auxilio, y;

facultades que emanan de la jurisprudencia, ya sea reformando o
adicionando la anterior clasificacién.

1} Las facultades atribuidas a la federacién, lo que ésta puede realizar,
se encuentran enunciadas de dos diversas maneras:

a) en forma expresa: las atribuciones que se consignan en el articulo

73; ¥

b) las prohibiciones que tienen las entidades federativas: articulos 117

y 118.

Las primeras 29 fracciones del articulo 73 son facultades expresas; es

decir, que se delinean y se esclarecen en el propio articulo.

“7 CARPIZO, Jorge, Estudios constitucionales, Porria, 7a. ed., México, 1999, pp. 94-98.

8 Citado por Carpizo en Ob. Cit. p. 94
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La ultima fraccién det precepto establece las facultades implicitas que
son aquelias “que el Poder Legislativo puede concederse a si mismo 0 a
‘Cualquiera de los otros poderes federales como medio necesaric para

ejercitar alguna de las facultades explicitas”.

Para que sea posible el uso de las facultades implicitas debe darse fa
-existencia de una facultad explicita -que por ella sola sea imposible
ejercitarla, la relacion de- medio a -fin de entre una y la otra, et
reconocimiento por el Congreso de la Unidn de la .necesidad de la facultad
implicita y el otorgamiento de esta facultad por el congreso al poder que
de elia necesita.

Se debe aclarar que la fraccion XXX del articulo 73 constitucional no
autoriza facultades nuevas, sino facultades explicativas, es decir,
facultades que hagan efectivas las atribuciones consignadas en las 29
fracciones anteriores, que son las facultades expresas que la ley
fundamental asigna al legisiativo federal.

2) Las facultades atribuidas a las entidades federativas. De acuerdo
con el articulo 124, tedo o que no corresponde a la federacion es
facultad de las entidades federativas, salvo las prohibiciones que la
misma Constitucién establece para los estados miembros.

Sin embargo, la Constitucién le atribuye a los estados facultades, que
tienen mas la naturaleza de obligaciones, en dos formas:

a) expresa: se sefiala que los estados deben expedir alguna ley o
realizar algun acto; por ejemplo: el segundo parrafo del articulo 4° que
dice, "La Ley determinara en cada Estado, cudles son las profesiones que
necesitan titulo para su ejercicio, las condiciones que deban ilenarse para
obtenerlo y las autoridades que han de expedirlo”, y el articulo 27, XVII,
g) que dice: "Las Leyes locales organizardn el patrimonio de familia,
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determinando ios bienes que deben constituirlo, sobre la base de que
serd inalienable y no estard sujeto a embargo ni a gravamen ninguno”, y;

b)-aunque no se les da fa facultad expresamente, ésta se presupons en
la propia Constitucién; por ejemplo; darse su Constitucion (articulo 41).

3) Las .facultades prohibidas a la federacién, Se puede:pensar que
resylta -superfluc que la Canstitucidn le niegue expresamente una
facultad a la federacion, si con el solo hecho de no otorgarsela, se la estd
negando, sin embargo, se consigna esta norma en beneficio de ia
claridad y porque se considera tal prohibicidn de singular importancia.

Asi, el segundo pérrafo del articulo 130 dice: “El Congreso no puede
dictar leyes estableciendo o prohibiendo cualquier religién.”

4) Las facultades prohibidas a las entidades federativas. Estas
prehibiciones pueden ser de dos clases: las absolutas y las relativas.

Prohibiciones absolutas son los actos que jamas pueden realizar las
entidades federativas.

Prohibiciones relativas son los actos que, en principio, est&n prohibidos
a los estados miembros, pero con la autorizacién del congreso federal si
los pueden realizar.

El articulo 117 establece las prohibiciones absoiutas. Su encabezado
dice: "Los Estados no pueden en ningdn caso...”

El articulo 118 establece las prohibiciones relativas, Su encabezado
dice: “(Los Estados) tampoco pueden, sin consentimiento del Congreso
de la Unién...”

5) Las facultades coincidentes: son aquellas que pueden realizar, por
disposicién constitucional, tanto ia federacién como las entidades
federativas, y estan establecidas en dos formas: 1) una amplia y II) una
restringida,

La facultad coincidente se sefiala en la Constitucién en forma amplia
cuando no se faculta a la federacién o a las entidades federativas a
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expedir las bases a-un cierto criterio de divisién; por ejemplc: el dltimo
parrafo del articulo 18 indica que “La Federacion y los Gobiernos de los
Estados establecerdn instituciones especiales para el tratamiento de
menores infractores”.

La facultad se ctorgaen forma restringida cuando se confiere tanto a
la federacton.como a ias entidades federativas, pero se concede a una de
ellas la atribucién para fijar bases o un cierto criterio de division de esa
- facultad,- podemos citar: como ejemplo: el articuto -3°, que dice. “La
educaciéon que imparta -el ‘Estado —Federacién, Estados, Municipios—
tendera a...”, pera en la fraccion VIII se estabiece: “El Congreso de la
Unidn, con el fin de unificar y coordinar la educacion en toda la Republica,
expedird las leyes necesarias, destinadas a distribuir la funcidn social
educativa entre la Federacidn, los Estados y los Municipios...”, tesis que
se reitera en el articulo 73, fraccién XXV.

6) Las facultades coexistentes: son aquellas que una parte de la
misma facultad compete a la federacidn y ta otra a las entidades
federativas; por ejemplo: el articulo 73, fraccién XVI1, otorga al congreso
federal facultad para legisiar sobre saiubridad general y, segun ia fraccian
XVII, respecto de las vias generales de comunicacidn: es decir, que la
salubridad local y las vias locales de comunicacidn son competencia de
las legislaturas de las entidades federativas.

7) Las facultades de auxilio: son aquellas en que una autoridad auxilia
a otra por disposicién constitucional,

Por ejemplo: el pammafo introductorio del 130 dice: “Corresponde a los
Poderes Federales ejercer, en materia de culto religioso y disciplina
externa la intervencidon que designen las leyes. Las demads autoridades
obrardn como auxiliares de la Federacién.” En el mismo articulo se
establece que para dedicar nuevos templos al culto religioso, es
indispensable permiso de {a Secretaria de Gobernacién, perc se debe oir
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previamente -al gobernador del estado. Aqui, el gobernador esta

auxiliando -3 la secretaria mencionada.

También, dentro-del mismo precepto, hay el parrafo siguiente: "Las
legislaturas de los Estados tnicamente tendrdn-facultad de determinar,
segun Ias necesidades locales, el nimero maximo de ministros de los
Cultos.” Seglin el pérrafo introductorio, ta legislatura local -auxilia a {a
federacion; sin embargo, ella actia con completa libertad en este caso.
Herrera y Lasso* excluye enunciar esta regla de la division de
competencias porque, en su opinidn, no altera la distribucion de las

mismas.

Las reglas enunciadas pueden sufrir alteraciones por medio de la
jurisprudencia, ya que elia puede modificar el sentido de interpretacién
de la disposicién constitucional.”

En cuanto a la funcién administrativa del Estado, Andrés Serra Rojas™®
dice que los fines del Estado sefialan los propositos generales 0 metas por
alcanzar que se incorporan a los textos constitucionales y desarrolla la
legislacién administrativa. El poder del Estado, desenvuelve su actividad por
medio de las funciones del mismo. La competencia, atribuciones o

cometidos, constituyen ia forma de ejercicio de las funciones.

La importante actividad que corresponde a la funcidon administrativa es
encauzada por el derecho administrativo, que forma el conjunto de normas
que rigen a la administracién publica y a las actividades que corresponden
normalmente al poder Ejecutivo Federal; este (ltimo se integra con todos los
6rganos a los que se encomienda la funcién administrativa.

** HERRERA Y LASSQ citado por Carpizo en Ob. Cit. p. 98
¥ SERRA ROJAS, Andrés, Derecho administrativo, ler. curso, 20a. ed. corr. y aum. por
- Andrés Serra Rojas Beltri, Porra, México, 1999, p. 67.
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‘Por ello, de acuerdo con el analisis que hemaos visto, enlos siguientes
capitulos estudiaremos - cdmo -se da.la distribucién de . competencias en
materias de salud, educacion, asentamientos humanos y ambiental, y en qué
organos del poder ejecutivo recae; asimismo, examinaremos la concurrencia
como un sistema mas de distribucion de competencias en las ieyes generales

que atienden dichas materias.
2.6.1 LA COMPETENCIA EN MATERIA DE SALUD

Los articulos de la Constitucién Federal relativos a la proteccion a la
salud, tienen importancia en el presente trabajo por dos razones: primero,
porque se trata de una materia que primeramente fue centralizada v,
después, ha sufrido un proceso paulatino de descentralizacién, fenémeno
similar al que ocurre en materia ambiental, por lo que se refiere a la
distribucién de competencias; en segundo lugar, pbr las implicaciones

ambientales del derecho a la salud.

El parrafo cuarto del articulo 4° de nuestra Constitucion Federal, sefiala
que:
"Toda persona tiene derecho a la proteccion de la salud. La ley definira
las bases y modalidades para el acceso a los servicios de salud y
establecerad la concurrencia de la federacidn y las entidades federativas

en materia de salubridad general, conforme a lo que dispone la fraccién
XVI del articulo 73 de esta Constitucidn.”

A su vez, la fraccién XVI del articulo 73 otorga facultades al Congreso para:

“Dictar leyes sobre... salubridad genera! de la Reptblica:
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la. El Consejo .de ‘Sailubridad General dependera directamente del
Presidente de la Republica, sin intervencidn de ninguna secretaria de
Estado, y sus disposicianes generales serdn obligatorias en el pais.

2a. En .caso de epidemias de.caracter grave o peligro de invasion de
anfermedades exéticas en el -pais, ¢l Departamento de Salubridad tendra
obligacidbn de dictar inmediatamente las medidas -preventivas
“indispensables, 8 reserva de ser después sancionadas por el Presidente
de la Republica.

3a. La autoridad sanitaria serd ejecutiva y sus disposiciones serdn
obedecidas por las autoridades administrativas del pais.

4a. Las medidas que el Consejo haya puesto en vigor en la campafia
contra el alcoholismo y la venta de sustancias que envenenan al individuo
o degeneran la especie humana, asi como las adoptadas para prevenir y
combatir la contaminacién ambiental, seran después revisadas por el
Congreso de la Unidn, en los casos que competan.”

La relacién que existe con la materia ambiental y el Consejo de
Salubridad General, lo encontramos en la primera fraccién del Articulo 17 de
la Ley General de Salud que dice: '

“Compete al Consejo de Salubridad General:

1. Dictar medidas contra el alcoholismo, venta y produccién de
substancias tédxicas, asi como las que tengan por objeto prevenir vy
combatir los efectos nocivos de la contaminacién ambiental en la salud,
las que seran revisadas después por el Congreso de la Unidn, en ios

casos que le competan.”

46




2.6.1.1 FACULTADES DE LA SECRETARIA DE SALUD

De acuerdo con lo anterior, el drgano centralizado que se encarga de
ejecutar las facultades constitucionales es la Secretaria de Salud, que, de
acuerdo .con Ia Ley Organica de la Administracion Publica Federal (publicada
-en el Diario Oficial de la Federacion el 29 de diciembre de 1976), en su
articulo 39, le indica los asuntos de los que se encargara:

+ Establecer y conducir la politica nacional en materia de asistencia
social, servicios meédicos y salubridad general, con excepcién de lo
relativo al saneamiento de! ambiente; y coordinar los programas de
servicios a la salud de la administracién pulblica federal, asi como los
agrupamientos por funciones y programas afines que, en su caso, se
determinen.

» Crear y administrar establecimientos de salubridad, de asistencia
publica y de terapia social en cualquier lugar del territorio nacional y
organizar la asistencia pdblica en el Distrito Federal.

« Aplicar a la asistencia publica los fondos que le proporcionen la loteria
nacional y los prondsticos para la asistencia publica; y administrar el
patrimonio de la beneficencia pulblica en el Distrito Federai, en los
términos de las disposiciones legales aplicables, a fin de apoyar los
programas de servicios de salud.

+ QOrganizar y vigilar las instituciones de beneficencia privada, en los
términos de las leyes relativas, e integrar sus patronatos, respetando la
voluntad de tos fundadores.

= Administrar los bienes y fondos que el gobierno federal destine para la
atencién de los servicios de asistencia plblica.

= Planear, normar, coordinar y evaluar el sistema nacional de salud vy
proveer a la adecuada participacion de las dependencias y entidades
publicas que presten servicios de salud, a fin de asegurar el cumplimiento
del derecho a la proteccion de la salud.
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« Asimismo, propiciara y coordinara la participacion de los sectores
saclal y privado en dicho sistemna nacional de salud y determinara las
politicas y accianes de induccidn y concertacion correspondientes.

= Planear, normar y controlar los servicios de atencién medica, salud
publica, .asistencia social y regulacidon sanitaria que correspondan al
- sistema nacional de salud.

« Dictar las normas técnicas a que quedard sujeta la prestacion de
servicios - de salud 'en las materias de salubridad general, incluyendo las
de asistencia social, por-parte de los sectores publico, social y privado, y
verificar su cumplimiento.

« Organizar y administrar servicios sanitarios generales en toda la
Republica.

» Dirigir ia policia sanitaria general de la Republica.

» Dirigir la policia sanitaria especial en los puertos, costas y fronteras.

= Realizar el control higiénico e inspeccién sobre preparacion, posesion,
uso, suministro, importacién, exportacion y circulacién de comestibles y
bebidas.

» Realizar el control de la preparacién, aplicacidn, importacidn vy
exportacion de productos bioldgicos.

* Regular la higiene veterinaria exciusivamente en 1o que se relaciona
con los alimentos que puedan afectar a la salud humana.

« Ejecutar el control sobre preparacidn, posesion, uso, SuUMiINIstro,
importacién, exportacién vy distribucidn de drogas vy productos
medicinales.

» Estudiar, adaptar y poner en vigor las medidas necesarias para tuchar
contra las enfermedades transmisibles, contra las plagas sociales que
afecten la salud, contra el alcoholismo y las toxicomanias y otros vicios
sociales, y contra la mendicidad.

= Poner en practica las medidas tendientes a conservar la saiud y ia vida
de los trabajadores del campo y de la ciudad y la higiene industrial.

+ Administrar y controlar las escuelas, institutos y servicios de higiene
establecidos por la federacion en toda la Republica.

« Qrganizar congresos sanitarios y asistenciales.
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* Prestar los servicios de su -competencia, directamente o en
coordinacién con los gobiernos de los estados y del Distrito Federal.

s Actuar como autoridad sanitaria, ejercer las facultades en materia de
salubridad general que las leyes le confieren al ejecutive federal, vigilar el
cumplimiento de la ley general de salud, sus reglamentos y demas
disposiciones aplicables y.ejercer la accidn extraordinaria en materia de
salubridad general.

- » Establecer ias normas que deben orientar los servicios de asistencia
social que presten |as dependencias y entidades federales y proveer a su
cumplimiento, y
s Establecer y ejecutar con la participacion que corresponda a otras
dependencias asistenciales, publicas y privadas, planes y pregramas para
la asistencia, prevencién, atencidn y tratamiente a los discapacitados.

2.6.2 LA COMPETENCIA EN MATERIA DE EDUCACION

En cuanto a ta educacién, encontramos que la Constitucién, en el primer
parrafo del articulo 3°, establece esta garantia de la siguiente forma:

“Todo individuo tiene derecho a recibir educacion. El estado —
federacién, estados y municipios— impartird educacion preescolar,
primaria y secundaria. La educacidon primaria y la secundaria son
obligatorias.”

En la fraccion III otorga la competencia en esta materia al ejecutivo
federal, para que determine los planes y programas de estudio de la
educacidon primaria, secundaria y normal para toda la Republica, sefalando
que, para tales efectos, el ejecutivo considerara la opinidn de los gobiermnos
de las entidades federativas y de los diversos sectores sociales involucrados
en la educacion, en los términos que la ley sefale.
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El resto del articulo establece que la federacion tendra competencia
para .impartir .la educacidn preescolar, -primaria y secundaria. También
promovera y atendera todos los tipos y modalidades educativos —incluida la
‘educacién superior— necesarios para el desarrollo de la nacién, apoyard la
investigacion cientifica .y tecnplogica, y alentara el fortalecimiento y difusion

de nuestra cultura.

La competencia al legislativo se encuentra en la fraccion VIII del propio
articulo, ya que, con el fin de unificar y coordinar la educacién en toda la
Republica, este 6rgano es el que expedira las leyes necesarias destinadas a
distribuir la funcién social educativa entre la federacidén, los estados y los
municipios; a fijar las aportaciones econodmicas correspondientes a ese
servicio publico, y a sefalar las sanciones aplicables a los funcionarios que no
cumplan o no hagan cumplir las disposiciones relativas, 10 mismo que a
todos aquellos que las infrinjan.

2.6.2.1 FACULTADES DE LA SECRETARIA DE EDUCACION PUBLICA

Las '31 fracciones que el articulo 38 de la Ley Organica de la
Administracion Pablica Federal —que sefialan los asuntos que le corresponde
manejar a la Secretaria de Educacion Pdblica— nos dicen que ésta tiene
facultad de:

s Organizar, vigilar y desarrollar en las escuelas oficiales, incorporadas o
reconocidas:

A) La enseflanza preescolar, primaria, secundaria y normal, urbana,
semiurbana y rural.

B) La ensefianza que se imparta en las escuelas, a que se refiere la
fraccion XII del articulo 123 constitucional.

C) La ensefianza técnica, industrial, comercial y de artes y oficios,
incluida la educacién que se imparta a ios adultos.
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D) La ensefianza agricola, con la cooperacién de la Secretaria de
Agricultura y Recursos Hidraulicos.

E} La ensefianza superior y profesional.

F) La ensefianza deportiva y militar, y |a cultura fisica en general,

s Organizar y desarrollar ia educacién artistica que se imparta en las
escuelas e institutos oficiales, -incorporados o receonocidos para la
ensefianza y difusion de las bellas artes y de las artes populares.

» (rear y mantener las escuelas oficiales en el Distrito Federal, excluidas
las que dependen de otras dependencias.

 Crear y mantener, en su caso, escuelas de tedas clases que funcionen
en la Republica, dependientes de 1a federacién.

= Vigilar que se observen y cumplan las disposiciones reiacionadas con la
educacién preescolar, primaria, secundaria, técnica y normal,
establecidas en la Constitucién, y prescribir las normas a que debe
ajustarse la incorporacion de las escuelas particulares al sistema
educativo nacicnal.

. Ejercer la supervisidn y vigilancia que proceda en los planteles que
impartan educacién en la Republica, conforme a lo prescrito por el
articulo 3o0. constitucional.

» Organizar, administrar y enriquecer sistematicamente las bibliotecas
generales o especializadas que sostenga la propiz Secretaria o que
formen parte de sus dependencias.
= Promover la creacion de institutos de investigacién cientifica y técnica,
y el establecimiento de laboratorios, observatorios, planetarios y demds
centros que requiera el desarrollo de la educacion primaria, secundaria,
normal, técnica y superior; orientar, en coordinacidén con las
dependencias competentes del gobierno federal y con ias entidades
publicas y privadas el desarrollo de la investigacidn cientifica y
tecnoldgica.

» Patrocinar la realizacién de congresos, asambleas vy reuniones,
eventos, competencias y concursos de caracter cientifico, tecnico,
cultural, educativo y artistico.
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* Fomentar las relaciones de orden cultural con los paises extranjeros,
con la colaboracion de la Secretaria de Relaciones Exteriores.

~» Mantener al corriente el escalafén del magisterio v el seguro del
‘maestro, y crear -un -sistema ‘de compensaciones y estimulos para el
profesorado; atendiendo a las directrices que emita la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico sebre el sistema general de administracion y
desarrollo de personal.

«» ‘Organizar, controlar y mantener al corriente el registro de la propiedad
-literaria y artistica.

 Otorgar becas para que los estudiantes de nacionalidad mexicana
puedan realizar investigaciones o completar ciclos de estudios en el
extranjero.

= Estimular el desarroflo del teatro en el pafs y organizar concursos para
autores, actores y escendgrafos y en general promover su mejoramiento.
« Revalidar estudios y titulos, y conceder autorizacidén para el ejercicio
de las capacidades que acrediten.

» Vigilar, con auxilio de ias asociaciones de profesionistas, el correcto
ejercicio de las profesiones.

+ Organizar misiones culturales,

« Formular el catalogo de! patrimonio histérico nacional.

+« Formular y manejar el catalogo de los monumentos nacionaies.

» Organizar, sostener y administrar museos histdricos, arqueoldgicos vy
artisticos, pinacotecas y galerias, a efecto de cuidar la integridad,
mantenimiento y conservacion de tesoros historicos y artisticos del
patrimonic cultural de! pais.

» Conservar, proteger y mantener los monumentos arqueoldgicos,
histéricos y artisticos que conforman el patrimonio cultural de 1a nacién.

o Organizar exposiciones artisticas, ferias, certdmenes, concursos,
audiciones, representaciones teatrales y exhibiciones cinematograficas de
interés cultural.

« Determinar y organizar la participacion oficial del pais en competencias
deportivas internacionales, organizar desfiles atléticos y todo género de
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-eventos deportivos, cuando no corresponda hacerlo expresamente a otra
dependencia del gobierno federal.

‘s Cooperar en las tareas gue desempefie .Ja confederacién deportiva y
mantener la escuela de,educacidn fisica.

» Formular normas y programas, y ejecutar acciones para promover la
-educacién fisica, el deporte pare todos, el deporte estudiantil y el deporte
selectivo; promover y en su caso, organizar la formacién. y capacitacién
de instructores, entrenadores, ‘profesores y licenciados en especialidades
de cultura fisica y deporte; fomentar los estudios de posgrado y la
investigacién de las ciencias del deporte; asi como ia creacién de
esquemas de financiamiento al deporte con la participacidon que
corresponda a otras dependencias y entidades de la administracion
publica federai.

= Organizar, promover y supervisar programas de capacitacidn y
adiestramiento en coordinacidn con las dependencias del gobierno
federal, los gobiernos de los estados y de los municipios, las entidades
plblicas y privadas, asi como los fideicomisos creados con tal propdsito.
A este fin organizard, igualmente, sistemas de orientacién vocacional de
ensefianza abierta y de acreditacién de estudios.

« Orientar las actividades artisticas, culturales, recreativas y deportivas
que realice el sector publico federal.

» Establecer los criterios educativos y culturales en la produccién
cinematogrdfica, de radio y televisién y en la industria editorial.

« QOrganizar y promover acciones tendientes al pleno desarrollo de la
juventud y a su incorporacién a ias tareas nacionales, estableciendo para
eilo sistemas de servicio social, centros de estudio, programas de
recreacion y de atencidn a los problemas de los jévenes. Crear y
organizar @ este fin sistemas de ensefianza especial para nifos,
adolescentes y jévenes gue lo requieran.
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2.6.3 LA COMPETENCIA EN MATERIA DE ASENTAMIENTOS HUMANOS

La Constitucién, en su articulo 27 trata el asunto de los asentamientos
humanos, expresando que la nacién tendra en todo tiempo el derecho de
imponer a la propiedad privada las modalidades que dicte el interés publico,
asi como el de regular, en beneficio social, el aprovechamiento de los
elementos naturales susceptibles de apropiacion, con objeto de hacer una
distribucidn equitativa de {a rigueza publica, cuidar de .su-conservacién,
lograr el desarrollo-equilibrado del pais y el mejoramiento de las condiciones

de vida de la poblacién rural y urbana.

Para ello, se dictaran las medidas necesarias para ordenar los
asentamientos humanos y establecer adecuadas provisiones, usos, reservas
y destinos de tierras, aguas y bosques, a efecto de ejecutar cbras publicas y
de planear y regular la fundacidn, conservacién, mejoramiento y crecimiento
de los centros de poblacion; para el fraccionamiento de los latifundios; para
disponer, en los términos de la ley reglamentaria, la organizacién vy
explotacion colectiva de los ejidos y comunidades; para el desarrolip de la
pequena propiedad ruraf; para el fomento de la agricultura, de la ganaderia,
de la silvicultura y de las demas actividades econémicas en el medio rural.

La fraccion VI le otorga facultades a los estados y al Distrito Federal, lo
mismo que a los municipios de toda la Republica, para adquirir y poseer
todos los bienes raices necesarios para los servicios publicos. En la VII, se
reconoce la personalidad juridica de los nucleos de poblacidén ejidates y
comunales, y se protege su propiedad sobre la tierra, tanto para el
asentamiento humano como para actividades productivas.

El articulo 115 constitucional, correspondiente a los municipios, en su
fraccién V, le otorga competencia en materia de asentamientos humanos, en
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los términos de las leyes federales y estatales relativas. Estaran facultados
para formular,. aprobar y administrar la zonificacion y planes de desarrollo
urbano municipal; participar en la creacién y administracion de sus reservas
territoriales; controlar y vigilar. la utilizacion del suelo en sus jurisdicciones
territoriales; intervenir en la regularizacion de la tenencia de la tierra
urbana; otorgar licencias y permisos-para construcciones, y participar en la
creacion y administracion de zonas de reservas ecoldgicas.

La fraccion XXIX-C del articulo 73 constitucional dispone que el
congreso tiene la facultad para expedir las leyes que establezcan la
concurrencia del gobierno federal, de los estados y de los municipios, en el
ambito de sus respectivas competencias, en materia de asentamientos
hurnanos, con objeto de cumplir con los fines previstos en el parrafo 3o. del
articulo 27, que se refiere al dominio directo que tiene la nacién sobre todos

los recursos naturales.

En cuanto al Distrito Federal, el articulo 122, fraccién V, inciso 1 de la
constitucién, le otorga la facultad a la Asambiea Legislativa para legislar en
materia de planeacion del desarrollo; en desarrollo urbano, particuarmente
en uso del suelo; preservacion del medio ambiente y proteccién ecolégica;
vivienda; construcciones vy edificaciones; wvias publicas, transito vy
estacionamientos; adquisiciones y obra publica; y sobre explotacion, uso y
aprovechamiento de los bienes del patrimonio del Distrito Federal.

2.6.3.1 FACULTADES DE LA SECRETARIA DE DESARROLLO SOCIAL

Desprendido de los articulos constitucionales antes vistos, encontramos
que la Secretaria de Desarrollo Social sera la encargada del despacho de los
asuntos que encontramos en el articulo 32 de la Ley Organica de la
Administracién Publica Federal, y que son:
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» Formular, conducir y evaluar la politica general de desarrollo social
para el combate efectivo a la pobreza; en particular, la de asentamientos
humanos, desarrollo urbano y vivienda.

» Proyectar y coordinar, con .a participacidon gque corresponda .a los
gobiernos estatales y municipales, 1a ptaneacién regional.

s Coordinar las acciones que -incidan:en el combate a la pobreza,
fomentando un mejor nivel de vida,-en lo que el ejecutivo .federal

-convenga con: los .gobiermos estatales y municipales, -buscando en todo

momento propiciar .la simplificacion de los procedimientos y el
establecimiento de medidas de seguimiento y control.

+ Elaborar los programas regionales y especiales que le sefiale el
ejecutivo federal, tomando en cuenta las propuestas que para el efecto
realicen las dependencias y entidades de ia administracidn publica federal
y los gobiernos estatales y municipales, asi como autorizar las acciones e
inversiones convenidas en el marco de lo dispuesto en |a fraccion I1 que
antecede, en coordinacidn con la Secretaria de Hacienda y Crédito
Plblico.

» Evaluar la aplicacién de las transferencias de fondos en favor de
estados y municipios, y de los sectores social y privado que se deriven de
las acciones e inversiones convenidas, en los términos de las fracciones
anteriores.

s Coordinar, concertar y ejecutar programas especiales para la atencién
de los sectores sociales mas desprotegidos, en especial de los grupos
indigenas y de los pobladores de las zonas dridas de las &reas rurales, asi
como de los colones de las @reas urbanas, para elevar el nivel de vida de
la poblacién, con Ja intervencién de las dependencias y entidades de la
administracion puoblica federal correspondientes v de los gobiernos
estatales y municipales, y con la participacion de los sectores social y
privado.

« Estudiar las circunstancias socioeconémicas de los pueblos indigenas y
dictar las medidas para lograr que la accidon coordinada del poder publico
redunde en provecho de los mexicanos que conserven y preserven sus
culturas, lenguas, usos y costumbres originales, asi como promover y
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gestionar ante las autoridades federales, estatales y municipales, todas
aquellas medidas-.que conciernan al interés general de los puablos
indigenas.

« Coordinar y ejecutar la politica nacional: para crear y apoyar empresas
gue asocien a grupos de escasos recursos en-areas urbanas a través de
Jas acciones.de planeacidén, programacian, concertacion, coordinacién,
evaluacién, de aplicacién, recuperacion y revolvencia de recursos, para
ser destinados.a los mismos fines; asi corno de asistencia técnica y de
- otros medios que se requieran para ase propésito, previa calificacién, con
la intervencién de las dependencias y entidades de la administracién
publica federal correspondientes y de los gobierncs estatales municipales,
y con la participacion de los sectores social y privado.

s Proyectar la distribuciéon de la poblacién y la ordenacion territorial de
los centros de poblacidén, coniuntamente con las dependencias vy
entidades de la administracién publica federal que corresponda, asi como
coordinar las acciones que el ejecutivo federal convenga con los
ejecutivos estatales para la realizacidn de acciones coincidentes en esta
materia, con la participacién de los sectores social y privado.

« Prever a nivel nacional las necesidades de tierra para desarrolio urbano
y vivienda, considerando ta disponibilidad de agua determinada por fa
Secretaria de Medio Ambiente, Recursos Naturales y Pesca, y regular, en
coordinacion con los gobiernos estatales y municipales, 105 mecanismos
para satisfacer dichas necesidades.

+ Elaborar, apoyar y ejecutar programas para satisfacer las necesidades
de suelo urbano y el establecimiento de provisiones y reservas
territoriales para el adecuado desarroilo de los centros de poblacién, en
coordinacién con las dependencias y entidades de la administracion
publica federal correspondientes y los gobiernos estatales y municipales,
y con la participacion de los diversos grupos sociales.

« Promover y concertar programas de vivienda y de desarrollo urbano, v
apoyar su ejecucidn, con la participacidn de los gobiernos estatales y
municipales, y los sectores social y privado.
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« Fomentar ta organizacién de sociedades cooperativas de vivienda vy
materiales de construccidén, en coordinacién con las Secretarias del
Trabajo y Previsidn Social y de.Comercio y Fomento: Industrial.

* Promover y apoyar mecanismos de financiamiento para el desarrolio
regional y urbano, asi como para la.vivienda, con la participacion de las
dependencias vy entidades de la administracién publica -federal
correspondientes, de los gobiernos estatales y municipales, de las
instituciones de crédito y:de los diversos grupos sociales.

e Promover la construccidn de obras de infraestructura y equipamiento
para el desarrollo regional y urbano, y el bienestar sccial, en coordinacion
con los gobiernos estatales y municipales y con la participaciéon de los
sectores social y privado.

* Asegurar la adecuada distribucion, comercializacién y abastecimiento
de los productos de consumo basico de la poblacién de escasos recursos,
con la intervencion gque corresponde a la Secretaria de Comercio y
Fomento Industrial asi como a la Secretaria de Agricultura, Ganaderia ¥
Desarrollo Rural, bajo principios que eviten el uso o aprovechamiento
indebidos y ajenos a los objetivos institucionales.

2.6.4 LA COMPETENCIA EN MATERIA DE EQUILIBRIO ECOLOGICO Y
PROTECCION AL AMBIENTE

Raul Brafies, nos sefiala que:

“Desde sus origenes, el articulo 27 constitucional introdujo un criterio
de aprovechamiento responsable de los recursos naturales. Al respecto,
hay que rememorar el fragmento del parrafo 3o0. del texto original del
articulo 27 constitucional, donde puede leerse que la nacidn tendrd en
todo tiempo el “derecho de regular el aprovechamiento de los elementos
naturales susceptibles de apropiacién, con objeto de hacer una
distribucién equitativa de la riqueza publica y cuidar su conservacién. En
momentos mucho mas recientes (6 de julio de 1971), el Constituyente
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atendié por primera vez la materia ambiental,. pero la enfocd de manera
parcial aludiendo a la contaminacién como factor de riesgo para la salud;
tal adicion recayd en la base 4a de la fraccion XVI, del articulo 73

constitucional.” >!

La proteccion al ambiente no fue recibida como materia autdénomaen la
Constitucion, sino hasta que se reformd el articulo 25 de la Carta en el afio
de 1983.

Martin Diaz nos dice que:

"A dicho precepto se le agregd una disposicion que corresponde al
actual parrafo 60., del siguiente tenor: “Bajo criterios de eguidad social y
productividad se apoyara e impulsard a las empresas de los sectores social y
privado de la economia, sujeténdolas a las modalidades que dicte el interés
pubiico y al uso, en beneficio general, de los recursos productivos, cuidando
su conservacion y el medio ambiente.” No obstante esta incorporacion, aun
hubo que esperar hasta el afio de 1987, en el que se maodificaron los
articulos 27 y 73 constitucionales, para dar cabida expresa a las acciones de
“preservacién” y “restauracion” del equilibrio ecolégico, reconociéndolas,
desde entonces, como cometidos de los poderes publicos. La técnica de ley
general volvié por sus fueros y se positivizd una vez mas, ahora en la
fraccion XXIX, inciso G, del articulo 73 constitucional; alli se faculté al
Congreso “para expedir las leyes que establezcan ila concurrencia del
Gobierno Federal, de los Gobiernos de los Estados y de los Municipics, en el
ambito de sus respectivas competencias, en materia de protecciéon al
ambiente y de preservacién y restauracién del equilibrio ecolégico”. Como se
aprecia, en este caso se reproduce integramente la solucién que se dio con ia
incorporacion de la fraccion XXIX-C del mismo articulo 73 constitucional, en

51 BRANES, Raull, Manual de derecho ambiental mexicano, FCE, México, 1994. pp. 61-64.
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el caso de los asentamientos humanos. Y asi como sucedio con la cuestion
urbanistica, en materia .ambiental hubo actividades y materias que antes se
encontraban sujetas a la jurisdiccion local y que pasaron, desde entonces, al
ambito federal, bajo una éptica novedosa: en este caso, la de la proteccion y

conservacion del ambiente.” >?

Como en las distintas materias -mencionadas, al -final .del proceso
mediante el que -se reconocid la materia ambiental, se .promulgd -la Ley
General del Equilibrio Ecologico y la Proteccion al Ambiente; a partir de eila,
se han expedido las leyes locales que atribuyen competencia en sus
respectivos ambitos a los gobiernos estatales y municipales.

Sobre la rectoria del Estado para el desarrollo nacional, el articulo 25
constitucional dice que el Estado planeara, conducira, coordinara y orientara
la actividad econdmica nacional, y llevard al cabo la regulacidén y fomento de
las actividades que demande el interés general, en el marco de libertades
que otorga la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

Este articulo, a su vez, dispone que bajo criterios de equidad social y
productividad se apoyara e impulsara a las empresas de los sectores social y
privado de la economia, sujetandolos a las modalidades que dicte el interés
publico y al usp, en beneficio generai, de los recursos productivos, cuidando
su conservacion y el medio ambiente.

A su vez, en la base cuarta, la fraccion XVI del articulo 73 de la
Constitucién Federal, otorga facultades al Congreso de la Unién para:

52 p1AZ Y DIAZ, Martin, México en ia .via del federalismo cooperativo. Un andlisis de los
problemas en torno a la distribucidn de competencias, Homenaje a Fernando Vazquez
Pando, Barra Mexicana de Abogados, Themis, México, 1996.
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“Dictar leyes sobre... salubridad general de la Repdblica y las medidas
que el Consejo haya puesto en vigor en la campafia contra el alcoholismo
y la venta de sustancias que envenenan al individuo o degeneran la
especie humana, asi como las adoptadas para prevenir y combatir la

contaminacidn ambiental.”

Los municipios podran participar en la creacién y administracion de
reservas ecol6gicas. Esto lo encontramos en.ia fraccion V del articulo 115

constitucional.

En cuanto al Distrito Federal, el articulo 122, base primera, fraccion V,
inciso 1, se faculta a la Asamblea Legislativa para legislar en la preservacion
del medio ambiente y proteccion ecoiégica, de la misma manera que el inciso
K le permite legislar sobre los servicios de limpia, rastros y cementerios.

2.6.4.1 FACULTADES DE LA SECRETARIA DE MEDIO AMBIENTE
RECURSOS NATURALES Y PESCA

La Ley Organica de la Administracion Puablica Federal otorga a ia
Secretaria de Medio Ambiente, Recursos Naturales y Pesca una serie de

atribuciones, en su articulo 32 bis, que nos dice que ella se encargara de:

« Fomentar la proteccion, restauracion vy conservacion de los
ecosistemas y recursos naturales y hienes y servicios ambientales, con el
fin de propiciar su aprovechamiento y desarrolio sustentable.

o Formular y conducir fa politica nacional en materia de recursos
naturales, siempre que no estén encomendados expresamente a otra
dependencia, asi como en materia de ecologia, saneamiento ambiental,
agua, regulacion ambiental del desarrollo urbano y desarrolio de la
actividad pesquera, con la participacibn que corresponda a otras
dependencias y entidades.
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* Administrar y regular el uso y ‘promover el aprovechamiento
sustentable de ios recursos naturales que correspendan a la federacion,
con excepcion del petrdleo y todos los carburos de hidrégenos liquidos,
solidos y gaseosos, asi como minerales radioactivos.

» Establecer, con.la participacién que corresponda a otras dependencias
Yy a las autoridades estatales y municipales, normas oficiales mexicanas
scbre fa preservacion y restauracion de la calidad del medio ambiente;
sobre los ecosistemas naturales; sobre el aprovechamiento sustentable
de los recursos naturales y de la flora y fauna silvestre, terrestre y
acuadtica; sobre descargas de aguas residuales, y en materia minera; y
sobre materiales peligrosos y residuos sdlidos y peligroses.

» Vigilar y estimular, en coordinacion con las autoridades federales,
estatales y municipales, el cumplimiento de las leyes, normas oficiales
mexicanas y programas relacionados con recursos naturales, medio
ambiente, aguas, bosques, flora y fauna silvestre, terrestre y acuatica, y
pesca; y demas materias competencia de la Secretaria, asi como, en su
caso, imponer las sanciones procedentes.

+ Proponer al ejecutivo federal el establecimiento de areas naturales
protegidas, y promover para su administracion vy vigilancia, la
participacion de autoridades federales o locales, y de universidades,
centros de investigacion y particulares.

» Organizar y administrar areas naturales protegidas, y supervisar las
labores de conservacién, proteccién y vigilancia de dichas areas cuando
su administracion recaiga en gobiernos estatales y municipales o en
personas fisicas o morales.

» Ejercer |a posesion y propiedad de la nacién en las playas, zona federal
maritimo terrestre y terrenos ganados al mar.

» Intervenir en foros internacionales respecto de las materias
competencia de la Secretaria, con la participacién que corresponda a la
Secretaria de Relaciones Exteriores, y proponer a ésta la celebracion de
tratados y acuerdos internacionales en tales materias.
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* Promover el ordenamiento ecolégico ~del territorio nacional, en
coordinacion con las autoridades federales, estatales y municipales, y con
la participacién de los particulares.

e Evaluar y dictaminar: las manifestaciones de impacto ambiental de
proyectos de desarrollo que -le presenten los sectores publico, social y
- privado; resolver sobre los estudios de riesgo ambiental, .asi como sobre
los programas para la prevencion de accidentes con incidencia ecolégica.
« Elaborar, promover y difundir las *tecnologias y formas de uso
requeridas para el aprovechamiento sustentable de los ecosistemas y
sobre |la calidad ambiental de los procesos productivos, de |os servicios y
del transporte.

« Fomentar vy realizar programas de reforestacidon y restauracion
ecologica, con la cooperacidn de las autoridades federales, estatales y
municipales, en coordinacidn, en su caso, con la Secretaria de
agricultura, ganaderia y desarrolio rural.

« Evaivar la calidad del ambiente y establecer y promover el sistema de
informacién ambiental, que incluird los sistemas de monitoreo
atmosférico, de suelos y de cuerpos de agua de jurisdiccion federal, y los
inventarios de recursos naturales y de poblacién de fauna silvestre, con la
cooperacion de las autoridades estatales y municipales, las instituciones
de investigacion y educacion superior, y las dependencias y entidades
que correspondan.

s Desarrotlar y promover metodoldgicas y procedimientos de valuacion
econémica del capital natural y de los bienes y servicios ambientales gue
este presta, y cooperar con dependencias y entidades para desarrollar un
sistema integrado de contabilidad ambiental y econdmica.

» Conducir las politicas nacionales sobre cambic climatico v sobre
proteccion de la capa de ozono.

« Promover la participacion social y de la comunidad cientifica en la
formulacién, aplicacion y vigilancia de la politica ambiental, y concertar
acciones e inversiones con los sectores social y privado para la proteccién
y restauracion del ambiente.
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‘e« Realizar el censo de predios forestales y silvopastoriles y de sus
productos. levantar, organizar y manejar la cartografia y estadistica
forestal, asi como llevar el registro y cuidar la conservacién de los arboles
histdricos y nctables de!l pais.

= Proponer, y en su casc resolver sobre el establecimiento vy
levantamiento de vedas forestales, de caza y pesca, de conformidad con
1a legistacién aplicable, y establecer el calendario cinegético y el de aves
canoras y de ornato.

- Imponer las restricciones que establezcan las disposiciones aplicables,
sobre la circulacién o transito por el territorio nacional de especies de la
flora y fauna silvestres procedentes del o destinadas al extranjero, y
promover ante ia Secretaria de Comercio y Fomento Industrial el
establecimiento de medidas de regulacion o restriccién a su importacion o
exportacidon, cuando se requiera para su  conservacion o
aprovechamiento.

» Dirigir los estudios, trabajos y servicios meteorolégicos, climatoldgicos,
hidrolégicos y gechidrolégicos, asi como- el sistema meteoroldgico
nacienal, y participar en los convenios inte’rnaéionales sobre la materia.

« Coordinar, concertar y ejecutar proyectos de forrmacién, capacitacion y
actualizacion para mejorar {a capacidad de gestion ambiental y el uso
sustentable de recursos naturales; estimular que las instituciones de
educacidn superior y los centros de investigacion realicen programas de

formacion de especialistas, proporcionen conocimientos ambientales e
impuisen Ja investigacién cientifica y tecnoldgica en la materia; promover
que los organismos de promocién de la cultura y los medios de
comunicacion social contribuyan a la formacién de actitudes y valores de
proteccién ambiental y de conservacién de nuestro patrimonio natural; vy
en ceordinacién con la Secretaria de educacién publica, fortalecer los
contenidos ambientales de planes y programas de estudios y los
materiales de ensefianza de los diversos niveles y modalidades de
educacion.

64



e QOrganizar, dirigir y reglamentar los trabajos de ‘hidrologia en cuencas,
cauces y . alveos de aguas nacionales, tanto superficiales como
subterraneos, conforme a la ley de la materia,

= Administrar, controlar y reglamentar el aprovechamiento de cuencas
hidrdulicas, vasos, manantiales y aguas de propiedad nacional, y de las
zonas federales correspondientes, con exclusién de los que se atribuya
expresamente a otra dependencia; establecer y vigilar el cumplimiento de
ias condiciones particulares que deban satisfacer las descargas de aguas
residuales, cuando sean de jurisdiccion federal; autorizar, en su caso, el
vertimiento de aguas residuales en el mar, en coordinacion con la
Secretaria de marina, cuando provenga de fuentes moviles o plataformas
fijas; en cuencas, cauces y demas depositos de aguas de propiedad
nacional; y promover y, en su caso, ejecutar y operar la infraestructura y
los servicios necesarios para el mejoramiente de la calidad del agua en
las cuencas.

» Estudiar, proyectar, construir y conservar, con la participacion que
corresponda a la Secretaria de agricultura, ganaderia y desarrollo rural,
las obras de riego, desecacion, drenaje, defensa y mejoramiento de
terrenos y las de pequefia irrigacién, de acuerdo con los programas
formulados y que competa realizar a! gobierno federal, por si o en
cooperacién con las autoridades estatales y municipales o de particulares.
e Regular y vigilar la conservacién de las corrientes, lagos y lagunas de
jurisdiccion federal, en la proteccidn de cuencas alimentadoras y las
obras de correccién torrencial.

« Manejar el sistema hidroldgico del vaile de México.

» Controlar los rios y demas corrientes y ejecutar las obras de defensa
contra inundaciones.

+ Organizar y manejar la explotacidén de los sistemas nacionales de
riego, con la intervencién de los usuarios, en los términos que lo
determinen las leyes, en coordinacidon, en su caso, con la Secretaria de
agricultura, ganaderia y desarrollo rural.

« Ejecutar las obras hidrdulicas que deriven de tratados internacionales.
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« Intervenir, en su -caso, en la -dotacion' de agua a los centros de
poblacidén e -industrias; fomentar y appyar técnicamente el desarrolio de
los sistemas de agua potable, drenaje, .alcantariliado y tratamiento de
aguas residuales .que realicen las autoridades locales, asi como
programar, proyectar, construir, administrar, operar y conservar por si, o
mediante el otorgamiento de la.asignacion- o concesidn que en .su €aso se
requiera, o-en. los términos del convenio que se celebre, las obras vy
servicios de captacidn, potabilizacion,” tratamiento de aguas residuales,
conduccidn.y suministro de-aguas de jurisdiccién federal.

» Regular la explotacidn pesquera, y expedir las normas oficiales
mexicanas que carrespondan, asi como promover, fomentar y asesorar
tecnicamente la produccidn, industrializacion y comercializacién de sus
productos en todos sus aspectos, en coordinacidn con las dependencias
competentes.

« Estudiar, proyectar, construir y conservar las obras de infraestructura
pesquera v de acuicultura que requiera el desarrollo del sector pesquero,
con la participacidn de las autoridades estatales, municipales o de
particulares.

« Regular la formacidn y organizacion de la flota pesquera, asi como las
artes de pesca, expidiendo al efecto las normas oficiales mexicanas que
corresponda.

» Participar con la Secretaria de hacienda y crédito pudblico, en la
determinacion de los criterios generales para el establecimiento de los
estimulos fiscales y financieros necesarios para el aprovechamiento
sustentable de los recursos naturales y el cuidado del medio ambiente.

« Realizar directamente y autorizar conforme a la ley, lo referente a
acutcultura; asi como establecer viveros, criaderos y reservas de especies
acuaticas, con la participacién, en su caso, de la Secretaria de
agricultura, ganaderia y desarrollo rural.

= Promover la creacién de zonas portuarias pesqueras, asi como Su
conservacién y mantenimiento.

+ Promover, en coordinacién con la Secretaria de comercio y fomento

industrial, el consumo humano de productos pesgueros, asegurar el
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abasto y la distribucién de dichos productos, y de materia prima a la
industria nacional,

» Qtorgar contratos, concesiones, licencias, permisos, .autorizaciones,
asignaciones, y reconocer derechos, segun-corresponda, en materia de
aguas, forestal, ecoldgica, pesquers,.explotaciéon de la -flora y - fauna
silvestre, y sobre playas, zona federal .maritimo- terrestre y terrenos
ganados al mar.

» Disefiar y operar, con la. participacidén que .comresponda a otras
dependencias y .entidades, ta adopcién -de instrumentos econdmicos para
la proteccién, restauracién y conservacion del medio ambiente.

Después de haber revisado estas atribuciones, podemos decir que, en
nuestro ordenamiento juridico, la distribucion de competencias entre la
federacion y los estados se habia efectuado tradicicnalmente por via
constitucional, mediante un sistema semicerrado, cuya sede principal era el
articulo 124 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos. En
apego estricto al principio de legalidad, en México siempre se ha entendido
que la competencia de cualquier 6rgano ejecutivo debe tener un sustento
expreso en la Ley.

Ya se ha aceptado que la tendencia centralista en el ejercicio de! poder
ha desvirtuado la fuerza del sisterﬁa federal y, por lo tanto, se 'ha perfilado
una tendencia descentralizadora o de construccidn del sistema federal desde
el centro, que se expresa en diversas reformas constitucionales y en una
intencidn cada vez mas clara de transferencia paulatina de potestades a las
entidades federativas y a los municipios.

Las reformas constitucionales "descentralizadoras” no son compatibles
con la letra del sistema recogido en el articulo 124 constitucional, porque
este dltimo precepto opera sobre la base de un ambito cerrado y otro
semiabierto, que se ofrecen como referencias fijas; -por lo tanto, su sistema
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no favorece la .gradualizacién de las transferencias del centro hacia la
periferia, sino que se refiere a campos competenciales de tipo estatico.

En todas las materias que hemos expuesto, como lo son la saiud, la
educacidn, los asentamientos humanos y el equilibrio ecoldgico, la
distribucién de competencias se realiza con el propésitoc de establecer un
sistema gradual de transferencia de facultades a favor de los gobiernos de
las entidades federativas y de los municipios por parte de la federacion, en la
medida - en que los gobiernos locales desarrollen, para elio, la capacidad de
asumir la responsabilidad del ejercicio de atribuciones que ésta le otorgue.
La federacién podra transferirles estas facultades mediante acuerdos.

Los acuerdos que se celebren seran de coordinacién, ya que las
facultades de la federacién se descentralizarian, permitiendo a los estados
manejar diversos asuntos que, en un principio, correspondian a aquéila pero
que, en la medida en que éstos pueden hacerse responsables, |a federacion

los delega.

En lo que se refiera a la materia de equilibrio ecoldgicoe y proteccion al
ambiente, objeto del presente trabajo, las materias tales como la prevencion
y control de la contaminacién atmosférica, el control de residuos de baja
peligrosidad, la administracion de dreas naturales protegidas y la vigilancia
en la zona federal maritimo terrestre, son objeto de convenios gque celebran
los estados con Ja federacidon, por medio de la Secretaria del Medio
Ambiente, Recursos Naturales y Pesca, de acuerdo con el articulo 32 bis de la
Ley Organica de la Administraciéon Pidblica Federal, que hemos expuesto en
este capitulo.
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CcaPiTULO 3
LA CONCURRENCIA

En este capitulo examinaremos las llamadas facultades concurrentes,
porque respecto de ellas existe verdadera confusion, tanto doctrinal como
jurisprudencial. Encontramos que la Corte ha sustentado:

"Al.efecto, el articulo 124-de la Constitucién General de la Republica
sefiala el principic general que dice: 'Las facultades que no estin
expresamente concedidas por esta Constitucidon a los funcionarios
federales se entienden reservadas a los Estados’. Segun el sentido de
este precepto, es necesario que la propia Constitucion sefiale cuales son
las facultades que pertenecen a la Federacidn, para que por exclusion se
entienda que todas las demas pertenecen a los Estados. De lo cual se
deriva que la Federacidn tiene facultades de las que no puede hacer uso
la Federacién. Sin embargo, la propia Constitucién General de la
Republica, admite casos en que el uso de facultades en determinada

materia es concurrente,”-

3.1 DEFINICION

Sobre estas facultades, Roberto Ortega Lomelin®* nos dice:

53 Rubro: COMPETENCIAS ENTRE LOS PODERES DE LA FEDERACION Y LA DE LOS
ESTADPOS FEDERADQS, Tesis aislada, Informe 1973, Parte I, Séptima Epoca, p. 317,
Amparo en revisién 309/73. Emestina Valerio viuda de Villasuso y otros. 2 de octubre de
1973. Unanimidad de dieciséis votos de los Ministros: Guerrero Lopez, Del Rio, Rebolledo,
Jiménez Castro, Rivera Silva, Burguete Farrera, Huitrdn, Martinez Ulloa, Ifdrritu, Solis
Lépez, Canedo Aldrete, Saimordn de Tamayo, Guerrero Martinez, Mondragdn Guerra, Aguilar
Alvarez y presidente en funciones Ramirez Vazquez. Ponente: Ezequiel Burguete Farrera.
Sacretario: Juan Mufioz Sdnchez

5 ORTEGA LOMELIN, Roberto, £/ nuevo federalismo: I3 descentralizacion, Porrda, México,
1988, p. 92.
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“Estas facultades son .aguellas que pueden ser -ejercidas
simultaneamente por dos jurisdicciones (federal y local), sin que el
ejercicio de una de-ellas excluya a la otra.”

Jorge Carpizo®® explica :

“Las facultades concurrentes son aguellas gque no estan exclusivamente
atribuidas a la federacidn; ni prohibidas a los estades y cuando la primera
no actia, las entidades federativas pueden realizarlas; pero si la
federacién legisla sobre esas materias, deroga la legislacion local al
respecto.”

El argumento para justificar la existencia de las facultades
concurrentes estriba en que las entidades federativas no pueden estar en
espera de que la federacion intervenga para satisfacer las necesidades.

Rafael Martinez Morales® apunta:

“Es pertinente observar lo siguiente: la mayoria de los aspectos de la
actividad social se han ido considerando insertos dentro de! ambito
federal, por lo que la competencia local sobre ellos es raquitica. Existen
materias concurrentes, es decir, materias que tanto la federacién como
los estados las pueden regular.”

Elisur Arteaga® menciona que en México se ha utilizado el concepto de
facultades concurrentes para caracterizar, sin mucho rigor, un conjunto de
fenémenos mas bien heterogéneos. La Constitucion parte del supuesto de

55 CARPIZO, Jorge, Estudios constitucionales, Porrua, 7a. ed., México, 1999, p. 98.

56 MARTINEZ MORALES, Rafael, Derecho administrativo, ler. y 20. curses, 3a. ed., Hara,
. México, 1998, p. 31.

57 ARTEAGA NAVA, Etisur, Derecho constitucional, UNAM, México, 1994, vol. 3, pp. 12, 38.
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que estados preexistentes, al reunirse en una federacidn, atribuyeron al
gobierno central un cimulo de facultades mas o menos determinadas para
‘que las ejercitara, reservandose las no atribuidas. Esto significa que una
“facultad concedida a los poderes federales, esta prohibida a-las autoridades
de los estados; .esta regla es valida en términos generales, salvo el caso de
las facultades concurrentes, que.dispone que una facultad que corresponde a
dos poderes centrales puede ser ejercitada validamente por los poderes de
-los estados, mientras tanto aquellos no la ejerciten. La razdén de elio se
encuentra en que los estados, al renunciar a su cimulo de facultades en
- favor de los poderes centrales, lo hicieron con el fin de que éstos las
ejercitaran en beneficio de los habitantes de pais, pero cuando, por aiguna
razén, esto no es asi, los estados, en uso de un derecho residual, 10 pueden
hacer validamente; cesara su actuacién en tal materia en el momento en que
la federacién la ejercite. Se dan para evitar un vacio legislativo, satisfacer
una necesidad real o hacer frente a una emergencia.

En la practica del federalismo estadounidense ha tenido cabida un
criterio de atribucidén de competencias cuyo origen no radica en la literalidad
de la norma constitucional. En virtud de criterios de oportunidad se ha
llegado a admitir que los estados miembros legislen sobre materias que
originalmente se habian atribuido a la federacion, siempre y cuando no lo
hagan contra una prohibicidn constitucional expresa y no se trate de
materias que, por su naturaleza, demanden un estatuto uniforme para todo

el territorio nacional.
Por ello, el mismo Elisur Arteaga afirna que son aplicables, en términos

generales, los requerimientos que en los Estados Unidos han regulado estas
facultades, a saber:
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“que no sea una materia que amerite reglamentacidn general, que no
esté prohibida a los .poderes de los estados y que no esté atribuida en
forma exclusiva o privativa a los poderes federales (29, 74, 75); con vista
al sistema juridico nacional se debe exigir, ademas, que la prohibicién
debe ser absoluta:(art. 118}; que los estados no pueden, con el pretexto
de facultades concurrentes, ejercitar facultades conferidas a los poderes
federales, que-aunque no sean generales, se relacionen con la estructura
orgénica federal, asi un estado, en usc de tales facultades no puede dar
una ley reglamentaria de las fracclones V y VI del articulo 76 v 121, o la
ley organica de! articulo 107."%

Tena Ramirez™® nos sefiala que:

"En estos casos valga la expresién paraddjica, constituyen una
usurpacién iegitima de facultades, cuyos efectos se mantienen hasta en
tanto el poder legislativo central no asuma el ejercicio de su competencia
original. Una vez que el Congreso de la Unién legisla sobre la materia que
ha originado la “concurrencia”, cesan los efectos de la regulacién iocal.”

Cabe aclarar que, cuando se habla de concurrencia, nunca se trata de
un ejercicio simultdneo de competencias, sino de la ocupacién emergente de
una materia federal por parte de los estados miembros, cuya legitimidad
transitoria ha sido reconocida en atencion a la titularidad primigenia de cada
estado para autorregularse. Dicho en otros términos, mediante el pacto
federal los estados fundadores delegaron en los poderes centrales
determinadas materias competenciales que poseian: si, por alguna razén, los
poderes centrales no han podido ejercer alguna de ellas, resulta légico que la
autoridad local reasuma la funcién, hasta en tanto no exista un ejercicio
efectivo de dicha facultad por parte del poder central.

2 Idem, p. 39.
5* TENA.RAMIREZ, Felipe, Derecho constitucional Ob. Cit., pp. 127-130.
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Martin Diaz® expresa que: “la concurrencia supone una vida local intensa,
que compite con los centros de decisiéon federal por el control de las
conductas y .de las actividades de los gobernados. La competencia por las
potestades trasciende las posibilidades de control .inmediato del poder
central, y es una forma coyuntural de cubrir vacios eventuales relativos al
ejercicio ‘de. una .atribucién, no a su titularidad. En principio, el sistema
federal reposa también sobre el dogma del legislador completo; las-materias
competenciales siempre seran locales o federales, y no se considera la
posibilidad de que exista alguna materia ¢ potestad fuera de {os dos ambitos

gue componen el federalismo.

A la vez, constituye un auténtico caso de solapamiento, porque implica
mantener de forma temporal la vigencia de determinadas normas que
carecen de un apoyo constitucional directo. En un pais como México, el
federalismo no se ha consolidado lo suficiente como para producir una vida
local realmente independiente y, por esc, los casos de competencia

“concurrente” practicamente no existen.

En las entidades federales no hay el arrgjo que les haga reivindicar un
ambito de competencia no ocupado por la federacion, a pesar de no tenerio
conferido, simplemente porque no existe la tradicion histérica que justifique
y haga concebible ese ejercicio. También es poco probable, entre nosotros,
que la Corte autorice un solapamiento en favor de los poderes locales, ya
que practicamente no se producen conflictos judiciales entre 1a federacién y
los estados que pudiesen resolverse en ese sentido. Por estas razones, la
llamada competencia concurrente no ofrece un banco de experiencias
efectivas para nuestro federalismo. Se trata, en sintesis, de una practica que
eventualmente pudiera ser recibida, si alguna vez el sistema federal
mexicano lograra, en su revitalizacion, romper con el letargo local y con la

0 DIAZ Y DIAZ, Martin, Ob. Cit.
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faita de compromiso del poder judicial hacia la interpretacion auténtica de la

Constituciéon.” .
3.2 TIPOS DE CONCURRENCIA

Queda claro que las llamadas. facuftades concurrentes del federalismo
estadounidense no tienen una -equivalencia puntual en la practica juridica
mexicana. Aqui no se- ha dado el caso-de que las legislaturas locales
produzcan leyes sobre materias atribuidas a la federacion y, mucho menos,
que, al respecto, la Suprema Corte haya decidido que los legislativos
estatales tuvieran una especie de facultad provisional para regular aguellas
actividades no cubiertas por la legisiatura central, aun cuando esta ultima

estuviera investida para hacerio.

3.2.1 JURISDICCIONAL

El articulo 104 constitucional, al definir la jurisdiccién de los tribunales
federales, dispone en su fraccion I que "...cuando dichas controversias (las
del orden civil o criminal) que se susciten sobre el cumplimiento y aplicacion
de leyes federales sdlo afectan intereses particulares, podridn conocer
también de ellas, a eleccion del actor, los jueces y tribunales del orden
comun de los Estados y del Distrito Federal”.

En este caso, la Constitucion no obliga a una discriminacién tajante de
jurisdicciones, sino al contrario: permite que la competencia judicial para
resolver controversias privadas sobre asuntos civiles o penales gquede a la
eleccidn del actor. Debe aclararse, sin embargo, que una vez determinado el
organo judicial local o federal que conoce del asunto en cuestion, el cauce
procesal seleccionado deberd mantenerse hasta ‘su terminacién ordinaria
dentro de la jurisdiccién elegida. Ello quiere decir que los tribunales federales
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y los locales no convergen simultaneamente en el conocimiento del caso; lo
que sucede es que, en determinado momento, ambas jurisdicciones son

elegibles de manera disyuntiva por el actor.
3.2.2 EJECUTIVA

De manera muy. cuestionable, el constituyente de 1917 recibié de su
antecesor-de 1857 un precepto francamente incompatible con la légica que
consagra el articulo 124 vigente: el articulo 120 constitucional dispone que
"Los gobernadores de los Estados estan obligados a publicar y hacer cumplir
las leyes federales”. Dejando a un lado el problema de la publicidad local de
las leyes federales, ya de por si complicado, resulta muy dificil brindar una
explicacion satisfactoria que armonice la tltima parte del precepto transcrito
con la légica mutuamente excluyente del federalismo dual. Segun los
términos puntuales del articulo 120 constitucicnal, los ejecutivos locales
estan capacitados para aplicar disposiciones juridicas de la federacion. Esta
norma orilla a confundir tos ambitos materiales de accion ejecutiva entre la
federacion y los estados, porque segun el sentido del precepto, los
gobernadores actuarian como agentes de la federacidén dentro de su propio
territorio; ello sin excluir la accién ejecutiva, en este caso si concurrente, de
la federacion. Cabe efectuar otra lectura sobre el articulo 120 gque, aungue
menos plausible desde el punto de vista gramatical, llevaria a reconocer en
el precepto una intencién ultrafederalista. Seguin este segundo criterio, el
120 constitucional estaria apoyando la descentralizacion ejecutiva, sin

propiciar la descobertura federal.
Tena Ramirez,%? quien enfoca los asuntos de distribucidon de

competencias en el medio mexicano, se pronuncia por desaparecer de plano
este precepto de la Carta Constitucional, ya que no se encuentra ninguna
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formula inteligente para compatibilizar su sentido con el sistema dei 124

constitucional. .

Detrds del analisis de Tena .Ramirez pueden encantrarse, en efecto,
problemas muy graves de incertidumbre juridica, ya que, de reconocerse una
competencia ejecutiva -indistinta a la.federacién y a los estados, podria
quedar cuestionada la certeza vy la responsabilidad de los actos de autoridad.
Los gobernados no tendrian como esperar razonablemente la accién de uno u
otro de los poderes ejecutivos, en el caso de la aplicacion de las leyes

federales.

En la actualidad, existe un precepto constitucional que produce un
efecto parecido al del articulo 120: el parrafo primero de la fraccion VII del

articulo 116 de la Constitucién; ahi se establece que:

“La Federacidn y los Estados, en los términos de ley, podran convenir

la asuncidn por parte de éstos del ejercicio de sus funciones, la
ejecucion y operacion de obras y la prestacién de servicios ptblicos
cuando el desarrollo econdmico v social lo haga necesario.”

De la fraccidon transcrita se pueden extraer consecuencias muy
importantes: que la federacion esta facultada, si lo autoriza una ley, a
convenir con los estados la transferencia de cualquier acto ejecutivo; que la
competencia del drgano estatal que se llegare a beneficiar de este tipo de
traslado estaria sustentada por la disposicion genérica de una ley federal y
por la atribucién especifica proveniente de las cladusulas de un convenio vy,
finalmente, que no existe mas un coto cerrado para la distribucién de
potestades entre la federacién y los estados, sino que, por esta via, la

81 TENA RAMIREZ, Ob. Cit., pp. 172-174.
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federacién podria consumar cualquier proceso de descentralizaciéon de

atribuciones ejecutivas.

Para ‘brindar un marco que .ayude a la comprensién cabal de las
concurrencias de tipo ejecutivo, es necesario ubicarlas dentro de la gran
-tendencia alternativa de construccion del federalismo mexicano, que parte de
la “desconstitucionalizacién” de ia distribucidon de competencias -y de la
:reasignacion de potestades entre los distintos érdenes de gobierno, por

medio de leyes generales del Congreso de la Unidn,

3.2.3 LEGISLATIVA

En nuestro lenguaje constitucional se llaman concurrencias legislativas
las que derivan de la atribucion combinada, segmentaria y hasta compartida
que efectGa el constituyente en favor de los distintos ¢rdenes de gobierno,
en relacibn con una materia competencial especifica, por medio de la
distribucién que se establece en una ley del congreso, llamada Ley General.

Martin Diaz, expresa que como argumentos favorables a las leyes
generales suelen esgrimirse los siguientes: se concilian mejor con la realidad
de un federalismo que se construye del centro hacia la periferia; son
instrumentos normativos proclives a la regulacion de procesos, mas que de
situaciones fijas y, finalmente, clarifican de forma precisa las competencias
que corresponden a cada uno de los ambitos de gobierno. Pero asi como
existen apologistas de las leyes generales, éstas también tienen detractores,
quienes las han tachado principalmente porque rompen el disefio
constitucional basico que deriva del articulo 124 constitucional; suscitan
desconfianza y falta de certeza, por la excesiva flexibilidad de sus

mecanismos distribuidores de competencias y, también, porque no
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promueven un auténtico. federalismo, sino que .concentran las -decisiones

basicas en los 6rganos.centrales.

* En los dos polos-de la discusion:hay razones de peso,-sin embargo, las
- leyes gerierales son una realidad juridica .que ha probado eficacia y que muy
dificilmente dejard de ser ‘utilizada;- en tal -virtud, ha llegado la- hora de
encontrar :mejores férmulas constitucionates para su fundamentacion y su

manejo.

Los casos mas tipicos en nuestra experiencia constitucional los
representan las materias de salud, educacidén, asentamientos humanos,
preservacién del ambiente y proteccion ecolégica. No es aqui el lugar para
desarrollar en forma pormenorizada la historia constitucional de cada una de
las materias apuntadas, pero si debe hacerse un sefialamiento minimo para
cada una de ellas, como lo haremos mas adelante.

3.3 LA CONCURRENCIA EN EL FEDERALISMO MEXICANO

Después de gue nuestro pais asumio en el texto del articulo 124 de la
Constitucion Federal vigente, {a férmula clasica dei federalismo dua! {"Las
facultades que no estan expresamente concedidas por esta Constitucioén a los
funcionarios federales, se entienden reservadas a los Estados”), el articulado
de la Carta ha sido retocado en varias ocasiones para otorgarle al
federalismo mexicano matices peculiares.

Al respecto, Martin Diaz® destaca dos cuestiones principales:

“La adopcién en ciertas materias de las llamadas leyes generales o leyes
marco, a partir de las cuales se autoriza la distribucion de competencias
por parte del legislador secundario entre los distintos drdenes de

52 pIaZ ¥ DIAZ, Martin, Ob. Cit.
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ESTA TESIS NO SALE
DE LA BIBLIOTECA

gobierno; tarea que antes estuvo reservada de manera exclusiva a la
Constitucion.”

Cabe decir gue la recepcidon .de esta nueva técnica se ha realizado
mediante adiciones al articulo 73 constitucional y, para el efecto, se ha
adaptado {a -poca -afortunada expresién que alude a ijas facultades
concurrentes.  Tal ha sido el caso de materias como educacidn, salud,

asentamientos.humanos, proteccién al ambiente y equilibrio ecoldgico.

El otro factor trascendente para la organizacion federal mexicana es el
fortalecimiento de las atribuciones del municipio impulsado desde Ia
Constitucién. Las reformas al articulo 115 han enriquecido el rarco de
competencia de los ayuntamientos, aunque, por regla general, en detrimento
de las facultades propias de las entidades federativas. Encontramos que la
Corte le otorga al ayuntamiento ciertas facultades y nos dice al respecto que:

"Si bien es cierto que en la fraccion I del articulo 105 de ila
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos se otorga
legitimacién para plantear los conflictos gue se susciten entre los érganos
originarios del Estado, por la via de la controversia constitucional, al
municipic ¥ no al ayuntamiento, se entiende que aquél actla en el
mundo real y juridico a través de su drgano de gobierno y representacion
politica, que lo es el ayuntamiento, segun lo previsto en la fraccién I del
articulo 115 constitucional. De lo anterior se sigue que el ayuntamiento,
por medio de los servidores publicos a los que la legislacion estatal les dé
la facultad de representario y de defender sus intereses, estd legitimado
para pedir que se diriman los referidos conflictos.”®?

69 Rubro: CONTROVERSIAS CONSTITUCIONALES. LOS AYUNTAMIENTOS TIENEN
LEGITIMACION PARA PLANTEARLAS CON LOS OTROS ORGANOS ORIGINARIOS DEL
ESTADO, Tesis: P./). 51/2000 Semanario Judicial de la Federacién y su Gaceta, tomo XI,
abril de 2000, Novena Epoca, p. 813, Controversia constitucional 25/98. Ayuntamiento del
Municipio de Xalapa, Veracruz. 23 de marzo de 2000. Unanimidad de nueve votos. Ponente:
Mariano Azuela Guitrdn. Secretaria: Maria Estela Ferrer Mac Gregor Poisot. E! Tribunal Pleno,
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Ademas de estas "dos orientaciones- constitucicnales, mencionadas
como antecedentes para entender el caracter especifico -del federalismo
mexicano, también hay que tener en cuenta:.la manera-particular en que la
organizacion formalmente federal de .nuestra Replblica ha encubierto un
ejercicio de-tipo centralista.-Los disimulos, adaptaciones y encubrimientos
han generado -una vida.federal sui.generis, -mediante -la. cual .deben
observarse los ajustes a los que se hizo referencia inicialmente.

De acuerdo con lo que opina el citado autor, antes de que ocurriera
formalmente la adulteracion de la férmula dual por la recepcion de
importantes procesos cooperativos, en el ordenamiento juridico mexicano se
asumia que Ja distribucion de competencias debia tener siempre sede

constitucionai.

Aungue la Constitucion se hubiera reformado en innumerables
ocasiones para dar paso a nuevas potestades de los poderes federales, a
nadie se le ocurria pensar que una atribucién competencial llegara a tener un
origen que no fuera directamente la norma constitucional. Sin embargo,
nuestro sistema federal habria de cambiar, y en sus hechos posteriores
hemos tenido que descubrir la ruptura de este principio. En la actualidad, el
llamado “constituyente permanente” ha conferido atribucicnes concurrentes
a la federacién y a los estados en materia de educacién, salud,
asentamientos humanos y conservacion y proteccion del ambiente. En todos
estos casos, la distribucién de competencias la realiza el legislador
secundario mediante una ley general o ley marco, como también se les
conoce, con la consecuente “desconstitucionalizacion” del proceso

distributivo.

en su sesidn privada celebrada hoy veintisiete de marzo en curso, aprobé, con el nimero
5172000, la tesis jurisprudencial que antecede. México, Distrito Federal, a veintisiete de
marzo de 2000.

80




3.4 LA CONCURRENCIA EN LAS LEYES GENERALES

La concurrencia debe disponerse directamente en la Constitucién, de
tal manera que la distribucién de competencias especificas en determinada
materia sea determinada por una ley secundaria. Por consiguiente, para
distribuir competencias se reqguiere un acto, necesariamente expreso, de
delegacidn constituyente en el Congreso de la Union. Miguel Acosta Romerg®
estima que en un régimen federal como el nuestro hay una sola scberania y
diferentes potestades, o competencias, derivadas de la Constitucién: la
competencia federal, la competencia o potestad local (estados) y la esfera
municipal. Para llevar a cabo dicha distribucion, a la creacion de Leyes
Generales, que se caracterizan por distribuir competencias entre las
diferentes esferas de gobierno.

Una definicion sobre las leyes Generales nos la expresa Martin Diaz® y
dice:

"En México se le ha dado el nombre de leyes generales a las que
elabora el Congreso de la Unidn para cumplir con dos propasitos
simultédneos: primero, distribuir competencias entre la federacion y los
estados, otorgando las bases para el desarrollo de las leyes locales
correlativas y, segundo, establecer en su propio cuerpo normativo el
régimen federal para regular la accién de los poderes centrales en la
materia de que se trate.”

El objeto de una ley general, puede consistir en la regulacion de un
sisterna nacional de servicios, como sucede con la educacién y la salubridad
general, o bien, puede enfocarse al establecimiento de un sisterma nacional

& ACOSTA ROMERO, Miguel, Teoria general del derecho administrativo, 1er. curso, 12a. ed.,
Porriia, México, 1995, p. 128.
85 pIAZ Y DIAZ, Martin, Ob. Cit.
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de planeacidn, como en la hip6tesis de los asentamientos humanos. En todo
caso, estas leyes ordenan verdaderos complejos de actividades cuya
naturaleza transversal impide que sean atendidas desde un solo nivel de
gobierno.

Para una descripcidn somera del modelo normativo de una ley general,
el mismo Martin Diaz*® dice que deben tomarse en cuenta los siguientes

elementos:

a) “El apartado teleoldgico, donde se enumeran los criterios rectores y las
finalidades de! sistema competencial que regula la ley;

b) La definicién de su objeto, que puede consistir en la organizacién de
un sistema nacional de servicios, de un sistema de planeacién o en la
simple distribuciébn de actos de autoridad dentro de una determinada
materia;

c) El mecanismo distribuidor de competencias, el cual admite variantes.
d) La atribucién especifica a la autoridad federal para [a aplicacién de la
ley. Por regla general esta funcién recae en una secretaria de Estado que
funge como drgano coordinador del sistema de servicios o de planeacién
previsto por la ley.

e) Los mecanismos de coordinacidn. En virtud de que las leyes generales
persiguen un propésito descentralizador, todas contienen disposiciones
relativas a la cooperacién competencial entre los distintos niveles de
gobierno. El instrumento generalmente aceptado para los efectos
cooperativos son los convenios de coordinacion.

f) Los mecanismos de concertacién. En los procesos mexicanos de
planeacion las leyes marco operan bajo la conviccion de que la gestion
publica debe mantener un amplio nivel de apertura hacia los gobernados,
e incluso definir cauces especificos para la participacién corresponsable

% piaz ¥ DIAZ, Martin, México en la via del federalismo cooperative. Un andlisis de los
problemas en torno a la distribucion de competencias, Homenaje a Fernando Vazquez
Pando, Barra Mexicana de Abogados, Themis, México, 1996.
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de los ciudadanos. En tal virtud, todas las leyes generales prevén la
posibilidad de concertar accicnes con los agentes sociales interesados.”

Cuando los acuerdos de coordinacion tienen por objeto trasladar
potestades originalmente definidas a favor de la federacién hacia los
gobiernos locales, y éstas no implican actos que produzcan efectos hacia los
gobernados, no presentan ningun problema desde el punto de vista de la
legalidad. Sin embargo, cuando estos mecanismos pretenden ser utilizados
como cauces para transferir actos de autoridad que afectan la esfera de
derechos de los gobernados, las cosas adquieren un matiz mas complejo.

De tal forma, analizaremos las siguientes leyes:
3.4.1 LA CONCURRENCIA EN LA LEY GENERAL DE SALUD

Tena Ramirez®” nos proporciona los antecedentes de esta ley:

“Desde 1908 en que se reformé la Constitucion de 1857 para conferir
algunas atribuciones a la Federacion en materia de salubridad general,
relacionadas con puertos y zonas fronterizas, se ha venido desarrollando
poce a poco un proceso de consolidacién de un Sistema Naclional de
Salud, cuyos pardmetros os fija el poder central a través de una ley del
Congreso que distribuye segmentos complementarios de regulacién y
ejecucién entre la Federaciéon y los Estados. Los pasos intermedios para
llegar a la concepcidn del Sistema Nacional de Salud fueron: la
ratificacién en la Constitucidn de 1917 del sentido de la reforma de 1908;
la federalizacion de otras actividades relacionadas con la salubridad
general (ver bases de fa actual fraccién XVI del articulo 73 constitucional)
y, finalmente, la definicién de la atribucion del Congresc Federal para

57 TENA RAMIREZ, Felipe, Ob. cit,, pp. 408-414.
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determinar cudles son los temas de salubridad general a través de la

legislacion secundaria.”

Los puntos de llegada del proceso al que nos referimos lo constituyen,
por un lado, la adicion dei parrafo cuarto al articulo 4o0. constitucional, del 3
de febrero de 1983, segun la cual:

“Toda persona tiene derecho a la proteccion a la salud. La ley definird
las bases y modalidades para el acceso a tos servicios de salud y
establecerd Ia concurrencia de la Federacién y las entidades federativas
en materia de salubridad general, conforme a lo que dispone la fraccidn
XVI del articulo 73 de esta Constitucidon” vy, por el otro, la propia Ley
General de Salud, publicada el 7 de febrero de 1984.%

De acuerdo con lo anterior, la Ley General de Salud (publicada en el
Diario Oficial de la Federaciéon el 7 de febrero de 1984) establece: '

ARTICULO 10.- La presente ley reglamenta el derecho a la proteccién de la
salud que tiene toda persona en los términos ‘del articulo 40. de la
Constitucién Politica de ios Estados Unidos Mexicanos, establece las bases
y modalidades para el acceso a los servicios de salud y [a concurrencia
de la Federacién y las entidades federativas en materia de salubridad
general. Es de aplicacién en toda la Republica y sus disposiciones son de
orden puiblico e interés social.

ARTICULO 18.- Las bases y modalidades de ejercicio coordinado de las
atribuciones de la Federacidn y de las entidades federativas en la
prestacidon de servicios de salubridad general, se estableceran en los

8 Sobre este articulo encontramos que la Corte expresa que la facultad para regiamentarlo
es exclusiva de los poderes iegislativos de los estados o del de la Unidn, v 13 reglamentacion
que hagan las autoridades administrativas es anticonstitucional. Apéndice de 1995, Tesis
353, tomo I, parte HO, Quinta Epoca, p. 327.
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acuerdos de coordinacién que suscriba la Secretaria de Salud con los
gobiernos de las entidades federativas, en el marce del Convenio Unico
de Desarrollo.

La Secretaria de Salud procurard la celebracion de acuerdos de
coordinacidn con los gobiernos de las entidades federativas, para la
participacién de éstos en la prestacidén de los servicios a que se refieren
las fracciones 111, XXI, XXII, XXIII, XXIV, XXV, XXVI y XXVII del articulo
30. de esta Ley.

ARTICULO 19.- La Federacién y los gobiernos de las entidades federativas,
de conformidad con. las disposiciones legales aplicables, aportardn los
recursos materiales, humanos vy financieros que sean necesarios para la
operacion de los servicios de salubridad general, que gqueden
comprendidos en los acuerdos de coordinacién que al efecto se
celebren.

Los recursos que aporten las partes quedaran expresamente afectos a los
fines del acuerdo respectivo y sujetos al régimen legal que les
corresponda. La gestién de los mismos quedard a cargo de la estructura
administrativa que establezcan, coordinadamente, la Federacién vy los
gobiernos de las entidades federativas.

Articulo 21.- Los acuerdos de coordinacidn que se celebren se
sujetardn a las siguientes bases:

1. Estableceran el tipo y caracteristicas operativas de los servicios de
salubridad general que constituyan el objeto de la coordinacion;

1I. Determinaran las funciones que corresponda desarrollar a las partes,
con indicacidn de las obligaciones que por el acuerdo asuman;

III. Describirédn los bienes y recursos que aporten las partes, con la
especificacidn del régimen a que guedaran sujetos;

IV. Estableceran las estructuras administrativas a que se refiere el
Articulo 19, determinando sus modalidades organicas y funcionales;
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V. Desarrollaran el procedimiento para la elaboracién de los proyectos de
programas y presupuestos anuales y determinardn ios programas de
actividades que vayan a desarrollarse;

V1. Definirdn, en su caso, las directrices de la descentralizacion de los
gobiernos de los estados a los municipios;

VII. Establecerdn que los ingresos que se obtengan por la prestacion de
servicios, se ajustaran a lo que dispongan la legislacién fiscal y los
acuerdos que celebren en la materia el Ejecutivo Federal vy los gobiernos
de las entidades federativas;

VIII, Indicaran las medidas legales o administrativas que las partes se
obliguen a adoptar o promover, para el mejor cumplimiento del acuerdo;
IX. Establecerdn las normas vy procedimientos de control que
corresponderan a la Secretaria de Salud;

X. Estableceran la duracién del acuerdo y las causas de terminacidn
anticipada del mismo; ’

X1. Indicardn el procedimiento para la resolucidén de las controversias
que, en su ¢aso, se susciten con relacidén al cumplimiento y ejecucién del
acuerdo, con sujecion a las disposiciones legales aplicables, v;

XII. Contendran las demas estipulaciones que las partes consideren
necesarias para la mejor prestacién de los servicios.

ARTICULO 36.- Las cuotas de recuperacidon que en su caso se recauden por
la prestacion de servicios de salud, se ajustaran a lo que disponga la
legistacion fiscal y a los convenios de coordinacién que celebren en la
materia el Ejecutivo Federal y 105 gobiernos de las entidades federativas.
Para la determinacion de las cuotas de recuperacion se tomara en cuenta
el costo de los servicios y tas condiciones socio-econdmicas del usuario.
Las cuotas de recuperacion se fundaradn en principios de solidaridad social
y guardaran relacidn con los ingresos de los usuarios, debiéndose eximir
de! cobro cuando el usuario carezca de recursos para cubrirlas, o en las
zonas de menor desarrollo econdmico y social conforme a las
disposiciones de la Secretaria de Salud.
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A los extranjeros que ingresen al pais con el proposito predominante de
hacer uso de los servicios de salud, se cobrara integramente el costo de

los mismos, excepto en los casos de urgencias.

ARTICULO 48.- Corresponde a la Secretaria de Salud y a los gobiernos de
las entidades federativas, en el ambito de sus respectivas
competencias y en coordinacién con las autoridades educativas,
vigilar el ejercicio de los profesionales, técnicos y auxiliares de la salud en
la prestacidn de los servicios respectivos.

ARTICULO 49.- La Secretaria de Salud y los gobiernos de las entidades
federativas, en el ambito de sus respectivas compdtencias,
coadyuvaran con las autoridades educativas competentes para la
promociéon y fomento de la constitucién de colegios, asociaciones vy
organizaciones de profesionales, técnicos y auxiliares de la%salud, y
estimularan su participaciébn en el Sistema Nacional de Salud, como
instancias éticas del ejercicio de las profesiones, promotoras de la
superacidén permanente de sus miembros, asi como consultoras de las

autoridades sanitarias, cuando éstas lo requieran,

ARTICULO 65.- Las autoridades sanitarias, educativas y laborales, en sus
respectivos ambitos de competencia, apoyardn y fomentaran:

I. Los programas para padres destinados a promover la atencién
materno-infantil;

II. Las actividades recreativas, de esparcimiento v culturales destinadas a
fortalecer el nucleo familiar y promover la salud fisica y mental de sus
integrantes;

III. La vigilancia de actividades ocupacionales que puedan poner en
peligro la salud fisica y mental de los menores y de las mujeres
embarazadas, y;

IV. Acciones relacionadas con educacion basica, alfabetizacién de adultos,
accesos al agua potable vy medios sanitarios de eliminacién de excreta.
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ARTICULO 88.- La Secretaria de Salud y los gobiernos de las entidades
federativas, en sus-respectivos &mbitos de competencia, con la
participacién de las instituciones de educacién superior, elaboraran
programas de caracter social para los profesionales de la salud, en
beneficio de la colectividad, de conformidad con las disposiciones legales
aplicables al ejercicic profesional.

ARTICULO 90.- Corresponde a la Secretaria.de Salud y a los gobiernos de
las entidades federativas, en sus respectivos ambitos de competencia,
sin perjuicio de las atribuciones de las autoridades educativas en la
materia y en coordinacién con éstas:

I. Promover actividades tendientes a la formacidén, capacitacion y
actualizacién de los recursos humanos que se requieran para la
satisfaccidon de las necesidades del pais en materia de salud;

II. Apoyar la creacién de centros de capacitacion y actualizacién de los
recursos humanos para la salud;

II. Ctorgar facilidades para la ensefianza y adiestramientc en servicio
dentro de los establecimientos de salud, a ias instituciones que tengan
por objeto la formacién, capacitacion o actualizacion de profesionales,
técnicos y auxiliares de la salud, de conformidad con las normas que rijan
el funcionamiento de los primeros, v;

IV. Promover la participacion voluntaria de profesicnales, técnicos y
auxiliares de la salud en actividades docentes o técnicas.

ARTICULO 91.- L2 Secretaria de Salud y los gobiernos de las entidades
federativas, en sus respectivos ambitos de competencia, coadyuvaran
con las autoridades e instituciones educativas, cuando éstas lo soliciten,
en:

I. Ei sefialamiento de los requisitos para la apertura y funcionam.znto de
instituciones dedicadas a la formacién de recursos humanos para la
salud, en los diferentes niveles académicos y técnicos, y

Ii. En la definicidn del perfil de los profesionales para la salud en sus
etapas de formacion.
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ARTICULO 92.- Las Secretarias de Salud y de Educacion Pdblica v los
gobiernos de.las- entidades fede‘rativas, en %us respectivos ambitos de
competencia, impulsaran y fomentardn la formacién, capacitacién y
actualizacién de {os recursos humanos para los servicios de salud, de
conformidad con los objetivos y prioridades del Sistema Nacional de
Salud, de los sistemas estatalgs de salud y de los programas educativos.

3.4.1.1 FACULTADES DE LA FEDERACION

La propia Ley General de Salud indica que le corresponde al Ejecutivo
Federal, por conducto de la Secretaria de Salud:

» Dictar las normas técnicas a que quedara sujeta la prestacion, en todo
el territorio nacional, de servicios de salud en las materias de salubridad
general y verificar su cumplimiento.

+ QOrganizar y operar los servicios de salud a su cargo y, en todas las
materias de salubridad general, desarrollar temporalmente acciones en
las entidades federativas, cuando éstas se lo soliciten, de conformidad
con los acuerdos de coordinacidn que se celebren al efecto.

» Promover, orientar, fomentar y apoyar las acciones en materia de
salubridad general a cargo de los gobiernos de las entidades federativas,
con sujecidén a las politicas nacionales en la_ materia.

. Promox)er Y brogramar el alcance y '.Ias mddalidades del Sistema
Nacional de Salud y desarrollar las acciones necesarias para su
consolidacion y funcionamiento.

» Coordinar el Sistema Nacional de Salud.

» Realizar la evaluacion general de la prestacidon de servicios de salud en
materia de salubridad general en todo el territorio nacional.

« Ejercer la coordinacién vy ia vigilancia general del cumplimiento de las
disposiciones de esta Ley y demas normas aplicables en materia de
salubridad general.
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3.4.1.2 FACULTADES DE LOS ESTADOS

La Ley General de Salud indica que las facultades de los Estados son:

+ Coadyuvar a la consolidacidn y funcionamiento del Sistema Nacional de
Salud, y planear, organizar y desarrollar sistemas estatales de salud,
procurando su participacidén programatica en el primero.

» Formular y desarrollar programas locales de salud, en el marco de los
sistemas estatales de salud y de acuerdo con los principios y objetivos del
Plan Nacional de Desarrollo.

+ Llevar a cabo los programas y acciones que en materia de salubridad
local {es competan.

» Vigilar, en la esfera de su competencia, e cumplimiento de la Ley y

demds disposiciones aplicables.

Asi, de acuerdo con el articulo 9 de esta ley, los gobiernos de las
entidades federativas coadyuvaran, en el ambito de sus respectivas
competencias y en los términos de los acuerdos de coordinacién que
celebren con la Secretaria de Salud, a la consolidacion y funcionamiento del
Sistema Nacional de Salud. Con tal propdsito, los gobiernos de las entidades
federativas planearan, organizaran y desarrollaran en sus respectivas
circunscripciones territoriales, sistemas estatales de salud, procurando su
participacién programatica en el Sistema Nacional de Salud.

3.4.1.3 FACULTADES DE LOS MUNICIPIOS
La Ley de Salud indica que la participacién de fos municipios estara
determinada por los convenios que celebren con los gobiernos de las

respectivas entidades federativas y por lo que dispongan los ordenamientos

locales.
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La Ley General de Salud efectia la distribucién de competencias sélo
por lo que se refiere a la materia de salubridad general, dejando a las
legislaturas locales {a regulacion de la salubridad local. Esta ley se dirige a
establecer la participacion regional de los distintos niveles de gobierno en la
reaiizacion de las acciones que componen el sistema nacional de salud. Uno
de sus aspectos mas llamativos es que, en alguna de sus disposiciones, se
alude a las acciones que “temporalmente” deben desarrollar los érganos
centrales en las entidades federativas, dejando entrever que el propésito del
legislador sobre tales potestades es que los poderes locales terminen
asumiendo por cuenta propia dichos ejercicios (art. 13, frac. ). La ley
regula de manera franca un proceso de descentralizacién y, por lo tanto, su
articulado no se refiere solamente a materias fijas, sino que también
establece directrices para normar las trasferencias paulatinas de los servicios
de salud hacia los estados.

3.4.2 LA CONCURRENCIA EN LA LEY GENERAL DE EDUCACION

“Originalmente, la Constituciéon de 1917 establecia una genuina
concurrencia de la federacion y los estados. Como excepcidn al articule 124
constitucional, tanto uno como otro orden de gobierno estaban capacitados
para regular y organizar el servicio educativo. Este panorama comenzé a
variar en 1921, afio en el que se perfilaron en la Constitucion algunos rubros
de accién educativa especificamente federal. El giro definitivo del sistema
ocurrid en 1934, cuando se adiciond la fraccidn relativa del articulo 73
constitucional, para autorizar al Congreso a “dictar leyes encaminadas a
distribuir convenientemente entre la Federacién, ios Estados y los Municipios
el ejercicio de la funcion educativa y las aportaciones econdmicas
correspondientes a ese servicio publico, buscando ampliar y coordinar la
educacion en toda la Republica”.
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Como se observa, esta reforma habilité al Congreso para distribuir
potestades a los distintos ¢rdenes de gobierno, generando con ello la
desnaturalizacion de! sistema del articulo 124 constitucional. La tendencia
persistio con la reforma de 1946, y sus efectos se extienden hasta la fecha,
encontrando el proceso su momento cenital con la Ley General de Educacion
del 15 de julio de 1995. Este instrumento legal persigue dos propositos
centrales: mantener la organizacion del sistema educative nacional y
catalizar el proceso de descentralizacion del servicio educativo a los estados,
rompiendo asi el monolito que se habia gestado en torno a la Secretaria de

Educacién Publica a lo largo de seis décadas.”®®

Como se vera mas adelante, la Ley General de Educacion “regula la
educacidn que imparte el Estado —federacion, entidades federativas y
municipios—, sus organismos descentralizados y los particutares con
autorizaciéon o con reconocimiento de validez oficial de estudios. Es de
observancia general en toda la Republica y las disposiciones que contiene
son de orden publico e interés social.

Las autoridades educativas, en sus respectivos ambites de
competencia, constituiran el sistema nacional de formacién, actualizacion,
capacitacion y superacién profesional para maestros.

De acuerdo con la Ley General de Educaci6n:

ARTICULO 10.- Esta Ley regula la educacién que imparten el Estado —
Federacion, entidades federativas y municipios—, sus organismos
descentralizados v los particulares con autorizacién o con reconocimiento
de validez oficial de estudios. Es de observancia general en toda la

& f, TENA RAMIREZ, Felipe, Ob. cit., pp. 422-432,
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Republica y las disposiciones que contiene son de orden publico e interés
social,

La funcién social educativa de las universidades y demas instituciones de
educacion superior a que se refiere la fraccién VII del articulo 3o. de la
Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, se regulara por las

leyes que rigen a dichas instituciones,

ARTICULO 14.- Adicionalmente a las atribuciones exclusivas a que se
refieren los articulos 12 y 13, corresponden a las autoridades educativas
federal y locales, de manera concurrente, las atribuciones siguientes:

I.- Promover y prestar servicios educativos, distintos de los previstos en
las fracciones I y IV del articulo 13, de acuerdo con las necesidades
nacicnales, regionales y estatales.

11.- Determinar y formular planes y programas de estudio, distintos de
los previstos en la fraccidn I del articulo 12.

I1I.- Revalidar y otorgar equivalencias de estudios, distintos de los
mencionados en la fraccidn V del articulo 13, de acuerdo con los
lineamientos generales que la Secretaria expida.

Iv.- Otorgar, negar y retirar el reconocimiento de validez oficial a
estudios distintos de los de primaria, secundaria, normal y demas para la
formacion de maestros de educacidn basica que impartan los
particulares.

V.- Editar libros y producir otros materiales didacticos, distintos de los
sefialados en la fraccidn 111 del articuto 12,

VI.- Prestar servicios bibliotecarios a través de bibliotecas publicas, a fin
de apoyar al sistema educative nacional, a la innovacion educativa vy a la
investigacion cientifica, tecnoldgica y humanistica.

VII.- Promover permanentemente la investigacion que sirva como base a
la innovacién educativa.

VIII.- Impulsar el desarrollo de la enseflanza tecnoldgica y de la
investigacion cientifica y tecnoldgica.

IX.- Fomentar y difundir las actividades artisticas, culturales y fisico-
deportivas en todas sus manifestaciones.
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X.- Vigilar el cumplimiento de esta Ley y de sus disposiciones
reglamentarias, y

XI.- Las demds que con tal cardcter establezcan esta Ley y otras
disposiciones aplicables.

El Ejecutivo Federal y el gobierno de cada entidad federativa podran
celebrar convenios para coordinar o unificar las actividades educativas
a que se refiere esta Ley, con excepcidn de aguéllas que, con caracter
exclusivo, les confieren tos articulos 12 y 13,

ArTicuLO 25.- El Ejecutivo Federal y gobierno de cada entidad federativa,
con sujecidon las correspondientes disposiciones de ingresos y gasto
publico que resulten aplicables, concurriran al financiamiento de los
servicios educativos.

Los recursos federales recibidos para ese fin por cada entidad federativa
no seran transferibles y deberan aplicarse exclusivamente en la
prestacion de servicios y demas actividades educativas en la propia
entidad.

El gobieno local prestard todas las facilidades y colaboracion para que,
en su caso, el Ejecutivo Federal verifique la correcta aplicacién de dichos
recursos.

En el evento de que tales recursos se utilicen para fines distintos, se
estard a lo previsto en |a legislacidn aplicable sobre las responsabilidades
administrativas, civiles y penales que procedan.

ARTICULO 26.- El gobierno de cada entidad federativa, de conformidad con
las disposiciones aplicables, proveerd lo conducente para que cada
ayuntamiento reciba recursos par@ el cumplimiento de las
responsabilidades que en términos del articulo 15 estén a cargo de la
autoridad municipal.

ArTiCuLo 27.- En el cumplimiento de lo dispuesto en los articulos
anteriores de esta seccion, el Ejecutivo Federal y el gobierno de cada
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entidad federativa tomaran en cuenta el cardcter prioritaric de la
educacidn publica para los fines del desarrollo nacional.

En todo tiempo procurardn fortalecer las fuentes de financiamiento a la
tarea educativa y destinar recursos presupuestarios crecientes, en
términos reales, para la educacion piblica.

ARTICULO 34.- Ademds de las actividades enumeradas en el articulo
anterior, el Ejecutivo Federal llevard a cabo programas compensatorios
por virtud de los cuales apoye con recursos especificos a los gobiernos de
aquellas entidades federativas con mayores rezagos educativos, previa
celebracién de convenios en los que se ¢oncierten las proporciones de
financiamiento y las acciones especificas que las autoridades educativas
locales deban realizar para reducir y superar dichos rezagos.

La Secretaria evaluard los resultados en la calidad educativa de los
programas compensatorios antes mencionados.

3.4.2.1 FACULTADES DE LA FEDERACION

La Ley General de Educacién indica que la Federacién tendrd las
siguientes facultades:

+ Determinar para toda la Republica los planes y programas de estudio
para la educacién primaria, la secundaria, la normal y demas para la
forracion de maestros de educacién bésica, a cuyo efecto se considerard
la opinién de las autoridades educativas locales y de los diversos sectores
sociales involucrados en la educacién en los términos del articulo 48.

= Establecer el calendario escolar aplicable en toda la Republica para
cada ciclo lectivo de la educacién primaria, la secundaria, la normal y
demas para la formacién de maestros de educacidn basica.

» Elaborar y mantener actualizados los libros de texto gratuitos,
mediante procedimientos que permitan la participacion de los diversos
sectores sociales involucrados en a educacion.
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+ Autorizar el use de libros de texto para la educacion primaria y la
secundaria.

+ Fijar lineamientos generales para el uso de material educative para la
educacion primaria y la secundaria.

s Regular un sistema nacional de formacién, actualizacién, capacitacién

v superacién profesional para maestros de educacién basica.

« Fijar los requisitos pedagdgicos de los planes y programas de
educacién inicial y preescolar que, en su caso, formulen los particulares.

* Regular un sistema nacional de créditos, de revalidacién y de
equivalencias, que faciliten el trdnsito de educandos de un tipo ©
modalidad educativo a otro.

» Llevar un registro nacional de instituciones pertenecientes a! sistema
educativo nacional. ’

« Fijar los lineamientos generales de caracter nacional a los que deban
ajustarse la Constitucion y et funcionamiento de los consejos de
participacidn social a que se refiere el capitulo VII de esta Ley.

« Realizar la planeacion y la programacion globales del sistema
educativo nacional, evaluar a éste y fijar los lineamientos generales de la
evaluacidén que las autoridades educativas locales deban realizar.

+» Fomentar, en coordinacidn con las demas autoridades
competentes del Ejecutivo Federal, las relaciones de orden cultural con
otros paises, e intervenir en la formulacién de programas de cooperacion
internacional en materia educativa, cientffica, tecnoldgica, artistica,
cultural, de educacidn fisica y deporte.

» Las necesarias para garantizar el caradcter nacional de la educacion
basica, la normal y demas para la formacién de maestros de educacidn
basica, asi como las demdas que con tal caracter establezcan esta Ley y
otras disposiciones aplicables.

« Corresponde a la Secretarfa la evaluacién del sistema educativo nacional, sin
perjuicic de la que las autoridades educativas locales realicen en sus
respectivas competencias.

« Dicha evaluacidn, y la de las autoridades educativas locales, seran
sistematicas y permanentes. Sus resultados seran tomados como base para
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que las autoridades educativas, en el &mbito de su competencia, adopten
las medidas procedentes.

+ El Ejecutivo Federal llevard a cabo programas compensatorios por virtud de
los cuales apoye con recursos especificos a los gobiernos de aquellas entidades
federativas con mayores rezagos educativos, previa celebracién de convenios
en los que se concierten las proporciones de financiamiento y las acciones
especificas que las autoridades educativas locales deban realizar para reducir y
superar dichos rezagos.

» La Secretaria evaluard los resultados en la calidad educativa de los
programas compensatorios antes mencicnados.

3.4.2.2 FACULTADES DE LOS ESTADOS

De acuerdo a la Ley que estamos exponiendo, corresponden de manera
exclusiva a las autoridades educativas locales, en sus respectivas

competencias, las atribuciones siguientes:

+ Prestar los servicios de educacién inicial, basica —incluyendo la
indigena—, especial, asi como la normal y demas para la formacién de
maestros.

o Proponer a la Secretaria ios contenidos regionales que hayan de
incluirse en los planes y programas de estudio para la educacion
primaria, la secundaria, la normal y demas para la formacion de maestros
de educacidn basica.

« Ajustar, en su caso, el calendario escolar para cada ciclo lectivo de la
educacién primaria, la secundaria, la normal y demas para la formacion
de maestros de educacion basica, con respeto al calendario fijado por la
Secretaria.

« Prestar los servicios de formacion, actualizacién, capacitacién y
superacion profesional para ios maestros de educacién basica, de
conformidad con las disposiciones generales que la Secretaria determine.
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¢ Qtorgar, negar y revocar autorizacion a los particulares para impartir
la educacidn primaria, la secundaria, la normal y demds para la
formacién de maestros de educacién basica.

s El gobierno de cada entidad federativa, de conformidad con las
disposiciones aplicables, proveerd lo conducente para que cada
ayuntamiento reciba recursos para el cumplimiento de las
responsabilidades que en términos del articulo 15 estén a cargo de la
autoridad municipal.

e En cada entidad federativa funcionard un consejo estatal de
participacién social en la educacién, como drgano de consulta, orientacion
y apoyo. Un organc analogo se establecerd en el Distrito Federal. En
dicho Consejo se asegurard la participacién de padres de familia v
representantes de sus asociaciones, maestros y representantes de su
organizacion sindical, instituciones formadoras de maestros, autoridades
educativas estatales y municipales, asi como de sectores sociales de la
entidad federativa especialmente interesados en la educacidn.

3.4.2.3 FACULTADES DE LOS MUNICIPIOS

En materia de Educacién, la Ley General otorga a los municipios las

= El ayuntamientc de cada municipio podra, sin perjuicio de la
concurrencia de las autoridades educativas federal y locales,
promover y prestar servicios educativos de cualquier tipo o modalidad.
» El gobierno de cada entidad federativa promoverd la participacion
directa del ayuntamiento para dar mantenimiento y proveer de equipo
basico a las escuelas publicas estatales y municipales.

» El gobierno de cada entidad federativa y los ayuntamientos podran
celebrar convenios para coordinar o unificar sus actividades
educativas y cumplir de mejor manera las responsabilidades a su

cargo.
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La Ley General de Educacién atribuye competencias ejecutivas de
caracter exclusivo para normar la participacién de las entidades centrales y
iocales en ia prestacion del servicio educativo nacionat; después, se regulan
determinadas materias cuyo ejercicio se considera concurrente; es decir, que
se pueden desarrollar indistintamente por cada unoc de los niveles de
gobierno invoiucrados. En un articulo aparte, se faculta a los ayuntamientos
de los municipios para prestar servicios educativos de cualquier naturaleza o
modalidad (art. 15).

3.4.3 LA CONCURRENCIA EN LA LEY GENERAL DE ASENTAMIENTOS
HUMANOS

La materia constituye un nuevo enfoque de la propiedad inmobiliaria
dentro los centros de poblacién, la que tradicionalmente se habia
considerado materia local. El proceso tiene origen en la adicion al articule 27
constitucional gue se efectud en el afic de 1976. En el parrafo 3o0. de dicho

precepto se establecio que la nacion seria competente para:

"...ordenar los asentamientos humanos y establecer adecuadas
provisiones, usos, reservas, y destinos de tierras, aguas y bosgues, a2
efecto de ejecutar obras pulblicas y de planear y regular la fundacion,
conservacién, mejoramiento y crecimiento de los centros de poblacién”.

Complementariamente, se introdujo la actual fraccion XXIX-C del
articulo 73 a la Constitucién Federal: (El Congreso tiene facultad:)

“Para expedir las leyes que establezcan la concurrencia del Gobierno
Federal, de los Estados y de los Municipios, en el ambito de sus
respectivas competencias, en materia de asentamientos humanos, con
objeto de cumplir con los fines previstos en el parrafo 3o. del articulo 27

de esta Constitucion.”
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De las disposiciones transcritas llama la atencién que el objeto de la
nueva materia en realidad lo constituyen acciones para conseguir la
ordenacidn y la planeacién urbanisticas, y que el sistema de planeacion de
los asentamientos humanos supone la participacién explicita de los
municipios, al grado de que la ley marco deberd también fijar la competencia
de éstos, en franca postracién de los 6rdenes locales. También es notorio
que en esta materia se hace explicito por primera vez el sistema de
concurrencias legislativas, ya que la ley general tiene el propdsito no sélo de
fijar el horizonte general de la materia, sino también de gue los legislativos
de los estados respondan dentro de sus ambitos con sendas leyes que

regulen los temas de competencia {ocal.

En relacién con las facultades municipales Antonio Azuela’ nos dice

que:

“En materia urbanistica, el proceso fue redondeado en el mismo afio
de 1976, con la reforma al articulo 115 constitucional, con la cual se
intentd fortalecer la gestién de ese ambito de gobiernc a través de una
iniciativa procedente del centro. Con todo lo laudable que esta intencidn
retina, no es posible desentenderse del vicio de origen que supone un
sometimiento afrentoso de los poderes locales, asi haya sido en aras de
ia consolidacidn municipal.”

De acuerde con lo anteriormente expuesto, encontramos que la Ley
General de Asentamientos Humanos (publicada en el Diario Oficial de la
Federacién el 21 de julio de 1993) expresa:

ARTICULO 10.- Las disposiciones de esta Ley son de orden publico e
interés social y tienen por objeto:

70 AZUELA, Antonio, citado por Martin Diaz en Ob. Cit.
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I. Establecer |3 concurrencia de la Federacién, de las entidades
federativas y de los municipios, para la ordenacidn y regulacién de los

. asentamientos humanos en el territorio nacional.

ARTICULO B0.- Las atribuciones que en materia de ordenamiento territorial
de los asentamientos humanos y de desarrollo urbano de los centros de
poblacidn tiene el Estado, serdn ejercidas de manera concurrente por la
Federacién, las entidades federativas y los municipios, en el ambito de la
competencia que les determina la Constitucién Politica de los Estados
Unidos Mexicanos.

ARTICULO 10.- La Secretarfa, con la participacidn en su caso, de otras
dependencias y entidades de la Administracién Publica Federal,
promoverd la celebracidn de convenios y acuerdos de coordinacién y
concertacion entre la Federacidn y las entidades federativas, con la
intervencién de ios municipios respectivos y en su caso, de los sectores
social y privado.

ARTICULO 11.- La planeacién y regulacién del ordenamiento territoriai de
los asentamientos humanos y del desarrolio urbano de los centros de
poblacién forman parte del Sistema Nacional de Planeacién Democrética,
como una politica sectorial que coadyuva al logro de los objetivos de ios
planes naciconal, estatales y municipales de desarrollo.

La planeacién a que se refiere el parrafo anterior, estard a cargo de
manera concurrente de la Federacion, las entidades federativas y los
municipios, de acuerdo a la competencia que les determina la
Constitucidon Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

La Federacibn y las entidades federativas podran convenir
mecanismos de planeacidn regional para coordinar acciones e
inversiones que propicien el ordenamiento territorial de los
asentamientos humanos ubicados en dos o mdas entidades, ya sea que se
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trate de zonas metropolitanas o de sistemas de centros de poblacién cuya
relacién lo requiera, con la participacién que corresponda a los municipios
de acuerdo con la legislacidn local.

ARTICULO 20.- Cuando dos o mas centros de poblacion situados en
territorios municipales de dos ¢ mas entidades federativas formen o
tiendan a formar una continuidad fisica y demografica, la Federacion, las
entidades federativas vy los municipios respectives, en el ambito de sus
competencias, planeardn y regulardan de manera conjunta y coordinada
el fendmeno de conturbacién de referencia, con apego a lo dispuesto en
esta Ley.

ARTICULO 22.- El convenio que se celebre con base en lo previsto en el
articulo anterior, se publicara en el Diaric Oficial de la Federacién, en los
organos de difusion oficial de las entidades federativas respectivas y en
un periédico de circulacién en la zona conurbada, y contendra:

1. La localizacién, extension y delimitacidn de la zona conurbada;

II. Los compromisos de la Federacién, de las entidades federativas y de
los municipios respectivos, para planear y regular conjunta vy
coordinadamente |os centros de poblacidn conurbados, con base en un
programa de ordenacion de la zona conurbada;

IIl. La determinacidon de acciones e inversiones para la atencidén de
requerimientos comunes en materia de reservas territoriales,
preservacién y equilibrio ecoldgico, infraestructura, equipamiento vy
servicios urbanos en la zona conurbada;

IV. La integracidn y organizacidn de la comisién de conurbacion
respectiva, y;

V. Las demas acciones que para tal efecto convengan la Federacion, las
entidades federativas y los municipios respectivos,

ARTICULO 23.- La comision de conurbacion prevista en el convenio a que
se refiere el articulo anterior, tendrd caracter permanente vy en ella
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participardn la Federacidn, las entidades federativas y los municipios
respectivos. Dicha comisién serd presidida por un representante de la
Secretaria de Desarrollo social y funcionard como mecanismo de
coordinacién institucional y de concertacion de acciones e inversiones con
los sectores social y privado.

Dicha comision formulard y aprobard el programa de ordenacién de la
zona conurbada, asi como gestionard y evaluard su cumplimiento.

ARTICULO 40.- La Federacién, las entidades federativas y los municipios
llevaran a cabo acciones coordinadas en materia de reservas territoriales
para el desarrollo urbano y la vivienda, Para estos efectos, la Federacidn
por conducto de la Secretaria suscribird acuerdos de coordinacién con
las entidades de la Administracidén Plblica Federal, las entidades
federativas y los municipios y, en su ¢aso, convenios de concertacion
con los sectores social y privado.

ARTICULO 41.- Para los efectos del articulo anterior, la Federacién por
conducto de la Secretaria suscribird acuerdos de coordinacién con las
entidades de |a Administracidn Pdablica Federal, las entidades federativas
y los municipios y, en su caso, convenios de concertacidon con los
sectores social y privado.

ARTICULD 46.- La Federacién, los estados v los municipios instrumentaran
coordinadamente programas de desarrollo social, para que los titulares
de derechos ejidales o comunales cuyas tierras sean incorporadas al
desarrollo urbano y la vivienda, se integren a las actividades econdmicas
y sociales urbanas, promoviendo su capacitacidn para la produccién ¥
comercializacién de bienes y servicios y apovando la constitucion Y
operacion de empresas en ias que participen los ejidatarios y comuneros.

ARTICULO 47.- Las entidades federativas y los municipios tendran en los
términos de las leyes federales y locales correspondientes, el derecho de
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preferencia en igualdad de condiciones, para adquirir los predios
comprendidos en las zonas de reserva sefialadas en los planes o
programas de desarrollo urbanc aplicables cuando éstos vayan a ser
objeto de enajenacién a titulo oneroso.

ARTICULO 48.- La Federacion, las entidades federativas y los municipios
promoveran acciones concertadas entre los sectores publico, social y
privado, que propicien la participacién social en la fundacion,
conservacién, mejoramiento y crecimiento de los centros de poblacién.

ARTICULO 51.- La Federacidn, las entidades federativas y los municipios
fomentaran la coordinacion y la concertacidon de acciones e inversiones
entre los sectores puiblico, social y privado para: '

I. La aplicacion de los planes o programas de desarrollo urbano;

II. El establecimiento de mecanismos e instrumentos financieros para el
desarrollo regional y urbano vy la vivienda;

III. El otorgamiento de incentivos fiscales tarifarios y crediticios para
inducir el ordenamiento territorial de los asentamientos humanogs y el
desarrollo urbanoc de centros de poblacién;

1Iv. La canalizacion de inversiones en reservas territoriales,
infraestructura, equipamiento y servicios urbanos;

V. La satisfaccién de las necesidades complementarias en infraestructura,
equipamiento y servicios urbanos generadas por las inversiones y obras
federales;

V1. La proteccién del patrimonio cultural de los centros de poblacion;

VIL. La simplificacién de los trdmites administrativos que se requieran
para la ejecucidn de acciones e inversiones de desarrollo urbano;

VIil. El fortalecimiento de las administraciones pdblicas estatales y
municipales para e! desarrollo urbano;

IX. La modernizacién de los sistemas catastrales y registrales de la
propiedad inmabiliaria en los centros de pobiacion;

X. La adecuacion y actualizacion de 1as disposiciones juridicas locales en
materia de desarrollo urbano;
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XI. E! impulso a la educacién, la investigacidn y la capacitacion en
materia de desarrollo urbano, y;

X1I..La aplicacion de tecnologias que protejan al ambiente, reduzcan los
costos y mejoren la calidad de la urbanizacion.

XIIl.- Promover la construccidn y adecuacion de la infraestructura, el
equipamienta y los servicios urbanos que reguiera la poblacién con
discapacidad.

3.4.3.1 FACULTADES DE LA FEDERACION

De acuerdo al articulo 70. de la Ley que- estamos revisando,
corresponden a la federacién, por medio de la Secretaria de Desarrollo
Social, las siguientes atribuciones:

» Proyectar y coordinar la planeacién del desarrollo regional con la
participacién que corresponda a los goblernos estatales y municipales.

+ Coordinar las acciones que el Ejecutivo Federal convenga con los
gobiernos locales para el desarrollo sustentable de las regiones del pais.

« Formular y ejecutar el programa nacional de desarrollo urbano, asi
como promover, controlar y evaluar su cumplimiento.

e Coordinarse con las entidades federativas y los municipios, con la
participacién de los sectores social y privado, en la realizacidn de
acciones e inversiones para el ordenamiento territorial de los
asentamientos humanos y el desarrolloc urbanc de los centros de
poblacién, mediante la celebracién de convenios y acuerdos.

» Asesorar a los gobiernos estatales y municipales que lo soliciten, en la
elaboracién y ejecucién de sus planes o programas de desarrollo urbano
y en |a capacitacién técnica de su personal.

» Proponer a |as autoridades de las entidades federativas la fundacién de
centros de poblacién.

» Vigilar las acciones y obras relacionadas con el desarrollo regional y
urbano que las dependencias y entidades de la Administracion PUblica
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Federal ejecuten directamente o en coordinacion o concertacion con las
entidades federativas y los municipios, asi como con los sectores social y

privado.

3.4.3.2 FACULTADES DE LOS ESTADOS

De acuerdo al articulo 8o., corresponden a las entidades federativas,
en el ambito de sus respectivas jurisdicciones, las siguientes atribuciones:

» Legislar en materia de ordenamiento territorial de los asentamientos
humanos y de desarrcllo urbano de los centros de poblacién, atendiendo
2 las facultades concurrentes previstas en la Constitucidén Politica de los
Estados Unidos Mexicanos.

» Formular, aprobar y administrar el programa estatal de desarrolio
urbano, asi como evaluar y vigilar su cumplimiento.,

= Autorizar la fundacidn de centros de poblacién.

= Participar en la pfaneacidn y regulacién de las conurbaciones, en los
términos de la legislacion estatal de desarrolio urbano.

+ Coordinarse con la Federacién, con otras entidades federativas y con
sus municipios, para el ordenamiento territoria! de los asentamientos
humanos y el desarrollo urbano de los centros de poblacién.

« Participar, conforme a Iz legislacién federal y local, en la constitucién y
administracion de reservas territoriales, la regularizacién de la tenencia
de la tierra urbana, la dotacién de infraestructura, equipamiento Y
servicios urbanos, asi como en la proteccién del patrimonio cultural y del
equilibrio ecolégico de los centros de poblacién.

+ Convenir con los respectivos municipios la administracion conjunta de
servicios publicos municipales, en los términos de las leyes locales.

+ Apoyar a las autoridades municipaies que lo soliciten, en la
administracién de la pianeacién del desarrolio urbano.

« Imponer medidas de seguridad y sanciones administrativas a los
infractores de las disposiciones juridicas y de los programas estatales de
desarrollo urbano, conforme lo prevea la legisiacién local.
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« Coadyuvar con la Federacién en el cumplimiento de! programa nacional
de desarrollo urbano.

e La legislacidén estatal de desarrollo urbano sefalard los requisitos y
alcances de las acciones de conservacién, mejoramiento y crecimiento de
los centros de poblacién, y establecerd las disposiciones para la
celebracién de convenios y acuerdos de coordinacidon con las
dependencias y entidades publicas y de concertacion de acciones con los

sectores social y privado.

3.4.3.3 FACULTADES DE LOS MUNICIPIOS

de

Esta Ley, expresa en su articulo 90.,que a los municipios, en el ambito

sus respectivas jurisdicciones, le corresponden las siguientes

atribuciones:

= Formular, aprobar y administrar los planes o programas municipales de
desarrcllo urbano, de centros de poblacién y los demés que de éstos
deriven, asi como evaluar y vigilar su cumplimiento, de conformidad con
la legislacidn local,

= Regular, controlar y vigilar las reservas, usos y destinos de dreas y
predios en los centros de poblacion.

» Administrar la zonificacién prevista en los planes o programas
municipales de desarrollo urbano, de centros de poblacién v los demas
que de éstos deriven,

e Promover y realizar acciones e inversiones para la conservacion,
mejoramiento y crecimiento de los centros de poblacién,

= Proponer la fundacion de centros de poblacién.

« Participar en 1a planeacion y regulacidn de las conurbaciones, en los
términos de esta Ley v de la legisiacidn local.

« Celebrar con la Federacién, |a entidad federativa respectiva, con otros
municipios © con los particulares, convenios y acuerdos de
coordinacidén y concertacion que apoyen los objetivos y prioridades
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previstos en 105 planes o programas municipales de desarrollo urbano, de
centras de poblacién y los demas que de éstos deriven.

* Prestar los servicios publicos municipales, atendiendo a lo previsto en
la Constitucibn Politica . de los Estados Unidos Mexicanos y en la
legislacion local.

+ Coordinarse y ascciarse con la respectiva entidad federativa y con
otros municipios o con los particulares, para la prestacion de servicios
publicos municipales, de acuerdo con lo previsto en la legislacién local.

« Expedir las autorizaciones, licencias © permisos de usc de suelo,
construccion, fraccionamientos, subdivisiones, fusiones, relotificaciones y
condominios, de conformidad con las disposiciones juridicas locales,
planes o programas de desarrollo urbano y reservas, usos y destinos de
dreas y predios.

» Intervenir en la regularizacién de la tenencia de la tierra urbana, en los
términos de la legislacion aplicable y de conformidad con los planes ¢
programas de desarrollo urbano y las reservas, usos y destinos de areas
y predios.

» Participar en la creacion y administraciéon de reservas territoriales para
el desarrollo urbano, la vivienda y la preservacidon ecolégica, de
conformidad con las disposiciones juridicas aplicables.

« Imponer medidas de seguridad y sanciones administrativas a los
infractores de las disposiciones juridicas,” planes © programas de:
desarrollo urbano y reservas, usos y destinos de areas y predios en tos
términos de la legislacidn local.

« Informar y difundir permanentemente sobre la aplicacion de los planes
o programas de desarrolio urbano.

» Los municipios ejercerdn sus atribuciones en materia de desarrollo
urbano a través de los cabildos de los ayuntamientos o con el control vy
evaluacién de éstos.

* A los municipios corresponderd formular, aprobar y administrar la
zonificacién de los centros de poblacién ubicados en su territorio.
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La Ley General de Asentamientos Humanos distribuye competencias
entre la federacidn, los estados y los municipios, estabieciendo primero todas
las acciones que integran el ejercicio publico que se considera concurrente
(regular, planear, etc.); luego, proporciona la enunciacién taxativa de las
potestades para cada uno de los niveles de gobierno, incluyendo a los
ayuntamientos.

Cabe mencionar que, ademas, la ley fija de manera expresa las
facultades que corresponden a los poderes locales, segun la division de
poderes; es decir, se refiere especificamente a las facultades legislativas y a
las ejecutivas, La mayor parte de su articulado se dedica a la regulacién de
un sistema para la adecuacion y planeacion del desarrollc urbano a nivel
“macro”, reservando a las leyes de desarrollo urbanc de los estados la
regulacion de |a mayor parte de los actos ejecutivos hacia los gobernados.

Como pudimos analizar en este capitulo, la federacién, al tener
conocimiento de la existencia de actos ejercidos en uso de facultades
concurrentes, debe consagrar en las disposiciones transitorias lo relativo a
los principios necesarios para dar valor a lo actuado en el estado durante la

vigencia de las facultades concurrentes.

Cuando un estado hace uso de facultades concurrentes, debe hacerlo
saber asi en la ley o decreto que expida, a fin de que los particulares tengan
conciencia del tipo de derecho que pudieran asistirles y no pretender
adquirir, bajo su vigencia, derechos que excedan la vigencia de la actuacion;
esto en vista a preservar el principio de seguridad y certeza juridica.

No es necesario insistir en que la actuacién estatal en este campo se
limita a su territorio. En teoria, las facultades concurrentes pueden ser
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CAPITULO 4
LA CONCURRENCIA EN MATERIA AMBIENTAL

4.1 FACULTADES IMPLICITAS Y EXPLICITAS

Como se ha explicado anteriormente, la regla basica para el reparto de
facultades entre estados y federacion estd determinada en el articulo 124 de
la Constitucién, a! tenor del cual las facultades de la federacion deben estar
expresamente consagradas. Sin embargo, esta regla acepta excepcién en el
caso previsto por la fraccidn XXX del articulo 73 constitucional, en el cual el
Congreso tiene facultad para expedir todas las leyes que sean necesarias, a
objeto de hacer efectivas las facultades anteriores, y todas las otras
concedidas a los otros Poderes de la Unién.

De esta manera, la Constitucion establece, al lado de las explicitas, las
ilamadas facuitades implicitas, es decir, aquellas que el Poder Legislativo
puede concederse a si mismo o a cualquiera de los otros dos poderes
federales como medio necesario para ejercer alguna de las facultades
explicitas. '

Al respecto encontramos que la Suprema Corte establece:

“"En un sistema constitucional como el nuestro, de facultades
especificamente otorgadas a las autoridades de manera gue sélo pueden
hacer 1o que la ley les permite, a diferencia del particular que puede
hacer tado lo que la ley no le prohibe, se debe estimar que las
autoridades, para actuar con competencia en términos del articulo 16
constitucional al causar perjuicios 0 molestias a los particulares, deben
actuar con facultades legales que les hayan sido otorgadas en la
Constitucién o en alguna ley. Por una parte, si hay cierto tipo de
facultades que se otorgan en forma genérica, de manera que las
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autoridades no pueden actuar fuera de los fines, objetivos y
materia que se les sefalan, pero que al mismo tiempo, por la
naturaleza misma de la facuitad otorgada, resulta imposible que
la propia Constitucidén contenga todos los elementos y matices de
la facultad otorgada, y en estos casos, se deben estimar
constitucionalmente otorgadas todas las facultades implicitas en
las expresamente otorgadas, entendiendo por implicitas aquellas
facultades sin las cuales seria nugatorio, o estéril, o se veria
sustancialmente mermada la facultad que expresamente se
otorgé. Y, aun tratidndose de las facultades legislativas del
Congreso, por ejemplo, que estan sélo sucintamente enunciadas
en el articulo 73 constitucional, la doctrina ha dicho que si el fin
de la ley es legitimo, y si esta dentro de los objetivos sefalados
en la Constitucién, y los medios escogidos en la ley son
claramente adecuados para alcanzar esos objetivos, y ademas no
so6lo no estan prohibidos, sino que son compatibles con la letra y
el espiritu de la Constitucién, esa ley es constitucional. Pero hay
otros campos en los que las facultades se otorgan en forma
restrictiva, de manera que no puede hablarse ahi de facultades
implicitas, y sélo se puede admitir que se ejerciten las facultades
expresa y limitativamente otorgadas. Es el caso de las normas que
imponen cargas fiscales, reconocido en el articulo 11 del Cddigo Fiscal de
la Federacion y emanado primordialmente de {a fraccién IV del articulo 31
constitucional, conforme a la cual ningun cobro se puede hacer por la via
econdmico-coactiva ni aplicarse a ninguna otra sancién a un particular,
sin acudir & los tribunales previamente establecidos (como excepcidon a
los dispuesto en el articulo 14 constitucional), si no estd claramente
determinado en una ley, sin que las autoridades administrativas puedan
ampliarse sus facultades al respecto por razones de interés publico, o de
conveniencia en el ejercicio de sus facultades, ni por ningunas otras. En
el caso de las multas y sanciones administrativas se esta, evidentemente
en la segunda hipdtesis de las examinadas, v las facultades para imponer
sanciones, asi como las sanciones mismas y las hipétesis en que procede
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su aplicacion, deben estar expresa y explicitamente enunciadas en la ley,
sin que se pueda ampliar ni facultades, ni sanciones, ni hipdtesis de
infraccién, ni por analogia, ni por mayocria de razdn, ni porque
indebidamente se estime que el que puede lo mas debe poder lo menos.
Luego, para imponer las sanciones a que restrictivamente se refiere el
articulo 23, fraccion VI, de! Reglamento Interior de la Secretaria de
Agricultura y Recursos Hidrdulicos (sin analizar aqui si es el congreso el
que debe fijar las facultades de los érganos de autoridad del ejecutivo, o
si éste puede por si y ante si ampliarlas, otorgarlas o modificarias), con
base en ese precepto sélo tiene facultades el director general de control y
vigilancia forestal, sin que pueda asumirlas el secretario del ramo por
analogia ni por mayoria de razén, ni por poder lo mas, como superior de
quien puede lo menos, porque esto violaria el sistema de facultades
restringidas para imponer sanciones cobrables por la via econdmico-
coactiva, o imponibles sin acudir a los tribunales previamente

establecidos. "

De la misma manera {a Corte ha sustentado que:

“La facultad expresa debe entenderse de acuerdo con el contexto
juridico en el que se utilice, y puede ser:
a) En oposicién a facultades implicitas;
b) Como forma de atribucién de competencias de los funcionarios;
c) Como elemento de garantia de la autoridad competente.

De lo anterior se desprende que no basta para reconocer tal o
cual caracter el que se manifieste ostentar determinado cargo, ni

7t Rubro: FACULTADES IMPLICITAS Y EXPLICITAS, MULTAS, Semanario Judicial de Ia
Federacién, tomo: 145-150, Sexta Parte, Séptima Epoca, p. 119, PRIMER TRIBUNAL
COLEGIADO EN MATERIA ADMINISTRATIVA DEL PRIMER CIRCUITO, Amparo directo
1110/80. Doddoli Hermanos, S. de R.L. 1 de abril de 1981. Unanimidad de votos. Ponente:
Guillermo Guzmdn Qrozco.
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tampoco puede aceptarse en virtud de la imputacién de alguna

conducta efectuada por la contraparte."?2

En cuanto a las facultades del congreso, nuestro maximo Tribunal ha

establecido:

"Si la facultad del congreso para establecer impuestos sobre la
produccion y consumo de cerveza, se contrae expresamente a esos dos
aspectos y la del Distrito Federal y Estados se concreta a gravar la
propiedad y posesién de los inmuebles que existan en su territorio, debe
concluirse que se trata de facultades autonomas que no se interfieren, ni
pueden excluirse. Los Poderes de la Unién actian conforme a
facultades expresas y limitadas, en tanto que las entidades
federativas gozan de atribuciones implicitas e indeterminadas.
Esto no quiere decir, que los poderes de cada Estado puedan
actuar libremente en la determinacién de impuestos, sin otra
limitacién que la de no invadir la esfera de atribuciones de la
Federacién, pues también dichos poderes deben funcionar
conforme a las facultades expresas que les otorgue Ila
Constitucion Local respectiva. En las condiciones apuntadas, debe
decirse que la fraccion XXIX del articulo 73, al conferir al congreso la
facultad de establecer contribuciones especiales, no lo facultan para
incluir el impuesto predial y el de planificacion entre esas atribuciones
para que con tal motivo la ley secundaria prohiba a los Estados el cobro
de estos impuestos, que son ajenos a la produccion y consumo de

cerveza."”?

72 Rubro: FACULTAD EXPRESA, SIGNIFICADQS DE, Semanario Judicial de la Federacion
y su Gaceta, Instancia: QUINTO TRIBUNAL COLEGIADO EN MATERIA DE TRABAJO DEL
PRIMER CIRCUITO, Tesis 1.50.7.53 K, tomo VIII, Diciembre de 1998, Novena Epoca, p.
1047, Amparo directo 14725/98, Caminos y Puentes Federales de Ingresos y Servicios
Conexos, 20 de mayo de 1998. Unanimidad de wvotos. Ponente: Caonstantino Martinez
Espinoza. Secretaria: Rosa Maria Lépez Rodriguez.

73 Rubro: CERVEZA, IMPUESTO SOBRE LA PRODUCCION Y CONSUMO DE, E
IMPUESTO PREDIAL Y DE PLANIFICACION. FACULTADES DEL CONGRESO DE LA
UNION Semanario Judicial de la Federacidn, tomo 91-96, Sexta Parte, Séptima Epoca p.
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Pero esta excepcién no rompe el principio que hemos establecido en el
sentido de que el reparto competencial es asunto del orden total o federat,
porgue tiene que existir siempre una relacién directa entre una facultad
expresa en la Constitucion y la necesidad de ejercer otra no expresamente

mencionada, pero sin la cual el ejercicio de la facultad expresa seria inviable.
Madison’® justificé la existencia de estas facultades, diciendo que:

*...ninglin axioma se halla asentado mas claramente en la Ley o la razén
que el que dice que donde se hace obligatorio el fin, estan autorizados los
medios; donde quiera gue se concede un poder general para hacer una
cosa, queda incluida teda la facultad particular que sea necesaria para
efectuarla...”

Tena Ramirez,” en el mismo sentido apunta:

Y es que la evolucidon del federalismo al centralismo no se opera en
México por medio de subterfugios ni es necesario echar mano para ese
fin de interpretaciones fraudulentas, porque aqui los Estados nacidos en
un federalismo tedrico e irreal no presentan resistencia a los avances de
la centralizacidon ni defienden celosamente sus facultades, como los
Estados de la Union Americana. En México, el proceso de centralizacién
se realiza francamente, mediante reformas constitucionales gue merman
las atribuciones a los Estados y éstos aceptan.”

51, PRIMER TRIBUNAL COLEGIADO EN MATERIA ADMINISTRATIVA DEL PRIMER CIRCUITO,
Amparo directo 691/75, Cerveceria Moctezuma, S.A., 19 de octubre de 1976. Unanimidad de
votos. Ponente: Jesis Ortega Calderdn. Secretaria: Maria Yolanda Mugica Garcia. Nota: En
el Informe de 1976, |a tesis aparece bajo el rubro “IMPUESTOS SOBRE LA PRODUCCION Y
CONSUMO DE CERVEZ}\ E IMPUESTO PREDJAL Y DE PLANIFICACION. FACULTADES DEL
CONGRESQO DE LA UNION”.

™ MADISON, El federalista, FCE, 7a. reimp., México, 2000, p. 193.

73 TENA RAMIREZ, Felipe, Ob. cit., p. 118.
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Otra excepcion, al principio del reparto expreso de facultades lo
encontramos en las llamadas facultades concurrentes, que son aquellas que
pueden ejercer los estados mientras no las ejerce la federacidn, titular

constitucional de las mismas.
Marshall’® sostuvo sobre el particular que:

“la mera concesidn de un poder al Congreso, no implica
necesariamente una prohibicidn a los Estados de ejercer ese poder, y si
no es tal como para requerir su ejercicio por el Congreso exclusivamente,
los Estados son libres para ejercerio hasta que el Congreso haya obrado.”

Sin embargo, agrega Tena Ramirez’”” que no en todos 10s casos es
procedente esta facultad supletoria de los estados y, citando a Patterson

menciona:

"Si el asunto es nacional por su cardcter y exige uniformidad de
regulacion, solamente el Congreso puede legislar, y cuando &l no lo ha
hecho, se deduce necesariamente que tal asunto debe estar exento de
toda legislacién, cualquiera que sea ella, La lamada doctrina del silencio
del Congresc significa esto, y nada mas que esto. Por otra parte, si el
asunto no es nacional por su cardcter y si las necesidades locales
requieren diversidad en ia regulacidon, los Estados pueden legislar y su
legislacion privara y serd efectiva sélo hasta que la legislacién del
Congreso se sobreponga a la del Estado.”

Ahora bien, bajo esta perspectiva, el término “concurrencia”, en
castellano, significa:

% citado por TENA RAMIREZ, Ob. cit., p. 120.
77 pPATTERSON citado por TENA RAMIREZ, Ob. cit., p. 122.
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“Junta de varias personas en un lugar... Acontecimiento o concurso de

varios sucesos 0 €osas en un mismo tiempo.""’B

Esto quiere decir que las facultades federales y locales coinciden en un
mismo tiempo, pero, bajo la idea de Marshall, esto nunca sucede, dado que,
cuando la federacion. legisla, automaticamente cesan las facultades de los
estados para hacerlo.

De tal manera, debemos considerar una tercera excepcién al principio
de distribucién expresa de facultades: la de aquellos casos en que se
presenta la facuitad coincidente de legisiar en ambos niveles de gobierno.

Hecha esta distincion podemos decir que, mientras que el precario y
ficticio régimen federal mexicano hace posible la existencia de facultades
concurrentes, en nuestra Constitucion se presentan como casos de
distribucién funcional. Al menos asi lo sugiere el texto constitucional, cuando
hace alusién a la concurrencia de facultades en las materias de salud,
educacion, asentamientos humanos y medio ambiente.

En el caso que ocupa a esta tesis, el del derecho ambiental, estas
facultades son a primera vista concurrentes, de acuerde con el articulo 73,
fraccion XXIX-G, de la Carta Magna, en la medida en que se faculta al
Congreso Federal para “...expedir leyes que establezcan la concurrencia del
Gobierno Federal, de los gobiernos de los Estados y de los Municipios, en el
ambito de sus respectivas competencias, en materia de proteccion al
ambiente y de preservacion y restauracion del equilibrio ecolégico...”

Sin embargo, una tectura cuidadosa del precepto transcrito demostrarad
que el texto constitucional reconoce que, en materia ambiental, no existe

78 piccionario de a Lengua Espafiola, Real Academia de la Lengua Espafiola, 21a. ed., 1992,
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concurrencia de competencias ya que, al mencionar “en el émbito de sus
respectivas competencias”, parte del supuesto de que cada uno de los tres
niveles de gobierno es titular de distintas facultades sobre el particular. La
Corte ha establecido que:

“El principio de competencia, entendido en su origen como la
aptitud atribuida expresamente a una autoridad, por una norma
juridica, para llevar a cabo determinadas conductas o actos,
acepta actualmente una interpretacién menos rigida. Segun ésta,
al lado de las facultades expresas existirian las facultades implicitas, es
decir, aquellas potestades que resultan imprescindibles ¢ necesarias para
gue la autoridad pueda realizar las funciones que le han sido
encomendadas por ley, sin que ello impligue que la competencia del
6rgano sea rebasada o desconocida. Para identificar estas Ultimas se
requiere: a) fa existencia de una facultad expresa que por si sola sea
imposible de ser ejercida; y b) que entre la facultad expresa y la implicita

haya una relacion de medio a fin.*™®

Queda, entonces, por contestar cual es el sentido de esta facultad
legislativa concedida al Congreso Federal por el Poder Constituido en el afo

de 1988.

Esta cuestion la abordaremos en el apartado siguiente.

? Rubro: FACULTADES IMPLICITAS, Semanaric Judicial de la Federacién y su Gaceta,
Tesis: 1.30.A.20 A, Instancia: TERCER TRIBUNAL COLEGIADO EN MATERIA
ADMINISTRATIVA DEL PRIMER CIRCUITO, tomo: III, abril de 1996, Novena Epoca, p. 396,
Amparo directo 173/96. Operadora de Bolsa, S.A. de C.V., Casa de Bolsa, Grupo Financiero
Serfin, 7 de marzo de 1996. Unanimidad de votos. Ponente: Carlos Aifredo Soto Villasefor.
Secretaria: Andrea Zambrana Castaiieda.
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4.2 LA FRACCION XXIX-G DEL ARTICULO 73 CONSTITUCIONAL

El texto constitucional aprobade en Querétaro de 1917 no previd
concretamente como facultad exclusiva de! Congreso el legislar sobre la
proteccién del ambiente. Sin embargo, la propia Carta Magna reconocid que
distintas materias relacionadas con la tematica que nos ocupa son de
‘jurisdiccion exclusiva de la Federacién, en tanto que, también puntualmente,

atribuyd otras al beneficio directo de los municipios.

El primer cambio que sufrié la Constitucion Politica a este respecto fue
el 6 de julio de 1971, cuando se adiciond una base cuarta a la fraccidn XXVI
del articulo 73 constitucional. Este precepto faculta al Congreso Federal para
legislar en materia de Salubridad General, y las tres bases que lo integraban,
antes de la reforma, se refieren al Consejo de Salubridad General y al
entonces Departamento de Salubridad.

La base cuarta, adicionada por la reforma referida, menciona que:

“4a. Las medidas que el Consejo haya puesto en vigor en la campaha
contra el alcoholismo y la venta de sustancias que envenenan al individuo
y degeneran la especie humana, asi como las adoptadas para
prevenir y combatir la contaminacién ambiental, serdn después
revisadas por el Congreso de la Unibén, en los casos que le
competan.”

De conformidad con lo anterior, no puede concluirse que la reforma
comentada en si misma diera competencia al Congreso Federal para legislar
en todos los aspectos referentes a la materia ambiental; ni siquiera puede
decirse que faculta al Consejo General para tomar medidas administrativas
sobre el particular, dado que presupone que las puede adoptar, y
simplemente refiere que, cuando lo haga, de ser competencia del Congreso
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de fa Unidn, serdn sometidas a su revision. Este apuntamiento debe tomarse
con la reserva de sefialar que, en una interpretacién amplia, desde antes de
la reforma, la facultad del Congresc para fegislar en materia de Salubridad

General engloba diversos aspectos del medio ambiente.

En 1987 el entonces Presidente de la Republica, Miguel de la Madrid,
envid una iniciativa de reformas a la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, que agreg6 una precision al articulo 27 en esa materia vy,
por otra parte, adicioné al articuto 73 una fraccion XXIX-G, que dio al
Congreso Federal la facultad ya referida lineas arriba.

La exposicidon de motivos no aclara nada sobre la intencion de esta
reforma en lo relativo a las facultades concurrentes. Empero, en la Camara
de Senadores se sostuvo reiteradamente el criteric de que el objetivo era
buscar la descentralizacion. Asi, en su intervencién, el senador Villanueva

Sansores, sefiald:

“La adicidén de una fraccidn al articuto 73 de la Constitucion Politica,
fortalece el federalismo y contribuye a la descentralizacién del pais:
nosotros senadores de la Replblica, vemos con simpatia y apoyamos
plenamente el fortalecimiento del Pacto Federal: porque- al establecerse 13
concurrencia desde el nivel municipal hasta e! nivel federal, en lo relativo
a la proteccion del ambiente y la preservacién y restauracion del
equilibrio ecolégico, hard que los problemas que afectan a un solo
Municipio, puedan ser atendidos con mayor prontitud; a la accién
municipal le enriquece su @rea de responsabilidad, pues el articulo 115
constitucional, ya facultaba la intervencion y participacién en la creacién

y administracién de zonas de reservas ecoldgicas... "

® DE LA MADRID HURTADOQ, Miguel, Ef marco legisiativo para el cambio, Presidencia de la
Republica, México, 1987, tomo 30, p. 163.
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La tesis del senador Villanueva contiene tres afirmaciones que es
necesario desglosar. En primer término, sefiala que la modificacion fortalece
el Federalismo; esto es relativo, porque, como lo hemos establecido bajo
este régimen, el gobierno central ha de conservar sélo las atribuciones de
interés nacional, y la reforma que se proponia no alteraba en lo absoluto el
reparto competencial ya existente, toda vez que, como ya lo sefialamos, el
texto en este momento propuesto y luego aprobado por Congrese aclaraba
puntualmente que el establecimiento de la “concurrencia” de los tres niveles
de gobierno debe darse en el ambito de sus respectivas competencias.

En segundo término, menciona que la adicién contribuye a la
descentralizacion. Sin embargo, en el contexto de la reforma constitucional,
al confiarse esta descentralizacién al Congreso de la Union, se alude a una
distribucion funcional de caracter administrativo y no de caracter politico, ya
que, como apunta Gabino Fraga:*

“.la primera se realiza exclusivamente en el ambito del Poder
Ejecutivo, la segunda implica un régimen especial de los poderes
estatales frente a los poderes federales.”

En otras palabras, la descentralizacién a la que se refiri6 el senador
villanueva es la que Andrés Serra Rojas®® denomina descentralizacién por
regién y que, segun este autor, “es una forma mixta administrativa y
politica, que organiza una entidad auténoma, hasta un cierto limite, de
ciertas necesidades citadinas y municipales, bajo un régimen juridico

especial...”

81 FRAGA, Gabino, Derecho administrativo, 33a. ed., Porr(a, México, 1994, p. 202.
82 gERRA ROJAS, Andrés, Ob. cit., vol, 11, p. 590,
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Este tipo de descentralizacién estd prevista en el articulo 22 de la Ley
Organica de la Administracion Pablica Federal, a la luz de la cual:

“El Presidente de los Estados Unidos Mexicanos podrd celebrar
convenios ‘de coordinacion de acciones con los gobiernos estatales y con
su - participacién, -en los c¢asos necesarios, con los municipios,
satisfaciendo las formalidades legales que en cada caso procedan, a fin
de favorecer el desarrollo integral de las propias entidades federativas.”

En cambio, la segunda forma de descentralizaciéon, a la que se refiere
Fraga (la politica), afecta necesariamente el Pacto Federal. Es impensable
una descentralizacién politica a través de una ley secundaria.

De hecho, asi parece entenderio el senador Villanueva, cuando seiala
{tercera afirmacion de su intervencion) que /a concurrencia asegura que
cuando un problema tenga o pueda tener alcance a escala nacional, se

atiende involucrando la accién de todas las instancias de Gobierno.®?

En la revision del texto llevada a cabo por la Camara de Diputados, se

comete el mismo error, y el dictamen respectivo reza:

... La adicién de la fraccion XXIX-G al articulo 73, define con claridad
el propésito descentralizador de ia iniciativa... Tal y como lo considera el
Senado, creemos que la aplicacién del principio general de
competencias excluyentes no parece adecuado para un problema
tan complejo como el referente al equilibrio ecoldgico, pues
habiendo fenomenos de caracter general que serdn competencia
de la Federacién, existen otros que, al afectar sélo a un Estado o a

8 pE LA MADRID HURTADO, Miguel, Ob. cit., p. 163.
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un Municipio, deberan ser atendidos por ellos mismos, de ahi que
la concurrencia aparezca como una solucion adecuada para poder
atender en los distintos ambitos de competencia, desde el
municipal hasta el federal, lo relativo a la proteccion del ambiente
y a la preservaciéon y restauraciéon del equilibrio ecolégico. A
nuestro juicio, no cabe duda que ios Estados y los Municipios deben
participar crecientemente en la politica ecolégica. Con esta adicién sera
posible inictar el progresivo perfeccionamiento del marco juridico que
ahora reserva la legislacién y la accidn en materia de ecologia a la

Federacién.”®*

En este caso, ademas, se profundiza la confusién, ya que se menciona
que el sistema de facultades excluyentes no seria operante; esto se refiere a
facultades legislativas y no a las funciones administrativas, que son las que

la iniciativa intenta desconcentrar (que no “descentralizar™).

En su turno al estrado, la diputada Maria Esperanza Morelos Borja
expuso las aberraciones que se derivarian de una reforma que permitiese a

la ley secundaria efectuar un reparto competencial:

“Por otra parte, creemos que con el texto que se propone a la fraccion
XXIX-G del articulo 73, se priva a los Estados de la facultad que tienen
para legislar en esa materia. En efecto, el articulo 124 de la
Constitucién General de la Repiiblica es categérico en el sentido
que las facultades que no estan expresamente concedidas por la
Constitucidn a los funcionarios federales, se entienden reservadas
a los Estados. Este dispositivo constitucional es la clave de
nuestro sistema federal, pues crea dos esferas de poderes
publicos, Federales y Locales, y la distribucion de las facultades
entre unos y otros. Dicho de otra manera, al conferir esta reforma

% rdemn, p. 180,
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al Congreso de la Unién, facultades para legislar en materia de
proteccién al ambiente y de preservacién y restauracidn del
equilibrio ecoldgico, los Estados quedan impedidos
automiaticamente en esta materia por imperativo expreso del
citado articulo 124. Se nos podrd decir que la reforma confiere
facultades para expedir leyes que establezcan la concurrencia del
Goblerno Federal, de los Estados y de los Municipios en el ambito de sus
respectivas competencias, pero ello, seffores diputados, no significa que
con esta reforma se esté confiriendo a las legisiaturas de los Estados
facultad para legislar en materia de ecologia. Esto significa que la
Constitucién confiere al Congreso de la Unién una competencia
cerrada, esto es, s6lo puede legislar en las materias especificas
que sefiala el articulo 73. Se podra objetar que la fraccién XXX del
articulo 73 permite al Congreso legislar en cualquier materia,
pero esto es un error, porque dicha fraccién confiere al Congreso
la facultad para expedir todas las leyes que sean necesarias, pero
'entiéndase bien’, para hacer efectivas solamente las facultades
contenidas en las 29 fracciones anteriores y en las facultades que
exhresamente le confiera al Congreso algin otro dispositivo
constitucional. De ahi deviene que todo lo que no estd expreéamente
concedido como facultad legislativa al Congreso de la Unién, le

corresponde como facultad a los Estados.”®>

Aungue en este primer alegato se puede apreciar que la legisladora
apoya la idea de no dejar en manos de la Federacion todas las facultades
para legislar en materia ambiental, en un segundo momento centra la
discusion en la Camara en este sentido al sefialar la concurrencia como una
distribucién funcional:

8 rdern, p. 209.
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“... La concurrencia, como |a reforma lo propone, dard a los Estados y

Municipios facultades en materia de ecologia de tipo ejecutivo, mas no

legislativas. 86

Este criterio también fue compartido por el diputado Jesds Galvan, quien
expuso;

“A lo que se refiere la fraccidn “G" del inciso 29, es la concurrencia en
materia ejecutiva, la concurrencia de! Gobierno Federal, la de los
Gobiernos de los Estados y la de los Municipios mas, de ninguna manera,
puede aceptarse esta disposicion, que podrian los congresos locales

legisiar en materia ecoiégica."”

En suma, nuestra Constitucién Federal no establece un sistema de
concurrencia de competencias en materia ambiental.

La materia ambiental no estd expresamente referida en la Constitucion
como reservada a la federacion. Sin embargo, diferentes aspectos que la
conforman si han sido reservados a la jurisdiccion federal y, por tanto, los
estados se encuentran impedidos para legislar sobre el particular. A este
respecto, basta recordar que las dos leyes que antecedieron a la Ley General
del Equilibrio Ecoldgico y la Proteccion al Ambiente, fueron de cardcter
federal, a saber: |a Ley Federal para Prevenir y Controlar la Contaminacién,
de 1971, y {a Ley Federal de Protecciéon al Ambiente, de 1981.

La unica manera de entender, en congruencia con la teoria
constitucional, la concurrencia de competencias a la que se refiere la fraccidn
XXIX-G del articulo 73 es en el sentido de coordinacién de acciones

8 rdem, p. 210.
8 1dem, p. 217.
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administrativas de gestion ambiental, que no afecten la esfera juridica del

particular, ya que, como sefala Jorge Mufioz Barret:®®

“El marco constitucional de la distribucion de competencias puede
abordarse desde dos perspectlvas: la primera se relaciona con la eficacia
de! sistema normativo para enfrentar la problematica ambiental, en el
contexto del sistema federal mexicano; la segunda perspectiva se refiere
al respeto constitucional de competencia autoritaria, segun la cual los
actos de molestia sélo son constitucionales si emanan de una autoridad
competente, en caso contraric dan lugar a que el particular impugne el
acto causando {a ineficiencia del acto juridico.”

Sin embargo, el analisis hecho por el Congresc refleja gque lo que
realmente sucedid es que usd inadecuadamente el concepto de concurrencia
de los niveles de gobierno, al apuntar que éste se daria en el “ambito de sus

respectivas competencias”.

Como lo hemos apuntado, la distribucién de competencias legislativas
sélo puede darse a través de la Constitucién.

Como mencionamos en el segundo capitulo, Ruiz Massieu interpreta

que:

*...la Constitucién es la norma que en un sistema federal distribuye fa
competencia entre los Poderes nacionales y los Estados, pero en casos
excepcionales previene ella misma que esa distribucion la lleve a cabo el

8 MUNOZ BARRET, Jorge, “Principios Constitucionales en la distribucion de competencias en
materia ambiental”, en Memoria del Congreso Nacional de Derecho Ecolégico, México,
Sedue, 1990.
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legislador ordinario con sujecion a los principios que la propia

Constitucion establezca.”®®

Se olvida el autor citado que el Pacto Federal es un negocio juridico a
cuya formalizacidén concurren los niveles federal y tocal, con el objeto de fijar
sus alcances, y que, siendo la distribucion de competencias uno de sus
limites, este Ultimo régimen no puede ser alterado sino de la misma forma

como fue acordado.

En todo caso, una interpretacion asi solo puede estimarse valida
cuando el Congreso Federal se despoja de facultades que le son propias, en
beneficio de los niveles de gobierno restantes, pero no puede servir de base
para que el Congreso Federal atraiga a su seno facultades pertenecientes a
las entidades federativas. De cualquier forma, aun en el prirmer supuesto,
hablamos de delegacion de facultades (distribucién funcional), pero nunca de

reparto competencial.

En el mismo sentido, existen facultades para legislar en materia
ambiental que recaen exclusivamente en el Congreso Federal; esto significa
que los estados no pueden legislar sobre la materia, pero no los impide,
cuando para ello la propia federacion lo autoriza en la ley, a aplicar dicha
legislacion federat.

En consecuencia, debe hacerse una clara distincién entre lo que son las
facultades para legislar y las atribuciones en materia de ejercicio
administrativo.

8 RUIZ MASSIEU, Francisco, “El contenide programdtico de la Constitucion y el nuevo
derecho de proteccién de la salud”, en Ruiz Massieu, José Francisco y Valadés, Diego, Nuevo
derecho Constitucional mexicano, México, Porrda, 1983, p. 421.
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En tal sentido, el reparto de facultades para legislar soélo puede ser
objeto de un acto constitutivo. La distribucién de facultades en materia
administrativa puede ser objeto de ley o, incluso, siempre y cuando no afecte
ia esfera juridica del particular, de convenios de coordinacion en términos de

ta Ley de Planeacidn.

Aceptando que no es la fraccion XXIX-G del articulo 73 constitucional la
norma gue: se encarga de establecer la distribucion de competencias en
materia ambiental, sine una norma programatica que vincula al Congreso
Federal para que, al ejercer su facultad exclusiva de legislar en la materia,
propicie la distribucién funcional entre los tres niveles de gobierno (en ese
sentido, si se puede hablar de descentralizacién en los términos en que se
refiere la exposicién de motivos de |3 iniciativa que propicié fa modificacion al
texto constitucional), es necesario fundamentar adecuadamente esa facultad

exclusiva, en términos de la propia Constitucion.

En primer lugar, la Constitucion Federal confiere expresamente en el
articulo 73 al Congreso de la Union la facultad de legislar sobre ciertas
materias, a saber:

+ La fraccién XIII del precepto que se comenta ha dado fundamento a la
legislacion sobre flora y fauna, acuaticas y terrestres. Esta disposicion
faculta al Congreso de ia Unién para dictar leyes segun las cuales deben
declararse buenas o malas ias presas de mar vy tierra.

+ La fraccion XVI del articulo 73, base cuarta, confiere fundamentc a la
legislacion federal sobre efectos de la contaminacién ambiental en la
salud, complementandc la base legal a la legislacién sobre transporte de
residuos y sustancias toxicas, asi como sobre el transporte de especies de
flora y fauna, terrestres y acuaticas, amén de dar base a la legislacion

sobre la contaminacion originada por fuentes mdéviles federales.
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* La fraccidbn XVII conmsidera la legislacion sobre aguas de jurisdiccién
federal.

o Al ténor-de la fraccion XVIII del articulo 73,-el Congreso de la Unibn es el
“facultado para adoptar un sistema general de pesas y medidas.

» La fraccion. XXIX-D .del articulo 73 autoriza al Congreso Federal para
{egislar -en todo lo relativo a la planeacién econémica y, con ello, a regular
‘el ordenamiento ecologico del territorio nacional.

+ Finalmente, la fracciébn XXIX-A faculta al Congreso para establecer
contribuciones sobre comercio exterior, y contribuciones especiales sobre
explotacién forestal,

En cuanto a los estados, en la Constitucidn Federal no estan
expresamente definidas las facultades de los congresos locales para legislar;
identificarlas, reclama un ejercicio de discriminacién que parte de los
siguientes principios:

+ Ala luz del articulo 124 constitucional, los estados pueden legislar sélo en
aquellas materias no reservadas expresamente a la federacidn.

» El articulo 117 indica lo que los estados no pueden hacer en ningan caso.

e A la luz del articulo 118 constitucional, los estados no pueden, sin el
consentimiento del Congreso de la Union, legislar sobre derechos de
tonelaje, ni de puertos ni sobre exportacién o importacién.

Otro elemento que ayuda a deslindar la competencia legislativa de los
Congresos Locales es lo dispuesto por el articulo 40 constitucional, en el
sentido de que la Federacion se integra por estados libres y soberanos en lo
concerniente a su régimen interior.

En otras palabras, los Congresos Locales pueden legislar en todo lo
concerniente a su régimen interior, siempre y cuando no se trate de una
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materia expresamente conferida a la Federacidn, o bien no se esté en alguno
de los supuestos-de los articules 117 y 118 constitucionales.

4.3 LA LEY GENERAL DEL EQUILIBRIO ECOLOGICO Y LA PROTECCION
AL AMBIENTE COMO LEY DE DISTRIBUCION FUNCIONAL

-Como ya lo sefalamos, la norma contenida en la fraccion XXIX-G del
articulo 73 constitucional es una norma de caracter programatico que sdlo se
refiere a la expedicion de la legislacion de rango federal y nunca a la local o
municipal. Es decir, una indicacion dirigida al legislador federal para que, al
legislar sobre la materia ambiental, en ejercicio de la facultad que tiene para
hacerlo, propicie ia distribucion funcional y colaboracion de las entidades
federativas y municipios en el ejercicio de las facultades administrativas
federales.

Por una parte, existe facultad de la Federacion para legislar sobre
ciertas materias de caracter ambiental y, como consecuencia de ello —
aplicando literalmente lo dispuesto por el articulo 124—, las entidades
federativas no pueden legislar en aquellas. Empero, la Ley Genera! del
Equilibrio Ecolégico y {a Proteccién al Ambiente que, como ya dijimos, es una
iLey de caracter federal, otorga en su articulo 7o. ciertas facultades de
caracter ejecutivo a los estados y, en el 8o., a los municipios. Et Distrito
Federal contara con fas mismas facultades previstas en estos articulos.

No obstante, los preceptos citados hacen un listado de las facultades
conferidas a ambos niveles de gobierno. En ninguna de las fracciones que
integran el listado se sefala facultad legislativa alguna, sino s6lo aquellas, de

caracter administrativo, para la distribucién funcional.
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Lo anterior es asi dado que el propio mandato constitucional, lineas
;arriba referido, menciona que la concurrencia que deben establecer las leyes
expedidas por el -Gobierno Federal se desarrolla dentro del ambito de las
respectivas . competencias (aqui debe :entenderse legislativas) de los tres

niveles de gobierno.

De forma tal que la Federaciéon no delega su facultad de legislar sobre
la materia ambiental federal, pero si delega, en entidades federativas y
municipios, la facultad de aplicar sus propias teyes en los casos sefialados en
los articulos 70. y 80. antes apuntados.

En otras palabras, en materia ambiental existen facultades para legislar
expresamente conferidas a la Federacion, mientras que las entidades
federativas pueden emitir leyes sobre todos aquellos aspectos del medio
ambiente que no son de competencia federal o bien, sobre procedimientos
administrativos tendientes a hacer cumplir las facultades que se les delegan.

Otra cuestion diferente es la de saber quién tiene facultad para aplicar
la ley, y es sdlo en ese punto donde el Congreso Federal delegd algunas
atribuciones a los dos restantes niveles de gobierno. Aunque, por otra parte,
estas atribuciones delegadas deben cumplir plenamente con la garantia de
competencia que dicta el articulo 16 constitucional.

En consecuencia, las entidades federativas pueden legislar en materia
ambiental sélo en dos casos:

1. Cuando no se trata de una materia expresamente conferida a la
Federacion.

2. Exclusivamente para establecer una distribucién funcional que permita

gjercer las facultades administrativas delegadas por la Federacidn.
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Bajo la tesis arriba sostenida, vamos a referirnos ahora al sistema
mediante el cual la Ley General del Equilibrioc Ecolégico y la Proteccién al
Ambiente determina los casos en los que la aplicacion de las leyes
ambientales federales queda reservada a la Federacién, y aguellos en los que

‘se le confia a ias entidades federativas y los Municipios.

En ese orden de ideas, el articulo lo., fraccion VIII, del citado
ordenamiento, sefiala como unc de sus objetivos el ejercicio de las
atribuciones que en materia ambiental corresponde a la federacion, los
estados, Distrito Federal y municipios, bajo el principio de concurrencia
previsto en el articulo 73, fraccién XXIX-G, de la Constitucion.

Competen a los estados y municipios los asuntos que, conforme a las
facultades que la ley u otros ordenamientos les otorguen para ejercerlos, en
forma exclusiva, o participar en su ejercicio con la federacidon, en sus

respectivas circunscripciones.

Siguiendo estos criterios, es posible delimitar con toda claridad los
ambitos respecto de los cuales la federacién, los estados y los municipios
pueden actuar exclusiva o coordinadamente, tratandose de cuestiones
ambientales.

4.3.1 FACULTADES DE LA FEDERACION
En este apartado vamos a desagregar aquellas facultades

administrativas que, siendo de origen federal, ef Congreso de la Unién decide
no delegar en las Entidades Federativas.
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La Ley General del Equilibrio Ecoldgico y la Proteccién al Ambiente
(Publicada en el Diario Oficial de la Federacidn el 28 de enero de 1988}, en
su articulo So. Sefiala, en 21 fracciones, o siguiente:

ARTICULO 5.- Son facultades de la Federacién:

1I.

1II.

v,

VI.

VIL

La formulacion y conduccién de la politica ambiental nacional;

La aplicacion de los instrumentos de la politica ambiental previstos en
esta Ley, en los términos en ella establecidos, asi como la regulacién
de las acciones para la preservacion y restauracidon del equilibric
ecoldgico y {a proteccidén al ambiente que se realicen en bienes y zonas
de jurisdiccién federal;

La atencién de los asuntos gue afecten el equilibrio ecolégico en el
territorio nacional o en las zonas sujetas a la soberania y jurisdiccién
de la nacidn, originados en el territorio o zonas sujetas a la soberania
0 jurisdiccidn de otros Estados, o en zonas que estén mas alld de la
jurisdicciéon de cualquier Estado;

La atencién de los asuntos que, originados en el territorio nacional o
las zonas sujetas a la soberania ¢ jurisdiccion de la nacién afecten el
equilibrio ecoldgico del territorio o de las zonas sujetas a la soberania
0 jurisdiccién de otros Estados, 0 a las zonas que estén mas alla de la
jurisdiccién de cualquier Estado;

La expedicién de las normas oficiales mexicanas vy la vigilancia de su
cumplimiento en las materias previstas en esta Ley;

La regulacidn y el control de las actividades consideradas como
altamente riesgosas, y de la generacién, manejo y disposicién final de
materiales y residuos peligresos para el ambiente ¢ los ecosistemas,
asi como para la preservacion de los recursos naturales, de
conformidad con esta Ley, otros ordenamientos aplicables y sus
disposiciones reglamentarias;

La participacion en la prevencién y el control de emergencias y
contingencias ambientales, conforme a las politicas y programas de
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VIII.

IX.

proteccidn civil que al efecto se establezcan;
El establecimiento, regulacién, administracién y vigilancia de las areas
naturales protegidas de competencia federal,;
La formulacién, aplicacidn y evaluacidon de los programas de

. ordenamiento ecoldgico general del territorio y de los programas de

X1,

XII.

XIIL

XIV.

XV,

XVL.

ordenamiento ecoldgico marino a que se refiere el articulo 19 BIS de
esta Ley.

La evaluacion del impacto ambiental de las obras o actividades a que
se refiere el articulo 28 de esta Ley y, en su caso, la expedicién de las
autorizaciones correspondientes;

La regulacién del aprovechamiento sustentable, la proteccién y la
preservacién de los recursos forestales, el suelo, las aguas nacionales,
la biodiversidad, la flora, |a fauna y los demas recursos naturales de su
competencia;

La regulacién de la contaminacién de {a atmbsfera, proveniente de
todo tipo de fuentes emisoras, asi como la prevencion y el control en
zonas o en caso de fuentes fijas y moviles de jurisdiccién federal;

El fomento de la aplicacion de tecnologias, equipos y procesos que
reduzcan las emisiones y descargas contaminantes provenientes de
cualquier tipo de fuente, en coordinacién con las autoridades de los
Estados, el Distrito Federal y los Municipios; asi como el
establecimiento de las disposiciones que deberdn observarse para el
aprovechamiento sustentable de los energéticos;

La regulacién de las actividades relacionadas con la exploracion,
explotacidn y beneficio de los minerales, substancias y demas recursos
del subsuelo que corresponden a la nacién, en lo relativo a los efectos
que dichas actividades puedan generar sobre el equilibrio ecolégico y
el ambiente;

La regulacion de la prevencidén de la contaminacidn ambiental
originada por ruido, vibraciones, energia térmica, luminica, radiaciones
electromagnéticas y olores perjudiciales para el equilibrio ecologico y
el ambiente;

La promocion de la participacion de la sociedad en materia ambiental,
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de conformidad con lo.dispuesto en esta Ley;

*XVII. La integracion det Sistema Nacional de Informacién Ambiental y de
Recursos Naturales y su puesta-a disposicién al publico en los términos
de la presente Ley;

XVIIIL. La emisidn. de recomendaciones a autoridades Federales, Estatales y

. Municipales, con el propésito de promover el cumplimiento de la
legislacidn ambiental;

XIX.La vigiltancia y promocién, en el dmbito de su competencia, del
cumplimiento de esta Ley vy los demas ordenamientos que de ella se
deriven,

XX. La atencion de los asuntos que afecten el equilibrio ecologico de dos o
mas entidades federativas, y

XXI.Las demas que esta Ley u otras disposiciones legales atribuyan a la
Federacion.

De dicho precepto, es posible agrupar las facultades de la Federacion en

tres cateqorias, que son:

e De politica y normatividad general;
e Atendiendo a bienes y circunscripciones territoriales especificas, y;

+ Atendiendo a materias determinadas.

4.3.1.1 DE POLITICA Y NORMATIVIDAD GENERAL

La formulacién y conduccién de |a politica general de ecologia debe
ubicarse en un marco mucho mas amplio, el de la planeacién del desarrollo
nacional, previsto en los articulos 25 y 26 de la Constitucion Palitica de ios
Estados Unidos Mexicanos. En efecto, con fundamento en lo establecido en
dichos preceptos, asi como en la Ley de Planeacién, como ordenamiento que
los reglamenta, se debe expedir e! Plan Nacional de Desarrollo dentro del

plazo de seis meses contados a partir de [a toma de posesidn del Presidente
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de la Republica, ya que en este instrumento se “precisaran los objetivos
nacionales, estrategia y prioridades del desarrollo integral del pais;
contendra previsiones sobre los recursos que seran asignados a tales fines;
determinara tos instrumentos y responsables de su ejecucién; establecera los
lineamientos de politica. de caracter global, sectorial y regional; sus
previsiones se referirdn al conjunto de la actividad econémica y social, y;
regira el contenido de los programas que de él se deriven”.

Asimismo, derivado dei Plan MNacional de Desarrolio, se prevé la
formulacion de programas sectoriales que especifican los objetivos,
prioridades y politicas que deben regir el desempefio de las actividades del
sector administrativo de que se trate.

En el caso de fa atribucidn que nos ocupa, es precisamente por medio
de los instrumentos de planeacion sefialados, donde el Gobierno Federal
establece la politica que se ha de seguir para la preservacién del equilibrio

ecologico vy la proteccion al ambiente.

El ordenamiento ecoldgico general del territorio del pais se ubica
dentro del tipo de facultades que se comentan, justamente porque a partir
de ello es que se debe regular el aprovechamiento de los recursos naturales,
la localizacion de las actividades productivas secundarias y de los servicios vy
las acciones de fundacién, conservacion, crecimiento y mejoramiento de los
centros de poblacion.

Los que por su naturaleza y complejidad requieran la participacion de
la federacién, son asuntos que decide no delegar; por ejemplo, el manejo de
residuos toxicos o de sustancias peligrosas, sefialado en el articulo So.,
fraccién VI.
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4.3.1.2 ATENDIENDO A BIENES, ZONAS Y CIRCUNSCRIPCIONES
TERRITORIALES ESPECIFICAS

Para conocer los verdaderos aicances de esta facultad (“las acciones
para la preservacion y restauracién del equilibrio ecolégico y la proteccién al
ambiente, que se realicen en bienes y zonas de jurisdiccién federal”), es
preciso determinar cuales son los bienes y zonas respecto de los que tiene
- jurisdiccidn et Gobierno Federal. Para ello, debemos acudir a las previsiones
contenidas tanto en la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos,

como en la legislacion que en la materia se desprende de ella.

El primer parrafo del articulo 27 constitucional establece los principios
fundamentales sobre los cuales se organiza el sistema de propiedad en el
derecho mexicano.

Dicho precepto establece que:

“"La propiedad de las tierras y aguas comprendidas dentro de los
limites del territorio nacional, corresponde originariamente a la Nacién, la
cual ha tenido y tiene el derecho de transmitir el dominio de ellas a los
particulares, constituyendo la propiedad privada.”

A efecto de la disposicion sefialada, se constituyen los diferentes tipos y
formas de propiedad comprendidos en nuestro sistema juridico. Los bienes y
zonas federales se ubican dentro del régimen de propiedad publica,
formando parte de lo que se denomina el “Patrimonio de la Federacion”.

Se consideran recursos de jurisdiccion federal aquellos que el articulo 27
constitucional considera como del dominio directo de la Nacién y que la Ley
General de Bienes Nacionales incluye dentro del patrimonio de la federacion,
previéndose, por tanto, que la regulacion de su explotacién y
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aprovechamiento se encuentran en ordenamientos de caracter federal,
correspondiendo su aplicacién a las autoridades federales.
Dichos recursos son:

a)-Los recursos naturales de la plataforma continental y los zocalos
submarinos de las islas.

b} Los minerales o sustancias que en vetas, mantos, vasos 0 yacimientos,
constituyan depdsitos cuya naturaleza sea distinta de 10s componentes de
los terrenos. La exploracién, explotaciéon y beneficic de estos recursos se
regula en la Ley Minera y su Reglamento.

¢) El petrdleo vy todos los carburos de hidrogeno sélido, liquidos o gaseosos.

d) Los minerales radioactivos.

e) Los combustibles nucleares, para la generacion de energia nuclear.

4.3.1.3 ATENDIENDO A MATERIAS DETERMINADAS

Un grupo de las atribuciones que la Ley General del Equilibrio Ecolégico vy
la Proteccién al Ambiente decide no delegar a los gobiernos locales esta
referido a aspectos ambientales especificos, cuya atencion le corresponde
exclusivamente a la federacidn, sin que los gobiernos de los estados y de los
municipios puedan participar. Las materias o0 aspectos sefialados son los
siguientes:

+ La regulacion y control de las actividades aitamente riesgosas.

« La regulacion y control del manejo de los materiales y residuos peligrosos.

e La creacidon, administracion, organizacién y vigilancia de las areas
naturales protegidas de competencia federal.

« La proteccion de la flora y fauna silvestre y acuitica.

¢ La regulacidn y control del aprovechamiento racional de los recursos
forestales.
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« La regulacién de las actividades relacionadas con la exploracién y
- explotacion de los recursos del subsuelo que el articulo 27 de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos reserva a la Nacién,
en cuanto a los desequilibrios ecoldgicos o dafios al ambiente gue puedan

originar.

Al hacer uso de:su facultad legislativa, el Congreso Federal decidid que
hay materias en las que pueden participar los tres niveles de gobierno; sin
embargo, los ambitos scbre los que cada unco de los niveles puede actuar en
una misma materia estan, desde nuestro punto de vista, perfectamente

determinados.

Las materias que incluimos dentro de este rubro, y las facultades del

Gobierno Federal, son las siguientes:

En relacion con el ejercicio de la prevenciédn y control de la
contaminacion atmosférica, es necesario reiterar aqui que es la Federacién a
quien le corresponde, con base en las disposiciones de la Ley Federal sobre
Metrologia y Normalizacion, expedir las Normas Oficiales Mexicanas que
deberan observarse en la emision de contaminantes a la atmoésfera.

Asimismo, es preciso reconocer que, €n la materia, las atribuciones se
ejercen respecto de las zonas y fuentes emisoras de jurisdiccion federal.

Por otra parte, para explicar lo que son las “fuentes emisoras de
jurisdiccion federal”, debemos partir de considerar que existen dos tipos de
fuentes emisoras: las fijas y las moviles.

En términos de lo dispuesto por el articulo 60. del Reglamento de ia
Ley General del Equilibrio Ecoldgico y Ia Proteccion al Ambiente en materia
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de Prevencién y Control de la Contaminacion de la Atmésfera, se entiende

por:

“Fuente fija: (...) toda instalacién establecida en un sclo lugar, que
tenga como finalidad desarrollar operaciones o procesos industriales, o de
servicios o actividades que generen © puedan generar emisiones
contaminantes a la atmosfera.”

Yy por:

*Fuente mdvil: Aviones, helicopteros, ferrocarriles, tranvias,
tractocamiones, autobuses integrales, camiones, automoviles,
motocicletas, embarcaciones, equipo y maquinaria no fijos con motores
de combustidén y similares, que con motivo de su operacion generen o
puedan generar emisiones contaminantes a la atmésfera.”

Como ya se dijo, la intervencidn del Gobierno Federal en la prevencion
y contro! de la contaminacién atmosférica, proveniente de fuentes fijas o
mdviles, se circunscribe a aquellas que sean consideradas de jurisdiccion
federal.

El propio Reglamento anteriormente citado establece una relacion de
las fuentes fijas que deben ser consideradas de jurisdiccion federal. Sin
embargo, cabe anotar que las previsiones en él contenidas deben ser
complementadas tal y como se podra apreciar ensequida.

Debemos considerar como fuentes fijas de jurisdiccion federal aquellas
instalaciones, obras o actividades que, en términos de la propia normatividad
ambiental, sean consideradas como altamente riesgosas o en las que se

manejen materiales o residuos peligrosos, en virtud de que, como ya se
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sefiald, en ambos casos se trata de asuntos cuya regulacion y control

- corresponde al Gobierno Federal.

En relacion con la regulacién del aprovechamiento de! suelo vy la
prevencién y control de su contaminacion, lo primero que es necesario
considerar, es el hecho.de que la Federacidn sélo puede actuar cuando se
trate de materias de caracter federal. Asimismo, como se podra apreciar, y al
. igual que en el caso del agua y de los ecosisternas acuaticos, el recurso suelo
es regulado mediante dos aspectos: su aprovechamiento racional, por una

parte, y la prevencion y control de su contaminacién, por otra.

Respecto del primero de los aspectos sefialados, la legistacion
ambiental otorga al Gobierno Federal atribuciones gue tienen que ver con la
requlacién de actividades productivas que generen efectos sobre el uso del
suelo. Asi, corresponde a dicho nivel de gobierno atender los asuntos
relativos a los aprovechamientos forestales, fa exploracion, explotacion vy
beneficio de sustancias minerales, previstas en el articulo 27 constitucional;
la realizacién de obras o actividades en areas naturales protegidas, y sobre
actividades agricolas y pecuarias que se lleven a cabo con apoyo técnico o
financiero por parte de las autoridades federales.

En materia de prevencion y control de la contaminacion del suelo, se
consideran asuntos concernientes a la Federaciéon aquellos que se refieren a:

« El manejo de los residuos peligrosos respecto de la instalacion y operacion
de los confinamientos o depoésitos, y en general sobre cualquier actividad
que implique su manejo y que tenga repercusiones sobre el suelo.

« La fabricacion, importacion, utilizacién y en general, todas las actividades

relacionadas con plaguicidas, fertilizantes y sustancias téxicas.

142




Es pertinente sefialar, finalmente, que la regulacién tanto del
aprovechamiento como de la prevencién y control de la contaminacion dei
suelo se lleva a cabo a través de ordenamientos juridicos referidos a
materias especificas, como pueden ser la Ley Forestal, el Reglamento de ia
Ley General del Equilibrio Ecoldgico y la Protecciéon al Ambiente en materia
de Residuos Peligrosos, la Ley General de Salud y |a Ley Agraria, entre otras.

Lo anterior se justifica, si se considera que bajo las situaciones en que
tiene lugar una emergencia o contingencia ambiental, lo mas importante es
llevar a cabo las medidas necesarias para dar respuesta a fa problematica

que en un momento determinado se presente.
4.3.2 FACULTADES DE LOS ESTADOS

Partiendo de la premisa que establece el articulo 124 de la Constitucién
Federal, asi como del analisis elaborado en el apartado anterior, en principio
las entidades federativas sélo pueden legislar sobre aquellas materias que no
han sido expresamente conferidas por la Carta Magna a la Federacidn.

Sin embargo, siguiendo el mandato que al legislador federal impone Ia
fraccidn XXIX-G del articulo 73 constitucional, la Ley General del Equiiibrio
Ecolégico y la Proteccién al Ambiente, respetando la esfera de competencias
de cada nivel de gobierno, establece las bases conforme tas cuales la
Federacién, titular original de ciertas facultades administrativas, delega
algunas de éstas en los restantes niveles de gobierno.

Bajo este supuesto, la facultad legislativa de las entidades federativas

abarcaria dos aspectos:
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s Aquellos cuya competencia corresponde exclusivamente a dichos niveles

de gobierno, por disposicién constitucional.

s Aquellos cuya atencion por parte de los gobiernos locales fue otorgada por

-el Congreso de la Unidn en fa Ley General del Equilibrioc Ecoldgico y la

Proteccidn al Ambiente.

- En este Ultimo caso, la facultad legislativa de las entidades federativas se

refiere exclusivamente al establecimiento de procedimientos administrativos

para ejerceria.

Encontramos en la Ley General del Equilibric Ecologico y la Proteccién al

Ambiente lo siguiente:

ArticuLo 70.- Corresponden a los Estados, de conformidad con lo dispuesto

en esta Ley y las leyes locales en ta materia, las siguientes facultades:

II.

IIL

V.

La formulacién, conduccidon y evaluacidn de la politica amblental
estatal;

La aplicacion de los instrumentos de politica ambiental previstos en las
leyes locales en la materia, asi como la preservacidn y restauracién del
equilibrio ecoldgico y la proteccién al ambiente que se realice en bienes
y zonas de jurisdiccién estatal, en las materias que no estén
expresamente atribuidas a la Federacion;

La prevencion y control de la contaminacién atmosférica generada por
fuentes fijas que funcionen como establecimientos industriales, asi
como por fuentes moviles, que conforme a lo establecido en esta Ley
no sean de competencia Federal;

La regulacidbn de actividades que no sean consideradas altamente
riesgosas para el ambiente, de conformidad con lo dispuesto en el
articulo 149 de la presente Ley;

El establecimiento, regulacién, administracién y vigilancla de las dreas
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‘naturales protegidas previstas en la legislacion local, con la

V1L

VIL.

VIIL

IX.

X1,

XII.

X111,

participacion de los gobiernos municipales;

La regulacion de los sistemas de recoleccidn, transporte,
almacenamiento, manejo, tratamiento y disposicién final de los
residuos solidos e industriales que no -estén considerados como
peligrosos de conformidad con lo dispuesto por el articulo 137 de la
presente Ley;

La prevencian y el control de la contaminacién generada por la emisién
de ruido, vibraciones, energia térmica, luminica, radiaciones
electromagnéticas y olores perjudiciales al equilibrio ecolégico o al
ambiente, proveniente de fuentes fijas que funcionen como
establecimientos industriales, asi como, en su caso, de fuentes méviles
que conforme a lo establecido en esta Ley no sean de competencia
Federal;

La regulacibn del aprovechamiento sustentable y la prevencién y
control de la contaminacién de las aguas de jurisdiccién estatal; asl
como de las aguas nacionales que tengan asignadas;

La formulacion, expedicion y ejecucién de los programas de
ordenamiento ecoldgico del territorio a que se refiere el articulo 20 BIS
2 de esta Ley, con la participacién de los municipios respectivos;

La prevencién y el control de la contaminacidn generada por el
aprovechamiento de tas sustancias no reservadas a la Federacion, gue
constituyan depdsitos de naturaleza similar a los corﬁponentes de los
terrenos, tales como rocas o preductos de su descomposicién que solo
puedan utilizarse para la fabricacién de materiales para la construccién
u ornamento de obras;

La atencidén de los asuntos que afecten el equilibrio ecoldgico o el
ambiente de das o mas municipios;

La participacion en emergencias y contingencias ambientales, conforme
a las politicas y programas de proteccion civil que al efecto se
establezcan;

La vigilancia del cumplimientc de las normas oficiales mexicanas

expedidas por la Federacidn, en las materias y supuestos a que se
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refieren las fracciones 111, VI y VII de este articulo,

XIV..La conduccidn de la politica estatal de informacién y difusidén en
materia ambiental,;

XV. La promocién de la participacidén de la sociedad en materia ambiental,
de conformidad con lo dispuesto en esta Ley;

XVI. La evaluacion del impacto ambiental de Ias obras o actividades que no
se encuentren expresamente reservadas a la Federacién, por la
presente Ley y, en su caso, la expedicidn de las autorizaciones
correspondientes, de conformidad con lo dispuesto por el articulo 35
BIS 2 de la presente Ley;

XVII. El ejercicio de las funciones que en materia de preservacién del
equilibrio ecoldgico y proteccidbn al ambiente les transfiera la
. Federacién, conforme a lo dispuesto en el articulo 11 de este
cordenamiento;

XVIIL. La formulacion, ejecucién y evaluacidn del programa estatal de
proteccién al ambiente;

XIX. La emisién de recomendaciones a las autoridades competentes en
materia ambiental, con el propdsito de promover el cumplimiento de la
legislacién ambiental;

XX. La atencion coordinada con la Federacién de asuntos que afecten el
equilibrio ecolégico de dos o mds Entidades Federativas, cuando asi lo
consideren conveniente las Entidades Federativas respectivas, y

XXI. La atencién de los demds asuntos que en materia de preservacién del
equilibrio ecoldgico y proteccidn al ambiente les conceda esta Ley u
otros ordenamientos en concordancia con ella y que no estén
otorgados expresamente a la Federacién.

4.3.3 FACULTADES DE LOS MUNICIPIOS

Las facultades de los Municipios se encuentran establecidas en el
. articulo 115 constitucional. Pero, ademds, en la Ley General del Eguilibrio
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Ecolégico y- la ‘Proteccion al Ambiente se establecen funciones particulares

que han de reaiizar aquellos, y que son:

-ARTiCULO 80.-- Corresponden a los Municipios, de conformidad con lo

dispuesto en esta Ley vy las leyes locales en la ‘materia, las siguientes

facultades:

I

II.

.

V.

V1.

La formulacién, conduccidn y evaluacidn de la politica ambiental
municipal;

La aplicacién de los instrumentos de politica ambiental previstos en
las leyes locales en la materia y la preservacion y restauracién del
equilibrio ecologico y 1a proteccidn al ambiente en bienes y zonas de
jurisdiccidn municipal, en las materias que no estén expresamente
atribuidas a la Federacion o a los Estados;

La aplicacién de la disposiciones juridicas en materia de prevencién y
control de ta contaminacién atmosférica generada por fuentes fijas que
funcionen como establecimientos mercantiles o de servicios, asi como
de emisiones de contaminantes a la atmodsfera provenientes de fuentes
moviles que no sean consideradas de jurisdiccion federal, con Ila
participacién que de acuerdo con la legislacion estatal corresponda al
gobierno del estado;

La aplicacidén de las disposiciones juridicas relativas a la prevencién y
control de los efectos sobre el ambiente ocasionados por la generacion,
transporte, almacenamiento, manejo, tratamiento y disposicion final de
los residuos sdlidos e industriales que no estén considerados como
peligrosos, de conformidad con lo dispuesto por el articulo 137 de la
presente Ley;

La creacion y administracion de zonas de preservacion ecoldgica de
los centros de peblacién, parques urbanos, jardines publicos y demas
areas analogas previstas por la legislacion local;

La aplicacion de las disposiciones juridicas relativas a la prevencién y
control de la contaminacién por ruido, vibraciones, energia térmica,
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VIIL.

radiaciones electromagnéticas y luminica y olores perjudiciales para el
equilibrio ecologico y et ambiente, proveniente de fuentes fijas que
funciornen como establecimientos mercantiles o de servicios, asi como
la- vigilancia del cumplimiento de las disposiciones gue, en su Caso,
resulten aplicables a las fuentes moviles excepto las que conforme a

:esta Ley sean consideradas de jurisdiccidn federal;

La aplicacién de las disposiciones juridicas en materia de prevencién
y control de la contaminacién de las aguas que se descarguen en los

-sistemas de drenaje y alcantarillado de los centros de poblacién, asi

VIII.

IX.

XL

XII.

XIIIL

como de las aguas nacionales gque tengan asignadas, con la
participacién que conforme a la legislacion local en la materia
corresponda a los gobiernos de los estados;

La formulacién y expedicidén de los programas de ordenamiento
ecolégico local del territorio a que se refiere el articulo 20 BIS 4 de
esta Ley, en los términos en ella previstos, asi como el control y la
vigilancia del uso y cambioc de uso del suelo, establecidos en dichos
programas;

La preservacion y restauracion del equilibrio ecoléqico y la proteccidn
al ambiente en los centros de poblacidn, en relacién con los efectos
derivados de los servicios de alcantarillado, limpia, mercados, centrales
de abasto, panteones, rastros, transito y transporte locales, siempre y
cuando no se trate de facultades otorgadas a la Federacion o a los
Estados en la presente Ley;

La participacién en la atencién de los asuntos que afecten el equilibrio
ecoldgico de dos 0 mds municipios y que generen efectos ambientales
en su circunscripcion territorial;

La participacién en emergencias y contingencias ambientales
conforme a las politicas y programas de proteccién civil que al efecto
se establezcan;

La vigilancia del cumplimiento de las normas oficiales mexicanas
expedidas por la Federacion, en las materias y supuestos a que se
refieren las fracciones III, 1V, VI y VII de este articulo;

La formulacion y conduccién de la politica municipat de informacion y
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difusion.-en materia ambiental;

XIV. La participacién en la evaluacidn del impacto ambiental de obras o
actividades de competencia estatal, cuando las mismas se realicen en
el ambito de su circunscripcidn territorial;

XV. La formulacién, ejecucién y evaluacién del programa municipal de
proteccidon al ambiente, y

XVI. La atencidn de los demas asuntos que en materia de preservacion del
equilibrio ecoldgico y proteccion al ambiente ies conceda esta Ley u
otros ordenamientos en concordancia con ella y que no estén
otorgados expresamente a la Federacidén o a los Estados.

A continuacién, describiremos las facultades administrativas que la Ley
General del Equilibrio Ecolégico y la Protecciéon al Ambiente otorga a los
estados y a los municipios.

s Prevencién y contro! de la contaminacién de la atmdsfera generada en
zonas o por fuentes de jurisdiccion estatal o municipal.

En realidad no existen ias fuentes fijas de jurisdiccion local, ya que, como
lo hemos mencicnade en el apartado anterior, la regulacion genérica de la
industria pertenece al derecho mercantil y, por tanto, es de jurisdiccién
federal. No sucede asi, por ejemplo, con fas fuentes mdviles, que si pueden
ser de jurisdiccion local y que por virtud del articulo 115 constitucional, la
gestion del servicio de transito estd a cargo de los municipios. Por tanto, ala
luz de la Ley General del Equilibrio Ecoldgico v la Proteccién al Ambiente, la
prevencién y control de la contaminacién atmosférica por fuentes no
consideradas como federales queda a cargo de los gobiernos locales, pero
ello no supone la facultad para legislar sobre el particular.

« Estabiecimiento de las medidas para hacer efectiva la prohibicion de

emisiones contaminantes que rebasen los niveles maximos permisibles
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por ruido, vibraciones, energia térmica, luminica y olores perjudiciales al
equilibrio ecoldgico o al ambiente, salvo en las zonas o fuentes emisoras

de jurisdiccién federal.

» Prevencién vy contaminacién de aguas nacionales que tengan

concesionadas o asignadas para la prestacion de servicios publicos.

~ Es conveniente ‘comentar que. la Ley General del Equilibrio Ecolégico y la
Proteccién al Ambiente plantea sobre el particular una trampa, porque, en
realidad, no son tantas las funciones administrativas que delega a las
entidades federativas y municipios. Como puede observarse, algunas de
estas funciones administrativas pertenecen de suyo a los niveles local y
municipal, en tanto se refieren a materias que no estdn expresamente
conferidas a la federacién; otras, en cambio, si pueden considerarse
verdadera distribucion funcional, de tal manera tenemos que:

« La formulacién de la politica y de los criterios ecoldgicos particulares debe
ser entendida en el marco del sistema estatal de planeaciéon del
desarrolio, el cual se fundamenta en las disposiciones contenidas en los
articulos 25 y 26 de la Constitucion Federal y en los relativos. de las
Constituciones Politicas de cada una de las Entidades Federativas.

Dicha atribucién se traduce en la expedicion de los Planes Estatal y
Municipal de Desarrollo y de los Programas Estatales y Municipales
Sectoriales, gue rigen la actuacién de la administracion publica local. Por lo
que hace a la facultad para emitir criterios ecolégicos particulares, conviene
sefialar que los gobiernos locales pueden ejercer esta atribucidn, siempre y
cuando no contravengan los ordenamientos establecidos por las autoridades

federales y se trate de asuntos de su exclusiva competencia.
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El ordenamiento ecoldgico local se trata de una distribucion funcional, en
virtud de que a través del ordenamiento ecoldgico lo que se pretende es
determinar los usos del suelo, de tal manera que se prevean los impactos
al ambiente que pudieran generarse por las actividades propuestas.

En el caso de los gobiernos locales, el ordenamiento ecoldgico se incluye

en instrumentos de planeacién de los asentamientos humanos, comg son los

‘programas estatales,. municipales y de centros de poblacion de desarrollo

urbano. Cabe sefialar que la delimitacién de las zonas sujetas a proteccidon

ecoldogica debe estar determinada conforme al ordenamiento general del

territorio, establecido por las autoridades federales.

El ordenamiento referido a zonas y circunscripciones territoriales
especificas, establece que corresponde a los gobiernos locales la
preservacion y restauracion del equilibrio ecoldgico y la proteccion al
ambiente que se realicen en bienes y zonas de jurisdiccion de las
Entidades Federativas y de los Municipios, sin invadir las esferas de los
asuntos otorgados a la Federacidn.

Las constituciones estatales y las leyes organicas municipales establecen los

limites del territorio estatal y de los municipios, a efecto de deslindar sus

respectivos ambitos espaciales de competencia.

El establecimiento, la regulacion y vigilancia de las areas naturales
protegidas es una de las facultades referidas a aspectos ambientales

especificos.

La Ley General del Equilibrio Ecolégico y la Proteccion al Ambiente sefiala

como areas naturales protegidas de competencia federal y estatal, las
superficies dedicadas a los usos citados al rubro. Por su naturaleza, las dreas
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naturales protegidas ‘son de competencia local, en virtud de que se
determinan a través de la zonificacién establecida en los planes y programas
de .desarroilo urbano de los centros de poblacién, cuya formulacion,
aprobacion y expedicion corresponde exclusivamente a los gobiernos
municipales, con la intervencién de las autoridades estatales.

+ La preservacion y restauracion del equilibro ecoldgico y la proteccién
ambiental en los centros de poblacion, en relacidn con los efectos
derivados de los servicios de alcantarillado, limpia, mercados y centrales

de abasto, panteones, rastros, transito y transporte locales.

Como podra observarse, la normatividad ambiental simplemente reitera la
facultad de los gobiernos locales para conocer y atender todos los asuntos

relacionados con la prestacién de servicios plblicos estatales y municipales,

» La regulacién y control del aprovechamiento racional y la prevencion y
control de la contaminacién de las aguas de jurisdiccién estatal.

+ La regulacidon con fines ecoldgicos del aprovechamiento de minerales o
sustancias no reservadas a la federacion, tales como rocas o productos de
su descomposicion. gue sélo pueden -utilizarse . para la fabricacion. de
materiales para la constmtcién u ornamento.

» Lla regulacién de actividades que no sean consideradas aitamente
riesgosas.

« La regulacién del manejo y disposicién final de los residuos sélidoes que no
seari peligrosos.

» La prevencién y control de la contaminacién de las aguas nacionales que
se descarguen en las redes de alcantarillado de los centros de poblacién.
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4.3.4 FACULTADES DE DISTRIBUCION FUNCIONAL

El articulo 60. de la presente ley nos dice:

Las atribuciones que esta Ley otorga a la Federacion, seran ejercidas por
el Poder Eiecutivo Federal a través de la Secretaria, salve las gque
directamente correspondan al Presidente de la Republica por disposicién

expresa de la ley.

Cuando, por razén de la materia y de conformidad con [a Ley Orgénica de
la Administracidn Publica Federal u otras dispesiciones legales aplicables,
se requiera de la intervencion de otras dependencias, la Secretaria

ejercera sus atribuciones en coordinacion con las mismas.

Las dependencias y entidades de la Administracidn Publica Federal que
ejerzan atribuciones que les confieren otros ordenamientos cuyas
disposiciones se relacionen con el objeto de la presente Ley, ajustardn su
ejercicio a los criterios para preservar el equilibrio ecclégico, aprovechar
sustentablemente los recursos naturales y proteger e ambiente en ella
incluidos, asi como a las disposiciones de los reglamentos, normas oficiales
mexicanas, programas de ordenamiento ecoldgico y demas normatividad
que de la misma se derive.

En cuanto a los acuerdos de coordinacién que, basicamente, son los que
planteamos como distribucién funcional, encontramos en los articutos 11 y
12 las funciones que la federacion puede delegar, por medio de la
Secretaria, y las bases a las que deberan ajustarse:

ArTicuLo 11:
«El manejo y vigilancia de las areas naturales protegidas de
competencia Federal;
« El control de los residuos peligrosos considerados de baja peligrosidad
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conforme a las disposiciones del presente ordenamiento,

ela prevencidbn y control de la -contaminacién de la atmésfera
proveniente de fuentes fijas y méviles de jurisdiccion federal;

» El control de acciones para la-proteccién, preservacidn y restauracion
del.equilibrio ecoldgico y la proteccion al ambiente en la zona federal
maritimo terrestre, asi como en {a zona federal de los cuerpos de agua
considerados como nacionales;

» La proteccién, preservacion y restauracion de los recursos naturales a
que se refiere esta Ley, y de la flora y fauna silvestre, asi como el
control de su aprovechamiento sustentable;

«La realizacién de acciones operativas tendientes a cumplir con los
fines previstos en este ordenamiento, y;

= La reaiizacion de acciones para la vigilancia del cumplimiento de las
disposiciones de esta Ley.

Asimismo, los Estados podran suscribir con sus Municipios convenios de
coordinacidn, previo acuerdo con la Federacién, a efecto de que éstos

asuman la realizacion de tas funciones anteriormente referidas.

ARTiCULO 12:

« Definiran con precisién las materias vy actividades que constituyan el
objeto del convenio 0 acuerdo;

= Deberd ser congruente el propésito de los convenios 0 acuerdos de
coordinacién con las disposiciones del Plan Nacional de Desarrollo y
con la politica ambientat nacional;

»Se describirdn los bienes y recursos que aporten las partes
esclareciendo cudl sera su destino especifico y su forma de
administracion;

+Se especificard la vigencia del convenio o acuerdo, sus formas de
terminacién y de solucidn de controversias y, en su caso, de prorroga;
» Definirdn el érgano u érganos que llevardn a cabo las acciones que
resulten de los convenios o acuerdos de coordinacion, incluyendo fas
de evaluacion, y;
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«Contendran las demas estipulaciones que las partes consideren
necesarias para' el corretto cumplimiento del convenio o acuerdo.

Los convenios a que se refiere el presente articulo, deberdn ser
- ‘publicados en el Diario Oficial de la Federaciéon y en el érgano oficial del
gaobierno local respectivo.

En cuanto a los estados, encontramos que de acuerdo con el articulo
13, podrén suscribir entre si y-con el Gobierno del Distrito Federal, en su
caso, convenios o acuerdos de coordinaciéon y colaboracién administrativa,
con el propésito de atender y resolver problemas ambientales comunes, y
ejercer sus atribuciones a través de las instancias que al efecto determinen,
atendiendo a lo dispuesto en las leyes locales que resulten aplicables. Las
mismas facultades podran ejercer los municipios entre si, aungue
pertenezcan a entidades federativas diferentes, de conformidad con {o que
establezcan las leyes sefialadas.

ARTICULD 14.- Las dependencias y entidades de la Administracién Publica
se coordinardn con la Secretaria para la realizacién de las acciones
conducentes, cuandec exista peligro para el equilibrio ecoldgico de atguna
zona O regidn del pais, como consecuencia de desastres producidos por
fenébmenos naturales, o por caso fortuito o fuerza mayor.

ARTICULO 14 BIS.- Las autoridades ambientales de s Federacién y de las
entidades federativas integrardn un 6érgano que se reunird
periddicamente con el propdsito de coordinar sus esfuerzos en materia
ambiental, analizar e intercambiar opiniones en relacion con las acciones
y programas en la materia, evaluar y dar seguimiento a las mismas, asi
como convenir las acciones y formular las recomendaciones pertinentes,
particularmente en lo que se refiere a los objetivos y principios
establecidos en los articulos primero vy décimo quinto de esta Ley.
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Para la formulacién y conduccién de la politica ambiental y la expedicién
de normas oficiales mexicanas y demas instrumentos previstos en esta Ley,
en -materia de preservacion y restauracién del equilibrio ecolégico y
proteccion al ambiente, el Ejecutivo Federal observard los siguientes

principios establecidos.en e} articulo 15, que dice:

» La-coordinacion entre las dependencias y entidades de la administracién
publica ¥ entre los distintos niveles de gobierno y la concertacién con fa
sociedad, son indispensables para la eficacia de las acciones ecolbdgicas;

« £l sujeto principal de la concertacién ecolbégica son no solamente los
individuos, sino también los grupos y organizaciones sociales. El
propositc de la concertacién de acciones ecolégicas es reorientar la
relaciéon entre la sociedad vy la naturaleza;

«En el ejercicio de las atribuciones que las leyes confieren al Estado,
para regular, promover, restringir, prohibir, orientar y, en general,
inducir las acciones de los particulares en los campos econdmico y social,
se considerardn los criterios de preservacion y restauracién del equilibrio
ecolégico;

De los preceptos aludidos, deducimos los principios rectores que rigen
las competencias en materia ambiental: por un lado, que los asuntos
exclusivos de la federacion no pueden ser abordados por los estados; por el
otro, que el municipio tiene bien delimitadas sus facultades y atribuciones en
el articulo 115, y ; finalmente, que el Congreso de la Unidn puede expedir
leyes en materia ambiental para establecer la concurrencia del gobierno
federal, de los estados y de los municipios, mas esta facultad no ha sido
plasmada en ningun ordenamiento juridico a la fecha.

Como podemos observar, al emitir la Ley General del Equilibrio
Ecolégico y la Proteccion al Ambiente, el Congreso Federal por una parte
delega en los niveles de gobierno restantes una serie de facultades
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-administrativas que originalmente a -él corresponden, con la finalidad de
-propiciar un proceso de descentralizacién de la vida nacional; por la otra,
legisla en las materias que son constitucionalmente de caracter federal. Pero
el Congreso Federal, si bien -cede funciones administrativas, en ningln caso

renuncia a legislar en lo que le corresponde.

En otras palabras, la Ley General de! Equilibrio Ecoldgico y la
Proteccion al Ambiente es, por una parte, una Ley Federal sobre proteccion
al ambiente, preservacién y restauracion del equilibrio ecologico y, por la
otra, una ley de distribucién funcional que descentraliza ciertas facultades

administrativas en los gobiernos locales.
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1,

>

CONCLUSIONES

El federalismo implica la- autonomia de entidades soberanas que se
mantienen unjdas entre si-por el respeto al pacto federal, esto
significa, el establecimiento de un orden fundado en el reparto
racional de competencias, en- ese sentido, la construccién del
federalismo mexicano ha sido generado desde el centro, formando un
sistema complejo de distribucion de competencias que ha trasladado
paulatinamente atribuciones hacia los Estados.

El articulo 124 constitucional permite que subsistan ordenes de
gobierno de idéntica jerarquia y coextensos. Los Poderes de la Unidn,
actuan conforme a facultades expresas y limitadas. Los Estados,
gozan de atribuciones implicitas y determinadas, pudiendo actuar sin
invadir atribuciones de la Federacién, pero deberan funcionar
conforme a las facultades expresas que les otorguen las
Constituciones locales,

. La concurrencia no se encuentra definida en la Constitucidn, derivando

en distintos modelos de aplicacién y operacion como los casos de
salud, educacién, asentamientos humanos y ambiental.

Los sistemas de distribucién concurrente pueden ser de tipo ejecutivo,
legislativo y jurisdiccional. Por tanto, es necesario que la Corte
establezca la interpretacion respecto de la concurrencia establecida en
el articulo 73 de acuerdo a las particularidades de cada materia o
unificar el criterio para evitar inconsistencias y vaguedades en nuestro

sistema juridico.
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5. La Constitucion es e instrumento legal que establece originariamente
la distribucidn competencial entre los distintos niveles de gobierno. De
tal manera que derivado del analisis del .articulo 73 fraccion XXIX-G y
la Ley General de Equilibrio Ecolégico y la Prateccidn al Ambiente, la
con(furrencia en materia ambiental es solamente de tipo ejecutivo y
consecuentemente, como una simple distribucion funcional. De tal
manera, que la facultad es-atribuida originariamente a la Federacion y
los estados operan funciones para su ejecucion, evaluacibn,

administracion o vigilancia.

6. Algunos autores han considerado que no se puede distribuir
competencias a través de una ley secundaria, lo que implicaria que la
Ley General del Equilibrio Ecoldgico y la Proteccion al Ambiente al ser
una ley que distribuye competencias fuese inconstitucional. Sin
embargo, esto es imposible porque una norma establecida en la
constitucién no puede ser al mismo tiempe atacada de su
inconstitucionalidad. En ese sentido, el articulo 73 fraccién XXI1X-G se
constituye como un principio de excepcion al sistema de distribucién
competencial que originariamente se encuentra establecido en el
articulo 124 constitucional.

7. Derivado de la concurrencia establecida en el articulo 73 fraccidn
XXIX-G, los Estados pueden legislar en materia de proteccién al
ambiente y de preservacion y restauracién del equilibrio ecolégico,
siempre y cuando sea en respeto del sistema de distribucién
establecido en e! capitulo segundo de la Ley General del Equilibrio
Ecolégico y la Proteccidn al Ambiente, adicionalmente de aquellas
materias que son de su competencia.
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8. La Federacién, los Estados y los Municipios, pueden establecer
convenios de coordinacién para la transferencia, asuncidén y operacién
de obras y servicios puablicos, este es otro tipo de distribucion
funcional y se le podria considerar como un tipo de concurrencia
ejecutiva. La atribucién nunca es descentralizada por compieto a la
entidad para que esta la regule, sélo se trasladan funciones

operativas, administrativas o ejecutivas.

9. Al lado de las facultades expresas se reconoce a las facultades
implicitas, que han sido consideradas por la Suprema Corte como
potestades que resuitan imprescindibles o necesarias para que la
autoridad pueda realizar las funciones que le han sido encomendadas
por ley, sin gue ello implique un traslape de facultades entre la
Federacion y los Estados. Este tipo de facultades han funcionado como
una alternativa de la Federacion para atraer materias que
corresponderian de acuerdo con el principio del articulo 124,
originariamente a los Estados.
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