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INTRODUCCION

Ef medio ambiente constituye una de las mayores riquezas de los paises, la
cual no puede ser valuable econdmicamente, ya que en general es obra de la
naturaleza y no por mano del hombre, que comprende la flora, la fauna, el aire, el agua,
los bosques, etcétera. En el caso de México, constituye uno de los Estados con un
medio ambiente rico y variado, que sin embargo, poco a poco lo hemos ido destruyendo
por la falta de conciencia de la poblacion, por los procesos de globalizacién e
industrializacion que contaminan el ambiente, el agua, el aire, erosionan el ambiente,
talan arboles; en fin, se destruye paulatinamente el medio ambiente, en perjuicio de la
salud de la poblacion.

Tal es la importancia del medio ambiente en el Estado mexicano que se ha
creado la SEMARNAT (Secretaria del Medio Ambiente y Recursos Naturales), que

‘precisamente tiene como funcion establecer los programas y emprender las acciones

tendientes a preservar el medio ambiente, en concordancia de la Federacion con los
Estados y sus municipios. Lamentablemente, puesto que este organismo es una
Secretaria de Estado que forma parte de la Administracién Publica Centralizada, toda la
actuacién del gobierno en materia ambiental se centraliza de tal forma que a las
entidades federativas y a los municipios no se les deja participar en forma protagdnica
en funciones de accion y decision en tal cuestién.

Lo anterior es propiciado, ademas, por el hecho que el Congreso de la Unidn,
dentro de las facultades de que esta investido de acuerdo al articulo 73 constitucional,
la fraccidén XXIX-G, textualmente sefiala:

“El Congreso tiene facultad:

“

. XXIX-G.- Para expedir leyes que establezcan la concurrencia del
Gobierno Federal, de los gobiernos de los Estados y de los Municipios, en el &mbito de



sus respectivas competencias, en materia de proteccién al ambiente y de preservacion
y restauracién del equilibrio ecolégico™

De dicho texto constitucional infiero que el Congreso de la Unién, en su
caracter de 6rgano depositario del Poder Legislativo Federal, es el encargado de crear
toda la normatividad en materia de preservacion y restauracién del medio ambiente, la
cual es aplicable a toda la Republica, siendo leyes obligatorias para las entidades
federativas en términos del articulo 133 de la Carta Magna. De tal manera, los
gobiemos estatales y municipales tienen que someterse a la voluntad de! Congreso
Federal, al sentido de los ordenamientos creados por éste en tal ambito, sin que
aquellos cuenten con voz ni voto, ni puedan crear normas aplicables a sus contextos
territoriales, tanto estatales como municipales.

Tal situacién la considero inadecuada pues los gobiernos estatales y los
municipales son los que mas contacto directo tienen con los problemas del medio
ambiente en sus entidades, por lo cual debieran ser los encargados de expedir la
normatividad adecuada para protegerio, prevenirlo y restaurarlo, en aspectos
secundarios, para que el Congreso de la Unién se abocara tinica y exclusivamente a
aspectos de mayor importancia a nivel federal.

En este contexto, el objetivo central de la presente investigacion radica en
analizar si es adecuado que el Poder Legislativo Federal se aboque en forma
monopodlica a crear el marco legal en materia del medio ambiente, o si es necesario
reformar el articulo 73 constitucional, a efecto de que a las entidades federativas y los
municipios se les confieran facultades reguladoras al respecto, con lo que se atendera
debidamente el reto tan grande que representa la debida proteccidn, prevencion y
restauracion del medio ambiente, contribuyen a la mejor salud de la poblacién, a
preservar la riqueza natural del pais y a diversificar los lugares turisticos, que
representan una importante fuente de divisas.

TESIS
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Para la consecucion del objeto de esta investigacion, la presente tesis esta
estructura en la siguiente forma:

En el Capitulo |, estudio los diferentes niveles de gobierno que coexisten en
la Republica Mexicana: federal, estatal y municipal, estableciendo su fundamento
constitucional y las caracteristicas de cada uno de ellos, asi como la forma en que
armonizan sus facultades y colaboran mutuamente.

En el Capitulo Il, analizo al Congreso de la Unién como érgano depositario
del Poder Legislativo Federal en cuanto a sus facultades, integracion y funciones. La
justificacion de esto radica en el hecho de que él goza de la facultad exclusiva de
legislar en materia ambiental y de! equilibrio ecolégico, de lo cual surge una
centralizacién en cuanto a su regulacion, excluyendo de la misma a los estados y a los
municipios.

En el Capitulo Ill, investigo los diferentes cuerpos legales que norman la
cuestién ambiental y ecolégica, partiendo de las disposiciones de la Constitucidn

- Federal, de la Ley General del Equilibrio Ecoldgico y la Proteccion al Ambiente, las

distintas leyes sustantivas de caracter federal que las reglamentan, al Plan Nacional de
Desarrollo 2001-2006 en el cuai se establecen los programas y acciones emprendidas
por el gobierno federal en tal materia, durante el presente sexenio. Igualmente, analizo
las disposiciones de algunas Constituciones de las entidades federativas que aluden a
la proteccion del medio ambiente, como una garantia individual de los gobernados a
tener derecho a uno, que sea adecuado para su desarrollo o que se enfocan a la
proteccion de las comunidades indigenas desprotegidas del pals.

El Capitulo 1V, lo dedico al estudio de la SEMARNAT en su caracter de
érgano perteneciente a la Administracion Pablica Federal centralizada a quien se
encomienda la supervision y determinacion de las acciones a llevar a cabo para la
preservacion y restauracion de! medio ambiente y del equilibrio ecoldgico, de cuya

11



" regulacion se desprende la centralizacion que existe en torno a él, que impide a los
“estados y municipios participar equitativamente en la toma de opiniones y de acciones.

Finalmente, en el Capitulo V, examino la fraccion XXIX-G del articulo 73 de la
‘,Constitucién Federal, e! cual constituye el fundamento de la facultad exclusiva del
Congreso de la Union para legislar en materia del medio ambiente y del equilibric
ecoldgico, de lo cual se derivan diversos problemas que impiden que tales materias no
sean adecuadamente resueltas en forma compartida por los tres niveles de gobierno y
que por virtud de la centralizacidon que de iuris y de facto existen en la realidad, el
gobierno federal haya sido incapaz de resolverla adecuadamente. De tal analisis surgen
las propuestas que hago en este mismo Capitulo de la investigacion.



Capitulo |

Los niveles de gobierno en México:
Federal, Estatal y Municipal
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CAPITULO

LOS NIVELES DE GOBIERNO EN MEXICO: FEDERAL, ESTATAL Y MUNICIPAL.

La organizacién juridico-politica de la sociedad conocida como Estado, se
conforma por tres elementos fundamentales: el territorio, la poblacidn y el gobierno,
siendo este ultimo quien ejerce el poder para beneficio de los gobernados. Cada Estado
puede adoptar como forma la reptiblica o la monarquia, dependiendo de si el poder se
ejerce en forma democratica y dividido el poder en forma equilibrada, o si se ejerce por
una sola persona, en quien se concentra el poder.

En el caso de nuestro pais y con fundamento en lo ordenado por €l articulo
40 constitucional, México es una republica, pero ademas es federal, lo cual implica una
dualidad de gobiernos: uno federal, que abarca a todo el pais, en el cual recae la
soberania y cuyas decisiones repercuten para toda ta nacion; vy otro local, propio de
cada una de las entidades federativas, cuya actuacion Unicamente tiene efectos sobre
cada territorio en particular. Con ello ubico dos niveles de gobierno: el Federal y el
Local.

Sin embargo, existe un tercer nivel de gobierno, el cual se ubica a nivel
municipal, entendiendo por municipio la unidad técnica y juridica en que se organizan
los estados, la cual implica un vinculo mas cercano y directo entre el gobierno vy la
poblacion.

Ahora bien, lo que justifica el abordamiento del presente trabajo radica en
explicar cuales son los distintos niveles de gobiemo que surgen de nuestra forma de
organizacién jurldica y politica, asi como de su federalismo, lo que permitira entender
las razones por las cuales propongo la justificacion de que el problema ambiental se
aborden por ellos, a fin de evitar una centralizacion.



1.1. EL ESTADO.

Etimolégicamente, el vocablo Estado “deriva de stato, stare, status, que
significa situacion de permanencia, orden permanente o que no cambia”.!

Refiriéndome al aspecto doctrinal, cito a continuacion algunas definiciones de
Estado, pronunciadas por doctos en la materia.

Para Miguel Acosta Romero “es la organizacién politica soberana de una
sociedad humana establecida en un territorio determinado, bajo un régimen juridico, con
independencia y autodeterminacion, con 6rganos de gobierno y de administracién que
persigue determinados fines mediante actividades concretas”.?2 Me parece bastante
completo este punto de vista, ya que alude a todos los elementos tradicionales del
Estado (territorio, poblacién y gobierno). Algo a destacar es que este autor considere al
Estado como una organizacion soberana de una sociedad, con lo que deja en claro que
por encima del Estado no existe otra autoridad, puesto que este representa la voluntad
y aspiraciones maximas del pueblo, como ha quedado plasmado en el articulo 39
Constitucional.

Para George Jellinek, el Estado es “una corporacién formada por un pueblo,
dotada de un poder de mando originario y asentada en un determinado territorio...”.
Este tratadista, en lugar de referirse al gobierno como elemento del Estado, atude al
poder, el cual considero que es un atributo imbibito en aquél, pero no elemento. Por
otra parte, me parece acertada su indicacién de que el poder del Estado originario, en
virtud de que se lo transfiere la colectividad en forma directa, para la realizacion de sus
fines.

! ACOSTA ROMERO, Miguel, Teorla General del Derecho Administrative, Prmer Cursg, 14° ed., Porria, México,
1999, p. 104,
2 |bidem, p. 108.

3 JELLINEK, George, Teqria General dei Estado, Trad. Femando de los Rios Urruti, Continental, México, 1985, p. 47.

15



BAAY

Luis Sanchez Agesta define al Estado como “una comunidad organizada en
un territorio definido, mediante un orden juridico servido por un cuerpo de funcionarios y
definido y garantizado por un poder juridico, autbnomo y centralizado que tiende a
realizar el bien comun, en el &mbito de esa comunidad".* Juzgo completo el punto de
vista del autor indicado, ya que del mismo se desprenden no tan s6lo los elementos que
conforman al Estado, sino igualmente la finalidad perseguida con su instauracion: el
bien coman, el cual debo entender como el bienestar otorgado a los gobernados en los
distintos 6rdenes de la vida.

Efrain Moto Salazar opina que el Estado es “una poblacidn asentada en un
territorio y con un gobierno suficientemente fuerte para mantener el orden interno y el
respeto exterior”.> No comparto totalmente la opinién de este autor, ya que a mi juicio la
magnitud del poder que posee el gobierno no le da la caracteristica de ser Estado, sino
mas bien la existencia de drganos estatales dotados de autoridad, con atribuciones
dimanadas de la ley. Pongo el ejemplo de algunos Estados tercermundistas, quienes no
tienen gobiernos sélidos, sino bastante fragiles, como por ejemplo Chile, Colombia,
Nicaragua o paises de Africa, los cuales son faciles presas de presiones extranjeras, lo
que sin embargo no les quita su calidad de Estados.

Para Modesto Seara Vazquez, el Estado “es una institucién juridico-politica,
compuesta de una poblacién establecida sobre un territorio, y provista de un poder
llamado soberania™® Al aludir este jurista a que el Estado es una institucién juridico-
politica, significa que una sociedad asentada en un territorio esta regida por normas que
no sdlo rigen su comportamiento, sino ademas su organizacién del poder publico.

4 Citado por DELGADILLO GUTIERREZ, Luis Humberto, Elementos de Derecho Administrativo, Limusa, México,
1989, p. 4.

5 MOTO SALAZAR, Efrain, Elementos de Dergcho, 30* ed., Pormia, México, 1995, p. 56.

¢ SEARA VAZQUEZ, Modesto, Derecho Intemacional Publica, 15° ed., Edit. Pormia, México, 1994, p. 79.
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Para Eduardo Garcia Maynez, el Estado “es la organizacion juridica de una
sociedad bajo un poder de dominacién, que se ejerce en determinado territorio”.” Este
jurista establece como elemento del Estado al poder, y no al gobierno, indicando que
éste se revela por medio de un conjunto de normas y actos normativamente regulados,
mientras que la poblacion y el territorio constituyen los Ambitos personal y espacial de
validez del orden juridico.?

Una vez que se he citado y comentado opiniones doctrinales en torno al
concepto de Estado, estimo apropiado formular una definicién propia, la cual hago en
los siguientes términos: el Estado constituye la organizacion juridica y politica de una
sociedad, situada en un territorio especifico, sobre la cual ejerce autoridad un Gobierno
investido de un poder.

Explicando mi definicion, diré que es una organizacion juridica porque existe
un orden normativo con base a! cual se rige la conducta de gobernantes y gobernados;
pero también es politica, porque el Estado surge como resultado de la voluntad de la
sociedad; por una ficcidn legal que adquiere relevancia en el mundo factico en la
medida en que la poblacién asi lo quiere, a efecto de poder conseguir objetivos
comunes.

1.2. ELEMENTOS DEL. ESTADO.

AUn cuando existen varias posturas doctrinales en cuanto a cuales son los
elementos del Estado, la mayoria de ellos concuerdan en que son tres: poblacion;
territorio y gobiermno. A continuacion explico lo que implican.

7 GARCIA MAYNEZ, Eduardo, Introduccién al Estugio del Derecho, 39* ed., Porrtia, México, 1988, p. 98.
® Cir. Idem.
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1.2.1. POBLACION.

€l Estado es un producto social, o sea, una creacion de los hombres y para
los hombres, en aras de realizar sus fines. Consecuentemente, la poblacién como
elemento del Estado, ocupa un lugar primero en la explicacion de sus elementos, pues
carecerfa de sentido hablar del territorio y del gobierno sin previamente existir un grupo
de personas asentadas sobre un territorio, sobre el cual los 6rganos estatales ejercieran
su poder.

Conviene aclarar desde este momento que poblacién y pueblo son dos
conceptos distintos, aunque autores como Hans Kelsen asl lo afirmen. La razén es que
la primera es un elemento del Estado, mientras que el segundo es mas socioldgico,
estando mas ligado a la idea de nacidn, la cual es “el acto espiritual colectivo de
adhesidén, que en cada momento verifican todos los participes de una determinada
nacionalidad. Es un plebiscito cotidiano. Una nacién es un alma, un principio espiritual,
una se halla en el pasado, la otra en el presente. Una es la posesidn en comun, la
voluntad de continuar haciendo valer la herencia indivisa que ha recibido, {a culminacién
de un largo pasado de esfuerzos, sacrificios y devocidn, como el culto a los
antepasados”.®

Pese a que Hans Kelsen utiliza el término pueblo, su concepto es el de
poblacién, al sefialar que son “los seres humanos que residen en el territorio estatal”.'®

Segun el parecer de Modesto Seara Vazquez, la poblacién es el "conjunto de
individuos sometidos a la autoridad fundamental del Estado™.'' Esto debo interpretario
en el sentido que a las personas que se encuentran dentro del territorio de un Estado, le
son aplicables las normas juridicas y el poder del gobierno.

? ANCONA SANCHEZ-ZAMORA, Elsa Manlna El Derecho a la Doble Nacionalidad en México, 1* ed., CaAmara de
Diputados, LV} Legislatura, México, 1996, p. 3

10 KELSEN, Hans, ria General del Der ho del Estado, 2* ed., UNAM, México, 1988, p. 276.
1 SEARA VAZQUEZ, Modesto, Op. cit., p. 79.
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Miguel Acosta Romero seiiala que el elemento poblacional del Estado es “un
conjunto de individuos que forman la sociedad humana que es la que se organiza
politicamente...”.'? El elemento novedoso que, me parece aporta este jurista, es la
organizacion politica de los individuos, lo cual debo entenderlo como una estructuracion
del poder, una eleccién de las férmulas para gobernar.

Eduardo Garcia Maynez asevera: “Los hombres que pertenecen a un Estado
comprenden la poblacién de éste™.'® Estimo que, en el umbral del siglo XXI, cuando la
igualdad entre el hombre y la mujer existe realmente, no es recomendable referirse
unicamente a los “hombres”, sino a los seres humanos los que conforman el elemento
poblacion.

Dicho autor afirma que la poblacién puede ser considerada como objeto o
sufeto de la actividad estatal. En el primer caso, los miembros que integran la poblacion
estdan sometidos a la autoridad politica, en una relacion de subordinacion frente al
Estado, formando el objeto del ejercicio del poder; mientras que en el segundo, en su
calidad de ciudadanos, intervienen en la formacién de la voluntad general, siendo
sujetos de la actividad del Estado, en un plano de coordinacion.'*

El hecho de formar parte de la poblacidén de un Estado le permite a las
personas adquirir la nacionalidad o la ciudadania de éste pais, lo cual les confiere
derechos y obligaciones.

Respecto a lo que es la nacionalidad, Ignacio Galindo Garfias comenta: “La
persona, fisica o moral es sujeto de relaciones juridicas de orden politico: derechos y
prerrogativas, deberes y obligaciones, que se establecen entre la Nacién y sus subditos.
Este conjunto de relaciones juridicas atribuibles a una persona, crean una determinada

2 ACOSTA ROMERO, Miguet, Op. cit., p. 108.
3 GARCIA MAYNEZ, Eduardo, Op. cit., p. 100.




: situacién frente al Estado a que pertenece dicha persona. A esta situacion se le
denomina Nacionalidad".'®

Consecuentemente, la nacionalidad es un vinculo juridico y politico que se
establece entre el gobernado y el Estado, que hace surgir derechos y obligaciones
reciprocas. En el caso de México, los que tienen la nacionalidad mexicana gozan, por
ejemplo, de las garantias individuales que consagra nuestra Ley Fundamental.

Referente a la ciudadania, Amancio Alcorta expresa que “es aquélla
condicién juridica en cuya virtud los individuos intervienen en el ejercicio de la potestad
politica de una sociedad determinada®.'® Tratdndose de Meéxico, el articulo 34
constitucional sefiala que son ciudadanos mexicanos los que siendo mexicanos, han
cumplido dieciocho afios y tienen un modo honesto de vivir.

La condicion juridica de ciudadano le permite a las personas intervenir en la
vida politica de! pais, participando en los procesos electorales o siendo elegido para
ocupar cargos publicos, por ejemplo.

De lo dicho anteriormente, puedo afirmar que los rasgos principales de la
poblacién, como elemento del Estado, son los siguientes:

e Un conjunto de personas fisicas, independientemente de su nacionalidad,
raza, religién, posicion social, etc.

s Residentes en el territorio del Estado;

e Sometidas al orden normativo impuesto por los érganos que detentan el
poder estatal.

" Cfr, GARCIA MAYNEZ, Eduardo, Op. cit., pp. 100 y 101.

5 GALINDO GARFIAS, Ignacio, Derecho Civil, 10* ed., Porrua, México, 1990, p, 385.

8 AL CORTA, Amancio, Curso de Derec| temacional Privado, 2* ed., Facultad de Derecho y Clencias Sociales,
Universidad de Buenos Aires, Buenos Alres, pp. 316y 317.
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s Con derechos publicos subjetivos‘y obligaciones impuestas por el orden
normativo.

1.2.2. TERRITORIO.

Una vez presente el elemento humano del Estado, se requiere que éste se
asiente en un lugar determinado, esto es, en un territorio, no entendido en su acepcion
gramatical como la “extensidn de tierra perteneciente a una nacidn, provincia, comarca,
etc.”,’” sino en su acepcién juridica, como elemento de dicha organizacion juridico-

politica de la sociedad.

Este elemento, segin Miguel Acosta Romero, es “la realidad fisico-
geografica que en nuestros dias es compleja y sobre la cual el Estado ejerce su

soberania”.®

De acuerdo a la anterior definicion, el territorio no es uUnicamente una
extension de tierra, sino toda una geografia que abarca ademas agua y espacio aéreo.
Es importante destacar también de esta definicion que en el territorio se ejerce la
soberania, concepto que mas adelante analizare con profundidad y que por el momento
me limitaré a decir que es “el poder superior que explica la independencia, la
autodeterminacion, el ejercicio del poder y el seiialamiento de fines del Estado, de tal
manera que por encima del concepto de soberania, no se acepta ningun otro que limite
el poder estatal”."®

Seguin Eduardo Garcia Maynez, territorio es “la porcién del espacio en que el
Estado ejercita su poder”.® La nocién de espacio empleada por éste tratadista se debe
tomar en un sentido lato, es decir, que comprende el aéreo, maritimo y terrestre en

7 GARCIA-PELAYO Y GROSS, Ramén, uefio Larousse llustrado, Ediciones Larousse, México, 1980, p. 995.
18 ACOSTA ROMERO, Miguel, Op. cit., p. 108,
1* ACOSTA ROMERO, Miguel, Op. cit., p. 109.
2 GARCIA MAYNEZ, Eduardo, Op. cit., p. 98.
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.donde los érganos estatales ejercen el poder validamente, de acuerdo con las normas
juridicas creadas.

De acuerdo con George Jellinek, la significacion del territorio se manifiesta en
dos formas distintas, a saber: '

Negativa, consistente en que ningtin poder extrafic puede ejercer su
autoridad en el territorio, sin el consentimiento del Estado; y

Positiva, relativo a que todas las personas que viven en el ambito
territorial se encuentran sujetas al poder estatal.?*

El territorio mexicano comprende, segun el articulo 42 constitucional:

1.

1.

V.

vi.

El de las partes integrantes de la Federacién (31 entidades
federativas y el Distrito Federal);

El de las islas, incluyendo los arrecifes y cayos en los mares
adyacentes;

El de las Islas de Guadalupe y las de Revillagigedo situadas en el
Océano Pacifico;

La plataforma continental y los zécalos submarinos de las islas, cayos
y arrecifes;

Las aguas de los mares territoriales en la extensién y términos que
fije el derecho internacional y las maritimas interiores, y

El espacio situado sobre el territorio nacional, con la extensién y
modalidades que establezca el propio derecho internacional.??

Femando Martinez Pérez afirma que, en el Estado moderno el territorio
__presenta dos caracteres:

2 Cfr. Idem.

22




a) Estabilidad, puesto que la poblacién se instala en él de manera
permanente;

b) Limitacién, ya que estan fijados sus limites de manera precisa y
dificilmente variables por medio de fronteras, en cuyo interior ejercen su
actividad la poblacion y el gobierno.?

Por ofra parte, existen teorias que tratan de explicar la relaciéon existente
entre el Estado y su territorio, destacando las siguientes:

1. Como elemento constitutivo del Estado. Se concibe al territorio como una
parte integrante de la naturaleza del Estado, a! cual se dirige de modo exclusivo el
ejercicio del poder publico.?*

© ‘. 2. Como objeto del poder estatal. Se refiere a aquél aspecto objetivo en el
cual se ejerce el gobierno del Estado.

3. Teoria del territorio limite. Sostiene que es el perimetro dentro del cual se
ejerce el mando del Estado; el limite material de la accién efectiva de los gobiernos.?®

4. Teoria de la competencia. Considera que el territorio es la porcion de la
superficie terrestre sobre la que se aplica, con posibilidad real de ejecucién, el
ordenamiento juridico del Estado. Por otra parte, si considero que la competencia es, en
un sentido lato, “el ambito, esfera o campo, dentro del cual un 6rgano de autoridad
puede desempeiiar validamente sus atribuciones y funciones®,?® y en un sentido estricto
"la medida del poder o facuitad otorgado a un érgano jurisdiccional para entender de un

22 Camara de Dlpu!ados, Marco Arliculo 42 de 1a Consmuclén Politica de los Estad Unldos Menxi Marco
Ju neral de los Estados Uni xicanos, México, D. F., 2003, p.
Cfr. MART| NEZP REZ, Femando, Vid. 'Temtoﬂo M_a_ﬁ_o_.}y_d_@jggm Madrid 1999, p. 956,

2 Cfr. MARTINEZ PEREZ, Femando, Op. Cit., p. 956.
25 Cfr. Ibidem, p. 957.
% GOMEZ LARA, Cipriano, Teoria General de! Proceso, Textos Universitarios, México, 1990, p. 141,
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determinado asunto",?” infiero que esta teoria se refiere al territorio dentro del cual
validamente puede aplicarse el orden normativo del Estado.

Una importancia fundamental del territorio es que determina y limita el a&mbito
espacial de validez del orden normativo, pues a decir de Hans Kelsen, “significa que las
medidas coactivas, las sanciones establecidas por ese orden, tienen que ser aplicables
unicamente en dicho territorio y ejecutarse dentro de &1”.2% Por consiguiente, las normas
que se pretende aplicar fuera del territorio del Estado de que emanan, son
extraterritoriales, atentan contra el Derecho Internacional, por lo cual no son validas.

1.2.3. GOBIERNO.

En la doctrina no existe consenso en cuanto a éste elemento del Estado, ya
que mientras unos autores aluden a gobierno, otros hablan de poder o autoridad. Por
otra parte, comparto e! primer criterio, ya que como lo explicaré mas adelante, el poder
y la soberania son atributos imbibitos de todo Estado, la cual es ejercida por los
érganos estatales. No obstante, aludiré a varias opiniones que me permita formar otro
criterio.

Uno de los autores que se refiere al gobierno como elemento del Estado, es
Efrain Moto Salazar para quien “representa el elemento autoridad o poder”.?® Para
entender tal opinién, conviene decir que Ignacio Burgoa asigna al término autoridad dos
significados fundamentales:

1. En una primera acepcién equivale a "poder, potestad o autoridad que es
susceptible de imponerse a algo, y, referida al Estado, como organizacion juridica y
politica de la sociedad humana, implica el poder con que esta investido, superior a

7 |dem.
2 KELSEN, Hans, Op. cit., pp. 247-248.
* MOTO SALAZAR, Efrain, Op. cit., p. 59.
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todos los que en él existan o puedan existir, y que se despliega imperativamente, en tal
forma, que a nada ni a nadie le es dable desobedecerlo o desacatarlo...”.3®

2. En su segunda acepcion, en el contexto del Derecho Publico, se entiende
"aquél érgano del Estado, integrante de su gobierno, que desempeiia una funcién
especifica tendiente a realizar las atribuciones estatales en su nombre. Bajo este
aspecto ya no implica una determinada potestad, sino que se traduce en un érgano del
Estado, constituido por una persona o funcionario o por una entidad moral o cuerpo
colegiado, que despliega ciertos actos, en ejercicio del poder de imperio...".'

Por consiguiente, los términos poder y autoridad son rasgos caracteristicos
del elemento gobierno, que van entrelazados, puesto que la segunda carece de eficacia
si carece de lo primero, pero no son elementos de! Estado.

Por su parte, Eduardo Garcia Maynez considera como elemento del Estado
al poder en lugar del gobierno, afirmando que toda sociedad organizada requiere de
una voluntad que la dirija, la cual constituye el poder del grupo, el que necesariamente

debe ser coactivo, esto es, que sus mandatos son obligatorios, pudiéndose imponer por
la fuerza.®?

Hans Kelsen es otro tratadista que se refiere al poder como elemento del
Estado, entendiéndolo en una dualidad de perspectivas: como soberania, relativo a la

cualidad de tal poder, que le da eficacia y validez al orden normativo; y como funciones
del Estado.®

Miguel Acosta Romero, por su parte, se refiere a los érganos de gobierno
como elemento del Estado, afirmando que “todo Estado, cualquiera que sea su signo

% BURGOA ORIHUELA, Ignacio, El Juicio de Amparg, 28° ed., Porria, México, 1991, p. 187,
3! BURGOA ORIHUELA, Ignacio, Op. cit., p. 187,

32 fr. GARCIA MAYNEZ, Eduardo, Op. cit., p. 102.

3 Cfr, KELSEN, Hans, Op. cit., p. 302,
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‘ﬁlqséﬁco-polltico. ejerce su soberania y poder a través de los 6rganos de gobierno®.**
. Este autor también se refiere a la soberania como caracteristica del poder del Estado, y
a los érganos de gobierno como los facultados para ejercer ese poder.

Atento a lo dicho, el gobiemo, como elemento del Estado, equivale a los
érganos dotados de facultades de decisién y ejecucion, que ejerce un poder al que
nada le es oponible, que le permite realizar los fines asignados al Estado.

1.3. BASE CONSTITUCIONAL.

La Constitucion constituye el ordenamiento de mayor jerarquia en nuestro
sistema juridico, que se encarga de establecer, por una parte, los derechos
fundamentales de los gobernados, y por otra, la organizacién del poder publico,
aspectos ambos que se encargan de regular de forma mas amplia las leyes
secundarias. En tal sentido, el federalismo encuentra sustento juridico en el articulo 39
de la Ley Fundamental, que textualmente seiiala:

“Es voluntad del pueblo mexicano constituirse en una Republica
representativa, democrdtica, federal, compuesta de Estados libres y soberanos en
todo lo concerniente a su régimen interior; pero unidos en una Federacién
establecida segun los principios de esta ley fundamental”.>®

Para entender la trascendencia de tal precepto, es necesario tener presente
que a partir de que México logré su independencia en 1821, ha pasado por dos etapas
de gobiemo centralista, en donde se ha concentrado el poder en una sola perscna,
teniendo resultados desastrozos para el pais. Me refiero al periodo en que gobermnd con
un poder absoluto Antonio Lépez de Santa Ana, concentrando en ¢l todo el poder
publico. Precisamente dicho centralismo implicé que las decisiones se tomaran desde el

3 ACOSTA ROMERD, Miguel, Op. cit., p. 110.
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centro del pals, desde la presidencia de la Replublica, no dejando a las entidades
federativas facultades que les fueran propias y que rigieran en sus territorios.

Ello explica en gran medida la intervencidn norteamericana de 1847, que
merced a los Tratados Guadalupe-Ocampo ocasioné que se perdiera mas de la mitad
del territorio nacional, pues el Presidente Santa Ana no se preocupaba por lo que
sucedia en todo el pais, sino Unicamente en la Capital, y puesto que en diverso territorio
del pals ni siquiera existia poblacién ni gobierno local, no existié una defensa del
territorio nacional.

La segunda etapa en la cual encuentro un centralismo de facto es en la etapa
del Porfirismo, en la cual Porfirio Diaz se sirvi6 del poder para el beneficio propio y de
unas clases privilegiadas, concentrandolo en torno a su persona, sin que existiera
ningiin goblerno local que lo enfrentara, porque independientemente de que en la
Constitucion se estableciera de juris un sistema federal, en la practica no sucedi6 asi,
puesto que el tnico gobierno que existia era el central que ejercia la figura del
presidente.

Ante tales antecedentes, resultaba obligado que en la Constitucion de 1917
se estableciera de manera clara las bases juridicas para el establecimiento de un
verdadero sistema federal, en el cual existiera una conjugacién del gobierno federal con
el estatal, sin contraponerse, sino coadyuvando a que el poder pilblico tomara en
cuenta la voluntad de las entidades federativas, como un reconocimiento a su
autonomia, a su propia identidad de su espacio.

35 Camara de Diputados, articulo 39 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, Marco Juridico del
Congreso de los Estados Unidos Mexicanos, México, D.F:, 2003, p. 53.
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1.4. LA EXISTENCIA DE UNA DUALIDAD DE GOBIERNOS: FEDERAL Y LOCAL.

Para entender el federalismo como una forma de Estado que adoptan las
republicas, he de partir de la idea que existe el Estado simple y el Estado compuesto o
complejo, basandose esta distincién en el ejercicio de la soberania en el Estado. “Si la
soberania en el Estado se considera como una e indivisible y se ejercita sobre una sola
poblacion, en un solo territorio, estamos en presencia de un Estado simple (...) Si por el
contrario, el ejercicio de la soberania esta repartido entre un Estado mayor y una serie
de Estados menores que contribuyen a formario, tenemos entonces el Estado
compuesto”.®

En el primer caso, se tiene una reptblica centralista, como sucede con Francia
o Colombia; mientras que en el segundo, se trata de un Estado federal.

Consecuentemente, federal es ia torma de Estado opuesta o diferente a cenlral,
pues si bien en ambos existen los poderes Ejecutivo, Legislativo y Judicial, “mientras en
el Estado centralista operan en forma directa e inmediata sobre la totalidad del territorio
y del pueblo, en las federaciones, ademas de actuar en el plano nacional o general,
existen al mismo tiempo y se limitan mutuamente con el Legislativo, Ejecutivo y Judicial
de cada entidad, cuya competencia se reduce a su propio territorio”.3’

Asi surge el federalismo como una forma de Estado adoptada por las
republicas, que cuenta con las siguientes caracteristicas:

a) Tiene aplicacion sobre un territorio formado por los correspondientes a todas
las entidades federativas que conforman el Estado.

3 |bidem, p. 403.
37 RABASA, Emilio O. y Gloria Caballero, Op. cit., p. 158.

28




b) Cuenta con una poblacion propia, que corresponde a la poblacion total del
Estado federal, ademas de 1a que es propia de cada entidad federativa.

c) Existe una dualidad de gobierno: uno federal, ejercido a través de los
poderes federales, sobre el cual recae la soberania del pais; y otro local, propio de cada
estado miembro de la unién.

d) Las leyes federales son aplicables a todos los Estados miembros, ya que son
la norma suprema de la Uni6n, elaboradas por un 6rgano central, mientras que las leyes
locales sélo tienen validez y aplicacién en el territorio de la entidad federativa, siendo
expedidas por sus drganos locales, no pudiendo contravenir el pacto federal.

e) El Estado federal goza de soberania, mientras que los estados-miembros son
auténomos y libres, pero Unicamente en su régimen interior. Y aunque muchos autores
sefialan que éstos Ultimos son soberanos, insisto, la soberania es una sola y recae en
la federacion.

f)} Los estados miembros “poseen un cierto grado de autonomia constitucional,
es decir, por el hecho que el érgano legislativo de cada Estado miembro es competente
en relacion con materias que conciernen a la Constitucién de esa comunidad, de tal
manera que los mismos Estados miembros pueden realizar, por medio de leyes,
cambios en sus Constituciones”,*® a condicién de no contravenir el pacto federal.

g) En el érgano legislativo central, que legisla para toda la federacion, estan
representadas las entidades federativas que la integran, que en el caso de México
corresponde a la Camara de Senadores.

3 KELSEN, Hans, Op. cit., p. 378.
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1.5. LA FORMA EN QUE SE ARMONIZAN LAS FACULTADES DEL ESTADO
FEDERAL Y DE LAS ENTIDADES FEDERATIVAS. ARTICULO 124
CONSTITUCIONAL.

Si como 1o mencione anteriormente, el federalismo implica una dualidad de
gobiernos (federal y local) que coexisten al mismo tiempo, para que no desemboque en
un enfrentamiento e invasion de facuitades, es que el Constituyente de Querétaro de
1917 dispuso en su articulo 124 constitucionat lo siguiente:

“Las facultades que no estén expresamente reservadas a la federacion, se
entienden conferidas a los estados”.

Con dicho texto legal los legisladores pretenden que no exista una invasién
en el Ambito de competencia y de facuitades de los Poderes federales en los locales, o
de éstos en aquellos, estableciendo una regla simple que se puede sinletizar en el
hecho de que las facultades de la federacion estan previstas en la Carta Magna, como
por ejemplo: las facultades exclusivas del Congreso de la Unién en determinadas
materias previstas en el articulo 73 de la Carta Magna, las cuales, por el hecho de estar
determinadas en forma expresa en el texto constitucional, se infiere que los congresos
locales no pueden legislar en tales materias, que dada su importancia, compete a todos
los estados miembros de la Unién y no a alguno de ellos en particular.

Lo mismo cabe decir respecto de las facultades de que goza el Poder

Ejecutivo Federal, puesto que el mismo tiene una dualidad de caracter: Jefe de Estado

. y Jefe de Gobierno, representando a todo el Estado mexicano frente al extranjero, lo

cual le faculta para celebrar tratados internacionales, declarar la guerra en nombre de

México, etc., facultades todas de las cuales no goza el titular del Ejecutivo local, esto

es, el gobemador del Estado, el cual Unicamente ejerce sus funciones de gobierno y
actos de ejecucion de la ley en el ambito de la entidad estatal.
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De tal manera, resuita evidente que las facultades de la federacion son mas
restringidas, puesto que son Unicamente las previstas en la Constitucion en forma
limitativa, en tanto que las facultades de los estados es mas amplia puesto que pueden
referirse o regular cualquier materia que no se reserve expresamente a los poderes
federales.

En todo caso, las Constituciones estatales, igual que sucede con lo ordenado
por el articulo 133 constitucional, no deben contravenir el pacto federal, es decir, no
deben atentar contra la estructura de los niveles de gobierno federal y estatal, pues los
intereses de la federacién estan por encima de los propios de las entidades federativas.

Lo anterior no implica que la federacidon pueda libremente invadir el Ambito
competencial de los estados miembros de la Unién, ni de éstos en la esfera de accién
de aquella, pues de no respetarse ambos ambitos procede el Juicio de Amparo contra
los actos de autoridad que atentan contra ello, con fundamento en lo ordenado por el
articulo 103 constitucional, fracciones 1l y lli.

1.6. EL ARTICULO 133 CONSTITUCIONAL Y LA PREPONDERANCIA DEL
FEDERALISMO.

El articulo 133 Constitucional textualmente seiala: "Esta Constitucion, las
ieyes del Congreso de la Union que emanen de ella y todos los tratados que estén de
acuerdo con la misma, celebrados y que se celebren por el Presidente de la Republica,
con aprobacién del Senado, seran la Ley suprema de toda la Unioén. Los jueces de cada
Estado se arreglardn a dicha Constitucion, leyes y tratados, a pesar de las
disposiciones en contrario que pueda haber en las Constituciones o leyes Iobales de los
Estados".%

® camara de Dlpulados. An[cuk: 133 de 1a Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, Marco_Jurldico
d tad I Mexicanog, México, D.F., 2003, p. 170.
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Del andlisis de tal precepto se infiere que la Constitucion es la Ley
Fundamental del Estado Mexicano, no solo porque se encarga de estructurar al mismo
y de establecer los derechos fundamentales del hombre, sino porque "mantener tal
supremacia su superioridad sobre las demas leyes, es sostener la vida misma del
pueblo, su organizacién politica y legal y el que pueda perdurar la nacionalidad en el
tiempo y en el espacio”.*®

"E! poder constituyente - 6rgano creador -, una vez otorgada la Constitucién
desaparecid y surgieron los que esa Ley Suprema establece: érganos creados. Por eso
la Constitucion es la base de nuestra organizacion politica, juridica y econdmica, y
todas las leyes y actos que dicten las autoridades deben estar en consonancia con

ella"4!

Por su parte, Carlos Arellano Garcia estima que la relevancia del articulo 133
Constitucional reside en ios siguientes puntos:

1) Establece la jerarquia que corresponde a las diversas normas del sistema
juridico mexicano.

2) Fija una subordinacién de las leyes ordinarias federales a la Constitucion.

3) Determina un mayor valor jerarquico de las normas federales
constitucionales contenidas en los tratados internacionales y de las normas federales
ordinarias frente a las normas juridicas constitucionales o normas juridicas ordinarias de
los Estados de la Republica.

4) Indica una supremacia de la norma juridica interna constitucional
contenida en algun Tratado Internacional.

4 RABASA, Emilio O. y Gloria Cabailero, Mexicano: ésta es tu Constitucién, 9* ed., Porria, México, 1999, p. 380.
! ibidem, pp. 380-381.
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6) Seinala una mayor jerarquia de la norma juridica internacional frente a las
normas jurldicas constitucionales o secundarias de los Estados Unidos de la
Republica.*?,

Ahora bien, lo interesante del articulo 133 constitucional es que refuerza el
federalismo previsto en el numeral 40 del mismo ordenamiento, ya por ejemplo, en el
caso de los tratados internacionales son celebrados por el Presidente de 1a Republica,
quien representa al Poder Ejecutivo Federal y gobierna para toda fa Union,
representando los intereses de toda la nacién mexicana. Mas aun, dichos tratados, para
tener el caracter de norma suprema de la union, es menester que sean ratificados por el
Senado de la Republica, el cual se integra por representantes de todas las entidades
federativas miembros de la Unién.

Lo mismo cabe decir respecto de las ieyes ifederales, ya que las mismas
emanan del Congreso de la Union, el cual representa al Poder Legislativo Federal, el
que sin embargo crea leyes que rigen para todos los estados miembros de la Uni6n, en
determinadas materias previstas en el articulo 73 de la Carta Magna, dejando la
competencia a los Congresos locales para que establezcan la normatividad aplicable en
su circunscripcion territorial.

1.7. EL NIVEL DE GOBIERNO DE LAS ENTIDADES FEDERATIVAS.

Las entidades federativas que integran a toda la Unién gozan de autonomia
en lo que se refiere a su régimen interior, aunque deben supeditarse a los mandatos de
ta Constitucion Federal para no contravenir el pacto federal, e igual que la federacién,
también existen los Poderes Legislativo, Ejecutivo y Judicial, aunque de caracter local,
de donde se desprende que crean las leyes locales, las cuales se ejecutan y se aplican
al caso particular para resolver una cuestion litigiosa de caracter local.

2 Cfr. ARELLANO GARCIA, Carlos, Derecho |nternacional Privado, 1* ed., Poimia, México, 1983, pp. 104-105
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El Poder Ejecutivo esta representado por el gobernador del Estado, el cual
obviamente no goza de las facultades de que esta investido el Ejecutivo Federal, es
decir, no celebra tratados internacionales, no declara la guerra en nombre los Estados
Unidos Mexicanos; en pocas palabras, no goza de las atribuciones que estan previstas
en el articulo 89 de la Constitucién Federal.

El Poder Legislativo se deposita en la legislatura local, la cual se integra
unicamente por la Camara de Diputados, que se encarga de crear normas aplicables
Unicamente en el territorio de la entidad federativa de que se trata.

’ El Poder Judicial se integra por el Tribunal Superior de Justicia Local y en
general por los juzgados locales que se encargan de resolver los conflictos surgidos
- entre los gobermados de caracter estatal.

Del mismo modo existe un territorio, una poblacién y un gobierno: el primero
comprende la extension territorial de la entidad federativa de que se trata; la segunda es

la gente que habita su territorio; y el tercero se ejerce por el Gobernador del estado.

1.8. EL MUNICIPIO Y EL PAPEL QUE DESEMPENA COMO ORGANO TECNICO-
ADMINISTRATIVO DE LOS ESTADOS.

El Municipio constituye la unidad técnico administrativa en que se divide un
estado, el que enseguida explicaré.

Gabino Fraga lo define como “una unidad soberana dentro del Estado, ni un
poder que se encuentra al lado de los poderes expresamente establecidos por la
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Constitucion. El Municipio es una forma en que el Estado descentraliza los servicios
pablicos correspondientes a una circunscripcion territorial determinada®. 43

Miguel de la Madrid Hurtado refiere:

“El Municipio es sociedad natural domiciliaria... es la comunidad social que
posee territorio y capacidad poilitica, juridica y administrativa... activamente participativa
(que) p\iede asumir la conduccidn de un cambio cualitativo que es el desarrollo

‘Integral...”*

La Enciclopedia Juridica Omeba plantea la siguiente definicién de municipio:
“es, juridicamente, una persona constituida por una comunidad humana, asentada en
un temritorio determinado, que administra sus propios y peculiares intereses, y que
- depende siempre en mayor o menor grado, de una entidad publica superior, el Estado
provincial o nacional™.*® Es importante esta definicién del municipio, pues lo contempla
desde un plano normativo como una persona moral o juridica colectiva, lo cual
encuentra fundamento dentro de nuestro sistema juridico, en la fraccion | del articulo 25
del Codigo Civil para el Distrito Federal, que textualmente sefiala:

“Son personas morales:

1. La Nacién, los Estados y los Municipios...”.“¢

Igualmente, no debe perderse de vista que el Municipio guarda cierta
dependencia con respecto al Estado, como por ejemplo, en lo relativo a los ingresos
que éste le administra; o en el hecho que no cuenta con facultades reservadas a la

43 FRAGA, Gabino, Derecho Admlnlstgauvg. 38* ed., Porraa, México, 1998, p. 278,
44 MADRID HURTADO, Miguel de la, Exposici Q_n e _motivos correspondientes a la iniciativa_de reformas y

adlcl nes al aticulo 115 constitucional, Camara de Senadores, México, 1982, p. 10.
n@gedlg Juridica Omeba, Dnsklll Buenos Aires, Argentina, 1975, p. 1090.

b Agenda Civil del Distrito Federal, articulo 25, Cddigo Civil para el Distrito Federal, México, D.F., 2003, p. 20.
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Federacion .o a los Estados. De esta manera, no puedo concebir al municipio sin la
previa existencia de un Estado.

De lo apuntado hasta el momento, concluyo que para definir correctamente al
'mun’iciplo,y debo tomar en consideracién todos los elementos que, en opinién de los
trétadistas. son caracteristicos de esta institucién: la poblacién que lo integra (elemento
huméno). el espacio geografico en que se asienta (territorio) y los fines que persigue.
Con base a lo anterior, a titulo personal defino al municipio en los siguientes términos:

Es la persona juridico colectiva que constituye el cimiento sobre el cual se
dividen territorialmente y organizan administrativa y politicamente las entidades
federativas, a través de la cual se logran satisfacer las necesidades de las
comunidades, contribuyendo a la descentralizacién de la actividad estatal.

E! municipio se integra por los siguientes elementos:
Poblacién.

Segun Jellinek, “los hombres que pertenecen a un Estado, forman su

poblacion™.4?

Mientras que Hans Kelsen considera que la poblacién son “los seres
humanos que residen en el territorio estatal”.*®

No debo perder de vista que tales definiciones de poblacion la enfocan como
elemento del Estado, no del municipio; empero, considero que lo Gnico en que tiene que
variar es que ese conglomerado de personas residen en un municipio, y por lo mismo,
es de menores dimensiones. Por ello, mi postura es que la poblacién de un Estado es

47 JELLINEK, George, i ral de} E: . Ed. Albatros, Buenos Alres, Argentina, 1978,
p. 332,
4® KELSEN, Hans, Teor! del D d tado, Ed. UNAM, México, 1888, p. 276,
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un agregado humano que tiende hacia la unidad, la cual entre mas se logra mas eficaz
es el Estado.

El Municipio, como célula de organizacién, requiere de una poblacién, pero
esto no le basta, sino que ademas esté unida por vinculos de identificacion, como los
que se derivan de un mismo lenguaje, pasado histérico, tradiciones, lazos de sangre,
costumbres, religion, educacion, e inclusive la alimentacion y el vestido.

El municipio es el asiento de la convivencia y no el de ta mera coexistencia,
por eso se requiere que la poblacion de un Municipio tenga relaciones de vecindad, de
proximidad, de intereses comunes, de ayuda mutua, de colaboracion, de solidaridad, de
integracion. No basta la simple coexistencia de respeto, sino que es indispensable una
amplia identificacion entre la poblacidn del Municipio, 1a cual para no ser sé6lo un
agregado humano requiere estar organizada en una asociacion de vecindad.

Ledn Duguit, el gran tedrico, explica el papel central que le corresponde a la
solidaridad en la vida colectiva y en el Derecho, definiendo la naturaleza de la vecindad
como un “derecho social evidente e insoslayable, derivada de la necesidad de la unién
que tienen los hombres entre si".*°

Aunque no considero que la mera vecindad natural de pobiacién sea
suficiente para construir un Municipio, se puede afirmar que entre mas definida sea esta
unidad humana, mejor sera la organizacidon municipal.

La solidaridad es un espiritu que indispensablemente debe animar a los
miembros de una sociedad organizada; mas que una mera yuxtaposicién o suma de
individuos, es la unién colectiva organizada politica y juridicamente, que permitira al
conjunto de sus miembros ese desarrollo humano que es la meta del hombre como ser
racional.
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De aqui que el primer elemento del Municipio sea el humano, caracterizado
por una asociacién de vecindad, lo cual significa que la solidaridad es parte integral del
Municipio; y el ser humano sélo se realiza mediante la solidaridad.

Esta independencia llamada solidaridad ya fue magistralmente resefiada por
Ortega y Gasset, cuando dice: “L.a realidad que llamamos sociedad, s6lo puede existir
entre dos cosas que canjean mutuamente su ser... yo te acompaiio, convivo o estoy en
sociedad contigo en la medida en que yo sea ta..." %

Por ello, el Municipio es en la realidad categéricamente una asociacién
solidaria de vecindad.

Territorio.

E! territorio, como elemento del Estado, implica un espacio geografico
(terrestre, maritimo, aéreo), en donde se asienta una poblacién, en que el Estado puede
ejercer vélidamente su jurisdiccion. Pero en el caso del municipio, debo tener presente
que el territorio en donde se asienta el municipio le es propio, pero no en forma
exclusiva, ya que forma parte de un territorio mayor, que es el de la entidad federativa, y
éste a su vez del Estado; por lo tanto, el Municipio no tiene un ambito de validez
especial exclusivo, pero si propio.

Miguel Acosta Romero,5'

al referirse a la coexistencia del municipio, la
entidad federativa y la Federacién dentro de un mismo territorio, lo explica a través de
tres circulos concéntricos, de los cuales el interior corresponde al Municipio, el medio a

la entidad federativa y el exterior a la Federacion.

% KELSEN, Hans, Op. Cit., p. 277.
% KELSEN, Hans, Op. Cit, p. 277.
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Es dable decir que los municipios son circulos primarios de convivencia.
Dentro de dicho territorio se resuelven sus propios problemas y las relaciones que
trascienden del mismo deberan resolverse en un circulo siguiente.

De aqui que el territorio del Municipio no es una parte que desintegre a la
entidad federativa, sino por el contrario, es la porcién que unida a las semejantes,
integra a la propia entidad, la que a su vez, en similar nexo, integra a la Federacion.

En suma, puedo afirmar que el territorio del municipio es el espacio
geografico perteneciente a la Federacién, debidamente delimitado, en donde se asienta
la comunidad en la cual ejercen su jurisdiccion los 6rganos municipales.

Gobierno.

Para conceptuar el Municipio no basta, sin embargo, una asociacion de
vecindad asentada dentro de un territorio delimitado, que a su vez es parte integrante
de una entidad superior, estatal o nacional, sino que se requiere otro elemento: el
gobierno municipal.

El régimen de gobierno del Municipio se regula por el orden juridico tanto del
Estado federal, que le sefiala las bases fundamentales de su organizacion, como por el
de la entidad federativa, quien respetando las normas anteriores, concretiza e
individualiza las caracteristicas del propio gobiermo municipal.

De esta forma el Municipio, en el aspecto externo, estad sujeto a la
organizacidén que le imprima el Estado, y subordinado juridicamente puesto que su
existencia no es originaria, sino derivada; pero en el aspecto intermno, goza de
autonomia en su organizacion y administracién, puede planear y realizar sus acciones,

5! ACOSTA ROMERO, Miguel, Op. Cit., p.323.
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: y puede en general autogobemarse, eligiendo sus propias autoridades. Como ejemplo
de la autonomia de gobierno de que estan provistos los municipios, puedo sefialar:

- La no existencia de ninguna autoridad intermedia entre el Ayuntamiento y
el gobiermno del Estado.

- La personalidad juridica de que estan investidos los Estados.

- El manejo de su patrimonio.

- La libre administracion de su hacienda.

Asi como el Estado persigue varios ﬁ_nes (seguridad publica, justicia,

servicios pablicos, brindar un mejor nivel de vida), todos los cuales pueden condensarse

- en el bien comuan, el municipio también los tiene, de acuerdo a la funcién para la cual es
o creado, a saber:

a)Preservarse y fortalecerse como institucion, para lo cual debe pugnar porla
“integracién y solidaridad de sus vecinos, misma que fortalecera su propia existencia.

b) Satisfacer las necesidades colectivas de sus vecinos a través de la
eficiente prestacion de los servicios publicos que les son requeridos.

c) Y pugnar por el desarrollo integral de la colectividad municipal, y a través
de ésta, del Estado al que pertenece.

Respecto a la importancia del Municipio, por sus fines, Carmona Romay, en
sus estudios acerca del pensamiento de José Martli en materia municipal, refiere la
recomendacion del IV Congreso Interamericano de Municipios, efectuado en
Montevideo, del 20 al 28 de febrero de 1953, de que se inscriba en el croquis de todos
los edificios donde radique el gobierno municipal, la siguiente frase pronunciado por el
ilustre libertador:
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“Esta es la raiz y ésa es la sal de la libertad: el Municipio”.52

Para destacar la importancia de los fines del Municipio, E. Ahrens hace las
siguientes consideraciones: “el segundo grado de las sociedades fundamentales que
abarcan todos los aspectos de la personalidad humana no es una mera circunscripcion
territorial, es, por el contrario, una comunidad de familias para la prosecucién de todos
los fines esenciales de la vida; es, por lo tanto, a la vez una comunidad para el fin civil y
politico, para el religioso, para el econdmico, la industria, agricultura, comercio y
consumo Yy para el intelectual de la instruccion. Por esta razén el Municipio puede cuidar
de intereses que traspasarian el fin de una institucion puramente civil. La buena
constitucién del Municipio exige que el principio de la autonomia municipal sea
reconocido en toda la extension posible para todos los fines esenciales de la vida".®?

El punto de vista del citado tratadista nos ilustra que los fines del municipio,
contemplan una diversidad de aspectos, relacionados en forma directa con las
necesidades de cada uno de ellos. O sea, un municipio que tiene una mayor extensién
geogréafica y poblacional, requiere de mas servicios, en comparacion con otro que sea.
menor en tales aspectos. Pero sea como fuere, tales fines pueden resumir en una sola
idea: lograr el bienestar de la poblacion, satisfaciendo sus necesidades.

52 CARMONA ROMAY, Adriano, entes
gjm]g!pjg, Montevideo, Uruguay, 1953, p. 5.
Ibid, p. 13.
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Capitulo I
El Congreso de la Unién como érgano depositario del
Poder Legislativo a nivel Federal
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CAPITULO Il

EL. CONGRESO DE LA UNION COMO ORGANO DEPOSITARIO DEL PODER
LEGISLATIVO A NIVEL FEDERAL.

2.1. EL PRINCIPIO DE DIVISION DE PODERES.
2.1.1. GENERALIDADES.

El mas remoto antecedente del Principio de la Divisién de Poderes se
encuentra en el pensamiento del fildsofo griego Aristoteles, el cual opinaba que el poder
gubernamental debia estar encomendado a tres cuerpos colegiados: la asamblea, los
magistrados y el cuerpo judicial.

No obstante, e! primer autor que se refirid de forma concreta a la Division de
Poderes fue el fildsofo inglés John Locke, quien en su obra “Tratado del Derecho Civil",
“mencioné tres poderes, que eran el legislativo, el ejecutivo y el federativo,
atribuyéndoles a cada uno de ellos funciones especificas: al legislativo, le asigné la
funcion de dictar las normas generales; al ejecutivo la de ejecutarlas o emplear en la
practica dichos ordenamientos; y al federativo le encargd los asuntos internacionales y
de seguridad interna. Claramente se observa que John Locke no menciona al poder
judicial, ya que tuvo la concepcion de que esta funcion dependia mas bien del poder
ejecutivo”.>

Con dichos antecedentes, el estadista francés Charles Louis de Secondat,
Bar6n de Montesquieu, influenciado por las ideas provenientes del movimiento
ideoldgico conocido como “La llustracion”, del pensamiento enciclopedista francés, asi
como de su contacto con la politica inglesa y el conocimiento del gobierno y sus
instituciones, formuld su Teoria de la Division de Poderes, sosteniendo la conveniencia

54 BURGOA ORIHUELA, Ignacio, Derecho Constituclonal Mexicano, 11* ed., Porria, México, México, 1996, p. 80.

43



de separar las funciones y crear un sistema de asignacion de tareas, de pesos y
contrapesos, en el cual cada funcién se encomendara a un érgano distinto.

La Divisién de Poderes propuesta por Montesquieu queda sintetizada en su
siguiente pensamiento:

“La libertad politica sélo reside en los gobiernos moderados y, aun en ellos,
no siempre se encuentra. La libertad politica s6lo existe cuando no se abusa del poder;
pero la experiencia nos muestra constantemente que todo hombre investido de
autoridad abusa de ella (..) Para impedir este abuso, es necesario que, por la
naturaleza misma de las cosas, el poder limite al poder (...) Cuando los poderes
Legislativo y Ejecutivo se reunen en la misma persona o en el mismo cuerpo, no puede
haber libertad (...) Asimismo, no hay libertad si el Poder Judicial no se encuentra
separado del Legislativo y Ejecutivo (...) Todo se habria perdido si el mismo hombre o el
mismo organismo, ya sea de los nobies o del pueblo, ejerciera los tres poderes: el de
dictar las leyes, el de ejecutar las resoluciones ptiblicas y el de juzgar las causas y

pleitos entre particutares”.>

Entonces, desprendo dos ideas torales -en la Teoria de la Division de
Poderes de Montesquieu:

1. Cada funcion capital de! Estado (legislativa, ejecutiva y judicial) debe
tener un titular distinto (poderes);

2. En el marco de esta separacion, los poderes se vinculan reciprocamente
mediante un sistema de correctivos y de vetos.

3. Es una manera de preservar las libertades del hombre.

35 MONTESQUIEU, Cartos de Secondat, Bardn de, Esplritu de lag Leyes, Porriia, Coleccién Sepdan Cuantos, México,
1990, p. 107.
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Respecto de la Teoria de Montesquieu, el maestro Serra Rojas considera
que “La idea basica de Montesquieu al exponer su doctrina fue la de asegurar la libertad
del hombre, por la diversificacién de poderes en uno solo: Es una experiencia eterna
que todo hombre que tiene poder se ve inducido a abusar de él y llega hasta donde
encuentra limites. Para que no se pueda abusar del poder es preciso que, por la
disposicién de las cosas, el poder detenga al poder”.5

El deseo de Montesquieu era que su teoria se perpetuara como doctrina que
garantizara la limitacion de un poder por otro, y asi, asegurar la libertad de los hombres.
Sin embargo, el rasgo fundamental de la Teoria de Montesquieu, que la distingufa de la
emitida por John Locke, estriba en que la distribucién del poder tenla como finalidad
alcanzar la libertad de los ciudadanos y no una simple cuestién técnica de organizacion
del poder o de eficiencia politica-administrativa.

Fue asl como el arliculo 16 de la Declaracion de los Derechos del Hombre y
del Ciudadano de 1789, promulgada a raiz del triunfo de la Revolucion Francesa,
estableci6; “Toda sociedad en la cual no esté asegurada la garantia de los derechos ni
determinada la separacidon de los poderes, carece de Constitucion”.

De esta manera, las ideas de Montesquieu y las de Juan Jacobo Rousseau
(ultimo impulsor de que el poder supremo descansara en el érgano legislativo, en tanto
presunto depositario de “la voluntad general") se combinaron en diversas proporciones
en las Constituciones francesas y, mientras la Ley Suprema de 1791 mantenia en
equilibrio la influencia de ambos pensadores, por el contrario, la Carta de 1793 se
inclind por el esplritu roussoniano de la absoluta supremacia del cuerpo legfslativo yla
subordinacion de las otras ramas del poder, en tanto que la Constitucién del afio de
1795, llevd a sus Gltimos extremos la técnica divisoria del poder publico.5”

% SERRA ROJAS, Andrés, ia Politica, 15* ed., Pormuia, México, 1997, p. §59.
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A partir de entonces, puede afirmarse que de manera natural, el principio de
la Divisién de Poderes ha formado parte integrante del derecho constitucional liberal,
siendo caracteristica esencial de todo Estado de Derecho.

2.1.2. EVOLUCION.

El Principio de la Division de Poderes sostenido por Montesquieu no es un
dogma fuera de época ni una férmula tedrica vana, sino mas bien un principio que debe
adecuarse a los cambios politicos, sociales y econdmicos que requiera el Estado
Modermo. Por tanto, fa idea original de este pensador, relativa a que cada Poder tenia
que realizar Gnica y exclusivamente una funcion (al Legislativo, crear leyes; al Ejecutivo,
hacer cumplir la ley; y al Judicial, aplicar la norma al caso concreto) sin irrumpir en la
competencia de los otros, ha quedado atras con el discurrir del tiempo, ya que los fines
del Estado se han incrementado y por tanto, se ha visto la necesidad de flexibilizar el
mencionado Principio. Como muestra de ello, en el siglo pasado, se instaurd el Consejo
de Estado en Francia, con lo que se facultd a un 6rgano perteneciente al Poder
Ejecutivo, ejercer funciones jurisdiccionales, para resolver los conflictos entre la
administracion publica y los administrados.

Entonces, originalmente el Principio de Division de Poderes concibi6 las
funciones de los Poderes Legislativo, Ejecutivo y Judicial atendiendo solo a un criterio
meramente formal; pero luego, con fa complejidad de la sociedad y de la relacién entre
el Estado y los gobernantes y los fines que cada vez fueron encomendandose a aquel,
hicieron posible la concepcion funciones formales y materiales de los tres poderes, lo
que es una clara evidencia de la evolucion del Principio de la Division de Poderes.

Considero conveniente definir lo que son la funcién formal y material, para
tener una idea mas clara de ellas. A este respecto, Cipriano Gomez Lara comenta que

s GARCIA PELAYO, Manuel La Divisién de Poderes y su control [urisdiccipnal, Revista de Derecho Politico, Madrid,
Edu 1 a Di ia, No. 19, 1983, p.7.
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“el aspecto formal toma en cuenta Gnicamente el 6rgano del cual emana la funcion; (...)
el criterio material por el contrario, atiende a la esencia o naturaleza intrinseca de la
funcién o del acto, independientemente de la autoridad de la cual emana. Es decir, el
criterio material va al fin o a la esencia en cuestién".>®

En igual sentido se pronuncia Miguel Acosta Romero, para quien las
funciones de los Poderes puede enfocarse desde dos criterios: 1. El formal “consiste en
atribuirle al acto, la naturaleza del 6rgano de donde emana, con independencia de su
contenido o datos esenciales; este criterio también se conoce como subjetivo u
organico”, y; 2. El material, intrinseco o esencial, ‘trata de perfilar los caracteres
especlificos de cada uno de esos actos, basandose para ello en las notas esenciales

. que distinguen y caracterizan a toda clase de actos™.%°

Con base en las ideas de los tratadistas, puedo decir que las funciones
desempenfiadas por los Poderes del Estado puede analizarse desde dos vertientes: una
material, la cual atiende al contenido de la actividad; y otra formal, referida al 6rgano
que la realiza, con independencia del acto de que se trate. De esto infiero que
formalmente las funciones del Poder Legislativo son crear leyes, del Judicial resolver
conflictos aplicando la norma; y del Ejecutivo, hacer cumplir la ley. Dichas funciones ya
fueron mencionadas en el punto anterior. Ahora toca abordar las materiales.

Para tal efecto, diré que los Poderes del Estado no desarrollan solo funciones
formales, sino materiales. Asi, en el caso de nuestro pals, el Poder Legislativo no se
restringe a dictar leyes, sino que ejerce funciones jurisdiccionales (cuando se erige en
Gran Jurado en el juicio politico) o ejecutivas (aplicacion de su presupuesto,
designacion de funcionarios). Lo mismo sucede con el Judicial, quien no sélo resuelve
controversias, sino que administra su presupuesto, impone sanciones a sus miembros,
designa jueces, crea jurisprudencia, emite reglamentos internos, funciones todas que se

5% GOMEZ LARA, Clpriano, Teorla General del Proceso, U.N.AM., México, 1987, p. 149.

47




ubican dentro del campo materialmente legislativo y ejecutivo. Tratandose del Poder
Ejecutivo, también efectia funciones correspondientes a los otros Poderes:
jurisdiccionales, a través del Tribunal Fiscal de la Federacion, del Tribunal de lo
Contencioso Administrativo de! Distrito Federal, las Juntas de Conciliacién y Arbitraje,
entre otros; y legislativas, cuando crea reglamentos, o leyes en los casos previstos por
el articulo 131 Constitucional (materia arancelaria y de comercio exterior).

En suma, cada uno de los Poderes de la Unién tienen una funcién primaria
que cumplir, la cual no es 6bice para que desempeiien excepcional y materialmente
funciones que formalmente corresponden a los otros, dandose asi una combinacion de
funciones formales y materiales.

De esta manera, “/a concepcién modema de la Division de Poderes se aparta
del concepto rlgido, esquemético y totalizador, para ser mas acorde con las
necesidades sociales y sin abandonar los principios politicos, los trazos modernos y
contempordneos de la teoria de separacién de poderes, potenciar pdsitivamente, de
manera equilibrada, los aspectos de cohesién, unidad de accién y requerimiento basico
de que las ramas gubemamentales actiien coordinadas, asociadas razonablemente en
el cumplimiento de sus cometidos...”5°

En nuestro sistema constitucional la Division de Poderes no se verifica de
manera absoluta, ya que aun cuando los tres poderes son independientes, en su forma
de organizarse y actuar, son partes de un todo, y se complementan entre si para lograr
el funcionamiento total del Estado. Dicho de otro modo, la Division de Poderes
consagrada en la Carta Magna no es rigida, sino que por el contrario es flexible, como
lo he podido notar al estudiar las funciones especificas de cada uno de ellos, lo cual me
parece dimana de una evolucion del consabido Principio.

5 ACOSTA ROMERO, Miguel, Teoria General del Derecho Administrativo. Primero Curso, 14* ed., Porria, México,
1999, p. 803.
%0 ARMIENTA CALDERON, Gonzalo, usticia administrativa, i [} visi oderes”,

Revista de! Tribunal Fiscal de la Federaclén, Tercera Epoca, Ao 1989, No. 13, p 111.

48




2.1.3. BASE CONSTITUCIONAL EN MEXICO.

Ei articulo 49 constitucional consagra el principio de la Division de Poderes,
al disponer:

‘El Supremo Poder de la Federacién se divide, para su ejercicio en
Legislativo, Ejecutivo y Judicial™.

“No podrén reunirse dos o més de estos poderes en una sola persona o
corporacion, ni depositarse el legislativo en un individuo, salvo el caso de facultades
exiraordinarias al Ejecutivo de Ia Union conforme a lo dispuesto en el articulo 29. En
ningun otro caso, salvo lo dispuesto en el sequndo pérrafo del articulo 131, se otorgaran
facultades extraordinarias para legislar".®'

De! andlisis del precepto en cita, se tiene que el Supremo Poder de la
Federacién se ejerce en toda la Nacién mexicana, dividiéndose en los Poderes
Legislativo, Ejecutivo y Judicial, pero solamente para su ejercicio, situacién en que se
apoya un gran sector de l1a doctrina para afirmar la no existencia de una Divisién de
Poderes, sino de un Poder Unico, que es del Estado, el cual se tiene que fragmentar por
razones de mayor eficacia en su actuacion y cumplimiento de los fines que tiene
asignados, ademas de impedir que alguno de los Poderes se encuentre por encima de
los otros, lo que en un momento dado pudiera desencadenar en un abuso de poder o
ejercicio indebido del mismo.

En todo caso, como bien afirma Andrés Serra Rojas, tendria que hablarse de
divisién o separacion de funciones, ya que el poder estatal es tnico e indivisible.52 Esto
también se desprende del contenido del articulo 41 constitucional, el cual prescribe que
la soberania del pueblo, se ejerce por medio de los Poderes de la Unién en el caso de

! camara de Diputados, articulo 49 de la Conshluclén Politica de los Estados Unidos Mexicanos, Marco Juridicg del
| de stados Menxi: , México, D. F., 2003, p. 61
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la Federacién, siendo que la soberania es Unica, residiendo esencial y originariamente
en el pueblo (articulos 39).

Con base a lo anterior, en mi perspectiva, no existe Divisiébn de Poderes, sino
un solo Poder dividido solamente para efectos de su ejercicio, siendo mas apropiado
referirse a division de funciones. Empero, por mera practica juridico-politica, seguiré
empleando la connotacién Division de Poderes a lo largo de la presente investigacion.

Cada uno de estos Poderes tiene asignada determinadas funciones
especificas, formales y materiales, a las que brevemente me referiré@ después,
particularmente en el caso de los Poderes Ejecutivo y Legislativo que son los que
guardan interés para esta investigacion.

Otro aspecto que se desprende del parrafo segundo del articulo 49 de
nuestra Carta Magna es la prohibicion de que se reunan alguno de los Poderes dei
Estado en una sola persona o corporacion, o que el Legislativo se deposite en un solo
individuo, pues ello derivaria en un gobierno tiranico y despoético, que a la larga
conduciria a un caos y desorden internos. Claro que este principio tiene dos
excepciones contempladas igualmente en la Gltima parte del precepto en cita, a saber:

1) El otorgamiento de facultades extraordinarias al Ejecutivo de la Unién en
las circunstancias de suspensiéon de garantias prevista en el articulo 29
Constitucional;

2) La concesién de facultades extraordinarias para legislar en las materias
comprendidas por el segundo parrafo del articulo 131 de la Ley Suprema.

La valia del Principio de Division de Poderes, fundamentado en el articulo 49
de la Ley Fundamental, a decir de Emilio O. Rabasa y Gloria Caballero, radica en
constituir uno de los fundamentos de todo régimen democratico y liberal, porque:

2 SERRA ROJAS, Andrés, Derecho Administrativo, 9% ed., Pormia, México, 1998, p. 41,
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- Obliga a que el poder frene al poder, esto es, a que haya una distribucién
equilibrada de las funciones estatales;

- Limita el ejercicio de cada poder a través del derecho, obligandolo a
realizar estrictamente la funcion que le es propia o le corresponde;

- Produce, por la repeticion continuada de los mismos actos, la
especializacion en las funciones, logrando su mas eficaz desempeiio.

- Resulta en beneficio de la libertad individual y social, porque impide el
monopolio de poderes, hecho que siempre se produce en detrimento o en violacién de
esas libertades.®

En suma, de no existir el Principio de Divisién de Poderes, cada uno de los
érganos del Poder publico ejerceria sus facultades de manera desordenada e
invadiendo la esfera competencial de los otros, lo que redundaria en perjuicio de los
intereses colectivos.

2.2. EL PODER LEGISLATIVO FEDERAL.

2.2.1. ORGANOS QUE LO INTEGRAN.

De acuerdo al articulo 50 de la Constitucion, el Poder Legislativo Federal
se deposita en el Congreso de la Union, compuesto de dos Camaras: la de los
Diputados y la de Senadores. En el caso de la primeros, representan los intereses
del pueblo; en tanto que los segundos, a las entidades federativas y el Distrito
Federal, en los asuntos que a ellos les atafien.

% Cfr. RABASA, Emifio O, y CABALLERO, Gloria, Mexicano: ésta es tu Constitucién, 12* ed., Porria, México, 1998,
p. 180,
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- Congreso de la Unién.

Es la reunion de las dos Camaras (Diputados y de Senadores) en una
Asamblea General para atender las tareas que le confiere la Constitucion,
verbigracia: el caso previsto en el articulo 69 constitucional que sefiala: “A /a apertura
de sesiones ordinarias del Congreso asistird el Presidente de la Republica y
presentaré un informe por escrito, en el que manifieste el estado general que guarde
Ia Administracién Publica del pafs...".%

Las facultades del Congreso de la Unién estan previstas en el articulo 73
constitucional, las que posteriormente se mencionaran.

- Cémara de Diputados.

Se compone de representantes de toda la Republica, electos en su
totalidad cada tres afios, siendo un total de 300 diputados electos segln el principio
de votacién mayoritaria relativa, mediante el sistema de distritos electorales
uninominales y 200 diputados que son electos segin el principio de representacién
proporcional, mediante el sistema de listas regionales votadas en circunscripciones
plurinominales.

Sus facultades generales se consagran en el articulo 73 constitucional y
las exclusivas en los articulos 74, 75 y 77 del mismo ordenamiento.
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- Cémara de Senadores.

Se integra por 128 senadores, de los cuales, en cada Estado y en el
Distrito Federal, dos seran elegidos segun el principio de votacion mayoritaria relativa
y uno sera asignado a la primera minoria, renovandose la Camara en su totalidad
cada seis afios.

Las facultades exclusivas de la Camara de Senadores se contemplan en
los articulos 76 y 77 de la Ley Fundamental.

- Comisién Permanente.

En los recesos del Congreso de la Unién, habrd una Comisién
Permanente compuesta de 37 miembros, de los cuales 19 seran diputados y 18
senadores, nombrados por sus respectivas Camaras la vispera de ia clausura de los
periodos ordinarios de sesiones. Para cada titular las Cadmaras nombraran de entre
sus miembros en ejercicio, un sustituto.

2.2.2. FUNCIONES.

Con antelaciéon dije que las funciones de los poderes estatales, en la
actualidad, ya no se observan Unicamente desde una perspectiva formal tradicional,
sino que, atendiendo a las necesidades y a la evolucion de las sociedades, se busca
que el equilibrio del poder se garantice de mejor manera, dotando a los poderes
publicos de funciones que materialmente competen a los otros. En el caso del Poder

® Camara de Diputados, articulo 69 de la Constitucién Politica de los E Unidos Mexi; idico de!
Congresg General de los Estados Unidos Mexicanos, México, D. F. , 2003, p. 68.

53




Legislativo se aplica tal situacion, puesto que éste no solo crea la ley, sino que también
la ejecuta y aplica, tal como lo explicaré enseguida.

Formalmente, el Poder Legislativo tiene encomendada la funcion legislativa,
que segun Serra Rojas, “es una actividad creadora del derecho objetivo de! Estado,
subordinada al orden juridico y consiste en expedir las normas que regulan la conducta
de los individuos y la organizacién social y politica®.®® Por tanto, esta funcién implica la
creacion por parte del Estado de normas con las cualidades siguientes:

- Generales, puesto que son destinadas a una generalidad de personas, no
determinadas individuaimente;

- Imperativas, porque su observancia es obligatoria para los particulares;

- Coercibles, pues el Estado puede valerse de la fuerza para obligar a los
particulares a cumplirias;

- Extemas, porque regulan la conducta exterior de ios particulares;

- Heterénomas, porque el Estado las crea para que los particulares las
obedezcan.

Dicha funcion del Poder Legislativo esta regulada por los articulos 71 y 72
de la Carta Magna, la cual sefiala que a través de la observancia del proceso
legislativo es como el Congreso de la Unidn puede crear, interpretar, derogar o
abrogar las leyes. Tal funcién la ejerce conjuntamente con el Poder Ejecutivo, el cual
sanciona, promulga y publica la ley.

El citado proceso legislativo consta de las siguientes fases:

TESIS o0 ]

€ SERRA ROJAS, Andrés, Op. cit., p. 43.
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1) Iniciativa de ley.

“Es el acto por el cual determinados 6rganos de Estado someten a la
consideracién del Congreso un proyecto de ley".® De acuerdo al articulo 71 de nuestra
Carta Magna, tal potestad recae en tres 6rganos: los Diputados y Senadores al
Congreso de la Uni6n, las legislaturas de los Estados y el Presidente de la Reptblica.

Tal facuiltad se traduce en presentar proyectos de ley o de reformas a los
ordenamientos ya existentes, de modo que una vez aprobadas por las Camaras de
Origen y Revisora (de Diputados y de Senadores), pasen a formar parte del Derecho
positivo mexicano.

2) Discusion.

“Es el acto de las Cémaras, que consiste en examinar un proyecto o iniciativa
de ley polemizado sobre él para decidir, por medio de la votacién mayoritaria, si debe

ser aprobado o no™.¥

El proyecto de ley se discute por las Camaras de Senadores y de Diputados,
pudiendo fungir como Camara de Origen o Revisora cualquiera de ellas en forma
indistinta, salvo en tres casos en que necesariamente debe ser camara de origen ia de
Diputados: cuando se trate de empréstitos al extranjero, reclutamiento de tropas e
impuestos.

3) Aprobacién.

Tiene lugar cuando las Camaras del Congreso de la Unién dan su anuencia
respecto a la iniciativa de ley; es decir, cuando por mayoria se ha votado

® GARCIA MAYNEZ, Eduardo, (ntroduccién al Estudio del Derecho, 50 ed., Porria, México, 1999, p. 54.
% SOTO PEREZ, Ricardo, Nocio Derecho Positivo Mexicano, 14® ed., Esfinge, México, 1984, p. 31.
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favorablemente el proyecto legal. Una vez obtenida la aprobacion en la Camara de
Origen, debe remitirse a la Revisora para su aprobacion, y en caso de obtenerse ésta
se enviara al Presidente de ta Republica, para los efectos constitucionales.

4) Sancion.

Es el caso por el cual el titular del Poder Ejecutivo manifiesta, mediante su
firma, su conformidad con ia iniciativa de ley aprobada por las CAmaras. Sin embargo,
puede darse el caso de que no la aprueba, ejercitando su derecho de veto, que implica
“la facultad que tiene el Presidente de la Republica para hacer observaciones a los
proyectos de ley o decreto que ya hubiesen sido aprbbados por el Congreso de la
Unién, es decir, por su dos Camaras componentes”.%®

Dicho veto no es absoluto sino suspensivo, “porque si el presidente no
formula las observaciones en el plazo de diez dias habiles, se entiende que esta de
acuerdo con la ley o el decreto. Si hace !as observaciones, el Congreso de la Unién
debera examinarlas y podra tomarlas en cuenta, pero si las desecha, la ley o el decreto
entraran en vigor con el texto aprobado por el Congreso”.®?

El Presidente no puede oponer el veto a las resoluciones del Congreso o de
alguna de sus Camaras, cuando:

- Ejerzan funciones de cuerpo electoral;
‘- La Camara de Diputados declare que debe acusarse a uno de los altos
funcionarios de la Federacién por delitos oficiales;
- La Comision Permanente convoque a sesiones extraordinarias (articulo
72, inciso j).

%8 BURGOA ORIHUELA, Ignacio, Op. Cit., p. 780.
% SANCHEZ BRINGAS, Enrique, Derecho_Constituclonal, 4° ed., Porria, México, 1999, p. 474.
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5) La promulgacion.

“Es el acto por virtud del cual el Presidente de la Republica ordena la
promulgacién de una ley o decreto previamente aprobado por el Congreso de la Unién o
por alguna de las Camaras que lo integran™.”® Por lo tanto, se trata de un requisito de
formalidad que el Presidente tiene la obligacion de cumplir para que las leyes o
decretos tengan vigencia, el cual se complementa con el refrendo que deben hacer los
Secretarios de Estado a que corresponda el ramo sobre el que versen, sin el cual no
asumen fuerza compulsoria. Esto, con fundamento en lo previsto en el articulo 92
constitucional.

6) Publicacién.

Mediante ésta se hace del conocimiento de la poblacion la existencia de
una ley que debe ser cumplida a partir de su entrada en vigor. Dicha publicacién
debe hacerse en el Diario Oficial de la Federacion

7) Iniciacién de la vigencia.

A partir de la fecha en que entre en vigor la ley es cuando se vuelve
exigible su cumplimiento por parte de los gobemados, correlativa a la obligacion del
Estado de exigirlo coactivamente para el caso de no hacerse voluntariamente. Aun
cuando en la Constitucion se siguen contemplando dos sistemas mediante los cuales
se determina la entrada en vigor de las leyes (sincronico y sucesivo), los mismos han
quedado en desuso, pues merced a los adelantos en las comunicaciones, en un
instante se puede enterar todo el plblico de la existencia de una ley y de su entrada
en vigor.
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Hasta aqui he explicado la funcion que desde una perspectiva formal es la
importante del Poder Legislativo Federal. Ahora, corresponde explicar,
materialmente, algun ejemplo en el cual desempeiia funciones jurisdiccionales o
ejecutivas. En el primer caso y un ejemplo tipico es cuando se erige en jurado al
calificar la responsabilidad politica en que incurren los servidores publicos, en que la
Camara de Diputados presenta la acusacibn y la de Senadores resuelve lo
conducente. Enseguida explicaré con mayor detalle esta cuestién.

Cuando un servidor publico comete un delito durante el tiempo de su
encargo, incurre en responsabilidad penal, la cual se hace efectiva mediante la
aplicacion de la legislacion penal correspondiente. Pero antes de ponerlo a
disposicién de las autoridades penales, se debe proceder al juicio de declaracion de
procedencia.

Al respecto, Emilio Rabasa y Gloria Caballero comentan: “El fuero significa
inmunidad, esto es, quienes lo poseen también estan sujetos a los procedimientos y
penas establecidas por las leyes, pero antes de que sean consignados ante las
autoridades penales competentes y sujetos a proceso se requiere un acto previo y
especial: el desafuero o juicio de procedencia, por el que se suprime la inmunidad de

que gozaban hasta ese momento™.”’

De tal manera, cuando un servidor publico cometa un delito durante el
tiempo de su encargo, para efectos de su responsabilidad penal, no se le puede
poner en forma directa a disposicion de la autoridad investigadora, sino que es
requisito sine qua non el que previamente se haga la declaracion de procedencia

’° ; BURGOA ORIHUELA, Ignacio, Op. Cit., p. 782.
7' RABASA, Emilio O. y Gloria Caballero, Op. cit.,, p. 297,
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correspondiente; a contrario sensu, cuando el servidor publico cometa una conducta
delictiva durante el tiempo en que se encuentre separado de su cargo.

Sobre el particular, el articulo 111 Constitucional prescribe en su primer
parrafo:

“Para proceder penalmente contra los Diputados y Senadores al Congreso
de la Unién, los Ministros de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, los
Magistrados de la Sala Superior del Tribunal Electoral, los Consejeros de la
Judicatura Federal, los Secretarios de Despacho, los Jefes de Departamento
Administrativo, los Diputados a la Asamblea del Distrito Federal, Jefe de Gobiemo
del Distrito Federal, el Procurador General de la Republica y el Procurador General
de Justicia del Distrito Federal, asi como el Consejero Presidente y los Consejeros
Electorales del Consejo General del Instituto Federal Electoral, por la comisién de
delitos durante el tiempo de su encargo, la Camara de Diputados declarara por
mayoria absoluta de sus miembros presentes en sesién, si ha o no lugar a proceder

contra el inculpado”.”®

Si la Camara de Diputados resuelve que es procedente la declaracion de
procedencia, el servidor pablico quedara a disposicion de la autoridad investigadora,
para que se inicie el procedimiento penal, con base en la legislacion penal aplicable.
En caso contrario, se suspendera todo procedimiento posterior, aunque ello no es
ébice para que el servidor publico pueda ser acusado de algdn delito al terminar su
encargo, pues tal declaracién no prejuzga los fundamentos de la imputacién.

El efecto de la declaracién de procedencia serd separar del cargo al
servidor publico, durante el tiempo que esté sujeto a proceso penal. Sila sentencia

2 camara de Diputados, Articulo 111 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, Marco Jurldico .
res neral de lo tados Unidos Mexicanos, México, D. F,, 2003, p. 122,
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es absolutoria, el servidor publico podra volver a reasumir su funcién; y si es
condenatoria, se le aplicaran las sanciones penales correspondientes.

En lo que respecta a los Gobernadores de los Estados, Diputados
Locales, Magistrados de los Tribunales Superiores de Justicia de los Estados y los
miembros de los Consejos de las Judicaturas Locales, para proceder penalmente en
contra de éstos por delitos federales, se sigue el mismo procedimiento sefialado, con
la diferencia que la declaracion de procedencia tendra el efecto de que se comunique
a las legislaturas locales, para que en ejercicio de sus atribuciones procedan como
corresponda.

En el caso de la responsabilidad penal del Presidente de la Republica se
sigue el mismo procedimiento que en el caso del juicio politico; o sea, la Camara de
Diputados se erige en 6rgano acusador y la de Senadores en un jurado de sentencia,
basandose ésta tltima en la legislacion penal.

Las sanciones a imponer a los servidores publicos, seran las que sefiale la
legislacién penal correspondiente, dependiendo del delito de que se trate. Sin
embargo, el propio Titulo Cuarto de la Constitucidn establece algunas bases sobre el
particular, a saber:

- Tratandose de delitos por cuya comisién el autor obtenga un beneficio
economico o cause dailos o perjuicios patrimoniales, deberan graduarse
de acuerdo con el lucro obtenido o de los daflos o perjuicios causados.

- Las sanciones economicas no podran exceder de tres tantos de los
beneficios obtenidos o de los daiios o perjuicios causados.

. TESIS C05i
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Asimismo, la fraccion V del articulo 74 de la Constitucion faculta a la
Camara de Diputados para conocer de las imputaciones que se hagan a los
servidores ptiblicos a que se refiere el articulo 110 constitucional y fungir como
organo de acusacion en los juicios politicos que contra éstos se instauren.
Ahondando en esta cuestién, es dable decir que en la responsabilidad politica,
exigible mediante juicio politico, pueden incurrir aquellos servidores publicos que en
el ejercicio de sus funciones cometen “actos u omisiones que redunden en perjuicio
de los intereses publicos fundamentales o de su buen despacho™®. Si bien la
Constitucién no aclara qué se debe entender por esto Ultimo, la Ley Federal de
Responsabilidades de los Servidores Pudblicos si lo sefiala, al disponer lo siguiente:

“Redundan en perjuicio de los intereses publicos fundamentales y de su
buen despacho:

“l. El ataque a las instituciones democraticas;
“ll. El ataque a la forma de gobierno republicano, representativo, federal;

“lll. Las violaciones graves y sisteméticas a las garantias individuales o
sociales;

“IV. El ataque a la libertad del sufragio;

“V. Cualquier infraccién a la Constitucion o a las leyes federales cuando
cause perjuicios graves a la Federacion, a uno o varios estados de la misma
o de la sociedad, o motive algun trastorno en el funcionarniento normal de las
.instituciones;

“VI. Las omisiones de caracter grave, en los términos de la fraccién anterior;
Y.

“Las violaciones sisteméticas o graves a los planes, programas y
presupuestos de la Administracién Publica Federal o del Distrito Federal y a

3 camara de Diputados, Fraccion |, del Articulo 109 de la Constitucién Polltica de los Estados Unldos Mexicanos,
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las leyes que determinan el manejo de los recursos econémicos federales y
del Distrito Federal”.

“

« w74

Asi pues, se entiende que el servidor publico que realiza sus funciones
afectando los intereses primordiales de la colectividad a la que representa y debe
servir, como podria ser en su seguridad, imparticibn de justicia, estabilidad y
desarmollo econdmico, salvaguarda de la democracia; o que conculcan los derechos
fundamentales de los individuos o la sociedad, o violan las disposiciones
constitucionales o de las leyes federales, incurren en responsabilidad politica.

Debe indicarse que el juicio politico no procede por la mera expresién de
las ideas, lo que se justifica plenamente, ya que se trata de una garantia individual
prevista en el articulo 6° Constitucional, relativa a la libertad de expresion.

LLos servidores publicos que pueden incurrir en esta responsabilidad son
los siguientes: “Los senadores y diputados al Congreso de la Union, los Ministros de
la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, los Conseferos de la Judicatura Federal,
los Secretarios de Despacho, los Jefes de Departamento Administrativo, los
Diputados a la Asamblea del Distrito Federal, el Jefe de Gobiemo del Distrito
Federal, el Procurador General de la Republica, el Procurador General de Justicia del
Distrito Federal, los Magistrados de Circuito y Jueces de Distrito, los Magistrados y
Jueces del Fuero Comun del Distrito Federal, los Consejeros de la Judicatura del
Distrito Federal, el Consejero Presidente, los Consejeros Electorales, y el Secretario
Ejecutivo del Instituto Federal Electoral, los Magistrados del Tribunal Electoral, los

Marco Juridico det Congreso de los Estados Unidos Mexicanos, D. F., 2003, p, 120.
Articulo 7°, y

ederal de Responsabilidades de los res Publicos, Porrua, México, D.F., 2003, p. 3.
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Directores Generales y sus equivalentes de los organismos descentralizados,
empresas de participacién estatal mayoritaria, sociedades y asociaciones asimiladas
a éstas y fideicomisos publicos”.

De igual modo, ‘“los Gobemadores de los Estados, Diputados Locales,
Magistrados de los Tribunales Superiores de Justicia Locales y, en su caso, los
miembros de los Consejos de las Judicaturas Locales, s6lo podrén ser sujetos de
Juicio politico en los términos de éste titulo por violaciones graves a esta Conslitucion
y a las leyes federales que de ella emanen, asi como por el manejo indebido de
fondos y recursos federales, pero en este caso la resolucién sera unicamente
declarativa y se comunicaré a las legislaturas locales, para que, en ejercicio de sus
atribuciones, procedan como corresponda”.

De! andlisis del texto transcrito, se puede decir, que estos servidores
publicos pertenecientes a las entidades federativas también pueden incurrir en
responsabilidad politica, al igual que los servidores publicos federales antes
mencionados, pero en supuestos especificos, que se justifican por el hecho de que,
atento a lo dispuesto tales servidores no pueden contravenir lo dispuesto en el pacto
federal, ni hacer un uso indebido de los recursos de la Federacion, pues ello redunda
en perjuicio de los intereses pulblicos fundamentales o de su buen despacho.
Asimismo, y en respeto de la autonomia que gozan las entidades federativas, es que
se estatuye que la resolucibn mediante la cual se determina la responsabilidad

% Camara de Dlpulados Atticuto 110 de la Constitucidn Politica de los dos Unidos M Marco Juridicg
del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos, México, D. F., 2003, p. 121.
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politica en que incurrieron estos servidores publicos locales, s6lo se comunica a las
legislaturas locales, para que sean éstas las que se encarguen de imponer la
sancién.

Refiriéndome a las sanciones aplicables para el caso de responsabilidad
politica, se puede decir que consisten en destitucion del servidor publico y en su
inhabilitacion para desempefiar funciones, empleos, cargos o comisiones de
cualquier naturaleza en el servicio ptiblico. Con esto se busca despedir de su cargo,
empleo o comision, a aquellos pseudoservidores, cuya funcién inicamente afecta los
intereses de la colectividad o de su buen despacho; pero ademas impedirles por un
tiempo perentorio (que varia dependiendo de cada caso en particular) que vuelvan a
desempefiar un nuevo cargo, lo que a la vez redundara en que la funcién puablica se
desempefie de acuerdo a los principios que la fundamentan, eliminando funcionarios
corruptos y deshonestos.

En cuanto al procedimiento del juicio politico para hacer exigible la
responsabilidad politica puedo sintetizarlo en los siguientes términos:

a) Cualquier ciudadano que tenga conocimiento de que un servidor publico
ha cometido alguna de las conductas que dan lugar a la responsabilidad politica,
puede formular denuncia ante la Camara de Diputados del Congreso de la Union,
aportando las pruebas conducentes.

b) La Cémara de Diputados es el drgano que se encarga de hacer la
acusacién ante la Camara de Senadores, previa declaracién de la mayoria absoluta
del numero de los miembros presentes en sesién de aquella Camara, una vez que
hubiere recabado las pruebas y substanciado el procedimiento respectivo.
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c) La Camara de Senadores es la que resuelve, como se explicard mas
adelante.

Debe hacerse notar que en el procedimiento indicado, el servidor publico
acusado goza de la garantia de audiencia, dandosele la oportunidad de que conozca
la naturaleza de la acusacién y de ofrecer las pruebas tendientes a demostrar su
inocencia.

No es el unico ejemplo en que el Poder Legislativo ejerce funciones
materialmente jurisdiccionales; sin embargo, es ilustrativo de la evolucién del principio
de Divisién de Poderes. Respecto a las funciones ejecutivas que materialmente realiza,
pongo como ejemplos: la aprobacién y aplicacién de su presupuesto; la determinacion
del Presidente del Congreso de la Unién; el nombramiento de las diversas Comisiones
Legislativas, etc.

2.3. FACULTADES EXCLUSIVAS DE LA CAMARA DE DIPUTADOS.

Estas facultades de que se encuentra investida la Camara de Diputados
se encuentran previstas en el articulo 74 de la Carta Magna, sobresaliendo las
siguientes:

La fraccidon 1 se refiere al Bando que debe expedir para dar a conocer a
todo el pais el Presidente de la Republica electo que haga el Tribunal Electoral del
Poder Judicial de la Federacion.
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Le corresponde examinar, discutir y aprobar anualmente el Presupuesto
de Egresos de la Federacion, discutiendo primero las contribuciones que, a su juicio,
deben decretarse para cubririo.

La Camara de Diputados revisa la Cuenta Publica, a efecto de valorar la
gestién financiera; en que se utilizaron los recursos y si se cumplieron los objetivo
fijados. En caso de existir diferencias entre los ingresos y los egresos, o si existen
datos inexactos, se fincaran las responsabilidades a que haya lugar. )

2.4. FACULTADES EXCLUSIVAS DE LA CAMARA DE SENADORES.

E! articulo 76 de la Carta Magna contempla éstas, las que a continuacién
comento.

La fraccion | contempla una facuitad del Senado que implica un control
sobre el Ejecutivo Federal, a efecto de analizar su politica exterior, la cual debe estar
apegada a ciertos principios: autodeterminacién de los pueblos, no intervencién,
solucion paclifica de controversias, etcétera. Igualmente, aprueba los tratados y
convenciones diplomaticas celebradas por aquél, para que si los mismos son
apegados a los postulados de la Constitucion, pasen a formar parte de la Ley
Suprema de la Unidn, de conformidad con el articulo 133.

La fraccién 1l también contempla otro mecanismo de control del Senado
sobre el ‘Ejecutivo, pues ratifica los nombramientos hechos por éste respecto a
ciertos funcionarios pertenecientes a areas estratégicas del gobierno: Procurador
General de la Republica, ministros, jefes superiores del Ejército, 1a Fuerza Aérea, etc.
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Las fracciones Il y IV autorizan a la Camara de Diputados para resolver lo
conducente a actos que implican la utilizacién de la fuerza dentro o fuera del pals, o
permitic el ingreso de tropas al pals. Si se toma en cuenta que nuestro pais es
pacifico, para cambiar su politica al respecto se precisa la aceptacién de quienes
representan la voluntad de todos los estados miembros de la Unién.

La fraccion V, se refiere a la declaracion que hace el Senado, para el caso
de que desaparezcan los poderes en alguno de los Estados miembros de ia Union,
de nombrar un gobermador provisional, electo por aquél, a propuesta de una terna del
Presidente, con la aprobacion de las dos terceras partes de los miembros presentes,
y en los recesos, por la Comisién Permanente. Dicho gobernador provisional debe
convocar a elecciones.

La fraccion VI lo faculta para actuar como mediador en las cuestiones
politicas que surgen entre los poderes estatales, cuando lo soliciten éstos, o cuando
se haya interrumpido el orden constitucionatl por un levantamiento armado.

La fraccion VIl faculta al Senado para erigirse en jurado de sentencia en
los casos de juicio politico. Si la Camara de Senadores considera que existen
elementos que acrediten que efectivamente el servidor publico incurrid en
responsabilidad politica, procedera a sancionarlo con su destitucién e inhabilitacion,
en su caso. Aunque cabe hacer la salvedad que tratandose de los Gobernadores de
los Estados, Diputados Locales, Magistrados de los Tribunales Superiores de Justicia
Locales y miembros de los Consejos de las Judicaturas Locales, la resolucion de la
Camara de Senadores Unicamente es declarativa, comunicandose a la legislatura
local correspondiente, para que sea ella la que imponga la sancidn.
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La fraccion VIl faculta al Senado para designar a los Ministros de la
Suprema Corte de Justicia, de la terna que le someta a su consideracion el
Presidente de la Republica, al igual que otorgar o negar su aprobacion a las
solicitudes de licencia o renuncia de los mismos, que le someta dicho funcionario.
Dicha facultad constituye un control del Ejecutivo, a la vez que del Poder Judicial, por
parte del Senado.

La fraccién 1X lo faculta para nombrar y remover al Jefe de Gobiemno del
Distrito Federal. Antes de la reforma de 1996 al articulo 122 constitucional, gobernaba
al Distrito Federal un Jefe de Departamento, que era nombrado por el Presidente de la
Republica. Merced a dicha reforma, a partir del 5 de diciembre de 1997, desaparecio el
Departamento del Distrito Federal, pues de conformidad con el Estatuto de Gobierno del
Distrito Federal, el gobierno capitalino se ejerce por conducto del Jefe de Gobierno, el
cual es electo democraticamente, durando en el cargo 6 afos.

La facultad de nombramiento y remocidn del Jefe de Gobierno del Distrito
Federal de que esta investido el Senado se refiere, en el primer caso, opera para el
caso de que haya sido removido al mismo. Y en el segundo supuesto, operara por
causas graves que afecten las relaciones con los Poderes de la Unién o el orden
pablico en el Distrito Federal.

2.5. FACULTADES EXCLUSIVAS DEL CONGRESO DE LA UNION.

Las facultades del Congreso de la Unidn se encuentran previstas en el
articulo 73 constitucional, 1as cuales podemos sintetizar en:

- La admisién y formacién de nuevos Estados;
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La imposicién de las contribuciones necesarias para cubrir el
presupuesto.

La fijacion de las bases sobre las cuales el Ejecutivo puede celebrar
empréstitos sobre el crédito de la Nacién, para aprobarlos y reconocer y
pagar la deuda nacional.

Para legislar en toda la Republica sobre hidrocarburos, mineria, industria
cinematografica, comercio, juegos con apuestas y sorteos, intermediacion
y servicios financieros, energia eléctrica y nuclear, y para expedir las
leyes del trabajo del articulo 123 constitucional.

Para declarar la guerra, en vista de los datos proporcionados por el
Ejecutivo.

Para dictar leyes sobre nacionalidad, condicién juridica de los extranjeros,
ciudadanfa, naturalizacién, colonizacién, emigracién e inmigracién y
salubridad general de la Republica.

Para dictar leyes sobre vias generales de comunicacién; para expedir
leyes sobre el uso y aprovechamiento de las aguas de jurisdiccién federal.
Para establecer los delitos federales y las penas correspondientes.

Para conceder amnistias por delitos federales.

Para conceder licencia al Presidente de la Republica y para constituirse
en Colegio Electoral y designar al ciudadano que deba sustituirio.

Para aceptar la renuncia al cargo de Presidente.

Para establecer contribuciones sobre: comercio exterior; aprovechamiento
y explotacién de los recursos naturales; instituciones de crédito y
sociedades de seguros; energla eléctrica, etcétera.

Para expedir leyes tendientes a la promocién de la inversidon mexicana, la
regulacién de la inversion extranjera, la transferencia de tecnologia, etc.
Para expedir leyes que instituyan tribunales de Jo contencioso
administrativo.
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Las facultadas consignadas en el articulo 73 de la Ley Fundamental son
exclusivas del Poder Legislativo Federal, de tal suerte que las legisiaturas de los
estados miembros de la Union, al igual que la Asamblea Legislativa de! Distrito Federal
unicamente pueden legislar en todas las materias no incluidas en tal precepto. Esto, en
debida observancia de lo ordenado por el articulo 124 constitucional que a la letra
sefiala: “Las facultades que no estan expresamente concedidas por esta Constitucion a
los funcionarios federales, se entienden reservadas a los Estados™5,

En los siguientes capitulos abundaré en la facultad de legislar en materia
ambiental, salud y de desarrollo en lo concemiente al articulo 73 de la Constitucién
Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

6 camara de Diputados, Articulo 124 de la Constitucion Polltica de los E: Unidos Mexicanos, Marco_Juridico
del Conareso Genaral de log Estados Unldog Mexicanos, México, D. F., 2003, p. 167.
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CAPiTULO Il
MARCO LEGAL VIGENTE EN MATERIA AMBIENTAL.

El Derecho es una disciplina social cuya existencia e importancia se justifican
por atender, desde una perspectiva normativa, una realidad concreta del Estado (en
este caso México), que en el tema de mi investigacion es el medio ambiente, cuyo
interés para la poblacién es fundamental por cuanto a su afectaciéon pone en riesgo el
equilibrio ecolégico, las riquezas naturales e indirectamente la salud puablica.

En este marco, afortunadamente en materia ambiental existe un marco
Jjuridico vasto, que comprende a la Constitucidn Federal, leyes federales, reglamentos y
otros tantos ordenamientos, enfocandome unicamente a los que considero mas
importantes. Tal estudio permitira entender si la regulacion de tal cuestién es acertada,
a qué autoridades se encomienda la misma y en todo caso, analizar cuales son las
reformas que es de menester realizar a los cuerpos normativos.

3.1. GENERALIDADES EN TORNO AL MEDIO AMBIENTE.

Explicar el medio ambiente implica contextualizarlo, pero no Unicamente
desde el punto de vista ecolégico, sino social ya que en palabras de Efrain Pérez, “una
estralegia para una vida sustentable, la calidad de la vida humana, que se pretende
alcanzar con el desarrollo sustentable incluye una vida prolongada y saludable,
educacioén, acceso a los recursos necesarios para un nivel de vida decente, libertad
politica, garantia de los derechos humanos y no violencia. El desarrollo es real solo si
se mejora la vida en esos aspectos””’

Interpretando el punto de vista del citado autor infiero que para que el ser
humano se desarrolle en forma individual y la sociedad en su conjunto, es menester
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contar una premisa fundamental: un medio ambiente adecuado para el desarrolio de
todo el potencial fisico e intelectual y para elevar su nivel de vida social, politico,
econdmico, demografico, cultural, etcétera, porque si los individuos no estan sanos,
dificilmente podran aportar el cien por ciento de su capacidad y por ende, la sociedad
no podra evolucionar, ni crecer.

Conviene aclarar que “ambiente no es sinénimo de calidad de vida (...)
aunque ambas expresiones se encuentran intimamente ligadas. Esta relacién se explica
por el hecho de que la “calidad de vida” depende en buena medida de la calidad del

ambiente..."®

Mas aln, “es evidente que las condiciones del ambiente fisico influyen en la
calidad de vida de las personas, pero no menos evidente es que también incide y de
manera principal lo que se llama el ambiente social de las personas. La idea de la
calidad de vida de las personas excede entonces la calidad del ambiente fisico, que es
el objetivo en el cual habitualmente se centra la atencién de la legislacién ambiental”™®

Hablar del ambiente social es referiime al medio en donde nos
desarroltamos, como son las personas con las que interactuamos, el lugar y sus
caracteristicas fisicas y ambientales donde laboramos, vivimos y viajamos. Por ello y en
razon de que la ciencia del Derecho se encarga precisamente de regir estas relaciones
que se dan entre los propios individuos y el medio que nos rodea, es de donde nace el
derecho ambiental.

Después de los comentarios previos, me abocaré a definir lo que es el medio
ambiente. Gramaticalmente, el Diccionario de la Real Academia Espafiola lo
conceptualiza como el “conjunto de circunstancias fisicas que rodean a los seres

" pEREZ, Efrain, Derecho Ambiental, McGraww-Hill, México, 2001, p. 25
i BRANES Raul, M_[MMMI@&MQ&& 2* ed., Fondo de Cultura Econémica, México, 2000, p.

25.
7 |bidem, p. 26.
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vivos”® Estimo que esta definicion sitia al medio ambiente como el elemento fisico en
que interactaan no sélo los seres humanos, sino cualquier ser vivo, sea que pertenezca
al reino animal, vegetal o mineral.

Marla Molliner considera que el medio ambiente es el “elemento en que vive
o se mueve una persona; se puede hacer referencia al medio fisico, medio acuatico o
medio social y consecuentemente al medio ambiente, puesto que de su origen latino
ambiens ambientis es lo que rodea o lo que cerca”®' Considero bastante completa esta
definicion ya que coincide con la idea de que el medio ambiente no Unicamente puede
limitarse al aspecto ecoldgico, biologico o fisico, sino al social.

Raul Brafes entiende al medio ambiente como “un conjunto de elementos,
que se intercalan provocando la aparicion de nuevas propiedades globales, no
inherentes a los elementos aislados que constituyen un sistema (...) la palabra ambiente
se utiliza para designar genéricamente todos los sistemas posibles dentro de los cuales
se integran los organismos vivos. Estos a su vez se presentan como sistemas. En
consecuencia la palabra “ambiente” se utiliza para designar el ambiente “humano” —o
mas exactamente el ambiente del “sistema humano” —sino también todos los

ambientes posibles de los sistemas de los organismos vivos en general”.®?

Me parece interesante el punto de vista del referido tratadista pues
ciertamente el medio ambiente es un todo dentro de cual el hombre vive e interactia
con los demas seres humanos y vivos en general, de tal manera que si el medio
ambiente es adecuado y sano, no unicamente el hombre se desarrolla, sino todos los
demas seres vivios en general. De ello podria sacar una formula: medio ambiente sano
= calidad de vida 6ptima; o también medio ambiente inadecuado = mala calidad de vida.

nario de la real ia de la Lenqua 1a, Pomaa, México, 1980, p.65.
" cnadopor PEREZ, Efraron Op. Cit.,, p.4
82 BRANES, Raul, Op. Cit., p. 21
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Juridicamente, la Ley General del Equilibrio Ecolégico y la Proteccion al
Ambiente define al medio ambiente en la fraccion | de su articulo 3° en los siguientes
términos: “El conjunto de elementos naturales y artificiales o inducidos por el hombre
que hacen posible la existencia y desarrollo de los seres humanos y demas organismos
vivos que interactian en un espacio y tiempo determinados”.(...)%*

Pienso que la definicién que hicieron los legisladores acerca de lo que es el
medio ambiente resulta adecuada, ya que toma en cuenta los diversos elementos a que
antes he referido. Por mi parte y iinicamente para efectos de la presente investigacion,
la cual se enfoca preferentemente a una concepcidn del medio ambiente desde el punto
de vista de la naturaleza, propongo la siguiente definicion de medio ambiente:

Es el conjunto de elementos existentes en la naturaleza que rodean a una
determlnada colectividad, que les permite desarrollarse individual y colectivamente y
cuya preservacion corresponde al Estado y a la sociedad, impidiendo que se deteriore,
porque ello redunda en perjuicio del equilibrio ecolégico y de la salud publica.

La colectividad, con una inconciencia acerca del dafio que causa, dia con dia
contamina mas el medio ambiente, tirando basura, talando arboles, provocando
incendios en los bosques, invadiendo zonas de reserva ecoldgica, produciendo por via
de fabricas o vehiculos expulsion de residuos que dafian el aire que respiramos.

Por una parte la incapacidad de las autoridades para proteger el medio
ambiente, implementando las acciones que sean necesarias para ello o creando el
marco legal o infraestructura que se requiere para ello, aunado a una falta de cultura del
medio ambiente por parte de la poblacidn, es lo que ha ocasionado que éste se
deteriore mas y mas, con las consecuencias nocivas para la salud.

83 Articulo 3° de la Ley general de Equilibrio Ecolégico y la Proteccion al Ambiente, Edit. Porria, México, 2002, p. 7.
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Sin embargo, eso no es lo mas lamentable, sino el hecho que personas, en la
busqueda de obtener un lucro indebido, perjudican el medio ambiente, sin importarles el
daiio que a la socledad y a la naturaleza le causan. Ejemplos sobre la forma en que lo
hacen, sobran: Talando arboles en forma inmoderada y sin la autorizacidon
correspondiente; invadiendo zonas de reserva ecoldgica; provocando incendios con la
consabida erosion del suelo; contaminando con residuos toxicos la flora, la fauna y el
agua.

Por consiguiente, ante la falta de conciencia social y ante los riesgos que
enfrenta el medio ambiente y el equilibrio ecolégico es lo que ha motivado a los
legisladores a regular tales materias que resultan importantes para que la sociedad
tenga una calidad de vida 6ptima, que sea un contexto propicio para desarrollar todo su
potencial y para permitir que los seres humanos y vivos en general puedan nacer y
desarrollarse sanamente. Precisamente en los siguientes apartados explicaré los
ordenamientos juridicos vigentes y mas importantes que se encargan de normar al
medio ambiente y al equilibrio ecolégico.

3.2, CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS.

Todas las sociedades han tenido necesidad de normar su conducta de
acuerdo a una multiplicidad de cuerpos normativos de diversa jerarquia, impuestas a
sus integrantes, unas veces en forma coactiva por érganos especializados, y otras,
acatadas voluntariamente por los mismos. Logicamente que existen diversos niveles de
jerarqufa de las normas, lo cual obedece a la importancia y papel que cada una de ellas
tiene dentro del Estado. Precisamente, cuando estas normas rigen la vida del Estado,
organizando sus poderes, delimitando sus funciones y estableciendo los derechos y
garantias de los habitantes y del Estado, reciben el nombre de Constitucién.

TESIS CLH
FALLA TP ORIGEN

76




Ahora bien, la Constitucién, concebido como el ordenamiento fundamental
del Estado, no se puede ubicarlo en aquelios regimenes monarquicos y despéticos en
donde la voluntad del soberano era lo que prevalecia, sin sujetar su actuacion a
ninguna norma, sino con la decadencia de la autoridad del Imperio medieval,
principalmente. Por ello se afirma que la formacion del moderno régimen de la
Constitucidn acontece en la Edad Media, puesto que durante el periodo que comprende
la guerra de reconquista del territorio espafiol contra los moros, las cartas, los fueros,
etc., otorgados por los monarcas a regiones, ciudades y villas, crearon un sistema que
se caracterizo por la vigencia uniforme de varios principios generales, como la igualdad
ante la ley, la inviolabilidad del domicilio, el derecho a ser juzgado por los jueces
naturales, participacién en la cosa publica y responsabilidad de los funcionarios.
Intentos semejantes hubo en el resto de Europa.

Jellinek, al igual que muchos autores, coinciden en que el nacimiento de la
Constitucion se inicia en Inglaterra y se desarrolla en las colonias norteamericanas, que
viven ya el principio de declaracién de los derechos humanos.

Por consiguiente, la Constitucion se vincula a los Estados modemos, a la
idea de un “Estado de Derecho” en que tanto gobernantes como gobernados tienen que
sujetar su actuacion al imperio de la ley; y desde esa perspectiva acontecimientos
histéricos universales como la Revolucién Francesa o la Independencia de las Trece
Colonias norteamericanas han contribuido grandermente al imperio de la Constitucion, al
comprender que sélo mediante la promulgacién de una Ley Fundamental se puede
aspirar a garantizar los derechos fundamentales del hombre y a organizar los poderes
del Estado.

Filosoficamente, se puede decir que la Constitucion refleja las ideas que
acerca de los derechos del hombre, de la forma de gobierno y de la manera de
organizar los poderes del Estado tiene la sociedad. Tan significativo cuerpo normativo
es donde se condensan las aspiraciones sociales; donde se refleja la voluntad de
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colectividad, ya que sin duda es producto de la decision de ésta de darse a si mismo un
instrumento garantizador del Estado de Derecho, de su libertad, de justicia y de
proteccién de los valores fundamentales del hombre.

Como resuitado de la supremacia de la Constitucién dentro del sistema
juridico de un Estado, es que surgen ideas como el constitucionalismo, las cuales
implican que todas las demas leyes sustantivas, adjetivas, reglamentarias, etc., tienen
que ceilirse a los mandatos constitucionales, pues de lo contrario seran
inconstitucionales, y por ende, carentes de validez. En otras palabras,
constitucionalismo es sin6nimo de preponderancia de la Ley Fundamental sobre
cualquier otro cuerpo normativo. Por encima de la Constitucién no hay nada.

La doctrina coincide en que una Constitucién comprende dos partes
esenciales:

a) Dogmadtica, que contiene un sistema de limitaciones a la accién del
poder publico frente a los individuos o grupos sociales, son las lamadas
garantias individuales y sociales.

b) Orgénica, que se refiere a la creacion y organizacion de los poderes
plblicos con sus correspondientes competencias; es la manera como se
crean y organizan los 6rganos del Estado, y se asigna a cada uno de
éstos sus atribuciones, a fin de que vivan y actien siempre dentro de un
régimen de derecho.®*

En el caso de nuestra Constitucion comprende en sus primeros 29 articulos
consagra las garantias individuales (dentro de las cuales también quedan comprendidas
las garantias sociales, como las previstas en los articulos 3° y 27), que constituyen un
conjunto de derechos publicos subjetivos tutelados por el Estado, verbigracia: la vida, la
libertad, la seguridad, la igualdad, etc.
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En el caso del tema que me compete, es decir, de la proteccion que a nivel
constitucional se hace del medio ambiente y de la ecologlia, se tiene los siguientes
preceptos que a continuacion estudiaré:

ARTICULO 2°

Este precepto constitucional estd enfocado a la proteccion de las
comunidades indigenas que desde antes de la conquista han estado asentadas dentro
del territorio que actualmente ocupa la Republica Mexicana, en cuanto a la preservacion
y respeto por sus tradiciones, cuitura, religion, costumbres y en general del contexto
socioecondmico y politico dentro del cual histéricamente han habitado.

Uno de los aspectos sobre los cuales se enfoca dicha proteccion y respecto
de los pueblos indigenas es la conservacion y mejora de su habitat y 1a preservacion de
la integridad de sus tierras, lo cual implica la no afectacion de los espacios naturales en
los cuales se encuentran asentados y de los que obtienen los medios para subsistir,
como son la flora y fauna silvestres; el agua, los bosques y demas elementos naturales.
Desde luego que esto no implica necesariamente que el Estado les permita utilizarlos
de manera irracional y poniendo en peligro el medio ambiente y el equilibrio ecoldgico,
sino que en todo caso exista una accién de vigilancia.

Asimismo, es derecho de los pueblos indigenas acceder al uso y disfrute
preferente de los recursos naturales de los lugares que habitan, salvo aquellos que
corresponden a las areas estratégicas y con pleno respeto de las formas y modalidades
de la propiedad y tenencia de la tierra previstas por el articulo 27 constitucional y a las
cuales me referiré mas adelante.

% pOLO BERNAL, Efraln, Manual de Derecho_Constitucional, Pormia, México, 1985, p. 144,
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Entonces, independientemente de que dicha garantia constitucional tutela
basicamente a las comunidades indigenas y que no se refiere expresamente a la
proteccion del medio ambiente y recursos naturales, sino a su aprovechamiento,
consideramos que la ratio legis de tal disposicién gira en torno a lograr un equilibrio
entre el respeto que merece toda cuestion que se refiere a lo “indigena” y la proteccién
y salvaguarda del medio ambiente y ecosistema que rodean los espacios geofisico en
que se encuentran ubicados.

ARTICULO 4°

E! parrafo tercero de este numeral establece el derecho de los gobernados a
que se le proteja su salud, concepto que debo interpretarlo en un sentido /afo, es decir,
no Unicamente como el acceso a ella a través de los centros de salud creados ex
profeso, sino también la posibilidad de que puedan respirar aire puro y disfrutar de las
riquezas naturales existentes en el pais (bosques, desiertos, mares, rio, flora, fauna,
entre otras), que les dote de una adecuada calidad de vida.

Sin embargo, es merced a la reforma del 26 de junio de 1999 mediante la
cual se adiciona el parrafo cuarto al citado precepto, cuando se establece claramente el
derecho de los gobernados a un ambiente adecuado para su desarrollo y bienestar, lo
cual significa disfrutar de un medio ambiente propicio para que se desarrollen fisica y
mentalmente de manera Sptima y para que gocen de una buena salud.

Para entender la tradicién de dicha reforma, es preciso transcribir una parte
medula de la exposicién de motivos de dicha iniciativa, que es del tenor siguiente:

“Nunca antes, como ahora, los seres humanos nos hablamos enfrentado a
efectos ambientales, negativos, tan graves y profundos, como los que estamos viviendo
en la dltima década del presente siglo.
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“A pesar de los avances en las politicas generales y en las legislaciones de
los palses miembros de la comunidad internacional, encaminadas a hacer frente a la
degradacién del ambiente planetario, que han tenido lugar en los dltimos 25 arios, a
partir de la cumbre de las Naciones Unidas sobre Medio Ambiente Humano, celebrada
en Estocolmo en 1972, la situacién mal de la problematica es hoy mucho més grave y
preocupante que entonces.

“La degradacién de los elementos que conforman nuestro entomo ambiental,
como lo son el suelo, el aire, el agua, los bosques y selvas, la fauna y la flora silvestres
es altamente preocupante y ésta es efecto, sin duda, de las practicas productivas y
comerciales depredatorias de nuestra civilizacion, mismas que han provocado
sobrepasamiento de limites en el equilibrio ambiental, quizé ya irreversibles, que ponen
en peligro la subsistencia de la humanidad y las demas especies que coexisten con ella
en el planeta tierra. Fenémeno del cual México no es ajeno”.®®

Tales motivaciones de los legisladores me indican que éstos han
comprendido una problematica ambiental cuyos indicadores no son recientes, sino que
. se remontan a décadas atras, tiempo durante el cual no tuvieron la capacidad de crear
un marco jurldico para proteger, restaurar y salvaguardar el medio ambiente y el
equilibrio ecolégico. Sea como fuere es un avance innegable el que se tutele a éstos y a
los gobernados como un derecho a gozar de un ambiente adecuado.

ARTICULO 25

Este precepto tutela la rectoria econémica del Estado, basada en un criterio
de desarrollo social, de buscar un equilibrio entre todos los sectores sociales. Tocante a
la problemética que se ataiie en esta investigacion, en su parrafo sexto determina:

5 Diario de los debates, 26 de junio de 1999,
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“Bajo criterios de equidad social y productividad se apoyara e impulsara a los
sectores social y privado de la economia, sujetandolos a las modalidades que dicte el
interés publico y al uso en beneficio general de los recursos productivos, cuidando su
conservacién y el medio ambiente”.(...)%°¢

Tal disposicién constitucional me parece acertada, maxime en los tiempos
actuales en que tal parece que la liberalizacion y globalizacién de la economia
constituyen metas de los Estados modernos (dentro de los cuales se incluye México)
que no reparan en los altos costos que representa para las clases menos favorecidas y
en el medio ambiente. Digo esto porque a los que gobiernan y a los que tienen el poder
econdmico no les importa destruir grandes extensiones de bosques, de aguas, de
tierras o contaminare la atmésfera, con tal de que sus empresas reditien
econdémicamente.

No se debe perder de vista, ademas, que los palses subdesarrollados como
el nuestro, tienen el grave problema de tener que sujetarse a las directrices econdmicas
que les imponen los paises o bloques econdmicos mas poderosos (Estados Unidos de
América, fa Unién Europea) o los organismos econdmicos internacionales (Banco
Mundial, Fondo Monetario Internacional).

Consecuentemente, los que gobiernan a México deben entender que el
desarrolio econdémico del pais no debe conllevar la destruccidn del medio ambients,
como puede ocurrir de aprobarse el proyecto econdmico Puebla-Panama, el que sin
duda destruiria los recursos naturales y la ecologla de una importante zona del territorio
nacional.

8 camara de Diputados, Articula 25 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, Marco Juridico del
idos Mexicanos, México, D. F., 2003, p. 32
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ARTICULO 27

Este numeral establece la garantia social de propiedad, en la cual se
establecen las bases generales sobre la propiedad, las tierras, el agua, los recursos
naturales, las riquezas del suelo, etc.

En el caso de esta investigacion, por reformas de 1987, se adiciond el
parrafo tercero atribuyendo al Estado la obligacion de preservar y restaurar el equilibrio
ecoldgico, lo cual se justifica por el hecho de que la sociedad debe vivir en un ambiente
propicio para desarrollar sus facultades fisicas y mentales y conservar la salud. En tal
sentido, 1a contaminacién puede aparecer en e! suelo, en el aire y en el agua. En el
primer caso, una de las formas principales de ella es la erosion, ya que la tierra se torna
improductiva y su restauracién es un proceso muy largo y costoso. Tal erosién se
propicia por el inadecuado uso de la tierra y la tala de los bosques.

Hablando de la atmésfera, la contaminacién ha adquirido en el pais y a nivel
mundial una proporcién alarmante, contribuyendo a ella, por ejemplo, los desechos
industriales arrojados al aire, los vehiculos que circulan cada vez en mayor medida, la
basura acumulada. Asimismo, es factor contaminante del ambiente el ruido que se
acrecienta en las grandes ciudades.

Igualmente, el agua de los rios, mares, lagos y demas ha sido objeto de
contaminacioén por el hombre, al arrojar desechos industriales y otro tipo de sustancias
que ocasiona un alto grado de impureza de tan vital liquido.

Por ende, las causas fundamentales de la contaminacion son el proceso de
industriatizacién, el crecimiento demografico y el nacimiento de grandes
concentraciones urbanas.
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El articulo 27 constitucional, en su parrafo primero faculta al Estado a regular
el aprovechamiento de los recursos naturales que puedan ser susceptibles de
aprobacion, siempre pugnando por el beneficio colectivo, a la vez de conservarlos y
preservar el equilibrio ecolégico, siendo una tarea en esa directriz el vigilar que los
asentamientos humanos no los destruyan.

Dicho precepto sefiala ademas que la Nacién, al ser propietaria originaria de
los rios, mares, tierras existentes en el pais, es quien se encarga de crear el marco
legal para su aprovechamiento, explotacién y preservacion, siempre velando por el
interés de la sociedad.

Asimismo, el parrafo cuarto de! citado numeral determina el dominio que tiene
la nacion sobre los recursos naturales que se encuentran en el subsuelo; en tanto que
el parrafo sexto preceptia el derecho al aprovechamiento de los recursos naturales por
parte de los particulares o por socicdades constituidas conforme a las leyes mexicanas,
mediante la concesidn.

Asi las cosas, se puede decir que el articulo 27 de la Carta Magna sienta las
bases para la explotacién de los recursos naturales, del suelo, subsuelo y espacio
aéreo, de tal modo que de ella se derivan leyes que regulan de manera mas amplia la
proteccion de estos recursos.

3.3. LEY GENERAL DEL EQUILIBRIO ECOLOGICO Y LA PROTECCION AL
AMBIENTE.

Este ordenamiento fue promulgado por el ex Presidente de la Republica
Miguel de la Madrid Hurtado y publicado en el Diario Oficial de la Federacién el 28 de
enero de 1988, cuyo articulo 1° dispone que es reglamentaria de la Constitucion
Federal relativos a la preservacion y restauracion del equilibrio ecolégico, asi como a la




proteccién al ambiente, en el territorio nacional y las zonas sobre las que la nacién
ejerce su soberania y jurisdiccion.

- Los objetivos de la LLey General del Equilibrio Ecolégico y Proteccion al
- Ambiente los sintetiza el maestro Miguel Acosta Romero® en los siguientes témminos:

. Garantizar el derecho de toda persona a vivir en un medio ambiente

adecuado;

. Definir los principios de la politica ambiental y los instrumentos para su

aplicacion;

Preservacion, restauracion y mejoramiento del ambiente;

La preservaciéon de la biodiversidad, asi como el establecimiento y
administracién de las areas naturales protegidas;

Aprovechamiento sustentable, la preservacion y en su caso, la
restauracion del suelo, el agua y los demas recursos naturales, de
manera que sea compatible la obtencion de:

. Beneficios econdmicos con el equilibrio de los ecosistemas.

. Prevencidn y control de la contaminacién del aire, agua y suelo;

Ademas de los anteriores objetivos, agregaria el de armonizar las

atribuciones

de que gozan la federacion, los estados y los municipios en materia

ambiental, de conformidad con lo ordenado por el articulo 73, fraccion XXIX-G de la
Carta Magna. Sobre el particular, el Titulo Primero, Capitulo Il del ordenamiento en
estudio, establece la distribucion de competencias entre tales niveles de gobierno y la

coordinacién que entre ellos debe haber en materia de preservacion y restauracion del
equilibrio ecoldgico y la proteccidbn al ambiente. En cuanto a la federacion, sus
facultades estan determminadas en el articulo 5°, de las cuales hago una sintesis de las
mas importantes:

®7 Cfr. ACOSTA ROMERO, Miguel, Derecho Administrativo Especial, T. Il, Pormia, México, 1999, p. 720.
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a) Formular la politica ambiental en el pais, es decir, determina las
acciones que deben llevarse a cabo para la preservacion y restauracion del ambiente y
del equilibrio ecologico.

b) Atender los asuntos que afecten el equilibrio ecol6gico en el territorio
nacional. Pongo como ejemplo, los desechos téxicos arrojados por los Estados Unidos
Mexicanos a la frontera de México; el problema de la caza inmoderada e ilegal de las
ballenas, delfines, etc.

c) El establecimiento, regulacion, administracidén y vigilancia de las areas
naturales protegidas de competencia federal.

d) La regulacién del aprovechamiento de los recursos forestales, el suelo, las
‘aguas, la flora y la fauna de caracter de su competencia.

e) La regulacion de las actividades relacionadas con la explotacién y
aprovechamiento de los recursos del subsuelo, como los minerales, cuando las mismas
pueden ocasionar un desequilibrio ecolégico.

f) Formular recomendaciones a los estados y municipios en materia
- ambiental, para que se cumpla la ley en tal materia.

Las atribuciones de que goza la federacién son ejercidas por el Ejecutivo
Federal, a través de la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturaies.

Por otra parte, los estados miembros de la Unién gozan de las facultades
previstas en el articulo 7°, las que en general se puede afirmar que son las mismas que
las previstas para la federacién, salvo dos diferencias sustanciales: en primer lugar, las
mismas se ejercen en el territorio que comprende la entidad federativa, pero sin invadir

86 TESIS O
FALLA DE Cx

e DR §




la esfera de competencia de aquella; y en segundo lugar, porque siempre debe
supeditarse a las normas y lineamientos que establece el gobiemo federal, debiendo
coordinarse con éste en las acciones que al efecto se implemente.

Atento a ello, se aprecia claramente que la distribucién de competencias
entre la federacion y los estados se base en el principio estabiecido en el articulo 124
constitucional, en el entendido que las facultades que no estén expresamente
reservadas a aquella, se entienden conferidas a éstos.

Las apreciaciones anteriores son aplicables a la competencia ambiental que
el articulo 8° otorga a los municipios, reservandola unicamente aquellas de que no
gozan la federacion y las entidades federativas.

Para hacer efectivas sus atribuciones los estados, sus Congresos Locales se
encargan de crear |la normatividad conducente; en tanto que los municipios tienen
hacerlo a través de su ayuntamiento, quien crea los bandos de policia y buen gobierno,
los reglamentos, circulares y disposiciones administrativas que correspondan, para que
en sus respectivas circunscripciones se cumplan. En el caso del Distrito Federal,
compete a la Asamblea Legislativa.

Puesto que !a forma en que estan distribuidas las competencias de la
federacion, los estados y los municipios esta centralizada al ser la primera el centro en
torno al cual giran las de éstos, es por lo que, por reforma al articulo 11, publicada en el
Diario Oficial de la Federacién el 31 de diciembre del 2001, en aras de que se otorgue
mayor amplio de accién a las entidades federativas y a los municipios, a la vez de
desconcentrar su planeacién, accion y solucion, es por lo que la federacién, por medio
de la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales esta facultado para celebrar
convenios o acuerdos de coordinacién, con la finalidad de que los gobiernos del Distrito
Federal o de los estados y en su caso de los municipios, es por lo que se les pueden
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dotar de las facultades previstas en dicho precepto, en el ambito de su jurisdiccién
territorial, las que puedo resumir en:

a) La administracién y vigilancia de las &reas naturales protegidas de
competencia federal.

b) El control de residuos con peligrosidad minima.

c) La evaluacion del impacto ambiental de las obras o actividades a que se
refiere el articulo 28 de la Ley de la materia, salvo las hidraulicas, vias generales de
comunicacién, oleoductos, gasoductos, carboductos y poliductos; petrdleo,
petroquimica, cemento, siderirgica y eléctrica; exploracién, explotacién y beneficio de

‘minerales y sustancias reservadas a la federacion;

d) Las obras hidraulicas y las vias generales de comunicacion;

e) Industria del petréleo, petroquimica, del cemento, siderirgica y eléctrica.
Cabe preguntarse si el proyecto de privatizacion del sector eléctrico que pretende el
gobiemo federal puede afectar este ramo, porque incluso puede darse el caso de que
unicamente la federacion se reserve las facultades exclusivas en esta materia.

f) Exploraciéon, explotacion y beneficio de minerales y sustancias a la
Federacion en los términos de las leyes mineras y Reglamentaria del articulo 27
constitucional en materia nuclear.

g) Aprovechamientos forestales en selvas tropicales y especies de dificil
regeneracion.

h) La proteccién y preservacion del suelo, la flora y la fauna silvestre,
terrestre y los recursos forestales.
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i) La prevencion y control de la contaminacion atmosférica y ambienta!
proveniente de fuentes fijas y modviles de competencia federal.

. Lo problemética de tales convenios de participacion es que la federacion
ocupa una posicion de privilegio dado las facultades que de ellos emanan en favor de
los Estados y del Distrito Federal se ejercen conforme a una ley que expide el Congreso
de la Unién, como lo es el cuerpo normativo que es objetivo de estudio, asi como de las
disposiciones federales aplicables. Entonces, los gobiernos estatal y distrital tienen que
cefiirse a las directrices que le impone el marco juridico federal.

Los referidos acuerdos de participacion deben supeditarse a una serie de
requisitos establecidos por el articulo 12 de la Ley en estudio, los que puedo explicar en
la forma siguiente:

1. Se llevan a cabo a solicitud de la entidad federativa, siempre y cuando
éste cuente con la estructura econdmica, material y humana para ejercer las facultades
que pretende se le confiera, los cuales son valorados por la SEMARNAT. Sin embargo,
no se establece cudles son los criterios para aprobar tales elementos, lo cual no deja de
representar un riesgo por cuanto a la adopcién de criterios subjetivos por parte de dicha
Secretaria de Estado, maxime si tomo en cuenta que en nuestro pais las tendencias
politicas influyen de manera importante en el apoyo que se brinda a los estados en
materia ambiental (y en otras tantas).

2. Precisar su objeto, las materias y facuitades a asumir, las cuales deben
apegarse a los lineamientos que establezca el Plan Nacional de Desarrollo y la politica
ambiental nacional.

3. Determinar la participacion y responsabilidad que corresponde a cada
parte que interviene, los bienes y recursos aportados, especificando su destino y forma
de administracion.
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4. Establecer e! 6rgano u 6rgano que efectie las acciones resultantes de los
convenios, asi la evaluacion y organizacién de los mismos. Empero, no se determina si
el mismo se creara ex profeso o si sera alguno ya existente, asi como la naturaleza
juridica que tendra y la forma en que serad nombrado, aspectos que representan una
laguna cuya interpretacion, en un momento dado, puede favorecer a la federacién,
dados los términos en que se regulan los multicitados convenios.

5. Establecen la duracién del convenio, las formas de modificacion y
terminacion, asf como el ntiimero y duracion de las prérrogas.

Puesto que la Ley General del Equilibrio Ecolégico y la Proteccién al
Ambiente no regula en forma clara los derechos y obligaciones de las pares
intervinientes en los acuerdos de coordinacion, ni las causas de rescision y terminacién,
al igual que otros aspectos propios de un acto juridico como lo es el convenio,
considero que supletoriamente deben aplicarse las disposiciones del Cédigo Civil
Federal.

Lo que si resulta claro es que los convenios de colaboracion entre la
federacion, los estados y los municipios no toma en cuenta la opinién de estos Gltimos,
quienes tienen que adherirse en todo momento a lo que el gobierno federal determina,
lo cual resta equidad al momento de convenirlos.

En otro orden de ideas, la formulacién y conduccion de la politica ambiental y
la expedicion de normas oficiales mexicanas en materia de preservacion y restauracion
del equilibrio ecolégico y proteccion al ambiente compete al Ejecutivo Federal, quien
debe observar una serie de principios previstos en el articulo 15 de la Ley de la materia,
los que explicaré y resumiré a continuacion:

90




1. Los ecosistemas es patrimonio de la sociedad mexicana, cuyo equilibrio
posibilita la vida y la produccién del pals, debiendo ser aprovechados de manera
racional y protegidos no unicamente por el Estado, sino también por aquella.

2, Los que dailen el ambiente, deben reparario.

3. Debe establecerse prioritariamente una politica de prevencion de las
causas que generan los desequilibrios ecoldgicos por ser el mecanismo eficaz para
evitarlo, situacidon que me parece acertada, ya que es mejor evitar que surja tal
problémética. que pensar en resolverio cuando el problema esta presente.

- 4. Los recursos naturales renovables deben aprovecharse de forma tal que
:"se garantice su diversidad y renovabilidad; en tanto que los no renovables deben

= utilizarse moderadamente para que no se agoten y causen un desequilibrio ecolégico.

5. La promocién de una cultura ambiental y la cooperacion de la colectividad

.-y de los diversos niveles de gobiermno para la proteccién del medio ambiente y ecologia.

6. Garantizar el Estado el derecho de las personas a gozar de un ambiente
propicio para su desarrollo fisico y mental, la cual es una garantia individual prevista en
‘el articulo 4° de la Carta Magna.

7. Garantizar el derecho de las comunidades a la proteccion, preservacién,
uso y aprovechamiento sustentable de los recursos naturales y la salvaguarda y uso de
la biodiversidad. Esto también tiene apoyo en el articulo 4° constitucional; sin embargo,
parece mas una aspiracion que un verdadero principio legal este punto, ya que con el
pretexto de la globalizacion de la economia y del supuesto desarrolio del pais, se
atentan contra los territorios de las comunidades indigenas que desde la época
prehispanica habian usado y aprovechado las tierras, montes y aguas en que
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h’abitabah. dé' las' cuales han sido despojados paulatinamente, afectando de paso al
--ambiente y a la ecologla.

iioix-En cuanto a los instrumentos de politica ambiental implementada por el
: 'gbbiémo federal, se tiene los siguientes:

1) Ordenamiento ecolégico del territorio.

Para que pueda llevarse a cabo éste instumento es menester que el
gobierno sepa con claridad la naturaleza y caracteristicas de los ecosistemas existentes
en todo el territorio nacional, el cual comprende todas las partes previstas en el articulo
42 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, que son aquellas sobre
las cuales el Estado mexicano ejerce su soberania y jurisdiccion, esto es, sobre la cual
puede ejercer un poder absoluto con exclusidn de cualquier otro poder exterior y sobre
el cual puede aplicar su orden normativo.

Asimismo, debe ubicar los recursos naturales con que cuenta cada region;
las causas que generan el desequitibrio ecolégico y el impacto ambiental, asi como los
problemas que de manera particular presente tal o cual zona del pais. Por lo tanto, es
importante tratar de que los asentamientos humanos sean acordes a las condiciones
ambientales, pues cuando no existe una debida planeacion de los mismos es cuando se
provocan dafios al equilibrio ecoldgico, al suelo, a la atmdsfera, etc.

Una vez que el Estado tiene conocimiento de las causas que en un momento
dado puedan afectar al ambiente y al equilibrio ecolégico, al igual que aquelias que lo
favorecen, es cuando puede implementar programas, acciones y crear el marco
normativo idéneo para evitar la primera y luchar por la segunda.
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2) Instrumentos econémicos.

Para que cualquier accion que emprenda el gobierno arroje buenos
resultados, es menester tomar en cuenta el factor econdmico, pero no sélo orientado a
los gastos que representa la conservacion, proteccion y preservacion del medio
ambiente y la ecologia, sino también a la necesidad de concientizar a quienes llevan a
cabo actividades econémicas, comerciales y de servicios a efecto de que no se
contrapongan sus intereses particulares con los de la sociedad que esta interesada en
que se proteja el ambiente. Ejemplo de esto puede ser que las grandes industrias lleven
a cabo las medidas que sean necesarias para impedir que emitan particulas
contaminantes del agua, del suelo, de la atmésfera, verbigracia: mejorar sus procesos
de produccion.

Otro aspecto en que este instrumento se enfoca, es en informar a la
poblacién de los costos econémicos que para nuestro pals representa la conservacion,
restauracion y preservacion del ambiente y la ecologia, no sélo por el presupuesto que

debe asignarse a ello, sino porque ello implica la desatencion de otras acciones
soclales.

Dado que en nuestro pais no comprendemos la magnitud del problema
ambiental y desequilibrio ecolégico, ni hacemos nada por conservarlo y restaurario, es
bor lo que en la propia Ley de la materia se tiene que prever la posibilidad de incentivar
econdmicamente a quienes si hacen algo por él, como puede ser la recompensa a
quienes denuncian a los que talan arboles, trafican con la fauna silvestre, por ejemplo.

lguaimente, se contempla la posibilidad de sancionar econdmicamente a
quienes dafien el medio ambiente o utilicen de manera inapropiada los recursos
naturales, pues tal parece que duele mas y es mejor correctivo el que se sancione
pecuniariamente a quienes cometen tales actos, que cualquier otra pena.
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Como instrumento econémico también se encuentran los incentivos fiscales a
quienes aportan econdémicamente para la preservacion del ambiente, como puede ser la
deducibilidad de las aportaciones realizadas a tal objetivo. Asimismo, los instrumentos
financieros como son los créditos otorgados por los bancos, o fideicomisos, fianzas,
etcétera.

3) Regulacién ambiental de los asentamientos humanos.

Cuantas veces no se repite en nuestro pais el fenémeno de los grupos que
se asientan en zonas de reserva ecoldgica, o en lugares en que ya no es posible darles
cabida en virtud de su hacinamiento. Precisamente, en la bisqueda de prevenir los
efectos negativos que en el ambiente se derivan por tal hecho es que el articulo 23 de
la Ley de la materia prevé una serie de criterios, que se resumen en la debida
planeacion de los desarmollos urbanos y la determinacion de los usos del suelo acordes
a los programas de ordenamiento ecoidgico en el pais; es decir, debe exislir una
planeacion a efecto de que no se invadan zonas que puedan dafarse por el crecimiento
inmoderado de la mancha urbana.

4) Evaluacién del impacto ambiental.

Este instrumento de politica ambiental implica, de acuerdo al articulo 28 de la
Ley en estudio, “el procedimiento a través del cual la Secretaria establece las
condiciones a que se sujetara la realizacion de obras y actividades que puedan causar
desequilibrio ecologico o rebasar los limites y condiciones establecidos en las
disposiciones aplicables para proteger el ambiente y preservar y restaurar los
ecosistemas, a fin de evitar y reducir al minimo sus efectos negativos sobre el
ambiente”(...)®

8 Atriculo 28 de la Ley General de! Equilibrio Ecolégico y la Proteccién det Ambiente, Editorial Pornia, México, D. F.,
2003,
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En otras palabras, la evaluacion del impacto ambiental equivale a una
estimacion sobre los peligros que representa para el ambiente y la salud de la poblacion
la realizacion de ciertas actividades que lo contaminan o desequilibran, verbigracia:
obras hidraulicas, vias generales de comunicacion, industria del petréleo, petroquimica,
siderurgica, papelera, azucarera, del cemento y eléctrica, etc. Ahora bien, puesto que
estas actividades y otras tantas no pueden detenerse porque causarian graves
perjuicios econémicos al pals, es por lo que puede la SEMARNAT autorizar que se
realicen siempre y cuando medie peticion por parte de los interesados, siguiendo un
procedimiento en la cual presentaran un informe de los riesgos ambientales, de una
manifestacion de impacto ambiental y de los posibles efectos negativos que pudieran
provocarse en el medio ambiente y la ecologia. )

5) Normas Oficiales Mexicanas en Materia Ambiental.

LLa SEMARNAT es la autoridad encargada de expedirlas con el objeto de fijar
los requisitos y parametros permisibles que deben observarse en regiones, zonas,
cuencas o ecosistemas, en aprovechamiento de recursos naturales, en el desarrollo de
actividades econémicas, en el uso y el destino de bienes, en insumos y en procesos;
tomando en cuenta, ademas, las condiciones necesarias bara el bienestar de la
poblacién y ta preservacion o restauracion de los recursos naturales y la proteccion al
ambiente.

De igual manera, dichas normas oficiales estan encaminadas a inducir a los
agentes econdémicos (industrias, empresas) a orientar los adelantos tecnolégicos a la
proteccion del ambiente, asi como a que éstos asuman los costos econdmicos que ello
implica para que el Estado se exima de ello y orienten los posibles recursos econémicos
destinados a tal fin a otras acciones sociales.
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Un ultimo aspecto que vale la pena comentar respecto a la Ley en estudio es
las distintas direcciones que se han creado para el mejor desempefio de las labores
ambientales, destacando las siguientes:

1) Coordinacién General de Areas Naturales Protegidas

2) Direccion General de Vida Silvestre

3) Direccion General de regulacion Ambiental

4) Direccion General de Impacto Ambientai Reordenamiento
Ecoldgico del Territorio

6) Direccion General de residuos Materiales y Riesgo

6) Direccion de Gestion e Informacidon Ambiental

3.4. CONSTITUCIONES LOCALES

Tal como lo explique en el Capitulo | de la presente investigacién, la
Constitucién Federal es la Ley Suprema de la Unién, a cuyas disposiciones deben
supeditarse todas las Constituciones y leyes locales, sin poder contravenir sus
principios, ya que aquélla representa la soberania del Estado mexicano, en tanto que
las entidades federativas Gnicamente gozan de autonomia en cuanto a su régimen
interior. Esto, en debido acatamiento de lo ordenado por el articulo 133 constitucional.

Partiendo de tal premisa, es evidente que si se reforma la Constitucion
Federal, las legislaturas locales deben modificar sus Constituciones a efecto de
adecuarlas a los mandatos de aquella, tal como sucedid con la reforma del afio 1999 al
articulo 4° constitucional en materia ambiental, de donde han surgido reformas a las
Leyes Fundamentales de las entidades federativas, las que a continuacion se
transcriben textualmente, para luego hacer los cometarios a que haya lugar.®®

8y 4 inf 16 lativa a las Constituciones les se obtuvieron de la pagina hitp:/iwww unam.com.mx, en la

parte relativa al | de Ir es Juridicas de esta misma institucion,

96




Constitucion Politica del estado de Campeche.

“Articulo 7°. Son habitantes del Estado todas las personas que radiquen en
su territorio. El Estado de Campeche reconoce expresamente en témminos del articulo
4° de la Constitucion Politica de los estados Unidos Mexicanos, que el pais tienen una
composicién pluricultural sustentada en la diversidad de los pueblos indigenas. En
consecuencia con estricto respeto a los derechos humanos en su concepcién de
derecho a la existencia cultural alterna, los pueblos indigenas que habitan en la entidad
tiene derecho dentro del marco juridico especifico a desarrollar y fortalecer el control y
disfrute de los recursos naturales {(...)"

Constitucion Politica del estado de Coahuila

“Articulo 172.- Todos tienen derecho a disfrutar de un medio ambiente
adecuado para el desarrollo de la persona, asf como el deber de conservarlo.

“El Estado y los Municipios dentro del ambito de sus respectivas
competencias, velardn por la utilizacién racional de los recursos naturales con el fin de
proteger y mejorar la calidad de vida y defender y restaurar el medio ambiente,
apoyandose en la indispensable solidaridad colectiva...”

Constitucién Politica del estado de Aguascalientes

“Articulo 7°.- Todas las autoridades dentro de la esfera de sus atribuciones,
velarén por la conservacién y fomento de los recursos naturales del Estado.”
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Constitucién Politica del estado de Durango

“Articulo 3°.- En el Estado de Durango toda persona tiene derecho a la
libertad, la seguridad personal, un medio ambiente sano, vivienda digna y decorosa,
adecuada a las necesidades del hogar, al trabajo y a la educacién, en el caso de las
etnias durangueses ésta sera bilingile y respetando sus costumbres y tradiciones”.

Constitucién Politica del estado de Colima

“Articulo 1°.-(...)

“Fraccién X.- Todas las autoridades dentro de la esfera de sus atribuciones
estarén obligadas en su ejercicio a vigilar por la conservacion, proteccion y fomento del
medio ambiente y de los recursos naturales de la entidad”.

Constitucion Politica del estado de San Luis Potosi.

“Articulo 15.- Todos los habitantes del Estado tienen derecho a gozar de un
medio amblente sano, por lo que en la esfera de su competencia y concurrentemente
con los ayuntamientos, el gobiemo del Estado llevara a cabo programas para conservar
y combatir la contaminacion ambiental, las leyes que al efecto se expidan serén de
orden publico y de interés social y fomentara la cultura de la proteccién a la naturaleza,
el mejoramiento del ambiente, el aprovechamiento racional de los recursos naturales y
la proteccién y programacion de la flora y la fauna existentes en el territorio del Estado.”

Constitucién Politica del estado de Puebla.

“Articulo 121.- Es deber del Estado vigilar por la observancia de las reglas de
la higiene piblica y de la ecologia, para conservar un medio ambiente sano y favorable
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a.sus habitaﬁles;, asl/ como combalir las epidemias que se desarrollen dentro del
territorio, al efecto se dictarén las leyes y disposiciones necesarias”.

Constitucién Politica del estado de Chiapas

“Articulo 5°.- Son obligaciones de los habitantes del Estado:

“..)

“lV. Evitar la deforestacién, forestar y reforestar los predios que les
pertenezcan y colaborar con las autoridades en la ejecucién de las campafias contra la
deforestacion y reforestacién, prevenir y combatir los incendios y contribuir a la
realizacion de los programas de mejoramiento de la comunidad.”

Constitucion Politica del estado de Nuevo Le6n

“Articulo 3°.- Toda Persona tiene derecho a la proteccién de la salud, la ley
estableceréd las bases y modalidades para el acceso a los servicios de salud y
determinaré la participacion del Estado y sus Municipios en la materia.

“Todos los habitantes tienen el derecho de disfrutar de un medio ambiente
adecuado para el desarrollo de la persona, asi como el deber de conservarlo, los
poderes del estado, en forma coordinada con la ciudadanla, velardn por la conservacién
de los recursos naturales, asi como su uso y explotacién a proteger y mejorar la calidad
de vida, tanto como para defender y restaurar el medio ambiente en forma solidaria en
el logro de estos objetivos de orden superior.”

Constitucién Politicos del estado de Morelos

“Artlculo 85 d.- El Ejecutivo garantizara la conservacién del patrimonio natural
de la entidad, la proteccién del ambiente y la preservacion y restauracién del equilibrio
ecolégico a que tienen derecho los habitantes del Estado.”
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Constitucion Politica del estado de Hidalgo

“Articulo 84.- En un sistema de economla mixta, el gobierno estatal, bajo
normas de equidad social, produccion y productividad dara proteccién, apoyo y ayuda y
estimulos a las empresas de los sectores social y privado, sujetdndolos a las
modalidades que dicte el interés publico, cuando contribuyan al desarrollo econémico
social, en beneficio de la colectividad procurando que en el aprovechamiento de los
recursos se cuide su conservacién y el medio ambiente.”

Constitucion Politica del estado de Sinaloa

“Articulo 154.- Para los efectos de la ley de expropiacién en el estado podra el
Gobernador y los Presidentes Municipales en sus respectivas jurisdicciones expropiar y
ocupar la propiedad privada por causa de utilidad publica mediante indemnizacién y
" previa autorizacién del Congreso del Estado y los ayuntamientos en los siguientes

casos:

(...) IX.- Para la conservacién y replantacién de los bosques.

(...) XX.- En las medidas necesarias para evitar la destruccién de los elementos
naturales y los dafios que la propiedad pueda sufrir en perjuicio de la colectividad.

Constitucion Politica del estado de Sonora.

“Articulo 1°.- (...) El Estado reconoce la composicién pluricultural de su
poblacién en particular la asentada en los grupos de nuestro origen y proveera lo
necesario para asegurar el respeto a sus lenguas, culturas, usos, costumbres, recursos,
formas especlficas de organizacién social...".
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Constitucion Politica del estado de Yucatan

“Articulo 86.- (...) El Estado por medio de sus poderes ptiblico garantizara el
respeto al derecho de todo individuo de gozar de un ambiente ecolégicamente
equilibrado y la proteccién de los sistemas que conforman el patrimonio natural de
Yucatén basado en los siguientes principios:

“l. Los habitantes del Estado tiene derecho a vivir en un ambiente saludable que le
permita una vida digna y hacer uso racional de los recursos naturales con que cuenta
la entidad para alcanzar el desarrollo sostenido en los términos que sefiale la ley de
la materia.

“ll. A ninguna persona se le puede obligar a llevar a cabo actividades que ocasionen
y puedan ocasionar deterioro al ambiente, en los términos que sefiale la ley de la
materia y

“IIl. Los habitantes del Estado tienen derecho a conocer y tienen acceso a la
informacién actualizada acerca del estado del ambiente y de los recursos naturales
de la entidad, asi como participar en las actividades destinadas a su conservacién”.

De los textos constitucionales transcritos encuentro ciertas similitudes que
puedo sintetizar en la forma siguiente:

« Existe un reconocimiento unanime por parte de las Constituciones estatales,
como derecho publico subjetivo de los gobernados a gozar de un medio
ambiente adecuado, que les permita un 6ptimo desarrollo en lo individual y
colectivamente.
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» Correlativamente a lo anterior, existe la obligacion de las autoridades estatales y
municipales de respeto a tat derecho y de llevar a cabo las medidas conducentes
para garantizar una proteccion y restauracién del medio ambiente y equilibrio
ecoldgico.

e La proteccion y restauracion del medio ambiente como tarea no Unicamente del
estado, sino de los particulares, uniendo esfuerzos en la consecucion de tal
objetivo.

« El aprovechamiento racional de los recursos naturales, de forma tal que no
afecte el equilibrio ecolégico, lo cual me parece toral, ya que so pretexto de la
globalizacién de la economia, en muchas ocasiones el Estado se olvida de tal
objetivo.

No obstante lo anterior, es pertinente comentar que en algunos casos se
enfoca la proteccién del medio ambiente en que se asientan las comunidades
indigenas, como sucede con las Constituciones de los Estados de Campeche y Sonora,
derivando tal proteccién de la reforma a los articulos 2° y 4° de la Constitucién Federal,
lo que si bien no es desacertado si resuelta incompleto, ya que tal derecho debe
referirse a toda la poblacion de la entidad federativa que corresponda. Sea como fuere,
es indudable que la proteccion al medio ambiente y recursos naturales es un asunto
presente en la agenda de los gobiernos estatales y municipales, quienes tienen la
obligacion de vigilar que no queden unicamente en dogmas constitucionales, sino en
una realidad tangible.

3.5. LEY ORGANICA DE LA ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL.

Este ordenamiento publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 29 de
diclembre de 1976, es reglamentario del articulo 90 constitucional, el cual se encarga de
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regular las diversas formas de organizacion administrativa existentes (centralizada y
paraestatal) a través de las cuales se satisfacen necesidades publicas.

En cuanto al tema que compete en esta investigacion, dicha Ley se reformé el
28 de diciembre de 1994, a través de la cual se cre6 como Secretaria de estado,
integrante de la administracién publica centralizada, la SEMARNAT, en la cual se
establecieron sus facultades y atribuciones, teniendo a su cargo la administracion,
regulacién, promocién y aprovechamiento de los recursos naturales, sobre la base del
desarrollo sustentable.

Igualmente, es destacable la cooperacidn que se previo entre los tres niveles
de gobierno, de instituciones educativas, de los particulares, de la sociedad, para el
mejoramiento y restauracion del medio ambiente y equilibrio ecolégico.

Actualmente, el articulo 32 bis de este cuerpo legal establece la competencia
de la SEMARNAT, a las cuales ya me referi con antelacion.

3.6. LEY AGRARIA

Esta Ley fue publicada en el Diario Oficial de la Federacién el 26 de febrero
de 1992, siendo reglamentaria del articulo 27 constitucional en materia agraria. Por lo
que respecta al medio ambiente, tiene por objeto regular las areas rurales y urbanas.
Asf, el articulo 88 prohibe la urbanizacién en las areas naturales protegidas
(verbigracia: el santuario de la mariposa monarca situado en el estado de Michoacan).
No obstante, la propia Ley trata de buscar un equilibrioc entre el desarrollo de las

comunidades que viven de los recursos naturales que ahi se producen y su
preservacion.
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3.7. LEY GENERAL DE SALUD

Este cuerpo legal fue publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 7 de
febrero de 1984, siendo reglamentario del articulo 4° constitucional en lo
comrespondiente al derecho de los gobernados a la proteccion de la salud, teniendo
como objetivo primordial definir las bases y modalidades para el acceso a los servicios
de salud, estableciendo ademas la concurrencia de la federacidon y los estados en
materia de salubridad general.

En torno al medio ambiente, la Ley in comento tiene como objeto orientar y
garantizar la conservacion, restauraciéon y fomento de la fauna silvestre, entendida ésta
como las especies animales que subsisten sujetas a los procesos de seleccion naturaly
que se desarrollan libremente, incluyendo sus poblaciones menores que se encuentran
bajo contro! del hombre, asi como los animales domésticos que por abandono se tornan
salvajes y por ello sean susceptibles de captura y aprobacién.®

Dicha fauna silvestre se encuentra presente en los bosques, selva, estepas,
desiertos y en general en todo habitat natural del pals, la cual es importante proteger
por tres razones principales: para evitar que las especies animales se encuentren en
peligro de extincion; para lograr que exista un equilibrio en el ecosistema; y para que
subsista |a riqueza del reino animal que caracteriza al pais, como un atractivo turistico.

En la consecucién de tal propdsito, la SEMARNAT esta facultada para
autorizar el ejercicio de la caza y apropiacion de sus recursos, o cual es importante si
tomo en cuenta que el hombre, sin ninguna conciencia, mata a diestra y siniestra a
especies de la fauna silvestre que no se reproducen tan facilmente, poniendo en serio
peligro su conservacion.
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3.8 LEY AMBIENTAL DEL DISTRITO FEDERAL

La regulacion del ambiente no (nicamente proviene del Congreso Federal,
sino también de la Asamblea Legislativa del Distrito Federal en su caracter de 6rgano
legislativo de la Capital del Palis. Asi las cosas, el 13 de enero del 2000 fue publicado
en la Gaceta Oficial del Distrito Federal 1a Ley Ambiental del Distrito Federal (el 31 de
enero de 2002, se reforma, adiciona y deroga diversas disposiciones de esta Ley),
promulgada por la entonces Jefa de Gobierno Rosario Robles Berlanga. Lo que justifica
el estudio de tal cuerpo normativo radica en conocer los términos en los cuales la
Capital de la Republica norma un problema que alcanza dimensiones alarmantes, dado
sus altos niveles de contaminacion del aire, de la explosidon demografica, de destruccién
del ambiente, de la afectacion de zonas de reserva ecolégica, etcétera.

AlUn cuando los objetivos que dicha Ley persigue son, en general, los mismos
que la Ley General de Equilibrio Ecologico y Proteccion al Ambiente, es decir, la
prevencion, preservacion y proteccion del ambiente y de la ecologia, en el cual se
engloba at aire, al agua, a la tierra, a los bosques, a los recursos naturales en general.
Sin embargo, a diferencia de lo que sucede con ésta, no solo se contempla una
autoridad encarga de vigilar el cumplimiento de tales propdésitos como la SEMARNAT,
sino que se incluye al Jefe de Gobierno del Distrito Federal, al Titular de la Secretaria
del Medio Ambiente, a los Jefes Delegacionales del Distrito Federal y la Procuraduria
Ambiental y del Ordenamiento Territorial del Distrito Federal.

La Administracion Pablica del Distrito Federal es la encargada de formular la
politica.de desarrollo sustentable para el Distrito Federal, asf como de realizar las
acciones necesarias para proteger y restaurar el ambiente y los elementos naturales en
forma coordinada con la sociedad y las autoridades federales, pudiendo con éstas

% Definicién obtenida del articulo 3°, fraccién XVIl de la Ley General del Equilibrio Ecolégico y Proteccién al
Ambiente.
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‘altimas celebrar convenios de coordinacién con el gobierno federal, estatal y municipal,
en materia ambiental.

. En cuanto a las facultades de que se encuentra investido el Jefe de Gobiemo

- capitalino en materia ambiental, cabe destacar las siguientes:

: ‘a) Se encarga de establecer la politica ambiental, aunque apegéndose en

i»to.dv‘:rmomento a lo establecido en el Plan Naciona! de Desarrollo, dentro de lo cual

queda incluida la facultad de firmar convenios de cooperacion con la federacién, los
71" estados y los municipios.

b) Establecer un fondo ambiental encaminado a la investigacion y atencion

.. de los asuntos ambientales, lo cual me parece adecuado a efecto de que se cuente con
-1 los recursos econdmicos suficientes para atender tan importante demanda.

c) Incentivar ta participacion de los sectores social y privado en la proteccién
-y restauracién del ambiente.

Respecto a la Secretaria del Medio Ambiente, a la misma se le dotan
fundamentalmente de facultades para evaluar las acciones emprendidas por el gobierno
distrital en materia ambiental y las medidas y programas que resulten necesarios para
cumplir con los fines de proteccion y preservacion del medio ambiente, de la flora,
fauna, ecologia, etc. Asimismo, se constituye en érgano ejecutor de las medidas que se
requieren para tales objetos, como son clausurar o suspender obras; o igualmente en
6rgano sancionador, como la de imponer correctivos a quienes efectien actividades
que afecten la ecologia o el ambiente.

A las Delegaciones del Distrito Federal compete la implementacién de
medidas tendientes a la conservacién y restauracion del equilibrio ecolégico, asi como
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la ‘proteccién al ambiente, a cuyo efecto fomenta la participacién ciudadana y difunde
programas idéneos para ello.

La Procuraduria Ambiental y del Ordenamiento Territorial del Distrito Federal
se encarga de la proteccion, defensa y restauracion del medio ambiente y del desarrollo
urbano, asi como para instaurar mecanismos, instancias y procedimientos
administrativos que coadyuven al cumplimiento de tales fines.

La politica de desarrollo sustentable implementada por el gobierno del
Distrito Federal, en esencia, se basa en los mismos principios previstos en la Ley
General del Equilibrio Ecoldgico y Proteccion al Ambiente, esto es, en establecer un
marco legal idéneo para que el medio ambiente y los recursos naturales se protejan y
preserven contra todas aquellas acciones del hombre que la pongan en peligro; en
planificar adecuadamente los asentamientos humanos, de forma tal que no afecten el
suelo y el ambiente; establecer criterios y programas con base en los cuales se
determine la forma en que puede armonizarse el crecimiento poblacional con el
ambiente existente; la determinacién de normas ambientales que determinen los
parametros con base a los cuales el medio ambiente puede considerarse éptimo y los
supuestos en los cuales puede considerarse peligroso y por ende, amerita tomar una
serie de medidas para hacer que mejore.

3.9. PLAN NACIONAL DE DESARROLLO 2001-2006.

E! Plan Nacional de Desarrollo constituye el instrumento emitido por el
Gobiemno Federal, en el cual se establecen las bases que han de seguirse para poder
realizar todos los objetivos que persigue en las areas mas importantes y estratégicas,
como pueden ser: la econémica, democratica, politica, relaciones intemacionales,
seguridad publica y por supuesto el medio ambiente, ya que no es viable hablar de
desarroilo del Estado mexicano sino se protege la variedad de recursos naturales que
posee.
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En el caso del Plan Nacional de Desarrollo 2001-2006 que fue elaborado por
el actual gobiemo federal, contempla como uno de sus criterios centrales la
sustentabilidad, reconociendo que la proteccidon de la naturaleza ha sido un area
excluida del proceso de formacién de la Nacion, motivo por el cual el desarrollo debe
ser limpio y preservador del medio ambiente, asi como reconstructor de los sistemas
ecoldgicos.

No se debe soslayar el hecho de que el fendmeno de la globalizacion de la
economia trae como consecuencia que muchas de las instituciones cambien para
adaptarse a las necesidades actuales, lo cual explica que el mencionado Plan crea una
Comision para el Desarrollo Social y Humano, que tiene como fin incrementar la calidad
de vida de los mexicanos mediante estrategias que aseguran la satisfaccion de sus
necesidades basicas, reduzca las desigualdades extremas y las inequidades de género,
de tal modo que todo gobernado tenga derecho a un desarrollo.

De lo antes dicho, se puede desprender las siguientes cuestiones:

a) En el Plan Nacional de Desarrollo se reconoce que los retos en materia
ambiental no seran resueltos a corto plazo, debido a que la problematica
que enfrenta es el resultado de afiejos procesos de contaminacién e
irracional explotacion de los recursos naturales.

b) Se exige una cooperacidon entre el estado y la sociedad para la
preservacion de los recursos naturales que leven la calidad de vida de los
gobernados, asi como fomentar el desarrollo econdmico sin que esto
implique la degradacion de las riquezas naturales.

c) Lograr un desarrollo sustentable a través de la induccién y promocion de
inversiones en infraestructura ambiental y la creacién de mercados,

108




d)

sentando las bases de un equilibrio global y regional entre el desarrollo de
la sociedad, el crecimiento econémico y la preservacion del medio
ambiente.

La proteccion del medio ambiente debe ser una tarea en que se involucren
los productores, prestados de servicios y los consumidores, evitando que
los costos de aquella redunden Unicamente en éstos ultimos.
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Capitulo IV
La Secretaria de Medio Ambiente y
Recursos Naturales (SEMARNAT)
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CAPITULO iV
LA SECRETARIA DE MEDIO AMBIENTE Y RECURSOS NATURALES (SEMARNAT).

La sociedad y el Estado se constituyen para crear un orden necesario y
permanente que asegure la convivencia social. El proceso politico o acciones humanas
organizadas siempre deben ir encaminadas a ia obtencién de ciertos propésitos. Una
institucién politica sin fines es algo inconcebible e inutil. La accion politica se dirige a
motivos y objetos determinados que no pueden ser otros que el bien comun referido a la
sociedad en general, que debe armonizarse con el bien publico particular de los
individuos o grupos. Todos los pueblos del mundo, en todas las épocas, se esfuerzan, a
través de caminos muy variados, en lograr metas mejores. La sociedad aparece como
cantera o una veta, en la que el Estado tomara los derroteros adecuados a su propio
existir y justificacion. Hay fines sociales que persiguen el bien social, propio de cada
comunidad configurado de acuerdo con sus condiciones culturales, econdémicas y
politicas.

Este bien social se transforma en bien publico, cuando el Estado lo incorpora
"a su circulo de fines. Los fines de la sociedad y e! Estado son a manera de circulos
concéntricos, en donde la sociedad representa el circulo mayor y el Estado el menor.

De tal modo, el Estado persigue varios fines (seguridad interior y exterior, paz
social, bienestar econdmico, 6ptimo nivel de vida), pero que pueden ser englobados en
lo que se podria llamar “fin Gltimo o fin absoluto a un objetivo que no es un medio
respecto de un objetivo ulterior. Dejando a un lado la cuestidon de saber si el bien es un
fin porque es un bien, o si es un bien porque es el fin, puede decirse que el fin Gltimo se

identifica con el soberano bien".?!

® FERRATER MORA, José, Dicclonario Jurldico, 1* ed., Porria, México, 1880, p. 549.
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El Estado como obra humana ha sido construido paulatinamente para
atender fines sociales, no para servir a los fines de una casta, una clase o a un grupo
privilegiado que al asumir el poder desvirtian la auténtica naturaleza de la Institucion.
La vida social y politica se caracteriza porque los fines del Estado van siendo mas
firmes y mayores en su extension.

Es de precisar, que el Estado es una superestructura que aparece como
culminacion de una estructura social, como consecuencia, disposicion o arreglo de un
orden social.

Los fines de una sociedad tienen que ser reflejo de las propias necesidades
sociales, El Estado como supremo érgano social debe asumir esos fines, aunado a
aquellos que sean resuitado de la propia organizacidn politica. Una sociedad como el
Estado, tiene fines ligados a la naturaleza humana y también fines circunstanciales
ligados a intereses personales.

Cuando el Estado fija sus fines se produce, inevitablemente, una repercusion
directa sobre las actividades de éste, puesto que para la concrecién de aquellos
deberan ejecutarse las pertinentes para ello.

Asi las cosas, el fin mediato y dltimo del Estado va orientado a lograr el bien
comin, en un sentido /ato, pues su consecucion implica la satisfaccion de las
necesidades del hombre, en todos sus o6rdenes; ademas de garantizar la propia
existencia y desarrollo de la sociedad.

Ahora bien, para que el Estado cumpla con sus fines requiere de una
infraestructura econdmica y politica, del elemento humano y de una serie de
instituciones o entes jurldicos que lleven a cabo las tareas prioritarias del Estado. En tal
contexto, la existencia de la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales
(SEMARNAT) se justifica por el hecho de que el medio ambiente, la naturaleza viva en

C.'"{Q
TA..JU‘




que nacemos y nos desarrollamos, amerita ser protegida y preservada de todas
aquellas acciones del hombre que la ponen en peligro de desaparecer o que la afectan
irremisiblemente.

En tal contexto, la importancia de analizar diversos aspectos vinculados con
dicha Secretaria de Estado es precisamente conocer su importancia desde el punto de
vista juridico, de su naturaleza, de su objeto y del que persigue.

4.1. NATURALEZA JURIDICA.

Para entender la naturaleza juridica de la SEMARNAT, es preciso partir de la
base que dentro de la funcién ejecutiva del Estado, la Administracion Puablica ocupa un
lugar preponderante, toda vez que constituye uno de los instrumentos de que se vale el
Estado para cumplir con los fines que tiene encomendados, para lo cual tiene que
efectuar una serie de acciones debidamente organizadas y contar con los 6rganos,
recursos materiales y d&rganos capaces de cumplir con las tareas que se le
encomiendan al Estado.

La Administracién Publica se localiza en los ambitos federal, estatal y
municipal, lo cual obedece al sistema federal prevaleciente en nuestro pais, el cual
implica una dualidad de gobiemo: el federal, que agrupa a todas las entidades
federativas y al Distrito Federal, y el local, propia de los estados de la Republica, dentro
de los cuales coexisten municipios que tienen su propia competencia. Asi las cosas,
puedo hablar de una administracidn publica federal, estatal y municipal, en atencién al
ambito y a los 6rganos que la desarrollan. Naturalmente que para efectos del punto que
abordo, unicamente me interesa hacer algunas consideraciones previas en tormo a la
Administracion Publica Federal.

En primer término me abocaré a establecer una definicion de lo que es
Administracion Publica, a cuyo efecto me apoyaré en los puntos de vista de connotados
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tratadistas, como Miguel Acosta Romero, quien afirma que es “a parte de los
érganos del Estado que dependen directa o indirectamente del Poder Ejecutivo, tiene a
su cargo toda la actividad Estatal que no desarrollan los otros Poderes (Legislativo y
Judicial), su accién es continua y permanente, siempre persigue el interés publico,
adopta una forma de organizacion jerarquizada y cuenta con elementos personales,
elementos patrimoniales, estructura juridica y procedimientos técnicos”. 92

Pierre Escoube concibe a la Administracion Publica como “e/ conjunto de
medios de accion, sean directos o indirectos, sean humanos, materiales o morales, de
los cuales dispone el Gobierno Nacional para lograr los propésitos y llevar a cabo las
tareas de interés publico que no cumplan las empresas privadas o las particulares y que
determinan los Poderes constitucionales, legalmente dedicados a recoger y definir la

politica general de la Nacién”.2®

De los anteriores puntos de vista, intiero que ia Administracion Pablica puedo
entenderla desde dos perspectivas: una formal, en la cual funge como organismo
publico, que ha recibido del poder politico la competencia y los medios necesarios para
la satisfaccion de los intereses generales; y otra material traducida en la actividad de
aquél, considerado en sus problemas de gestion y de existencia propia tanto en sus
relaciones con otros organismos semejantes, como con los particulares, para asegurar
la ejecucion de su mision.

La Administracién Publica Federal encuentra su sustento legal en lo
dispuesto por el articulo 90 de nuestra Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, donde se determina lo siguiente:

“La Administracién Publica Federal sera centralizada y paraestatal conforme
a la Ley Orgénica que expida el Congreso, que distribuird los negocios del orden

%= ACOSTA ROMERO, Miguel, Op. Cit., , p. 64.
% Cfr. SERRA ROJAS, Andrés, Op. Cit., p. 204, TES
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administrativo de la Federacién que estaran a cargo de las Secretarilas de Estado y
Departamentos Administrativos y definird las bases generales de creacién de las
entidades paraestatales y la intervencion del Ejecutivo Federal en su operacién”.

“Las leyes determinaran las relaciones entre las entidades paraestatales y el
Ejecutivo Federal, o entre éstas y las Secretarfas de Estado y Departamentos

Administrativos”.®*

Respecto al contenido de este articulo, conviene seifialar que si bien en la
Ley Fundamental todavia se contemplan a los Departamentos Administrativos, lo cierto
es que el Unico que siempre habia existido es el del Distrito Federal, a través del cual el
Ejecutivo Federal ejercia el Gobierno de esta Ciudad. Actuaimente, o para ser mas
especificos, a parir del 5 de diciembre de 1997, desaparecid el Departamento del
Distrito Federal, ya que de conformidad con el Estatuto de Gobierno del Distrito Federal,
el gobiemo capitalino se ejerce por conducto del Jefe de Gobierno.

Con las reformas constitucionales realizadas a nuestra Carta Magna en el
afo de 1996, se determind que el Distrito Federal ya no seria gobernado por el
Ejecutivo Federal, sino por un Jefe de Gobierno elegido democraticamente, el cual entrd
en funciones a partir del 5 de diciembre de 1997, razdn por la cual ya no existiran los
Departamentos Administrativos.

Por otra parte, La Ley Organica a la que hace mencidn el articulo 90
Constitucional es la Ley Organica de fa Administracion Publica Federal, que viene a ser
su ordenamiento reglamentario, el cual, en su articulo 1° ordena que la Administracion
Publica Centralizada esta integrada, por la Presidencia de la Republica, las Secretarias
de Estado y los Departamentos Administrativos; mientras que la Administracién Pablica
Paraestatal se compone, de acuerdo al mismo precepto, por “los organismos

% Camara de Diputados, Articulo 90 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, Marco Juridico det
Congreso Generat de los Estados Unidos Mexicanos, México, D. F., 2003, p. 92,
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descentralizados, las empresas de participacién estatal, las instituciones nacionales de
crédito, las instituciones nacionales de seguros y fianzas y los fideicomisos”®®

De lo anterior, infiero que las Secretarias de Estado, como la SEMARNAT
forman parte de la Administracion Publica Federal Centralizada, que como lo explicaré
mas adelante, implica que la toda de acciones y de decisiones se halla en el centro que
es el Presidente de la Republica.

En cuanto a las funciones que tiene encomendadas la Administracion
Pablica, en opinion de Andrés Serra Rojas, presenta dos vertientes:

a) Las encaminadas en provecho de la colectividad (que son la mayoria),
verbigracia: las de policia, de los servidores publicos, de defensa; y

b) Las relativas al uso interno o propio de la Administracién Publica como el
manejo de personal administrativo, la contabilidad, la pianeacion
presupuestal, la documentacién y otras analogas.?®

La primera funcién a que se refiere dicho autor, se puede afirmar que son
concretamente las acciones que lleva a cabo la administracién publica para satisfacer
necesidades generales; esto es, las actividades desarrolladas por los érganos de la
administracion creados por la ley, que tienen asignada una funcidn especifica, de cuyo
cumplimiento apropiado depende que el Estado realice sus fines.

Y la segunda funcidn, que trasciende en el ambito de la propia administracién
publica y que sirve para sentar las bases de organizacién humana, presupuestal y
econdmica, indispensables para que pueda realizar sus actividades y cumplir con sus
fines en forma optima. Dicha funcién requiere previamente una planeacion,

e anica de la Administraci abl] . 37° ed, Porriia, México, 1998, p. 7.
% SERRA Rojas, Andrés, supra nota, p. 214,
TESIS
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organizacién® y - coordinacién entre los érganos de la administracion, para poder
establecer el manejo que se ha de hacer de los recursos econdmicos y humanos.

De lo dicho hasta el momento, puedo concluir que la funcién de la
Administracién Publica se traduce en el conjunto de acciones planeadas y coordinadas,
llevadas a cabo por los 6rganos que la componen, en aras de cumplir con el bien
comun.

Asimismo, la Administracion Publica implica una estructura conformada por
diversos elementos: unos de caracter organizativo, otros de naturaleza material, y otros
mas de indole personal, todos los cuales constituyen los elementos de aquella, cuya
conjugacion idénea deriva que pueda existir una buena o mala administracidn pablica.

Para Andrés Serra Rojas son cuatro los elementos de la Administracion
. Pablica, a saber:®”

a) Morfologia de la Administracién o estudio de las estructuras
" gubermamentales.

Para comprender este elemento se debe partir de la base que la
Administracién Pablica puede revestir diversas formas de organizacion administrativa,
dependiendo de las necesidades del Estado y de los fines que éste persigue. De ahi la
razon por la cual la estructura gubernamental cambia constantemente, en razén de los
requerimientos de eficiencia que debe revestir la administracion pdblica, para asi dar
cabal cumplimiento a sus fines. Ello explica el porqué la existencia de una
administracion publica federal centralizada y paraestatal, cada una compuesta de
diversa manera, en atencidn a sus fines y funciones concretas tiene asignadas.
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" b) La dindmica procedimental de la Administracion.

. - La Administracién Pablica es dinamica, puesto que se encuentra en contaste
evolubc‘i'é’n‘ y adecuacién a las necesidades que de eila requiera la sociedad. Por ende,
se precisa que los procedimientos administrativos y la actuacién de aquella sean
rapidas y eficlentes, pues de no ser asl, dificultarian las acciones de los érganos de la
administracién.

¢) Instalaciones, materiales y equipos.

Este elemento también adquiere una vital importancia y va ligado
intimamente con los anteriores, pues no puede concebir una administracion puablica
eficiente y organizada y que aspire a cumplir sus fines, si sus érganos no cuentan con
los elementos materiales idoneos. Por tanto, las instalaciones, materiales y equipos
deben ser acordes a los requerimientos de la adminisiracion y estar a la par de los
ultimos adelantos tecnoldgicos y cientificos.

Pero tampoco se puede perder de vista que de nada sirve contar con
materiales y equipos con la mas aita tecnologia, si su manejo requiere de
conocimientos especificos, de los cuales carecen los empleados Yy funcionarios
publicos, situacién que unicamente puede ser revertida si se capacita a aquellos
constantemente dentro de la Administracion Piblico, e incluso contratando personal que
de antemano posea conocimientos suficientes en la materia.

d) El factor humano integrante de la Administracién Publica.
Desde mi punto de vista, el elemento humano es de los méas importantes

dentro de la Administracién Publica, por ser el encargado de realizar las actividades que
tiene asignadas la administracién, que representan la voluntad del Estado, que de otra

7 1dem.
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forma constituiria una mera abstraccion. Dicho de otro modo, los érganos integrantes de
la Administracion Pablica pueden realizar sus funciones, cumplir sus fines y ejercitar sus
atribuciones legales, a través de los funcionarios y empleados publicos.

Por eso, la eficiente prestacién del servicio publico depende, principalmente,
de la capacidad técnica y conciencia profesional de éstos, la cual Unicamente se puede
conseguir implementando un servicio civil de carrera, que establezca normas legales
con base a las que se seleccione, capacite y proyecte a otros niveles jerarquicos al
personal humano que labore al interior de a Administraciéon Publica.

Recapitulando, puedo afirmar que los elementos de la Administracion Puablica
Federal son:

a) Una organizacion administrativa, que basada en una planeacién y
coordinacién, asigna a cada érgano que la compone una funcién
especifica, necesaria para cumplir con sus fines.

b) El material humano encargado de llevar a cabo las tareas asignadas a los
organos; y

c) Los elementos materiales, que son parte de los instrumentos con que
cuentan los administradores para cumplir con sus funciones.

El ejercicio de la funcion administrativa del Estado, requiere de una 6ptima
organizacién de sus elementos, para su mejor utilizacién, de tal manera que las
actividades y medios se ordenan con base a una diversidad de criterios de eficiencia
para dar lugar a la organizacion.

El funcionamiento de la organizacién de la Administracion Puablica “hace
necesaria la utilizacién de diferentes forrnas de estructuracién, de acuerdo con las
necesidades y fines que se proponga la administracién. Estas formas de organizacién
se determinan con base a consideraciones, politicas y técnicas, en razén de la
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B f/‘ndeﬁehdehcia'vde los drganos y a la especialidad de la materia de que deban
- canocer~®® '

En este marco, como lo sefialé anteriormente, el articulo 90 de nuestra Carta
Magna, determina que la Administracion Publica Federal es centralizada y paraestatal,
. de donde la doctrina infiere que las formas de organizacién administrativa son:

e La centralizacion;
e La descentralizacion; y

e Ladesconcentracién.

Conviene aclarar que al ubicarse las Secretarias de Estado, como la que
corresponde en esta investigacién, dentro de la Administracion Puablica Centralizada,
unicamente analizaré la forma de organizacién administrativa conocida como
centralizacion

La centralizacidn administrativa constituye una de las formas de organizacion
de la Administracion Publica, la cual “presupone una estructura que agrupa a los
diferentes 6rganos que la componen, bajo un orden determinado, alrededor de un
centro de direccién y decisién de toda la actividad que tiene a su cargo, organizacién
que se mantiene fundamentalmente en razdén de un vinculo, denominado fjerarquia o

poder jerérquico”®

En la centralizacién se localiza una coordinacidn de los érganos que la
componen, ¥ que en razén de la competencia que tienen asignada, delimitan su
actividad para no interferir en sus acciones. Dicha coordinacion permite un orden y
agrupacion especifica, sin importar que internamente cada érgano tenga su estructura
particular.
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En tal sentido, la jerarquia desempeifia un rol esencial, puesto que ‘“une en
llnea vertical a las diferentes dependencias de la administracién centralizada y a
las unidades administrativas en su organizacion intema; y en la linea horizontal, la
coordinacién permite su funcionamiento a través de la distribucién de competencias”'®

e Concepto.

Antes de dar un concepto de la centralizacién administrativa, debo saber lo
que es “centralizar”. Al respecto, el maestro Gabino Fraga, la define en los términos
siguientes: “es llevar al centro lo que esté fuera de él, en cuyo sentido es un fenémeno
que puede darse en todas las organizaciones sociales”.'"!

Partiendo de tal premisa, la centralizacion administrativa es definida

- --doctrinaimente del modo siguiente:

Jorge Olivera la define como “/a estructura en la cual el conjunto de érganos
administrativos de un palis estan enlazados bajo la direccién de un 6rgano central tinico
y encuentran su apoyo en el principio de la diversidad de funciones, pero dentro de un
orden o relacién en el que el impulso y la direccién la llevan los centros superiores o
directivos, y la ejecucion los subordinados o inferiores”.'*?

Para Acosta Romero es “/la forma de organizacién administrativa en la cual
las unidades y 6rganos de la Administracién Publica, se ordenan y acomodan
articuldndose bajo un orden jerdrquico a partir del Presidente de la Republica, con el
objeto de unificar las decisiones, el mando, la accién y la ejecucion”.®

1% HELGADILLO GUTIERREZ, Luis Humberto, Op. Cit., p. 88..
91 ERAGA, Gabino, Op. Cit., p. 412.

192 OLIVERA TORO, Jorge, Manual de Derecho Administrative, 5° ed., Pornia, México, 1993, p. 112,
193 ACOSTA ROMERO, Miguel, supra nota, p, 69.
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Y Gabino Fraga estima que “/a centralizacién administrativa existe cuando los
drganos se encuentran colocados en diversos niveles, pero todos en situacién de
dependencia en cada nivel hasta llegar a la cuspide en que se encuentra el jefe
supremo de la Administracién Publica”.'®

Puedo decir que en la centralizacion administrativa se hace mas evidente la
influencia del Presidente de la Republica, no sélo en cuanto a definir los 6rganos a crear
y las funciones y atribuciones a éstos, sino también en cuanto al nombramiento y
remocion de los servidores publicos, lo cual es perfectamente lega! tratdndose de los
Secretarios de Estado o de los empleados superiores de Hacienda, por ejemplo, pero
no en cuanto a otros empleados de rango inferior, cuyo nombramiento y remocién
debiera ir de acuerdo a la capacidad, experiencia mostradas, aunado al tiempo dentro
de la administracion publica, pero que sin embargo ha sido todo lo contrario, pues por
6rdenes “superiores” se nombra o remueve en forma arbitraria a aquellos, de acuerdo a
la conveniencia de los intereses de la clase gobernante, que en muchos de los casos es
opuesta al interés publico.

» Los 6rganos centralizados.

Los organos centralizados vienen a ser entes que no cuentan con
personalidad ni patrimonio propios, a través de los cuales se logran realizar los
objetivos de la centralizacidon administrativa.

En cuanto a sus' caracteristicas, Andrés Serra Rojas enumera las
siguientes: 1%

14 FRAGA, Gabino, supra nota, p. 171.
193 SERRA ROJAS, Andrés, Op. Cit., p. 590.
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1) Realiza de manera general los fines del Estado en materia federal.

En el ambito federal, los drganos centralizados desempefian funciones que
repercuten en toda la sociedad que integra al Estado mexicano, y no uUnicamente a
determinada entidad federativa o municipio, pues en estos ambitos se da la
administracion estatal y municipal, respectivamente.

2) No tienen personalidad propia, sino la del Estado.

Cuando el Estado crea los 6rganos centralizados, lo hace motivado por la
necesidad de que los 6rganos centrales que la componen sean auxiliados por otros,
que no tienen independencia, sino por el contrario, sobre ellos recae un poder de
mando y jerarquia, del cual no pueden retrotraerse; y por lo mismo, no son sujetos de
derechos y obligaciones por sf solos, sino que el ejercicio de unos y el cumplimiento de
otros esta supeditado a la decisién de los 6rganos centrales.

3) No tienen otro patrimonio que el patrimonio general del Estado.

Los érganos centralizados no cuentan en forma independiente con una
partida presupuestal del Estado, de la cual ellos puedan disponer con toda libertad. Por
el contrario, el Estado es quien determina los recursos de que han de disponer los

- 6rganos centralizados, teniendo que apegarse en todo momento a los lineamientos que
al respecto se le dicten.

4) Estan sometidos a la direccion administrativa y financiera del Estado.

Como consecuencia de lo antes dicho, los drganos centralizados no pueden
decidir sobre la manera en que han de desarrollar sus funciones, y mucho menos sus
recursos econdmicos; sino es el Estado quien marca las pautas a seguir y a quien
tienen que rendirle cuentas de sus funciones.
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5) Los poderes de nombramiento, mando, decisién y vigilancia recaen en el
Presidente de la Republica.

Lo cual evidencia que este es el eje en torno al cual gira fla administracion
centralizada y que le permiten lograr la unidad de la misma, y que da cabida a una
inestabilidad de los empleados dentro de la Administracién Pablica, toda vez que en
cualquier momento pueden ser removidos de sus empleos, cargos y comisiones, siendo
sustituidos por otras personas que quizd no posean la capacidad y experiencias que
requiere aquella y también la sociedad, pero que por “dedazo” llegan a ocupar esos
puestos, sin importarle al Estado lo deficiente que pueda ser su labor, tornando a la
Administracion Publica torpe, burocratica, ineficiente, y en el peor de los casos,
deshonesta.

6) Responden de su accién administrativa.

Los érganos centralizados son responsables de llevar a cabo en forma
eficiente o no, las funciones y objetivos que tienen asignados, situacién que es
acertada, ya que no puede ser irresponsable la administracién por la tabor desarrollada
por sus empleados y funcionarios en el ejercicio de sus funciones.

7) El control de los dérganos centralizados se lleva a cabo por medio de la
Administracién Pablica, con apego a la ley.

En todos los d6rganos de la administracion publica existen contralorias

internas encargadas de vigilar que los servidores publicos desemperfien sus funciones

" con apego a los principios de honradez, lealtad, eficiencia, imparcialidad y legalidad,

denunciando ante los érganos competentes la responsabilidad administrativa, penal o

politica en que incurran. Igual labor de vigilancia tiene a su cargo la Secretaria de la
Funcién Publica (SFP).
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8) La fuerza publica se concentra en los organos superiores de la
administracién.

Basicamente esta facultad recae en el Presidente de la Repubilica, titular del
poder central, que asume e! poder del Estado.

9) Todas las autoridades inferiores obran en su nombre por medio de
Instrucciones que reciben.

) Ello evidencia la jerarquia existente dentro de la centralizacién. Aunque debo
apuntar que las 6rdenes que reciben las autoridades inferiores no son medidas

" arbitrarias, sino determinaciones legales, que se auxilian para su ejecucion con la
" “‘clencla y la técnica.

e Procedimientos para realizar la centralizacién.

Los procedimientos a través de los que se realiza la centralizacion o reunién
de facultades en favor de la administracién central, son los siguientes:

1) La concentracién de la coaccién.

La concentracion de la coaccién, esto es, el empleo de la fuerza publica, se
deposita en favor de la administracién central, quien la ejerce por conducto de los
érganos superiores. En principio, el Estado es el unico ente facultado para emplear
medios coactivos en aras de mantener el orden y la paz sociales; y sélo
excepcionalmente las organizaciones privadas pueden valerse de la fuerza para tal fin,
como ocurre con la seguridad privada.
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2) La concentracion del poder de decision y de expedir 6rdenes.

La facultad de decidir conlleva ia de dictar 6rdenes y resoluciones creadoras
de efectos juridicos, cuya potestad se concentra en el Presidente de la Republica.

3) La concentracién de la competencia técnica.

Se afirma que la competencia técnica es la facultad de dictar 6rdenes e
instrucciones apoyadas cientificamente, lo cual significa que se debe dar paso a
personal debidamente capacitado en la materia de que se trate. En tal sentido, la
consulta técnica es un elemento de preparacion de los 6rganos superiores de la
administracién publica y en general a todos los niveles que laboren en ella.

4) La concentracién del poder de nombramiento.

Este poder corresponde al Presidente de la Republica. Sin embargo, la
organizacion administrativa confiere tal poder a los 6érganos inferiores.

" De todo lo antes dicho, se puede concluir que el tratamiento juridico que el
= orden normativo mexicano le otorga a la SEMARNAT, no soélo en la Constitucién
* Federal, sino en la Ley Organica de la Administracién Puablica Federal, es la de un
0 6rgano centralizado, que no goza de independencia respecto a su patrimonio, a su
estructura y a su toma de decisiones, puesto que depende del centro, que recae en la
: f'gura presidencual

Considero que es inadecuada la naturaleza juridica que el Estado atribuye a
la SEMARNAT, puesto que tratandose de una materia tan importante que se le
encomienda como lo es el medio ambiente y los recursos naturales, la elaboracién del
marco juridico y su aplicacion no debe centralizarse, sino precisamente
descentralizarse, a efecto de que las entidades federativas y los municipios tengan
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autonomia e independencia en las politicas a adoptar para la proteccién y preservacion
del medio ambiente, asi como en la elaboracidén del marco legal, puesto que Ia
centralizacion administrativa retrasa toda la accién gubernamental, tornandola
burocrética, lo que redunda en perjuicio de una adecuada defensa de dicho patrimonio
de la nacion, situacién que abordaré con mayor detalle en el ditimo Capitulo de la
presente investigacion.

4.2. OBJETO.

La creacion de la SEMARNAT fue en un contexto en el cual era un reclamo
de la ciudadania la proteccion y preservacion del medio ambiente, el cual dia con dia se
deteriora por la mano del hombre, causando graves daiios en la salud publica, en el
equilibrio del ecosistema. Y puesto que las Secretaria de Estado forman parte de su
gabinete, que es el grupo de trabajo mas allegado al Primer Mandatario de la Nacién,
se entiende que hubiera creado un érgano de vigilancia y control en dicha materia como
Secretaria de Estado, esto es, como organismo centralizado, en lugar de optar por un
organo descentralizado o desconcentrado.

Pero también el que sea un 6rgano centralizado, implica que su marco
normativo lo crea el Congreso de la Union, el cual pertenece al Poder Federal, situacion
que reforza nuestra postura de que existe una centralizacion en materia ambiental por
parte de los poderes federales.

4.3. FUNCIONES.

El Estado, para cumplir cabalmente con los fines que tiene encomendado,
debe desarroliar diversas actividades, conocidas como funciones, que a decir de
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" Gabino Fraga, “con ella se designa la forma de la actividad del Estado, no el contenido

de la misma" %

Andrés Serra Rojas refiere que la funcion “son los medios o formas diversas
que adopta el Derecho para realizar los fines del Estado”.'%”

En el caso de la SEMARNAT, las funciones que se le encomiendan son de
una trascendencia mayuscula, porque de su adecuado ejercicio depende la salud de la
poblacién, la conservacion y preservacion de los bosques, rios, lagos, mares, suelo,
ecosistema, flora, fauna, recursos naturales, medio ambiente. Digo esto porque el
medio ambiente es, por decido de algin modo, el marco dentro del cual vivimos,
trabajamos, divertimos, convivimos con los semejantes. Si el medio ambiente es idéneo,
dichas actividades las podremos realizar con toda normalidad y disfrute; pero en caso
contrario, serd molesto, agobiante, perjudicial para nuestra salud fisica y mental.

De tal manera, las funciones de la SEMARNAT tienen una importancia social
importante, las cuales puedo agrupar en:

a) De direccion, ya que se encarga de establecer la politica ambiental a
seguir en todo el pals, estableciendo las directrices que deben seguir las autoridades
estatales, municipales y del Distrito Federal en la implementacién de acciones
tendientes a la proteccion y preservacion del medio ambiente.

b) Sancionadoras, toda vez que se encarga de imponer las sanciones
administrativas a quienes cometen las faltas contempladas en la Ley de la materia.
Igualmente, porque se encarga de presentar las denuncias penales ante el Ministerio
Publico por los delitos ambientales que se cometan.

108 ERAGA, Gabino, Derecho Administrativo, 33* ed., Porria, México, 1994, p. 4.
197 SERRA ROJAS, Andrés, Op. Cit., p. 72.
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c) Legislativas, en el entendido de que se encarga de establecer las normas
oficiales que deben observarse en la proteccioén y salvaguarda del medio ambiente, las
cuales tienen caracter obligatorio.

d) De coordinacion, puesto que se encarga de establecer los vinculos
juridicos y de cooperacién con los estados y municipios en materia ambiental, para
establecer las acciones concretas a seguir para su proteccion y salvaguarda; los apoyos
técnicos que se requieran y el marco legal idéneo.

En tal sentido, 1a SEMARNAT constituye el 6rgano central y mas importante
en materia ambiental, ya que concentra en él una serie de facultades que lo tornan
como ente superior, situacion que como analizaré en el Capitulo ultimo de la presente
investigacion, no es del todo recomendable por las consecuencias negativas que
répresenta la concentracidn y centralizacion del mando en tal o cual materia, como
sucede con el aspecto ambiental.

Sea como fuere, 1o que es incuestionable es que representa un adelanto la
creacion de un organo a quien se le encomienda como tarea principal el ambiente,
prioridad de los tiempos modernos.
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Capitulo V

Andlisis de la facultad legislativa exclusiva del Congreso de la Unién en
materia ambiental, los problemas que conlleva y las posibles soluciones
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CAPITULO V

ANALISIS DE LA FACULTAD LEGISLATIVA EXCLUSIVA DEL CONGRESO DE LA
UNION EN MATERIA AMBIENTAL, LOS PROBLEMAS QUE CONLLEVA Y LAS
POSIBLES SOLUCIONES.

Después que en los capitulos precedentes ha quedado en claro que,
juridicamente hablando, por encima de la Constitucién Federal no existe ningan
ordenamiento de mayor jerarquia y por lo tanto, las entidades federativas y los
municipios deben apegarse a los principios que consagra tal ordenamiento
fundamental, sin contravenir el pacto federal y en consecuencia, las facultades que
estan reservadas exclusivamente a la federacion no pueden disfrutar de ellas tales
niveles de gobierno.

Ahora bien, el hecho de quc la federacidén se irrogue para si la facultad
exclusiva de legislar en materia ambiental resulta cuestionable por varias razones que
expondré en el presente Capitulo, por lo cual se hace necesario analizar el articulo 73,
fraccion XXIX-G de la Carta Magna, para entender la problematica que de ella se
desprende en esta opinién y que es objeto de estudio de la presente investigacion.

51. FUNDAMENTO CONSTITUCIONAL: ARTICULO 73, FRACCION XXIX-G.

El sustento juridico mediante el cual el Congreso de la Unién goza de la
facultad exclusiva para legisiar en materia ambiental se ubica en el articulo 73, fraccién
XXIX-G, cuyo texto legal es del tenor siguiente:

“El Congreso tiene facultad:

“.. XXIX-G. Para expedir leyes que establezcan la concurrencia del Gobierno
Federal, de los gobiermnos de los Estados y de los Municipios, en el ambito de sus




respectivas competencias, en materia de proteccién al ambiente y de preservacién y
restauracién del equilibrio ecolégico”.'®

Analizando tal precepto, infiero, en primer término, que Unica y
exclusivamente el Congreso de la Unién puede legisiar en la cuestion del ambiente y el
equilibrio ecologico, pues de la debida concatenacién del citado texto legal con lo
ordenado por el articulo 124 constitucional que textualmente establece “Las facultades
que no estan expresamente concedidas por esta Constituciébn a los funcionarios
federales, se entienden reservadas a los Estados~'®, arribo a la conclusion que al
tratarse la materia ambiental de una facultad que si esta reservada en forma expresa en
favor del Poder Legislativo Federal, por lo tanto las entidades federativas y los
municipios automaticamente quedan excluidos de la facultad de crear normas en tal
materia.

5.2. PROBLEMAS QUE SE DESPRENDEN DE DICHO PRECEPTO.

La materia ambiental per se, constituye una cuestién sobre la cual debe
tenerse mucho cuidado al legislarse, ya que no por el hecho de ser una cuestién sobre
la cual los legisladores hasta Gltimas fechas le han prestado la atencién a una
problematica que desde hace tiempo debid ser abordada, significa que debe dejarse la
solucién de la misma Unicamente a la federacion, a través de su 6rgano legistativo,
puesto que existen cuestiones sobre las cuales quienes saben la realidad de lo que
ocurre con el medio ambiente y el equilibrio ecoldgico son quienes tienen un contacto
directo con el ambiente, siendo precisamente los estados y los municipios.

Precisamente, porque en los términos en que esta contemplado el citado
precepto se desprenden en mi opinién una serie de problematicas, es por lo que

1% camara de Diputados, Articulo 73, Fraccién XXIX-G, de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos,
Marco Juridico del Conqreso General de los Estados Unidos Mexicanos, México, D. F., 2003, p. 79.

Camara de Diputados, Artlculo 124, de la Constitucién Politica de los E: Unldos Aexi >s, Marco Jurldico
del Congreso General de 1os Estados Unidos Mexieanos, México, D. F., 2003, p. 167.

132




enseguida planteo algunas de las mas importantes y que impiden regular de manera
eficaz y realmente equilibrada entre los niveles de gobierno (federal, estatal y municipal)
lo concerniente al medio ambiente y equilibrio ecolégico.

5.2.1. UNA CENTRALIZACION EN SU ATENCION.

En los capitulos precedentes planteo 1o que implica la centralizacion
administrativa como forma de organizacion de la Administraciéon Publica a nivel federal.
En pocas palabras, puedo recordar que conlleva una centralizacion en la toma de
decisiones y de ejecucion desde un centro que gira alrededor del Presidente de la
Republica y las Secretarias de Estado, lo cual torna lenta la solucién de los problemas,
ya que todo se burocratiza, volviendo ineficiente la labor del Estado en la solucién de
los problemas sociales.

Tal premisa también tiene aplicacion respecto al contenido de la fraccion
XX1X-G del articulo 73 de la Carta Magna, ya que al facultarse unicamente al Poder
Legislativo Federal para crear el marco normativo en materia ambiental, se da una
centralizacion en la actividad creadora de las normas en dicho ambito, ya que no se
hace coparticipes a los estados ni a los municipios de tal potestad legislativa, con lo que
de facto se da una centralizacién respecto al érgano creador de los ordenamientos
rectores de tal cuestion, asi como de la forma en que se lleva a cabo, ya que de ningun
modo se toma en cuenta la opinién de los gobiemos estatal y municipal al respecto; por
el contrario, éstos tienen que supeditarse a acatar el sentido de las leyes ambientales y
ecoldgicas creadas por la federacion a través del Congreso de la Union.

Tal parece que la intencién de los legistadores federales es la de aparentar
que se hacen participes a los estados y municipios en la solucion del problema
ambiental al sefalar en la fraccion en estudio que se faculta al Congreso de 1a Unién
para expedir leyes “.. QUE ESTABLEZCAN LA CONCURRENCIA DEL GOBIERNO
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FEDERAL, DE LOS GOBIERNOS DE LOS ESTADOS Y DE LOS MUNICIPIOS, EN EL
AMBITO DE SUS RESPECTIVAS COMPETENCIAS...""°. Sin embargo, lo paraddjico
del caso es que aun cuando en teoria, los estados y los municipios estan representados
en la Camara de Senadores y suponiendo que en la practica los senadores participaran
activamente en el contenido de las leyes creadas en materia ambiental, considero que
no es suficiente para que realmente exista una participacion activa de éstos niveles de
gobierno en la creacién de las normas.

Y por lo que respecta a la supuesta concurrencia de la federacion de los
estados y de los municipios que debe desprenderse de las leyes ambientales y
ecolégicas creadas por el Legislativo Federal, tal pareciera que estamos en presencia
de una fiesta en la cual el anfitridn es la federacion, quien dicta las reglas a seguir, y las
entidades federativas y los municipios son los invitados que Unicamente tienen que
cefiirse a las reglas ya fijadas.

Mas aun, tal concurrencia, en los términos en que lo establece la Ley
General del Equilibrio Ecolégico y la Proteccion al Ambiente, no existe en la practica,
pues ni siquiera se toma en cuenta la opinion de las legislaturas de los estados o a los
municipios acerca de la problemdtica que en sus respectivos territorios existe acerca del
problema ambiental, las causas que se originan y las soluciones que éstos mismos
consideran mas factibles.

Mas que concurrencia de los tres niveles de gobierno, diria que los estados y
los municipios son comparsas, en tanto que la federacion, por mediacion del Congreso
de la Unidén es quien crea el marco ambiental y por lo tanto, aquellos Ginicamente se
convierten en ejecutores de las decisiones que emanan desde el poder central.

Dicha centralizacion a que aludo también se desprende del hecho que la
supuesta concurrencia que existe entre los distintos niveles de gobierno se da en el

19 (dem.
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ambito de sus respectivas competencias. Sin embargo, si por competencia se entiende
que las facultades de que esta investido un drgano para realizar sus funciones
validamente''!, en el caso de esta investigacién, la "supuesta” competencia de que
gozan los estados y los municipios en el ambito que estudio es relativa, ya que insisto
en que no tienen autonomia para establecer sus propias normas de acuerdo a las
necesidades existentes en sus propias circunscripciones territoriales, y por ende, no
gozan de facultades, sino que las mismas, valgase la expresion, son una mendicidad
que les otorga la federacién, ya que la Ley de la materia otorga minimas facultades a
los estados y municipios pero a través de convenios que celebra con ellos, en donde
claramente no tienen ni voz ni voto éstos, sino Unicamente la federacidon, en
concordancia con {a SEMARNAT.

5.2.2. CARENCIA DE FACULTADES DE LAS ENTIDADES FEDERATIVAS Y DE
LOS MUNICIPIOS PARA REGULAR EN SUS RESPECTIVOS AMBITOS EL
PROBLEMA AMBIENTAL.

Una cosa es crear la ley y otra ejecutarla inicamente, que es precisamente lo
que sucede con la federacion, los estados y los municipios, pues mientras la primera es
quien legisla y hace nacer a la vida juridica la ley por conducto del Congreso Federal,
éstos ultimos Gnicamente se encargan de aplicarla en sus respectivos territorios, no de
forma independiente, sino apegandose a las directrices serfialadas por aquella.

Tal situacién me parece equivoca, ya que quienes realmente tienen contacto
con la naturaleza, con la ecologia, con el medio ambiente, con la flora y la fauna y
saben cuéles son los problemas que le aquejan, las causas que lo ocasionan y las
posibles soluciones son precisamente los estados y los municipios. A titulo de ejemplo,
pongo los problemas que ocurren en el Lago de Chapala en el Estado de Jalisco o el
Lago de Janitzio en Michoacan, los cuales se encuentran contaminados y existe el
peligro latente de que pudieran verse a tal grado afectados que ya no tener ni atractivo

" ALONSO, Martin, Diccionario del Espafiol Modema, 6* ed., Aguilar, Madrid, 1979, p. 31.
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- turistico y lo mas importante, destruir riquezas naturales que, de haber sido protegidas
por la sociedad y por el Estado a través de las normas adecuadas creadas por los
estados y los municipios, jamas se hubieran dado.

Sin embargo, dichas problematicas y otras mas, no pueden conoceria los
legisladores federales desde una curnul que se ubica en la Capital de la Republica
Mexicana, ni mucho menos puede legislarse adecuadamente sobre lo que no se
conoce. Porque es muy facil crear leyes y mas leyes sin ton ni son, sin tener una idea
correcta y concreta de la realidad social que se quiere normar y del sentido que deben
tener las disposiciones legales que la contengan. Porque quiérase o no, el Congreso
Federal ha asumido una actitud protagonica, pero sin contar con los elementos para
ello, puesto que estdn mas preocupados por las pugnas internas entre los grupos
parlamentarios que lo conforman y por oponerse a las iniciativas de ley que realmente
tratan de solucionar el problema ambiental, de ir al fondo del asunto.

Consecuentemente, la federacion deposita en el Congreso de la Unién la
facultad de legislar en materia ambiental y ecolégica, pero sin reparar en el hecho que
aun cuando existen representantes de las entidades federativas en los mismos, a través
de la Camara de Senadores, la verdad de los hechos es que los senadores, al
centralizar tanto su actuacion en la Capital, se alejan de !a realidad que viven las
circunscripciones territoriales a las cuales representan.

Ante tal estado de cosas y atendiendo al texto constitucional, resulta que a
los estados y a los municipios se les priva de la facuitad de crear su propia normatividad
aplicable a sus porciones territoriales. Porque pienso que en el caso de los municipios,
al ser el nivel de gobierno que tiene un contacto mas directo con la poblacién y con los
problemas que le aquejan, pueden tomarse medidas mas rapidas y eficaces, porque
ademas se conoce la problemética a fondo, desde el principio e incluso la propia
comunidad que conoce de la tierra, de los bosques, de la naturaleza, de la flora y de la
fauna y del equilibrio ecolégico, pueden participar activamente en concordancia con las
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autorldades mummpales y eI Congreso local a efecto de proponer soluciones para
prevenlr y restaurar el medio amblente y el equilibrio ecolégico.

: Incluso. no sélo la federacion restringe ta facultad legislativa de los estados y
municnpios en_materia ambiental, sino que ademas impide que éstos lleven a cabo
!‘medidas de: ~caracter administrativo o que puedan siquiera llevar a cabo las que la
L federacblén. a través de la legislacion federal, les confiere, puesto que no las dota del
» bféSﬂpuésto necesario para ello.

Porque definitivamente atender la cuestion ambiental es una prioridad cuya
. debida atencién implica destinar una parte importante del presupuesto federal, y sin
’ embargo, el Congreso de la Unién prefiere utilizar los recursos en campanias politicas,
en cuestiones que Unicamente benefician a unas cuantas personas corruptas como los
famosos rescates bancarios o carreteros, en que la sociedad es la que tiene que
absorber deudas que no contrajo, pero que el Estado es incapaz de hacer que los
responsables resarzan tales dafios para que el dinero que se recupere se utilice en
aspectos prioritarios para el pueblo mexicano.

Por lo tanto, los estados y municipios se enfrentan a dos problemas torales
en materia ambiental y de equilibrio ecoldgico: la imposibilidad de crear su propio marco
legal y la de no contar con recursos econdmicos suficientes para prevenirlo, protegerio y
restaurarlo.

5.2.3. INEFICACIA DE LA FEDERACION PARA PODER ATENDER DEBIDAMENTE
EL PROBLEMA AMBIENTAL.

Resulta indudable que el hecho de que e! Estado mexicano haya adoptado
un pacto federal tiene sus inconvenientes, ya que como lo dije en su oportunidad, tanto
las autoridades locales como las municipales tienen la obligacién de acatarse a lo
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ordenado: por Ia'COn'stitucié‘riy,Federal.’» tratados internacionales y leyes federales, sin
contravenirlas, so pena de vulnerar lo ordenado por el articulo 133 Constitucional.

: ~Y-aunque en teoria la federacion representa y debe velar por los intereses de
' las entidades que integran la Union, existe una centralizacién en la toma de decisiones
a través del Presidente de la Republica y del Congreso Federal en el ambito creador de
' _normas Yy valiéndose del articulo 133 constitucional, dia con dia la federacion atrae para
si mas y mas atribuciones, en este caso, 1a de regular de manera exclusiva la materia
ambiental, despojando a los estados y los municipios de la posibilidad de que puedan
atender asuntos ambientales con mayor eficacia, creando el marco legal que
consideren mas propicio, partiendo de la premisa que solamente se puede normar
adecuadamente una realidad social y presente cuando se tiene pleno conocimiento de
la misma y del sentido que deben tener las normas para tal efecto.

Ahora bien, lo que mas cuestiona es que el Congreso de la Union, en

ejercicio de la facultad que le otorga el articulo 73, fraccion XXIX-G de la Ley

Fundamental, ha sido la ineficaz de dar una solucién al problema ambiental, como

vqueda de méniﬁesto por los altos indices de contaminacidn presentes en esta Capital y
en rhucha'sﬂ‘partes del pais; en los incendios forestales que devastan grandes

extensioﬁes'de los recursos naturales, flora y fauna; en la tala inmoderada e ilegal de

: érbb}es s‘in,que las autoridades federales hagan algo al respecto; en la contaminacion y
déstm¢clén de los lagos, rios y mares y de los recursos naturales que en los mismos

existen.

Insisto en que tal ineficacia nace desde una mala distribucion de
* competencia en materia ambiental, ya que desde el centro del pais es dificil conocer la
‘realidad que vive el medio ambiente, las causas que generan el desequilibrio ecoldgico.

~:.Vivimos en una federacién, y por tanto, el gobierno federal no es el Gnico que interviene

e'nlyla toma de decisiones que afectan a toda la naci6n mexicana, pues también las
.entidades federativas y los municipios deben tener una participaciéon activa y no
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Unicamente aparente, como sucede con los Convenios de coordinacién en materia
ambiental que prevé la Ley General del Equilibrio Ecologico y la Proteccion al Ambiente
entre la federacion con los estados, los municipios y el Distrito Federal, ya que no es un
secreto que los intereses politicos juegan un papel preponderante en la firma y
cumplimiento de los mismos, quedando ello a la voluntad y buena fe de los actores
politicos y no a una coercitividad e imperatividad en su cumplimiento por parte de los
organos jurisdiccionales, como sucede con los convenios regulados por la legislacién
civil.

5.3. PROPUESTAS.

Después de que en los capitulos precedentes he establecido las bases
tedricas y legales en que se sustenta esta investigacion y establecido la problematica
principal existente en materia ambiental y que se deriva de lo dispuesto en el articulo
73, fraccidon XXI1X-G de la Constitucion Federal en el sentido de otorgar al Ceongreso de
la Unién la facultad exclusiva de establecer el marco normativo que debe regir tal
cuestion, es el turno de proponer la o las soluciones mediante las cuales se puede
lograr un equilibrio entre la federacion, los estados y los municipios en cuanto a permitir
que todos los niveles de gobierno intervengan activamente, en el marco de sus
respectivos territorios y competencia, en la regulacién, proteccion, prevencion y
restauracion del medio ambiente y equilibrio ecolégico.

Es pertinente aclarar que las propuestas que hago no son contradictorias,
sino que, son varias opciones que se pueden tener para dar respuesta a una cuestion
que todos nos atafie, porque repercute en la salud ptblica, en la preservacion,
proteccion y restauracion del medio ambiente y de las riquezas naturales que tiene el
pais y al equilibrio ecolégico que debe prevalecer, lo que incide, incuestionablemente,
positiva o negativamente, en la fuente importante de divisas que puede obtener el
gobierno del turismo ante los atractivos naturales que posee México, lldmese: flora,
fauna, rios, lagos, lagunas, manantiales, mares, playas, desiertos, sierra, etcétera.
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53.1. QUE SE REFORME EL ARTICULO 73, FRACCION XXIX-G DE LA
CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS EN EL
SENTIDO QUE A LOS ESTADOS Y LOS MUNICIPIOS SE LES FACULTE
PARA EXPEDIR LOS ORDENAMIENTOS CONFORME A SU AMBITO
TERRITORIAL EN MATERIA AMBIENTAL

Aln cuando la Constitucion establece reglas generales que las leyes
sustantivas, adjetivas y reglamentarias se encargan de regular de manera mas amplia,
lo cierto es que, como lo he venido reiterando a lo largo de la investigacién, en los
términos en que se encuentra redactado el articulo 73, fraccion XXIX-G de la
Constituciéon Federal, no existe ninguna duda que los 6rganos de los estados y de los
municipios no cuentan con facultades para legislar, en su ambito territorial, en materia
ambiental y ecoldgica, sino que tal facultad se la reserva exclusivamente la federacion,
situacion que me parece inadecuada en alencion a las consideraciones que ya sc he
expuesto con antelacion.

Asi las cosas y puesto que no es suficiente que el Congreso de fa Unién
crea la ley en donde se establezca la concurrencia, mas no el papel protagénico y
verdaderamente participativo en la formacion del marco juridico que regule el problema
ambiental.

Ademas, considero que hay materias que son eminentemente necesario que
sea el Congreso de la Unidn, la que las legisle, las cuales menciono en la siguiente
propuesta de reforma a la citada fraccion para quedar en los siguientes términos:

“El Congreso tiene facultad:

“... XXIX-G.- Para expedir leyes en materia de proteccién al ambiente y
de preservacién y restauracion del equilibrio ecolégico en las siguientes
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materias: recursos naturales de la plataforma continental; z6calos submarinos de
las islas; de todos los minerales; del petréleo y todos los carburos de hidrégeno,
solidos, liquidos o gaseosos; los recursos naturales de los mares y el espacio
situado sobre el territorio nacional.”.

Con la propuesta planteada persigo las siguientes ventajas:

1) Dejar en claro la competencia exclusiva y tnica que la federacién tendria
en materia ambiental y equilibrio ecoldgico en el ambito legislativo y a través del
Congreso de la Unién, las cuales versarian sobre materias que histéricamente y en la
actualidad ataifien a toda la Nacién y que realmente se justifica que el Congreso de la
Unidn establezca el marco normativo.

2) Que todas aquellas materias respecto de las cuales no se faculte al
Congreso de la Union para legislarlas corresponda hacerlo a los estados miembros de
la Unidn, situacion que se desprenderia de la interpretacion del articulo 124 de la Ley
Fundamental el cual sefiala que las facultades que no estan expresamente concedidas

por dicho ordenamiento a los funcionarios federales, se entienden reservadas a los
estados''?,

3) Evitar que exista una centralizacion al momento de crear el marco
juridico; de tomar decisiones y de ejecutarias en la prevencién, proteccién y
restauracion del medio ambiente y equilibrio ecolégico.

4) Que politica y gubermmamentaimente el poder plblico se ejerza de modo
mas equilibrado, al permitir la participacién activa y sin cortapisas de los estados y
municipios con la federacion respecto de un asunto fundamental para toda la sociedad
mexicana.
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53.2. QUE SE DETERMINE EN LA CONSTITUCION, CON CLARIDAD Y
PRECISION, EN QUE CASOS TANTO LA FEDERACION, COMO LOS
ESTADOS Y LOS MUNICIPIOS TENDRAN FACULTADES PARA EXPEDIR
NORMAS EN MATERIA AMBIENTAL.

La presente propuesta gira en torno a precisar en el articulo 73, fraccion
XXIX-G de la Constitucion Federal, no sélo las facultades de que estaria investido el
Congreso Federal en materia ambiental y equilibrio ecolégico, sino también las de los
estados y los municipios a través de sus congresos locales y ayuntamientos,
respectivamente, quedando redactada en los siguientes términos:

“El Congreso tiene facultad:

“... XXIX-G.- Para expedir leyes en materia de proteccién al ambiente y
de preservacion y restauracion del equilibrio ecolégico en ias siguienies
materias: recursos naturales de la plataforma continental; zécalos submarinos de
las islas; de todos los minerales; del petréleo y todos los carburos de hidrégeno,
sélidos, liquidos o gaseosos; los recursos naturales de los mares y el espacio
situado sobre el territorio nacional”..

“Respecto de los estados, gozaran de la facultad de legislar en materia
ambiental y de proteccién al ambiente a través de sus legislaturas locales, en las
siguientes materias: los bosques, rios, lagunas, lagos, flora, fauna, asentamientos
humanos y todos aquellos recursos naturales que se encuentren en sus ambitos
territoriales.

“Y en el caso de los municipios, podrdn crear reglamentos para que,
conjuntamente con las comunidades, se proteja y salvaguarde los recursos

12 1dem
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naturales y el medio ambiente en el cual se encuentren asentados histéricamente,
como son las tierras ejidales”,

Considero que la citada propuesta tendria una ventaja esencial que radicaria
en la claridad existente en cuanto a la competencia legislativa que cada nivel de
goblerno en México poseeria. Sin embargo, tendria la desventaja de que al
determinarse en forma tan rigida, podria ser dificil la interpretacién del 6rgano legislativo
en quien recaerian determinadas areas ecolégicas y ambientales, porque imperaria
hasta cierto punto un criterio limitativo y no enunciativo.

5.3.3. QUE EXISTA UNA VERDADERA COORDINACION ENTRE LA FEDERACION,
LOS ESTADOS Y LOS MUNICIPIOS PARA PROTEGER, PREVENIR Y
RESTAURAR EL MEDIO AMBIENTE EN TODO EL PAIS.

Con toda oportunidad expliqué que la Ley General del Equilibrio Ecologico y
Proteccion al Ambiente erevé los Convenios de coordinacién con base en los cuales la
federacion, a través de la SEMARNAT, puede otorgar facultades en materia ambiental a
los estados, a los municipios y al Distrito Federal, sin embargo, ello es potestativo para
la federacion suscribirlos o no, ademas de que en ningin momento se alude al
otorgamiento de facultades para legislar, situacién que desde luego resulta légica
tomando en cuenta lo que establece actualmente el articulo 73, fraccion XXIX-G, de la
Constituciéon Federal, no pudiendo un ordenamiento de menor jerarquia contravenir con
lo dispuesto por la Ley Fundamental.

Ahora bien, considero que en todo caso, si realmente se pretende una
concurrencia entre los niveles de gobiemo en materia ambiental, la misma debe estar
prevista en la propia Constitucién, en donde se establezca que los Convenios de
coordinacién y participacion de la federacion, con los estados, los municipios y el
Distrito Federal en materia ambiental y de equilibrio ecolégico se suscribiran en forma
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obligatoria para determinar con claridad las materias en las cuales tendran competencia
cada una de ellas para legislar. Con tal propuesta se lograrian dos ventajas principates:

1) Despolitizar la firma de tales Convenios de coordinacidén que actualmente
prevé la Ley de la materia, ya que resulta evidente que en los tiempos en que vivimos,
aun cuando ha habido avances en la democracia del pais, existiendo mas pluralidad de
corrientes politicas que ejercen el poder, lo cierto es que aun no existe una verdadera
cultura politica entre los diversos actores, sino una lucha por el poder, de
desacreditamiento y obstaculizacion hacia los otros partidos politicos que gobiernan,
con lo cual resulta dificil que la federacion firme los citados Convenios con los gobiernos
locales, municipales y del Distrito Federal, que son de oposicion al gobierno federal.

2) Que dichos Convenios de coordinacién tengan tal caracter juridico, es
decir, que tengan e! caracter de una verdadera fuente de obligaciones, que confiera
derechos a las partes que intervienen, pero que igualmente les imponga deberes y que
en caso de incumplimiento, se hagan valer las consecuencias juridicas que prevé la ley
de ia materia para tales casos. Digo esto porque lamentablemente, en la forma en que
actualmente regula la Ley General de Equilibrio Ecolégico y Proteccion al Ambiente, los
muiticitados Convenios, se desprende que los mismos se firman de buena fe, apelando
al principio del pacta sun servanda, sin que exista una obligatoriedad en su
cumplimiento, sino que cualquiera de los gobiernos puede © no cumplirlos, segin
convenga a los intereses partidistas que represente o a cuestiones presupuestarias.

Por lo tanto, si de acuerdo al articulo 1792 del Cédigo Civil Federal, el
convenio en sentido lato “es un acuerdo de dos o mas voluntades para crear, transferir,

modificar y extinguir derechos y obligaciones™'?

. la federacién, los estados, los
municipios y el Distrito Federal que intervengan como partes en la firma de convenios
en materia ambiental deben tener tal tratamiento juridico. Y dada la importancia de lo

que implicarfa la firma de tales convenios, es necesario mencionar cuales son los
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elementos de existencia y requisitos de validez de un convenio, cuestiones que
enseguida mencionaré.

ELEMENTOS DE EXISTENCIA

Segin Ramén Sanchez Medal, los elementos de existencia son los que
“conjuntamente debe tener un acto furidico, de manera que la ausencia de cualquiera
de esos dos elementos impide que haya contrato”.!’ Dichos elementos de existencia
son: el consentimiento y el objeto.

REQUISITOS DE VALIDEZ,

Los requisitos de validez son aquellos que ‘“conjuntamente debe tener el
contrato ya existente para no estar afectado de nulidad, de manera que la falta de uno
de esos elementos hace que el contrato en cueslion resulle privado de efectos
Jjuridicos™."* Tales requisitos deben darse y existir atin antes del convenio y coincidir en
el momento de perfeccionarse.

Aunque el articulo 1795 del Cddigo Civil para el Distrito Federal''® no
determina cudles son, limitindose a establecer que el convenio puede ser invalidado
por: incapacidad legal de las partes; por vicios del consentimiento; porque el objeto,
motivo o fin sea ilicito; y porque el consentimiento no se haya manifestado en la forma
establecida por la ley, de la interpretaciéon a contrario sensu, infiero cuales son los
requisitos de validez del contrato.

3 aAgenda Civil del Distrito Federal 2003, Articulo 1792 del Cédigo Civil Federal, México D. F:, 2003. p. 188,

114 SANCHEZ MEDAL, Ramén, De los Contratos Civiles, 16° ed., Porria, México, 1998, p. 25.

118 SANCHEZ MEDAL, Ramén, Op. cit., p. 25.

18 agenda Clvil del Distrito Federal 2003, Articulo 1792 del Cédigo Civil el Distrito F 1, México D. F:, 2003.
p. 189.
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Son dichos elementos y requisitos los que deben de satisfacerse en los
Convenios que lleguen a celebrarse entre la federacion, con los estados, los municipios
y el Distrito Federal en materia ambiental para que surtan plenos efectos juridicos y
sean obligatorios para las partes que intervienen.

5.3.4. LA CREACION DE UN ORGANISMO DESCENTRALIZADO EN MATERIA
AMBIENTAL.

En los capitulos precedentes explique lo que es la centralizacion
administrativa y la forma en que de facto se da en materia ambiental en cuanto a las
facultades para legislar en materia ambiental por parte de la federacion, excluyendo de
tal actividad a los estados, municipios y al Distrito Federal, ademas de establecer los
lineamientos a que éstos deben ceilirse obligatoriamente y que son impuestas desde el
centro, es decir, desde donde se ejerce el poder federal.

Sin embargo, también existe otra forma de organizacién administrativa
llamada descentralizacién, que existe cuando se crean 6rganos con personalidad
juridica propia y patrimonio propio, mediante disposiciones legislativas, para realizar
una actividad que compete al Estado o que es de interés publico.

El régimen juridico de la descentralizacién administrativa y que la Ley
Organica de la Administracion Publica Federal denomina como “administracién plblica
paraestatal”, corresponde en la doctrina a una forma juridica y técnica de organizar a
ci'enos organos de la administracion. Es importante destacar que el hecho de estar
organizadas las entidades paraestatales bajo un régimen juridico distinto al de los
organos centralizados, no significa que escapen del control de éstos y actien
independientemente.

TESE CON
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Para mayor entendimiento de esta propuesta, precisamos explicar con mayor
amplitud lo que es la descentralizaciébn administrativa y lo que implica un 6rgano
descentralizado.

CONCEPTO DE DESCENTRALIZACION ADMINISTRATIVA.

Gabino Fraga comenta que la descentralizacion administrativa “consiste en
conflar algunas actividades administrativas a O6rganos que guardan con la
administracién centralizada una relacién diversa de la jerarqula, pero sin que dejen de
existir respecto de ellas las facultades indispensables para conservar la unidad del
poder”.V?

Luis Humberto Delgadillo, comenta que la descentralizacion es “la creacién
de organismos por Ley o por decreto, con personalidad jurldica y patrimonio propios,
para la realizacién de actividades estratégicas o prioritarias, para la prestacién de un
servicio publico o social, o para la obtencién o aplicacién de recursos para fines de
asistencia o seguridad social”}*®

Si Considero las anteriores definiciones, se puede afirmar que la
descentralizacion administrativa es una forma de organizacion consistente en sacar de
la centralizacién las funciones y actividades asignadas a un érgano, para llevar a cabo
actividades estratégicas o prioritarias del Estado.

CLASES DE DESCENTRALIZACION ADMINISTRATIVA.

Los tratadistas de la materia siguen diversos criterios clasificatorios de las
formas de descentralizacion administrativa, relacionadas con los aspectos técnicos y

17 FRAGA, Gabino, Op. cit., p. 198.
118 DELGADILLO GUTIERREZ, Luis Humberto, Op. cit., p. 93.
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- Territorial o Regional.

Esta descentralizacién administrativa consiste “en el establecimiento de una
organizacién administrativa destinada a manejar los intereses colectivos que
corresponden a la poblacion radicada en una determinada circunscripcién territorial”.\1?
L.os doctrinarios consideran que el ejemplo mas tipico de este tipo de descentralizacion
es el municipio, puesto que la administracién publica municipal se enfoca a la
satisfaccién de las necesidades de una comunidad residente en un espacio geogréafico
bien delimitado.

- Por servicio o funcional.

Esta descentralizacion se basa en una consideracién técnica para el manejo
de una actividad determinada, o sea, la prestacion de un servicio publico o social, la
explotacién de bienes o recursos para fines de asistencia o seguridad social. Andrés
Serra Rojas la define como “un modo de organizacién administrativa, mediante el cual
se crea el régimen juridico de una persona de derecho ptblico, con una competencia
limitada a sus fines especificos, y especializada para atender determinadas actividades

de interés general, por medio de procedimientos técnicos”.'?°

Como ejemplo de esta descentralizacion puedo establecer la funcién
estratégica efectuada por la Universidad Nacional Autonoma de México, ya que fue
creada con la finalidad de atender la educacion media y superior del pals, que sin duda
adquiere prioridad en el desarrollo de nuestro pais.

19 ERAGA, Gabino, Op. cit., p. 210,
2 SERRA ROJAS, Andrés, Op. cit., p, 621.

148




- Por colaboracion.

Esta descentralizacion se da cuando el Estado adquiere mayor injerencia en
la vida privada, debido a lo cual se le presentan problemas cuya resolucion requiere una
preparacién técnica de la que carecen los funcionarios politicos y los empleados
administrativos. Por tanto, ante la imposibilidad de crear en todos los casos organismos
especializados que recargarian considerablemente la tarea y los presupuestos de la
administracién, se impone o autoriza a organizaciones privadas su colaboracién,
haciéndolas participar en el ejercicio de la funcion administrativa. Asi, la
descentralizacion por colaboracion constituye una de las formas del ejercicio privado de
las funciones publicas.

Es importante ahondar en esta cuestibn, ya que éste tipo de
descentralizacion no tendria razén de ser si se implementara en toda la administracién
publica el Servicio Civil de Carrera, puesto que asi los empleados y servidores publicos
contarian con la suficiente preparacion, derivada de una capacitacion permanente, no
teniéndose que recurrir a organizaciones privadas que capacitaran personal, lo cual, a
la larga, representa para el Estado un mayor gasto que la implantacion de aquél.

ORGANISMO DESCENTRALIZADO.

Para Luis Humberto Delgadillo, el organismo descentralizado es “un ente
juridico diferente que por necesidades técnicas, administrativas, financieras y juridicas,
es creado para la realizacién de actividades especiales, que no es conveniente que
realice la organizacién centralizada, cuya eslructura impide la celeridad o
especializacion en las funciones a su cargo, por lo que es necesario encargarias a un
ente diferents™.'' O sea que los érganos descentralizados son creados por el Estado
para atender actividades prioritarias, que no serian bien atendidas en la centralizacion.
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Por cuanto a las caracteristicas de los ¢érganos descentralizados, se tiene las
siguientes:

a) Son creados por una Ley del Congreso o un Decreto del Ejecutivo.

En esto radica una primera diferencia de los 6érganos descentralizados con
relacién a los desconcentrados, ya que éstos ultimos pueden ser creados también
mediante un reglamento o un acuerdo administrativo.

b) Tienen régimen juridico propio.

Los organismos descentralizados cuentan con un régimen juridico particular,
‘'que norma su personalidad, patrimonio, denominacién y actividad, recayendo
~generalmente en su Ley Organica, como sucede por ejemplo con la de la Universidad
" Nacional Auténoma de México.

c) Tienen personalidad juridica propia.

Los organismos descentralizados poseen personalidad juridica propia, lo que
constituye otra diferencia sustancial con relacion a los desconcentrados, toda vez que
éstos, por lo general tienen la misma personalidad juridica que la del érgano central del
cual surgen.

d) Patrimonio propio.
Los érganos descentralizados, por las funciones sociales trascendentes que

le son confiadas, tienen un patrimonio propio, el cual pueden manejar y aplicar de la
manera en que juzguen mas apropiada, de acuerdo a los planes y programas que

12! DELGADILLO GUTIERREZ, Luis Humberto, Op. cit., p. 94.
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elabore al efecto; verbigracia: la UNAM maneja su propio patrimonio, de acuerdo a sus
estatutos y reglamentos internos.

e) Realizacién de actividades estratégicas o prioritarias del Estado.

Los organos descentralizados son creados para atender necesidades
sociales prioritarias, que constituyen actividades en las que el Estado debe encaminar
preferentemente sus actividades y que no pueden ser cumplidas eficientemente dentro
de la centralizacidn, como son: la seguridad social, la salud, la educacion. Ello explica la
aparicion del instituto Mexicano del Seguro Social, la Universidad Nacional Auténoma
de México, El Instituto Politécnico Nacional, entre otros.

Una vez que he ahondado en lo que implica la descentralizacion como forma
de organizacidn administrativa y los organismos descentralizados como el ente con
personalidad y patrimonio proplos, creados para atender necesidades sociales
prioritarias, enfocando tales aspectos tedricos y legales, tengo que, en el caso de la
propuesta que hago, puede crearse un organismo descentralizado que se aboque Unica
y exclusivamente a atender el problema del medio ambiente y el equilibrio ecologico, el
cual se cree mediante una ley expedida por el Congreso Federal, pero con la
intervencién de la federacion, de los estados y de los municipios en cuanto a sus
funciones, a la forma de integracion y a los objetivos que persigue.

Las ventajas que pienso, se desprenderian de ponerse en practica tal
propuesta son las siguientes:

a) Las actividades y toma de decisiones de dicho organismo descentralizado
seria auténoma, sin la injerencia de ninguna autoridad central, como pudiera serlo el
Presidente de la Republica o de la SEMARNAT.
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b) Puesto que contaria con patrimonio proplo, tendria la libertad para
administrarlo y aplicarlo a la preservacion y restauracion del medio ambiente y equilibrio
ecoldgico, sin depender de autoridad distinta o superior que la limita en tal sentido o le
indique como aplicario.

d) Existirlan sedes del organismo descentralizado en todo el pals, para que
la federacion, los estados y los municipios tengan un trato directo con el mismo y asi
tomar las medidas y decisiones en forma conjunta, desburocratizando cualquier
actividad de proteccién al ambiente.
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CONCLUSIONES

PRIMERA.- La proteccién del medio ambiente y del equilibrio ecoldgico son
tareas prioritarias del Estado mexicano, pues no solo posibilita la salud éptima de la
poblacion y la preservacion de las riquezas naturales, sino que permite a los
gobernados una calidad de vida 6ptima y un desarrollo econémico del pals sin poner en
riesgo |a naturaleza humana y natural.

'SEGUNDA.- En México, fue recientemente creado el marco juridico para
proteger el medio ambiente y el equilibrio ecolégico, el cual auin cuando es suficiente,
tiene el inconveniente de centralizarse en cuanto al 6rgano a quien constitucionalmente
se faculta para crearlo, pues segun disposicion expresa del articulo 73 constitucionat,
fraccion XXIX-G de la Constitucion Federal, corresponde al H. Congreso de la Unién
crear las leyes en tales materias.

TERCERA.- Puesto que el articulo 124 determina el principio de la
supremacia constitucional, vinculando tal precepto con lo previsto en la fraccion XXIX-G
del articulo 73 constitucional, es de concluirse que el Poder Legislétivo Federal es el
unico facultado para crear leyes en materia ambiental y de equilibrio ecolégico, por lo
que las entidades federativas y los municipios no gozan de tal facultad, por lo que nada
mas éstas se convierten en aplicadoras de las disposiciones federales sin que puedan
contravenir las normas federales.

CUARTA.- Considero inadecuada la disposicién contenida en la fraccion
XXIX-G del articulo 73 de la Carta Magna en razon de que, dada la materia a regular
como lo son el medio ambiente y el equilibrio ecoldgico, quienes tienen mayor contacto
con la problemética que tienen son precisamente las autoridades locales y municipales,
y por tanto, éstas pueden tener mayor visién para crear el marco juridico idéneo para
protegerlos y preservarios, por lo que dicha facultad legislativa debe desmembrarse
entre los tres niveles de gobierno: el federal, el estatal y el municipal.
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QUINTA.- Los convenios mediante los cuales la federacion concurre con los
estados, municipios y el Distrito Federal para llevar a cabo acciones tendientes a
proteger, preservar y restaurar el equilibrio ecolégico y la proteccion del medio ambiente
son meros paliativos, ya que por ejemplo, en el caso de la Ley General del Equilibrio
Ecoldgico y la Proteccion al Ambiente, los términos en los cuales estan regulados se
desprende facilmente la preeminencia de la federacion en la toma de decisiones y en el
liderazgo que asume a través de la Secretaria del Medio Ambiente y Recursos
Naturales (SEMARNAT),

SEXTA.- Otro de los defectos que encuentro en los convenios a que me
refiero en la conclusidon anterior reside en que son meros acuerdos que no tienen la
fuerza obligatoria para las partes de una ley, sino que el cumplimiento de los mismos
obedece a cuestiones politicas y si tomo en cuenta que en nuestro pals las acciones
que se emprenden y las relaciones de cooperacion enlie el gobiero lederal con los
estatales y municipales depende en gran medida de las afinidades partidistas que
tengan, no resulta aventurado pensar que en el momento en que el gobierno federal
considera inadecuado entablar convenios de colaboracion en materia ambiental, no los
hace, sin que juridicamente puede exigirseles que asi lo haga.

SEPTIMA.- Otro de los problemas a que se enfrentan los estados y los
municipios en la bisqueda por proteger, preservar y restaurar el medio ambiente y el
equilibrio ecolégico es la falta de autonomia presupuestal, ya que los recursos con que
cuentan para tal objeto le son asignados por el gobierno federal, sin tomar en cuenta la
opinién de aquellos, ni sus necesidades reales, por lo que muchas veces son
insuficientes para llevar a cabo todas las acciones planeadas, motivo por el cual es
preciso que se les faculte a los gobiernos federales y estatales para que sean ellos
quienes le indiquen a la federacién cuanto dinero requieren y en qué lo van a utilizar.
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OCTAVA.- El articulo 4° de la Constitucion Federal consagra como derecho
pablico subjetivo de los gobernados gozar de un medio ambiente adecuado para su
desarrollo y bienestar, lo cual considero adecuado puesto que Gnicamente las personas
sanas pueden lograr tener una calidad de vida adecuada y lograr explotar al maximo
todo su potencial fisico y mental en la consecucién de sus metas individuales, todo lo
cual redunda en beneficio del desarrollo social y econémico del pais.

NOVENA .- En los tiempos actuales que vivimos, en que la globalizacion de la
economia parece ser el (nico objetivo que persiguen los Estados modermos, sin
importarles los costos que ello implica, considero que el gobierno mexicano debe de
planear adecuadamente la politica econémica y social que debe seguir, a fin de evitar
que el desarrollo productivo del pais implique devastar los recursos naturales y el medio
ambiente del pals.

DECIMA.- Algunas entidades federativas han reformado y adicionado a sus
Constituciones locales algunas disposiciones tendientes a proteger el medio ambiente y
el equilibrio ecoldgico, aunque preferentemente enfocandolo a las comunidades
indigenas, lo cual aunque es necesario dado que las mismas estdn en peligro de
extincién, también lo es que ello debe hacerse extensible a toda la poblacion, ya que
todas las personas tenemos derechos a un medio ambiente adecuado.

DECIMA PRIMERA.- Asi las cosas, resulta conveniente que se reforme el
articulo 73, fraccion XXIX-G de la Constitucién Federal a efecto de que se establezca
con precision cuales son las facultades de que gozaran la federacion, los estados y los
municipios en cuanto a la preservacion y restauracion del equilibrio ecologico, de forma
tal que realmente exista una participacion lo mas equitativa y congruente posible entre
los tres niveles de gobierno. Sélo asi se logran obtener resultados favorables en tales
tareas que son prioritarias para la sociedad mexicana, porque de no tomarse medidas
urgentes, se corre el peligro de que a mediano plazo nuestro pais deje de tener
recursos naturales que aparte de ser un atractivo turistico, constituyen una fuente de
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-~salud - publica;’ y:asimismo, que el medio ambiente se torne inadecuado para que los
- “individuos desarroliemas nuestras actividades éptimamente.
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