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INTRODUCCION
Desde los inicios de la historia nos hemos dejado llevar los seres humanos por un
antropocentrismo, en donde sélo el homo sapiens tiene el poder de dominar todo;
es por ello, que cada dia que pasa no convertimos en los depredadores de nuestro
planeta. Con estos antecedentes un dia, el hombre se da cuenta de una terrible
realidad, con su indiferencia hacia el ambiente, se esta suicidando lenta y
progresivamente; siendo solo una fotografia de un ser que deja hacer y pasar los

acontecimientos con desapego casi absoluto.

Asi durante muchos afnos el ser humano no se preocupd por la contaminacion,
sino solo la cred, ocasionando con ello grandes dafnos a su planeta y a él mismo.
Esto es sencillo de explicar porque luchabamos por tener ciudades limpias, no
habia tantos habitantes y hasta los ciudadanos se podian dar el lujo de respirar un
aire al que ellos mismos denominaron “puro”, asi como contar con una visibilidad

casi perfecta de aquello que les rodeaba.

De tal manera que nuestro pais empieza también a sufrir las consecuencias del
deterioro ambiental, dando lugar a una escena plagada de contaminacion
ambiental. Nada se salva, ahora ya no es como antafno, que solo preocupaba el
agua, el suelo, el aire; actualmente surgen una serie de conceptos que tienen
incidencia en la salud humana y repercusiones en el ambiente; llegando a una
época de incertidumbre ambiental; en algunas partes del mundo tanto cientificos
como gobernantes se empezaron a preocupar ahora si por su ambiente cada dia
mas deteriorado; aproximandonos de esta forma a documentos con trascendencia

en el ambito juridico

Por fortuna, diria yo, desde los afos 70's en nuestro pais se traté de normar
juridicamente lo relativo a la contaminacién ambiental, pero el dinamismo en que
nos encontramos inmersos y los avances tecnologicos han hecho que surjan
cuestiones nuevas a tratar; es por ello, que la legislaciéon e incluso la doctrina

juridica se han quedado atras, ante los cambios en nuestro habitat. Los recursos



naturales han sido investigados desde el punto de vista de las Ciencias Naturales,
pero su aprovechamiento y conservaciéon son regulados por disposiciones de tipo
juridico; dictandose una serie de leyes, reglamentos, acuerdos e incluso normas
técnicas.

Como todos sabemos, los destinatarios de los mandatos legales en materia del
ambiente son las personas fisicas o bien las colectivas, y el érgano estatal
encargado de la aplicacion de las disposiciones en materia ambiental, el poder
Ejecutivo y el Judicial en la imparticién de justicia; sin olvidar que la elaboracion de
leyes le corresponde al poder Legislativo. Razén por la cual se ha expedido una
amplia normatividad en materia del ambiente y especifica en cuanto a la
contaminacion del agua, atmosférica, del suelo, térmica, luminica, visual, entre
otras. Sin embargo a pesar de los intentos por legislar los campos de la
contaminacion ambiental, han quedado espacios vacios e incluso poco regulados
en cuanto al procedimiento que se debe de seguir, siendo este el caso especifico
de la contaminacién visual.

Por lo tanto, este trabajo recepcional tiene como contenido lo siguiente: por una
parte inmiscuirnos en la contaminacién visual y por otra senalar la necesidad de
una regulacién adecuada, todo esto desde el ambito federal, queriendo llegar a
proponer que haya prevencion, sanciones y procedimiento para este tipo de
contaminacion ambiental; sobre todo por el impacto que en la actualidad tiene en

la salud humana y el ambiente.

La tesis esta compuesta por cuatro capitulos, analizando en cada uno factores
imprescindibles, para el estudio y entendimiento de la denominada contaminacion
visual. El capitulo primero tiene un sentido informativo, ya que abordaremos los
conceptos basicos para conocer lo que es la contaminacion visual, pero aunado
esto se inmiscuyen una serie de figuras que haran comprender mejor el citado
concepto. Abordaremos las definiciones desde el ambito etimolégico, doctrinal,
legal, jurisprudencial para llegar a comprender bien los conceptos que se

presentaran a lo largo de la tesis.
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Dentro del segundo capitulo, el lector encontrara la evolucién histérica que ha
tenido la legislacion ambiental para concluir con la introduccion de la
contaminacion visual en dichos ordenamientos. Conociendo las experiencias
narradas a través de la historia, podremos adelantarnos; previniendo

consecuencias como la destruccion de nuestro ambiente.

En el tercer capitulo se estudia la normatividad que regula la contaminacion visual
actualmente, el lector se podra percatar cuales disposiciones juridicas son
aplicables a la contaminacion visual y encontrar respuestas a las interrogantes
;cudl es su nocion dentro del sistema juridico nacional?, ;En qué materias se

concibe su aplicacion? ;Qué legislacion Federal aborda la contaminacion visual?.

Por dltimo, en el cuarto capitulo se hace un analisis de cuales son las medidas
tendientes a evitar la contaminacion visual, las sanciones que se estableceran
para quien la provoque o fomente y las acciones correctivas para evitar los efectos

nocivos de la contaminacion visual.



LA CONTAMINACION VISUAL. UNA REGULACION ADECUADA EN LOS
ESTADOS UNIDOS MEXICANOS

CAPITULO |

CONCEPTOS
Al iniciar este capitulo es importante sefalar que casi todas las actividades del ser
humano de una u otra forma inciden en su entorno; es por ello que atenderemos a

ciertas caracteristicas para determinar lo que en realidad contamina.

1.1. Concepto de Contaminacion

1.1.1. Etimologico

De acuerdo con el Diccionario de la Lengua Espanola la palabra contaminacion
deriva del vocablo contaminare que es "la accién o efecto de contaminar y esta
ultima significa alterar nocivamente la pureza o las condiciones normales de una
cosa o un medio por agentes quimicos o fisicos.” 1

De tal manera que la contaminacion es maodificar las condiciones normales de una

cosa como los alimentos, las aguas, el aire o el ambiente.

1.1.2. Doctrinal

La contaminacién ha sido definida por Michael Allaby como:
“la alteracion directa o indirecta de las propiedades radiactivas, biologicas,
térmicas o fisicas, de una parte cualquiera del medio ambiente, que puede
crear un efecto nocivo o potencialmente nocivo para la salud, supervivencia
o bienestar de cualquier especie viva.™

Este autor nos proporciona elementos significativos en la definicion de

contaminacién, la cual se puede producir tanto en la totalidad del ambiente o sdlo

en algunos lugares; cuestién no manejada cominmente. Ademas destaca que la

' REAL ACADEMIA DE LA LENGUA ESPANOLA. Diccionario de la Lengua Espaiiola. 22" ed..
1F.din::rial Espasa, Madrid, 2001, p. 635.
“ALLABY, MICHAEL. Diccionario del Medio Ambiente. Ediciones Piramide, Madrid, 1984. p. 99,



contaminacion incumbe tanto cuestiones humanas como de los demas seres vivos
que habitan nuestro planeta; los cuales se pueden ver afectados de manera
directa o indirecta.
Raul Branes senala:
“la contaminacion ambiental se refiere estrictamente a la presencia en el
ambiente de uno o mas contaminantes, o cualquiera combinacion de ellos,
que degrada al ambiente en su conjunto y/o a algunos elementos.”
Este concepto pareceria el mas conveniente, pero debido a que el autor no senala
cuales son los contaminantes, se deja la definicion de contaminacion ambiental sin
uno de sus elementos principales.
Otra definicion es la que proporciona el Diccionario Juridico Mexicano:
“la contaminacién engloba todas aquellas acciones que tengan como
resultado la operacién de cambios en la naturaleza modificando las
condiciones ideales para la existencia idénea del hombre y demas
organismos vivos."
Es por ello que para la existencia de la contaminacion es necesario provocar un
dafo y no solamente estar en presencia de ciertos contaminantes.
El estudiar la contaminacion, no debe referirse Unicamente a la introduccion al
ambiente natural de cualquier elemento, sino por el contrario; estudiarse como un
fenomeno que incluye muchas substancias y actividades; produciéndose la
contaminacion cuando estas ultimas se encuentran en contacto con la naturaleza
de manera ilimitada, o bien, cuando el hombre interviene y provoca desequilibrios
en su entorno.
Para Pedro Fernandez Bitterlinch la contaminacién es:
“la presencia en el ambiente de uno o mas contaminantes, o de cualquier
combinacién de ellos, en concentraciones o0 niveles capaces de
comprometer, perjudicar o incomodar la vida, la salud o el bienestar

humanos; atentar contra la vida o desarrollo de la flora o la fauna; degradar

* BRANES, Ratl. Manual de derecho ambiental mexicano. 2° ed., Editorial Fondo de Cultura Econdmica,
Meéxico, 2000, p. 78.

4 INSTITUTO DE INVESTIGACIONES JURIDICAS. Diccionario Juridico Mexicano. 5° ed., Editorial
Pormia, México, 1994, p. 234,



o deteriorar la calidad del aire, del agua, del suelo o de otros componentes
basicos del ambiente; causar dafo en los bienes privados, publicos o
comunes o inferir negativamente en cualquier uso legitimo que pueda
hacerse de ellos.”
La postura de este autor me permite entender que la contaminacion ha tenido
diferentes enfoques, actualmente no solo se controla eliminandola, sino que se
establecen limites llamados “permisibles o aceptables”. Esto es una situacion muy
importante, ya que es dificil determinar lo aceptable, para quién lo es y con
respecto de qué. A todo esto se ha tratado de dar soluciones emitiendo una serie
de disposiciones juridicas (sobre todo leyes y reglamentos) que han intentado
prever los efectos dafinos de la contaminacién o al menos determinarlos.
Son variadas las formas en que se puede contaminar, es por ello que se ha
establecido una clasificacion de la contaminaciéon atendiendo a sus causas y
efectos.
Edgar Baqueiro Rojas sefiala como tipos de contaminacion los siguientes:

a) "Quimica: Aquella que se produce por desechos, productos y procesos
nocivos, desde irritantes hasta cancerigenos, los cuales han sido definidos
por la normatividad del control de emisiones a la atmosfera de residuos
toxicos.

b) Bioldgica: Se da cuando se destruye la flora y la fauna de un determinado
espacio.

¢) Fisica: Se realiza alterando las caracteristicas topograficas de un area con
la remocién, relleno y nivelacion de terrenos."

Esta clasificacién es conveniente mencionarla, debido a que dentro de la
contaminacion considerada como fisica, se encuentra la contaminacion visual
tema central de esta tesis; debido a su incidencia de forma negativa en nuestro

entorno.

* FERNANDEZ BITTERLICH, Pedro. Manual de Derecho Ambiental Chileno. Editorial Juridica de C hile,
Chile, 2001, p. 370.

® BAQUEIRIO ROJAS, Edgar. Introduccién al Derecho Ecolégico. Editorial Oxford University, México,
2001, pp. 27-31.
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Es por ello que la contaminacién es un cambio indeseable en las caracteristicas
fisicas, quimicas o biologicas del ambiente natural, producido sobre todo por la
actividad humana, aunque en algunos lugares, es porque la misma naturaleza los

produce.

1.1.3. Legal
Uno de los principales propdsitos de la legislacion mexicana en materia ambiental
es la de prevenir y controlar los efectos de la contaminacion, es por ello, que la
Ley General del Equilibrio Ecolégico y Proteccion al Ambiente (en lo sucesivo

LGEEPA) senala en su articulo 3° fraccion VI lo siguiente:

articulo 3° Para los efectos de esta ley se entiende por:
“VI. Contaminacion: La presencia en el ambiente de uno o mas contaminantes o

de cualquier combinacion de ellos que cause desequilibrio ecologico;...”
Nuestra legislacion senala de manera clara la tendencia de que solamente
contamina o se considera contaminacion, lo que produce un desequilibrio en las
condiciones normales del ambiente.

1.1.4. Jurisprudencial

Actualmente la Suprema Corte de Justicia no ha emitido ninguna jurisprudencia ni

tesis alguna que senale especificamente lo que es la contaminacion.

1.2. Concepto de Ambiente

1.2.1. Etimologico

La expresién de ambiente deriva del latin “ambiens-entis”, que significa que rodea
o cerca.



Al respecto, la Real Academia Espaiiola lo define en varios sentidos, pero para los
alcances de este trabajo solo me referiré a los relacionados con el estudio del
mismo.
“Ambiente: que rodea o cerca algo. 2. Aire o atmésfera. 3. Condiciones o
circunstancias fisicas, sociales, economicas, etc., de un lugar, de una
reunion, de una colectividad o de una época.””
Estas concepciones del ambiente encierran en mejor medida el concepto que nos
ocupa, ya que dentro de ellos podemos comprender, el agua, el aire, el suelo, la

flora, la fauna y en general, aquello que rodea al ser humano.

1.2.2. Doctrinal

Raul Branes proporciona un concepto en cuanto al ambiente y lo entiende de la
siguiente forma:
“El ambiente debe ser entendido como un sistema, vale decir, como un
conjunto de elementos que interactian entre si...."
“Algunas veces la preocupacion por la proteccion del ambiente oscila entre
dos concepciones extremas, como son el antropocentrismo y el
naturocentrismo. En efecto, la vision antropocéntrica de la vida conduce a
que la proteccién del ambiente se concentre exclusivamente en aquel
concerniente al ser humano, mientras que la vision naturocentrista de la
vida lleva precisamente a lo contrario."
No coincido con la totalidad de las ideas de este autor, porque el criterio
antropocentrista ha sido ya superado tratdndose de dar proteccion al ambiente por
las caracteristicas propias de este y no s6lo por los beneficios o relaciones con el
ser humano. Por fortuna, la sociedad ha comenzado a percatarse, aunque
lentamente, de que la especie humana no es sino una pequena parte de todo el

planeta. Sin embargo, la definicion proporcionada parece ser correcta porque

" REAL ACADEMIA DE LA LENGUA ESPANOLA. Op. Cit., p. 135.
* BRANES, Rail. Op. Cit,, p. 21.



sefiala elementos relacionados entre si, no solo el ser humano como dominador
de la naturaleza.

Esto se puede confrontar con la idea de Travis Warner ya que delimita el concepto
de ambiente a lo siguiente:

“Por lo general, se define al ambiente como las condiciones fisicas,

quimicas y biologicas de la region en la que vive un organismo. En lo

tocante a la poblacién humana, la Tierra misma, en su totalidad, es el
ambiente, compuesto de aire, agua, suelo y todos los demas organismos.™
Segun este autor a lo largo de la historia, el ambiente se ha tratado siempre como
una entidad separada, distinta de la especie humana. Es por ello que este
concepto de la separacion es responsable, en parte, de |la decreciente salud del
planeta Tierra.
Maria del Carmen Carmona Lara menciona:

“...la palabra ambiente aparece en realidad como sinénimo de lo natural, en

donde el ambiente es el sustento de lo humano...”"

Con este concepto pareceria que la autora nos circunscribiria a una sola idea de lo
que es el ambiente; pero ella misma nos senala:

“el ambiente contiene el ambito biofisico o natural y sus sucesivas
transformaciones artificiales, asi como su despliegue espacial. Se trata
especificamente de la energia solar, el aire, el agua y la tierra, la flora, los
minerales y el espacio (en el sentido de superficie disponible para la
actividad humana), asi como el medio ambiente construido o artificializado y
las interacciones ecoldgicas entre todos estos elementos y entre ellos y la
sociedad".

“El Consejo Internacional de la Lengua Francesa definié al ambiente como
el conjunto, en un momento dado de los agentes fisicos, quimicos,

biologicos y de los factores sociales susceptibles de tener un efecto directo

" WAGNER, Travis. Contaminacién, causas v efectos. Editorial Gernika, México, 1996, p. 19.
" CARMONA LARA, Maria del Carmen. Derechos en relacién con el medio ambiente. UNAM, México,
2000, p. 19.



e indirecto, inmediato o aplazado, sobre los seres vivientes y las actividades

humanas.""

Para Pedro Fernandez Bitterlich dentro del ambiente se incluyen los siguientes

elementos:

a)

b)

c)

d)

f)
9)

h)

j)
k)

“el aire, la atmadsfera y el espacio exterior;

las aguas, en cualquiera de sus estados fisicos, sean terrestres o
maritimas, superficiales o subterraneas, corrientes o detenidas, incluida el
alta mar,;

la tierra, el suelo y el subsuelo, incluidos los lechos, el fondo y el subsuelo
de los cursos 0 masas de aguas terrestres o maritimas;

la fauna, terrestre o acuatica, en estado de libertad natural, doméstica o
domesticada, nativa o exdticas;

la flora, terrestre o acuatica, en estado de libertad natural, nativa o exoticas;
la fuentes primarias de energia;

las fuentes naturales subterraneas de calor, que combinadas o no con el
agua, puedan producir energia geotérmica;

los yacimientos de substancias minerales metalicas y no metalicas;

la bellezas escénicas naturales y el paisaje, rural o urbano;

el clima y los elementos que lo determinan;

los procesos ecolégicos esenciales, tales como la fotosintesis, la
regeneracion natural de los suelos, la purificacién natural de las aguas y el

reciclado espontaneo de las substancias nutritivas”'?.

Por lo anterior, el ambiente incluye tanto elementos o factores naturales como

aquellos elementos artificiales, o bien, que son introducidos por el ser humano en

la naturaleza.

" tdem.

"” FERNANDEZ BITTERLICH, Pedro. Op. Cit., p. 370



1.2.3. Legal

La Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos es el maximo
ordenamiento en nuestro pais; es por ello que en el articulo 4 de la Carta Magna
se hace mencion al ambiente, sefalando que todos los mexicanos tenemos
derecho a un medio ambiente adecuado.™

La LGEEPA en su articulo 3° fraccion | define al ambiente como:

“articulo 3° Para los efectos de esta ley se entiende por:
|. Ambiente: 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;...”

En el ambito internacional también existen algunas concepciones del ambiente,
asi la Declaraciéon aprobada en la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el
Medio Ambiente y Desarrollo ( Rio de Janeiro,1992) establece:
“Los seres humanos constituyen el centro de las preocupaciones
relacionadas con el desarrollo sostenible. Tiene derecho a una vida
saludable y productiva en armonia con la naturaleza.”
Este parrafo establece un principio en cuanto al equilibrio existente entre el ser
humano y la naturaleza; ya que este forma parte del ambiente y por lo tanto, su

existencia depende en mayor medida de él.

1.3. Concepto de Contaminante

1.3.1. Etimologico
Segun el Diccionario de la Lengua Espaniola la palabra contaminante es aquello
que contamina, por lo tanto, segun lo explicado para la palabra contaminacion, se

pude inferir que también deriva del vocablo contaminare; es decir “alterar

¥ Este derecho fue constitucionalmente reconocido segin publicacién en el Diario Oficial de la Federacién el
28 de junio de 1999.



nocivamente la pureza o las condiciones normales de una cosa o un medio por

g . _u wld
agentes quimicos o fisicos.

1.3.2. Doctrinal

Rafael Martinez Cortinas sefiala que se entiende por contaminante “cualquier
sustancia, elemento, energia u organismo capaz de provocar, de forma mediata o
inmediata, directa o indirecta, en funcién de su cantidad, calidad, momento o lugar
efectos de contaminacion.”"
Esta definicion es poco concreta, ya que no se puede saber que es un
contaminante, si primero no se define la contaminacion.
Sin embargo, Edgar Baqueiro define como contaminante a:
“todo elemento, sustancia, organismo o energia extrana a un lugar
determinado, con efecto negativo sobre la estabilidad o salud de un
ecosistema o de sus componentes, o bien, toda materia extrafia o sus
compuestos o derivados quimicos o biolégicos, tales como humos, polvos,
cenizas, gases o bacterias, residuos o desperdicios que al incorporarse o
adicionarse al agua, aire o tierra alteran o modifican sus caracteristicas
naturales, asi como toda forma de energia como el calor y la radiactividad
que al operar sobre los elementos agua, aire o tierra, altera su estado
natural.""®
Lo mas significativo de la palabra contaminante es que incide en el ambiente de
una manera poco beneficiosa, sin importar la forma en que se presente, es por ello
que los autores senalados en los parrafos anteriores, mencionan elemento,
sustancia, organismo o energia, pero siempre con la caracteristica de producir un
dafo a la estabilidad de un lugar o consecuencias a la salud humana.
Pedro Fernandez Bitterlich define como contaminante:
“cualquier factor o sustancia fisica, quimica o bioldgica, o sus componentes

o derivados, que al incorporase, adicionarse o al operar sobre algun

" REAL ACADEMIA DE LA LENGUA ESPANOLA. Op. cit., p. 635.
' MARTINEZ CORTINAS, Rafael. Diccionario Enciclopédico. Editorial Planeta, Barcelona, 1980, p. 21.
' BAQUEIRIO ROJAS, Edgar. Op. Cit,, p. 26.



componente basico del ambiente altere su composicion, sus propiedades o
sus comportamientos naturales.”"”

Con esta concepcion de los contaminantes, es un poco complicado hacer una
clasificacion de los mismos, dado que los criterios pueden basarse en sus
caracteristicas (fisico-quimicas, biologicas), o bien atendiendo al recurso que
afecten (aire, agua, alimentacion, individuos, paisaje, entre otros).

Asi por ejemplo, de acuerdo con Rafael Martinez Cortinas se ha establecido que
existen:

a) ‘"los contaminantes naturales provenientes de l|a naturaleza sin
intervencion humana, como son los gases y cenizas de un volcan, los
hidrocarburos de una chapopotera™ o elementos toxicos arrastrados
por la erosion causada por los rios, estos contaminantes por sus bajas
concentraciones o constancia en el ambiente, los han adoptado los
ecosistemas atenuando sus efectos negativos”;

b) “Los contaminantes naturales inducidos por actividades del ser
humano, como la salinizacion de los suelos y aguas, que
frecuentemente pasan desapercibidos hasta que sus efectos alcanzan
niveles catastroficos.”"®

Los contaminantes de origen antropogénico, por su mayor toxicidad y magnitud
incapacitan a los ecosistemas para disminuir sus efectos o incorporarlos a los
procesos naturales.

Aungue el conocimiento cientifico en cuanto a los contaminantes y sus efectos
ambientales, no es en ocasiones muy completo, es un hecho evidente que
muchos de estos compuestos influyen de forma contraproducente en la salud
humana, mientras que otros afectan desfavorablemente a los ecosistemas o al
ambiente.?’

' FERNANDEZ BITTERLICH, Pedro. Op. Cit., p. 371.

'* Chapopotera tiene una connotacion de ser la fuente natural de petréleo crudo.

' MARTINEZ CORTINAS, Rafael. Op. Cit,, pp. 23-24.

" Cabe hacer la distincién entre ecosistema y ambiente, ya que el primero segiin la LGEEPA en su articulo 3°
fraccion XIII es la unidad funcional basica de interaccion de los organismos vivos entre si y de estos con el
ambiente, en un espacio y tiempos determinados, mientras que el ambiente tiene una connotacion mas amplia,
abarcando movimiento sociales, politicos, ademas de que incluye tanto elementos o factores naturales como
aquellos elementos artificiales, o bien, que son introducidos por el hombre en la naturaleza.



Los contaminantes representan un peligro eminente para los seres humanos y el
ambiente, es por ello necesario determinar cuales son y, en la medida de lo

posible, evitarlos.

1.3.3. Legal

La LGEEPA en su articulo 3 determina que :

“... para los efectos de esta ley se entiende por:

Contaminante: Toda materia o energia en cualesquiera de sus estados fisicos y
formas, que al incorporarse o actuar en la atmosfera, agua, suelo, flora, fauna o
cualquier elemento natural, altere o modifique su composicidon y condicién

natural”....;

1.4. Concepto de Contaminacion Visual

1.4.1. Etimoloégico

El sentido etimologico de la contaminacion visual, se tendra que analizar como
una palabra compuesta, que tiene significados distintos, para después analizarlos
conjuntamente.
El Diccionario de la Lengua Espafola menciona:
“contaminacién deriva del vocablo contaminare que es la accion o efecto de
contaminar y esta Ultima significa alterar nocivamente la pureza o las
condiciones normales de una cosa o un medio por agentes quimicos o
n21

fisicos.

Mientras que visual proviene:

' REAL ACADEMIA DE LA LENGUA ESPANOLA. Op. Cit,, p. 635.



“del latin visualis, que es lo perteneciente o relativo a la vision (accioén o
efecto de ver), o bien la linea recta que se considera tirada desde el ojo del

observador hasta un objeto."?

1.4.2. Doctrinal

La contaminacién visual ha sido considerada por Edgar Baqueiro Rojas como
“aquella que se caracteriza por la obstruccion del paisaje tanto natural como
urbano.”

“Algunas de las causas de la contaminacién visual son:

“Los excesos de avisos publicitarios e informativos (luminosos o no) en forma de
carteles en vias".
“Exceso de avisos publicitarios e informativos de programas en general por television”.
“Nuevas edificaciones o distorsiones en paisajes naturales que ahuyentan a los
animales”.
“Basurales que malogran el paisaje y pueden alejar el turismo."%*
Considero que la contaminacion visual es la obstruccién del paisaje tanto natural
como artificial, que afecta las condiciones de vida y las funciones vitales de los
seres vivientes.
Hay dos posturas respecto a la contaminacion visual:
a) Por una parte provoca cambios en el ambiente y le provoca una afectacion
Y,
b) Cuando se presenta como un fenémeno, que no genera desequilibrios
propiamente, pero que afecta la calidad de vida de las personas.
En cuanto a esta definicion el Reglamento de Anuncios para el Distrito Federal®
ha definido al paisaje natural como el conjunto de caracteristicas geoldgicas y
geograficas que concurren en un territorio; mientras que el paisaje urbano es la

imagen determinada por las caracteristicas volumétricas y cromaticas de los

* Ibid., p.2310.
»* BAQUEIRO ROJAS, Edgar. Op. Cit., p. 28.
* Publicado en la Gaceta Oficial del Distrito Federal el 28 de Agosto del 2003.



edificios, espacios abiertos, accidentes topograficos, vegetacion de la Ciudad de
México o de alguna parte de ella (articulo 2 fraccion XXIV y XXV).

1.4.3. Legal

La legislacion ambiental en el ambito local se ha preocupado por sefialar lo que es
la contaminacién visual; asi por ejemplo el Reglamento para Anuncios para el

Distrito Federal menciona en su articulo 2° fraccion V:

Para los efectos de este Reglamento se entendera por:

“Contaminacion Visual: El fenémeno mediante el cual se ocasionan impactos
negativos importantes en la percepcion visual por la distorsion o cualquier forma de
alteracion del entorno natural, histérico y urbano de la Ciudad de Mexico, que
deteriore la calidad de vida de las personas;”...

La contaminacion visual solo ha sido definida en el ambito local y no en el federal.

1.5. Concepto de Administracion Publica

1.5.1. Etimolégico

La palabra administracion “deriva de latin administratio, -onis que significa accion y
efecto de administrar; la que a su vez deriva de latin administrare, que es:
1. Gobernar, ejercer la autoridad o el mando sobre un territorio y sobre las
personas que lo habitan.
2. Ordenar, disponer, organizar, en especial, la hacienda o los bienes."%
En general la palabra administracion hace referencia a:
“la accion y efecto de cuidar de un bien o realizar la gerencia de un
patrimonio, publico o privado, con el fin de asegurar la normal productividad

de los mismos."?®

* REAL ACADEMIA DE LA LENGUA ESPANOLA. Op. Cit, p. 46
= COUTURE, Eduardo J. Vocabulario Juridico. 5" ed., Editorial De Palma, Buenos Aires, 1993, p. 79.
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En este mismo sentido la palabra publica o pdblico, deriva del latin publicus, que
se dice de la potestad, jurisdiccion y autoridad para hacer algo como contrapuesto
a privado.
En el Diccionario de la Lengua Espafiola, la administracion publica es:
“la organizacion ordenada a la gestion de los servicios y a la ejecucién de
las leyes en una esfera politica determinada; con independencia del Poder
Legislativo y el Poder Judicial. 2.Conjunto de organismos encargados de

cumplir esta funcion.”’

1.5.2. Doctrinal

La palabra administracion significa un mandato conferido a una persona para que
ejerza la direccién, gobierno y cuidado de bienes ajenos, ya sea de una herencia,
de un menor, de un incapaz, de una sociedad.
Siguiendo a Rafael Bielsa, se puede decir que:
“administracion es ante todo “organizacion” y administrar, en el sentido
comun del vocablo, es ordenar econémicamente los medios de que se
dispone y usar convenientemente de ellos para proveer a las propias
necesidades.”
En efecto, la palabra administracion puede ser equivalente a “cuidar, proveer,
organizar'®® es decir, la accién de cuidar un bien o un patrimonio, con la finalidad
de asegurar su conveniente productividad.
Para Jorge Olivera Toro:
“el concepto de administracion necesita ser afinado con la investigacion
que del mismo se haga desde distintos aspectos...”
“En un primer intento para limitar la citada nocion, es una actividad humana
de conjunto, siendo sus caracteristicas las de prever, organizar, mandar y

tiene como finalidad la de servir a alguien. En esta forma de concebir a la

" REAL ACADEMIA DE LA LENGUA ESPANOLA. Op. Cit., p. 47.

= BIELSA, Rafael. Derecho Administrative. 5" ed., Editorial De Palma, Buenos Aires, 1999, pp. 143-144.
* Cuidar: poner esmero en una cosa; prever : preparar, disponer con anticipacién; organizar: arreglar las cosas
de tal modo que tengan un orden.
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administracion, la accion de dirigir y regir y controlar a un conjunto de

personas y de bienes, tiene un objetivo que es alcanzar intencionadamente

un fin pablico o privado en forma licita."*

Coincido con este autor ya que en la administracion publica, se manejan bienes e

intereses que son ajenos, pertenecientes a la comunidad a la que sirven. Es por

ello que la administracion pablica es una de las manifestaciones concretas del
poder del Estado, para satisfacer las necesidades de la colectividad.

La administracion publica se puede considerar que aparece cuando el ser humano

se organiza en sociedad, en las que se van distinguiendo la presencia de una

persona, que subordina y rige las actividades de resto del grupo y que se va
haciendo cargo de proveer la satisfaccion de las necesidades colectivas
fundamentales. '

Rafael Martinez Morales define a la administracién publica de la siguiente manera:
“Accion del gobierno al dictar y aplicar las disposiciones necesarias para el
cumplimiento de las leyes y para la conservacion y fomento de los intereses
publicos, y al resolver las reclamaciones a que dé lugar lo demandado”.
“Los entes del poder pulblico encargados de coordinar los recursos de
diversa indole para el logro de ciertos objetivos constituyen la materia que
integra la administracién pablica.”"

En cuanto a esto hay otras posturas, como la sefalada en el Diccionario Juridico
Mexicano®’, manifestando que tradicionalmente se conceptuaba a la
administracién publica como la actividad estatal que ejecutaba la ley. No habia
ningn error en esta definicion, pero se limitaba el concepto y la funcion que
representaba. La administracion publica realiza la ley obrando dentro de sus
cuadros, normados los fines de la misma. No es ejecucion automatica de una
norma, sino su realizacion material, oportuna, eficaz y efectiva a través de
potestades reglamentarias o discrecionales e imperativas.

* OLIVERA TORO, Jorge. Manual de Derecho Administrative. 7" ed., Editorial Porria, México, 1997, pp.
19-21.

" MARTINEZ MORALES, Rafael 1. Diccionario Juridico Temitico. Derecho Administrative. Tomo 3,

2: ed., Editorial Oxford University Press, México, 2001, pp. 6-7.

Y INSTITUTO DE INVESTIGACIONES JURIDICAS. Op. Cit., pp. 235.
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Dentro del concepto que proporciona el maestro Martinez Morales, hay un
elemento que llama la atencion y es el de interés publico, el cual el mismo
tratadista menciona:

“ ... encontramos que el interés publico® esta situado en una categoria
superior a los intereses particulares...”
“...opinamos que el interés publico es el deseo social para el logro de
determinado beneficio comun o la realizacion de ciertas acciones tendientes
a la consecucion de los fines que persigue un grupo nacional, que puede

estar previsto o no en el orden juridico.”*

De acuerdo con esta definicion la administracion publica tiene una serie de
actividades tendientes a perseguir una tarea determinada, en este caso el interés
publico.
Miguel Acosta Romero establece que para hacer frente a sus actividades el
Estado crea agencias o unidades administrativas encargadas precisamente de
cumplir con los nuevos cometidos. Define a la administracion publica como:
“ la parte de los organos del Estado que dependen directa, o
indirectamente, del Poder Ejecutivo, tiene a su cargo toda la actividad
estatal que no desarrollan otros poderes (legislativo y judicial), su accion es
continua y permanente, siempre persigue el interés puablico, adopta una

forma de organizacion jerarquizada..."35

Habra que distinguir entre administracién privada y administracion publica; la
primera principalmente persigue un proposito de lucro y la satisfaccion de un
interés particular, en cambio la administracion pablica se justifica por los intereses
generales que la ley le confiere.*®

* Qe han sefialado como sindnimos de este el interés social, interés general, beneficio colectivo, provecho
comun, bienestar general entre otros.

¥ MARTINEZ MORALES Rafael I. Derecho Administrativo.3er y 4° cursos, 3" ed., Editonal Oxford
University Press, México, 2001, pp. 157-159.

¥ ACOSTA ROMERO, Miguel. Compendio de Derecho Administrative. 2* ed., Editorial Pormia, México,
1998, pp.78-80.

% Cfr. SERRA ROJAS, Andrés. Derecho Administrative. ler. Curso, 20° ed., Editorial Porria, México,
1999, pp. 88-90.
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Hay distintas formas de estudiar a la administracion publica, razén por la cual
tratadistas como Rafael Martinez Morales la ha dividido en:

a) Criterio organico estableciendo que el objeto de la ciencia de la
administracion lo conforman todos los entes que dependen directa o
indirectamente del Poder Ejecutivo.

b) Criterio Dinamico o funcional en donde la materia de la administracion esta
constituida por la realizacion de actividades o acciones para conseguir una

finalidad determinada.®’

1.5.3. Legal

El articulo 90 de nuestro ordenamiento Supremo dispone:

“La Administracion Publica Federal sera centralizada y paraestatal conforme a la
ley organica que expida el Congreso, que distribuird los negocios del orden
administrativo de la Federacion que estaran a cargo de las Secretarias de Estado
y Departamentos Administrativos y definira las bases generales de creacion de las
entidades paraestatales y la intervencion del Ejecutivo Federal en su operacion”.

Este precepto sefala que para el cumplimiento de las funciones en el orden
administrativo, se llevaran a cabo, fundamentalmente a través de la Administracion
Publica federal, siendo centralizada y paraestatal, conforme a la Ley Organica de

la Administracion Puablica Federal.

1.5.4. Jurisprudencial

Hasta ahora la Suprema Corte de Justicia no ha emitido tesis alguna en cuanto al

concepto tratado.

" MARTINEZ MORALES, Rafael I, Diccionario Juridico Temitico. Derecho Administrativo. Tomo 3,
Op. Cit., pp. 8-9.



1.6. Concepto de Autoridad Administrativa

1.6.1. Etimologico

Eduardo Couture menciona que la palabra autoridad deriva:
“del latin auctoritas-tis el hecho de ser “auctor”, que era un titulo de
magistratura. De ahi el sentido juridico-politico de la palabra autoridad. En
la Roma republicana por otra parte, se llamaba auctor al que tenia derecho

a hablar primero en el senado.”*®

El Diccionario de la Lengua Espariola define a la palabra autoridad como:
“1. Poder que gobiemna o ejerce el mando de hecho o de derecho.
2.Potestad, facultad, legitimidad. 3. Prestigio y crédito que se reconoce a
una persona o institucién por su legitimidad o por su calidad y competencia

en alguna materia.”*®

1.6.2. Doctrinal

La palabra autoridad ha sido definida en forma general para después ubicar el
término en las diferentes ramas juridicas, asi por ejemplo se habla de autoridad
familiar, autoridad responsable, publica, administrativa entre otras.
La enciclopedia juridica OMEBA define a la autoridad como sigue:
“ Es la potestad que inviste una persona o corporacion para dictar leyes,
aplicarlas o ejecutarlas, o para imponerse a los demas por su capacidad o

influencia."*

Para Guillermo Cabanellas la palabra autoridad contiene:
“Dos nociones fundamentales presenta esta voz, basica en toda sociedad

organizada, puesto que no se ha conocido aun una experiencia social

% COUTURE, Eduardo J. Op. Cit., p.116. i
¥ REAL ACADEMIA DE LA LENGUA ESPANOLA. Op. Cit. p. 253.
40 Enciclopedia Juridica Omeba. Editorial Driskill, Buenos Aires, 1982, p. 235 .
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amplia ajustada o desajustada a una auténtica anarquia. Una de ellas, en
abstracto, revela potestad, poder, facultad, atribuciones, e incluso influjo y
prestigio personal; la otra mas concreta en su encarnacion humana,
significa la persona revestida de aquellas funciones o auroleada con tal
valor”.

“La autoridad administrativa es el delegado del Poder ejecutivo, encargado
de la gestion de los actos que interesan a la Administracién publica para

cumplimiento de sus fines, ejecutando y haciendo ejecutar las leyes."*'

1.6.3.Legal
Actualmente la legislacion mexicana no ha dado una definicién de lo que es la

autoridad administrativa.

1.6.4. Jurisprudencial

AUTORIDADES ADMINISTRATIVAS. ESTAN OBLIGADAS A CITAR LAS
DISPOSICIONES LEGALES QUE FUNDEN SU COMPETENCIA.

El Articulo16 de la Constitucién Federal, prescribe que los actos de molestia,
para ser legales, deben provenir de autoridad competente y cumplir con las
formalidades esenciales que le den eficacia juridica, lo que significa que todo
acto de autoridad debe emitirse por quien esté legitimado para ello,
expresandose en el acto mismo de molestia, el dispositivo, acuerdo o decreto
que le otorgue tal legitimacion, ya que de no ser asi, se deja al gobernado en
estado de indefension, al no poder examinar si la actuacion de la autoridad
emisora se encuentra dentro del ambito competencial respectivo. CUARTO
TRIBUNAL COLEGIADO EN MATERIA ADMINISTRATIVA DEL PRIMER CIRCUITO.
Véase: Apéndice al Semanario Judicial de la Federacion 1917-1995, Tomo VI, Materia
Comun, pagina 111, tesis 165, de rubro: "COMPETENCIA. SU FUNDAMENTACION
ES REQUISITO ESENCIAL DEL ACTO DE AUTORIDAD.".

' CABANELLAS, Guillermo. Diccionario Enciclopédico de Derecho Usual. 20° ed., Editorial Heliasta,
Buenos Aires, 1981, p. 970.



1.7. Concepto de Prevencion
1.7.1. Etimolégico

La Real Academia Espanola define a la prevencion como sigue:
Prevencion. Del latin prevenetio, onis. 1. Accién y efecto de prevenir.
2. Preparacion y disposicion que se hace anticipadamente para evitar un

riesgo o ejecutar algo.*?
1.7.2. Doctrinal

Segun José Alberto Garrone la prevencion es:
“la preparacion y disposicion que se hace anticipadamente para evitar un
riesgo o ejecutar una cosa".
“Concepto, por lo comun desfavorable que se tiene de una persona o
cosa."*®
Guillermo Cabanellas define a la prevencion de las siguientes maneras:
“1. Preparacion o disposicion preliminar de lo necesario para un fin.
2. Previsién. 3. Anticipado conocimiento de un mal o perjuicio. 4.
Precaucién. 5. Advertencia, aviso. 6. Remedio o alivio de un inconveniente
o una dificultad."*
De lo expresado por los autores, la prevencion administrativa ha de entenderse
como aquellas medidas anticipadas para evitar algun dafno que esté relacionado
con el funcionamiento de los 6rganos del Poder Ejecutivo y que llevan a cabo las
actividades del interés publico .
En materia ambiental la prevencion consiste, segiin Pedro Fernandez Bittelich, “en
un instrumento de gestion ambiental que tiene por finalidad tomar medidas

anticipadas, para evitar un dano ambiental."*®

2 REAL ACADEMIA DE LA LENGUA ESPANOLA. Op. Cit,, p. 1831.

** GARRONE, Jos¢ Alberto. Diccionario Juridico Abeledo Perrot. Tomo I11. Editorial Abeledo Perrot ,
Buenos Aires, 1980, p. 3045.

“ CABANELLAS, Guillermo. Op. Cit., p. 45.
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1.7.3. Legal

La LGEEPA en el articulo 3° define a la prevencién de la siguiente forma:
“... para los efectos de esta ley se entiende por:
.L“XXV.- Prevencion: El conjunto de disposiciones y medidas anticipadas para

evitar el deterioro del ambiente”;...

Segun esta definicion legal la prevencion en materia ambiental, hace referencia
primeramente a lo anticipado, es decir, a todas aquellas acciones tendientes a
impedir algun dafo producido al medio ambiente.

El deterioro ambiental puede ocasionarse por diferentes causas, por ello las
medidas de prevencion tienen la finalidad de proteger el ambiente y asi evitar que

se reduzca su disponibilidad y aprovechamiento.

1.7.4. Jurisprudencial

La Suprema Corte de Justicia de la Nacién no ha pronunciado ningln concepto
acerca de lo que es la prevencion administrativa.

1.8. Concepto de Procedimiento Administrativo
1.8.1.Etimologico
Para Eduardo J. Couture la palabra procedimiento deriva:
“...del verbo proceder, y este del latin juridico procedo, procedere “proceder

a una accién judicial’, literalmente “avanzar o progresar” (compuesto de

pro- “hacia adelante” y cedo, cere “ir, marchar”), refiriéndose aqui a la

* FERNANDEZ BITTERLICH, Pedro. Op. Cit., p. 145,
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sucesion o progreso de las distintas etapas o instancias de un proceso

judicial”.

1 *En sentido general, dicese de la manera o forma de realizar una
cosa o de cumplirse un acto”.

2. “Actuacion, tramitacion, secuencia de actos ante los drganos del
Poder Publico”

3. “Método o estilo propios para la actuacion ante los tribunales, ya

sean de orden civil, penal, de menores, de hacienda y contencioso
administrativo."*®
La palabra procedimiento, segun el diccionario de la Real Academia Espaola,
significa lo siguiente:

“1. Accion de proceder. 2. Método de ejecutar algunas cosas. 3. Actuacion

por tramites judiciales o administrativos.”*’
1.8.2. Doctrinal

Para Gabino Fraga:
“El acto administrativo requiere normalmente para sus formalidades estar
precedido por una serie de formalidades y otros actos intermedios que dan
al autor del propio acto la ilustracion e informacioén necesaria para guiar su
decision al mismo tiempo que constituyen una garantia de que la resolucion
se dicta, no de un modo arbitrario, sino de acuerdo con las normas legales”.
“Ese conjunto de formalidades y actos que preceden y preparan el acto

administrativo es lo que constituye el procedimiento administrativo..."*®

Dentro del concepto proporcionado por este autor sefala la garantia de legalidad,
establecida en el articulo 14 Constitucional la cual consiste en que se cumplan las
formalidades esenciales del procedimiento.

1 COUTURE, Eduardo J. Op. Cit., p. 479. )
* REAL ACADEMIA DE LA LENGUA ESPANOLA. Op. Cit., p. 1837.
* FRAGA, Gabino. Derecho Administrativo. Editorial Porria, México, 1994, p. 254.

22



Jorge Olivera Toro menciona:
“La Administracion tiene la pretension de dictar sus actos conforme a
derecho, en juridizar su actuar en beneficio de su propio prestigio, asi como
para obtener la mayor eficiencia. Los administrados quieren estar
garantizados en contra de las arbitrariedades y caprichos de la
administracion; esta es, que se cumplan las formalidades preestablecidas,
dando seguridad jl.lridica.""g

Andrés Serra Rojas determina:
“El procedimiento administrativo esta formado por una serie de formalidades
que establecen una garantia para los administrados, para evitar
arbitrariedades y obtener un resultado determinado, en este caso, asegurar
el interés general”.
“‘Debemos no confundir el procedimiento administrativo que realiza la
funcién administrativa, con el procedimiento legislativo y el procedimiento
judicial. EI procedimiento legislativo responde a la técnica legislativa...
encaminada a la elaboracion de la ley y fijar la esencia de la misma..."
El procedimiento administrativo y el procedimiento jurisdiccional son
procedimientos de ejecucion de la ley, que responden a diversos
propésitos, los cuales demandan la intervencion de los particulares cuando
éstos son afectados por el acto administrativo o por la sentencia.”®

En el procedimiento administrativo habra que observar ciertas formas como una

garantia de que se estan ajustando a lo establecido por la ley.

Rafael Martinez Morales define lo siguiente:
“El procedimiento administrativo es la serie coordinada de medidas
tendientes a producir y ejecutar un acto administrativo." ! .

“Lopez-Nieto y Mallo, citado por el mismo autor proporciona la siguiente

definicion:

** OLIVERA TORO, Jorge. Op. Cit., p. 210.

S'DSERI"‘J’g ROJAS, Andrés. Op. Cit., pp. 273-274.

*' MARTINEZ MORALES, Rafael |. Diccionario Juridico Temitico. Derecho Administrative. Tomo 3,
Op. Cit., p. 203.



“procedimiento administrativo es el cauce legal que los érganos de la
administracion publica se ven obligados a seguir en la realizacion de sus
funciones y dentro de su competencia respectiva, para producir los actos
administrativos."*
El maestro Martinez Morales con su definicion proporciona caracteristicas
especificas del procedimiento administrativo, ya que lo considera como una serie
de actuaciones que tienen una hilacion entre si, las cuales tendran la
consecuencia de realizar y llevar a cabo el acto administrativo.
El procedimiento administrativo en palabras de Miguel Acosta Romero es:
“... un conjunto de actos realizados conforme a ciertas normas para producir
un acto...”
“Opinamos que existe procedimiento interno y procedimiento externo,
procedimiento previo y procedimiento de ejecucion; procedimiento de oficio
y procedimiento a peticién de parte.”
“El procedimiento interno se da en todo el conjunto de actos que realiza la
Administracién, en su ambito de gestién administrativa entre sus érganos,
sin interferir en la esfera de los particulares...Procedimiento externo sera
aquel que interfiera la esfera juridica de los particulares en mayor o menor
grado.”
“Hay actos administrativos que si requieren procedimiento previo,
verbigracia, la expropiacion en la que se necesita que se haga estudios
urbanisticos y econémicos, etc., para determinar su conveniencia. Cuando
el acto administrativo no se cumple voluntariamente, viene el procedimiento
posterior, que es la ejecucion.”
“Sera de oficio, aquel procedimiento que lleven a cabo las autoridades en
cumplimiento de sus obligaciones..."
“A peticion de parte es aquel que requiere el impulso del particular para la

expedicion de acto administrativo, o para la ejecucion de ese acto."

*2 Citado por Rafael Martinez Morales, en su Diccionario Juridico Tematico. Derecho Administrativo.
Tomo 3, p. 203. Idem.
** ACOSTA ROMERO, Miguel. Compendio de Derecho Administrative. Op. Cit., pp. 465-466.
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El procedimiento administrativo en mis palabras seria todas aquellas actividades

tendientes a la realizacion de actos administrativos.

1.8.3. Legal

Actualmente en la legislacion mexicana no se ha dado un concepto del
procedimiento administrativo. Sin embargo en la Ley Federal del Procedimiento
Administrativo dispone que la actuacion administrativa en el procedimiento se
desarrollara con arreglo a los principios de economia, celeridad, eficacia,
legalidad, publicidad y buena fe (articulo 13) pudiéndose iniciar de oficio o a
peticion de parte interesada (articulo 14) no pudiendo exigir la Administracion
Publica Federal mas formalidades que las expresamente previstas en la ley
(articulo 15).

1.8.4. Jurisprudencial

La Suprema Corte de justicia no ha emitido un concepto de los que es el

procedimiento administrativo.

1.8.5. Diferencia entre Procedimiento Administrativo y Proceso

Administrativo.

El Diccionario Tematico de Derecho Administrativo senala la diferencia entre
proceso y procedimiento administrativo como sigue:
“Si bien proceso y procedimiento pueden considerarse gramatical y
etimolégicamente como sinénimos..., en nuestra asignatura, se han
establecido diferencias...”
“...Por proceso se entiende los actos realizados ante y por un érgano

jurisdiccional para resolver una controversia entre partes calificadas, en
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tanto que procedimiento ... es la serie de pasos o medidas tendientes a la

produccion o ejecucion de un acto juridico.”**

Miguel Acosta Romero los distingue asi:
“Proceso es el conjunto de actos realizados conforme a determinadas
normas que tienen unidad entre si y buscan una finalidad que es la
resolucion de un conflicto, la restauracion de un derecho o resolver una
controversia preestablecida mediante una sentencia. Hay unidad”.
“Se busca una solucion de un conflicto”.
“El procedimiento administrativo es un conjunto de actos realizados
conforme a ciertas normas para producir un acto”.
“Existe cierta unidad”.
“No busca la solucién de un conflicto, sino la realizacion de un determinado
acto.”™
El proceso seria una serie concatenada de actos que tendran como finalidad la
resolucion de un conflicto en materia administrativa y el procedimiento
administrativo es aquel conjunto de actos que son realizados para originar uno
nuevo, obviamente administrativo

1.9. Concepto de Infraccion Administrativa

1.9.1. Etimologico
La palabra infraccion deriva de latin “infractio-oris, que indica transgresion,
quebrantamiento de una ley o de una norma moral, légica o doctrinal.”*®

1.9.2. Doctrinal

Miguel Acosta Romero comenta lo siguiente:

* MARTINEZ MORALES, Rafael 1. Diccionario Juridico Temitico. Derecho Administrativo. Tomo 3.
Op. Cit., p. 202.

** ACOSTA ROMERO, Miguel. Compendio de Derecho Administrativo. Op. Cit., p. 464.

* REAL ACADEMIA DE LA LENGUA ESPANOLA. Op. Cit., p. 1275.
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“El Derecho Administrativo tiene como fines: a) Proveer servicios publicos;
b) Mantener el orden publico, entendiéndose como tal, salvaguardar las
normas de convivencia social; ¢) Distribuir el gasto publico, y d) Regular la
organizacion, estructura, y actividad de la parte del Estado, que se identifica
con la Administracion Publica o Poder Ejecutivo. Es por estos fines que se
puede definir a la infraccion administrativa como: todo acto o hecho de una
persona que viole el orden establecido por la Administracion Publica, para

la consecucion de sus fines.””’

El objetivo de la infraccion administrativa, es conseguir el correcto funcionamiento
de la Administracion Publica y asi poder cumplir con los objetivos para la cual fue
establecida; como el cumplimiento de las leyes administrativas, la conservacion
del interés publico y resolver las reclamaciones a que dé lugar lo demandado,
entre otros.

Rafael Martinez Morales hace una distincion “entre las infracciones cometidas en
contra de la administracion publica, por las que se violan normas que regulan su
organizacion y orden interno y las infracciones cometidas en contra de las normas

juridicas que regulan el orden social en general."®®

De acuerdo con Narciso Sanchez Gomez las infracciones son:
“el quebrantamiento de una norma juridica, llamese ley o reglamento y por
tal motivo se da lugar para que el responsable sea castigado mediante una

sancion administrativa y en su caso con una sancién judicial.”*®

Para Maria Elena Mancilla y Mejia existen dos tipos de infracciones:
“...una infraccion es instantanea y se considera consumada en el momento
en que al realizarse, se agota su objeto; en este supuesto, el tiempo de

prescripcion empieza a correr inmediatamente..."

7 ACOSTA ROMERO, Miguel. Compendio de Derecho Administrative. Op. Cit., pp. 576-578.

% MARTINEZ MORALES, Rafael I. Diccionario Juridico Temstico. Derecho Administrativo. Tomo 3.
Op. Cit, pp. 136-137.

*? SANCHEZ GOMEZ. Narciso. Derecho Ambiental, Editorial Porria, México. 2001, p. 265.



“...una infraccion es continua cuando su consumacion se prolonga en el

tiempo..."*°

1.9.3. Legal

Actualmente la legislacion no ha emitido una definicion de las infracciones

administrativas.

1.9.4. Jurisprudencial

El Pleno de la Suprema Corte de Justicia establecio:

PROTECCION AL AMBIENTE, ARTICULO170 DE LA LEY GENERAL DEL EQUILIBRIO
ECOLOGICO Y LA. NO VIOLA LA GARANTIA DE AUDIENCIA CON LA CLAUSURA QUE
ESTABLECE.

Los articulos del 167 al 170 y del 176 al 181 de la Ley General del Equilibrio Ecologico
y la Proteccion al Ambiente previenen, esencialmente, que cuando la autoridad
ordenadora reciba el acta de inspeccion, fundada y motivadamente requerira al
interesado para que adopte de inmediato las medidas correctivas de urgente
aplicacion; asimismo, para que dentro del término de diez dias habiles manifieste lo
que a su derecho convenga y ofrezca pruebas en relacion con los hechos y omisiones
asentados en el acta de inspeccion, y asi, una vez oido el presunto infractor y
desahogadas las pruebas, se dicte la resolucion que corresponda dentro de los treinta
dias habiles siguientes, la que se notificara al interesado. En la resolucion
administrativa se sefalaran, o en su caso se adicionaran, las medidas que deberan
llevarse a cabo para corregir las deficiencias o irregularidades observadas. Dicha
resolucion admite en su contra el recurso de inconformidad que debe interponerse
dentro de los quince dias siguientes, e incluso puede suspenderse su ejecucion,
siempre que se cumplan determinados requisitos previstos en el Articulo180. De ahi
que el afectado si es oido con motivo de ese acto y, aunque la garantia no es previa,
ello se justifica por el interés de la sociedad en preservar la vida de los habitantes y el
medio que los rodea, frente a casos de peligro o riesgo inminentes.

Novena Epoca Instancia: Pleno Fuente: Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta
Tomo: V, Mayo de 1997 Tesis: P. LXII/97 Pagina: 168 Materia: Administrativa, Constitucional.

% MANCILLA Y MEJIA, Ma. Elena. Ley Federal de Procedimiento Administrativo. Legislacion,
Doctrina v Jurisprudencia. Editorial Oxford University Press, México, 1999, p. 83.
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1.10. Concepto de Sancion Administrativa

1.10.1. Etimoldgico

Eduardo J. Couture menciona:
“La palabra sancion deriva del latin santio, nis nomen actionis del verbo
sancio, ire “consagrar, santificar, volver sagrado”, verbo que se especializo
en la acepcion de “consagrar una ley” lo cual se hacia mediante una
ceremonia religiosa en la época arcaica. La sancion es una consecuencia
juridica desfavorable que el incumplimiento de un deber produce en relacion
con el obligado."®"

La palabra sancién deriva de latin santio-onis, que significa:
“1.Pena que una ley o un reglamento establece para sus infractores.
2. Autorizacion o aprobacion que se da a cualquier acto, uso o costumbre.
3.Acto solemne por el que el Estado confirma una ley o estatuto. 4.Mal

dimanado de una culpa o yerro y que es como su castigo o pena."®?

1.10.2. Doctrinal

Eduardo Garcia Maynés sostiene que:
“La sancidn es la consecuencia juridica que el incumplimiento de un deber
produce en relacion con el obligado a efecto de mantener la observancia de
las normas, reponer el orden juridico violado y reprimir las conductas
contrarias al mandato legal.”®

Narciso Sanchez Gémez define a la sancién administrativa como:
“el castigo o escarmiento aplicable al infractor de las disposiciones

administrativas, mediante una medida represiva, misma que debe ser

dictada por una autoridad competente, mediante una resolucion expresa

' CUOTURE, Eduardo J. Op. Cit,, p. 532. N

** REAL ACADEMIA DE LA LENGUA ESPANOLA, Op. Cit., p. 2002.

% GARCIA MAYNES, Eduardo. Introduccidn al estudio del Derecho. 5 ed., Editorial Porria, México.
1990, p. 265.
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fundada y motivada para restablecer el derecho violado, para encausar la

conducta del infractor y para preservar el orden y la seguridad pablica”.

“Elementos de las sanciones administrativas:

. Deben estar especificadas en una ley o reglamento de naturaleza
administrativa.

1. Para su validez y eficacia, se debe dictar por escrito una resolucion
de autoridad competente, en donde se fundamente y motive el tipo
de infraccion cometida, las causas que le dieron origen.

. Que se indiquen las condiciones econémicas del infractor.

IV.  Que se notifique personalmente esa resolucién al responsable de la
infraccion.

V. Que la ley o el reglamento que contiene esa clase de sancion,
contemple los medios de defensa legal que puede hacer valer el
particular agraviado.”®

El autor antes citado proporciona un elemento importante a la sancion
administrativa, ya que ésta servirda como un medio para mantener el orden y
defender su labor de organizacién y estructura de la administraciéon publica.
Miguel Acosta Romero determina lo siguiente:

“... la legislacion administrativa inspirada en el interés publico, en la utilidad

publica y en el mantenimiento del orden publico®, es consagrada la

potestad sancionadora de la Administracion Publica, que consiste en la
facultad de castigar las violaciones a una ley administrativa, que no
constituyan delitos”.

“La sancion administrativa en términos generales, puede definirse como el

castigo que aplica la sociedad, a través del derecho, a las violaciones de los

ordenamientos administrativos pretendiéndose por medio de ésta, asegurar

“ SANCHEZ GOMEZ, Narciso. Op. Cit., pp. 277-278.

* Cfr. Rafael Martinez Morales en su libro de derecho administrativo 3° y 4° cursos p. 164 define como
interés publico: el deseo social para el logro de determinado beneficio comin o la realizacion de ciertas
acciones tendientes a la consecucion de los fines que persigue un grupo nacional, que pueden estar o no
previstos en el orden juridico; como orden publico el conjunto de normas con trascendencia juridica,
absolutamente obligatorias e irrenunciables, que tienen por finalidad mantener determinada eficacia del
derecho.
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el cumplimiento de los deberes que tienen los ciudadanos con respecto a la

sociedad."®

Segun lo dicho por el maestro Acosta Romero la sancion administrativa es una

consecuencia desfavorable para quien incurre en una infraccion a alguna de las

disposiciones administrativas.

El maestro Rafael Martinez Morales determina que las sanciones administrativas:
“son aquellas consecuencias represivas de un ilicito, previstas en
disposiciones juridicas y cuya imposicion le corresponde a la autoridad
administrativa”

“Es innegable que la existencia de la sancion en todo orden juridico tiene
por objeto garantizar su acatamiento por parte de aquellos a quienes éste
se dirige..."®’

De la definicion proporcionada por este tratadista, destaca el concepto de ilicito,

que es aquella omision de lo ordenado y establecido por las disposiciones

juridicas, llevando a cabo actos prohibidos por el ordenamiento juridico.

1.10.3. Legal

El fundamento de las sanciones administrativas desde la Constitucion Politica de

los Estados Unidos Mexicanos, se encuentra en su articulo 21 que a la letra dice:

“Compete a la autoridad administrativa la aplicacion de sanciones por las
infracciones de los reglamentos gubernativos y de policia, las que unicamente
consistiran en multa o arresto hasta por treinta y seis horas; pero si el infractor no
pagare la multa que se le hubiese impuesto, se permutara ésta por el arresto
correspondiente, que no excedera en ningun caso de treinta y seis horas.

Si el infractor fuese jornalero, obrero o trabajador, no podra ser sancionado con
multa mayor del importe de su jornal o salario de un dia.

Tratandose de trabajadores no asalariados, la multa no excedera del equivalente a

un dia de su ingreso.”

. ACOSTA ROMERO, Miguel. Compendio de Derecho Administrative. Op. Cit., p. 548.
" MARTINEZ MORALES, Rafael [. Diccionario Juridico Temitico. Derecho Administrativo. Tomo 3.
Op. Cit., p. 229,
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De la lectura de este articulo se desprende la llamada potestad sancionadora de la
administracion publica, es decir desde el marco constitucional se establece la

facultad a la administracion publica para imponer sanciones.

Para Manuel Maria Diez:

“la potestad sancionadora en manos de la administracion es enteramente

necesaria, ya que es un complemento de la potestad de mando o

imperativa. Esta sola no seria suficiente para asegurar el cumplimiento de

las ordenes y mandatos, puesto que siempre sera indispensable la

coercion, que se traduce en sancion correctiva y disciplinaria.”®
Las sanciones administrativas pueden ser de diferentes formas que van desde las
nulidades de los actos, la suspension, la amonestacion, el cese, la clausura, la
revocacion de concesiones, la multa, hasta llegar a lo que establece el precepto
antes citado, privacion de la libertad hasta por treinta y seis horas; pero si el
infractor no pagare la multa que se le hubiese impuesto, se permutara ésta por el
arresto correspondiente, que no excedera en ningln caso de treinta y seis horas.
El articulo 22 de la Carta Magna sefala que no se considerara confiscacion de
bienes la aplicacion total o parcial de los bienes de una persona para el pago de
impuestos o multas.
La Ley federal de procedimiento administrativo en el titulo cuarto denominado de
las infracciones y sanciones administrativas dispone en su articulo 70:

“Las sanciones administrativas deberan estar previstas en las leyes respectivas y

podran consistir en:

I. Amonestacion con apercibimiento;

Il. Multa;

11l. Multa adicional por cada dia que persista la infraccion;

IV. Arresto hasta por 36 horas;

V. Clausura temporal o permanente, parcial o total; y

VI. Las demas que sefialen las leyes o reglamentos.”

% DIEZ, Manuel Maria. Derecho Administrativo. Tomo 1. Bibliografica OMEBA, Buenos Aires, 1963,
p. 241.
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Este articulo basandose en el principio de legalidad, determina que las sanciones
deben estar previstas en ley. Ademas las sanciones administrativas podran
imponerse en mas de una de las modalidades, salvo el arresto (articulo76 de la
Ley federal de procedimiento administrativo).

En la LGEEPA se establecen las sanciones administrativas sefalando que las
violaciones a los preceptos de la misma, sus reglamentos y las disposiciones que
de ella emanen seran sancionadas administrativamente por la Secretaria de Medio
Ambiente y Recursos Naturales, con una o mas de las siguientes sanciones: multa
por el equivalente de veinte a veinte mil dias de salario minimo general vigente en
el Distrito Federal en el momento de imponer la sancién; clausura temporal o
definitiva, total o parcial, cuando: a) el infractor no hubiere cumplido en los plazos
y condiciones impuestos por la autoridad, con las medidas correctivas o de
urgente aplicaciéon ordenadas; b) en casos de reincidencia cuando las infracciones
generen efectos negativos al ambiente, o c) se trate de desobediencia reiterada,
en tres 0 mas ocasiones, al cumplimiento de alguna o algunas medidas correctivas
o de urgente aplicacion impuestas por la autoridad. Arresto administrativo hasta
por 36 horas; el decomiso de los instrumentos, ejemplares, productos o
subproductos directamente relacionados con infracciones relativas a recursos
forestales, especies de flora y fauna silvestre o recursos genéticos, y la
suspension o revocacion de las concesiones, licencias, permisos o autorizaciones
correspondientes (articulo171 de la LGEEPA).

El primer parrafo de este precepto hace la reserva de que Unicamente la
federacién aplicara estas sanciones administrativas, y lo hara la Secretaria del
Medio Ambiente y Recursos Naturales (en adelante SEMARNAT) por medio de
uno de sus organos desconcentrados que es la Procuraduria Federal de
Proteccién al Ambiente. Se hace una enumeracién de las sanciones que podran
imponer las autoridades administrativas, de conformidad con los requisitos
establecidos en la ley. Para el maestro Acosta Romero un 6rgano desconcentrado

tienen ciertas caracteristicas como que son:
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“creados por una ley o reglamento; dependen siempre de la Presidencia de
una Secretaria de Estado, su competencia deriva de las facultades de la
Administracion central; su patrimonio es el mismo que el de la Federacion
aunque también pueden tener presupuesto propio; las decisiones mas
importantes, requieren de la aprobacion del érgano del cual dependen; tiene
autonomia técnica; no puede tratarse de un dérgano superior(siempre

dependen de otro), su nomenclatura puede ser muy variada.””

1.10.4. Jurisprudencial

Pleno de la Suprema Corte de Justicia

CLAUSURA PREVISTA COMO SANCION POR INFRACCIONES ADMINISTRATIVAS A
LEYES. NO ES VIOLATORIA DEL ARTICULO 21 CONSTITUCIONAL.

“La Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en su articulo 21, limita las
sanciones que se impongan por infraccion a los reglamentos gubernativos y de policia, las
que unicamente pueden consistir en multa o arresto; sin embargo, esa limitacion no es
aplicable tratandose de infracciones administrativas a leyes emanadas del Congreso de la

Unién, puesto que son ordenamientos legales de naturaleza juridica diferente...”

Novena Epoca Instancia: Pleno Fuente: Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta
Tomo: V, Junio de 1997 Tesis: P. XCI/97 Pagina: 142 Materia: Administrativa,

Constitucional.
El Pleno de la Suprema Corte de Justicia determino:

EQUILIBRIO ECOLOGICO Y PROTECCION AL AMBIENTE. EL ARTICULO 170, FRACCION
I, DE LA LEY GENERAL RELATIVA, QUE FACULTA A LA AUTORIDAD ADMINISTRATIVA
PARA IMPONER UNA CLAUSURA TEMPORAL, PARCIAL O TOTAL, NO TRANSGREDE
LAS GARANTIAS DE LEGALIDAD Y SEGURIDAD JURIDICA CONTENIDAS EN EL
ARTICULO16 CONSTITUCIONAL.

La potestad concedida a la Secretaria de Medio Ambiente, Recursos Naturales y Pesca (sic),
en el referido precepto, para ordenar la clausura temporal, total o parcial, de fuentes
contaminantes, asi como de las instalaciones en que se manejen o almacenen especimenes,
productos o subproductos de especies de flora o de fauna silvestre y recursos forestales o se
desarrollen actividades que impliquen un riesgo inminente de desequilibrio ecolégico, de dano

% ACOSTA ROMERO, Miguel. Compendid de Derecho Administrativo. Op. Cit., pp. 200-201.
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o deterioro grave de los recursos naturales o de contaminacion con repercusiones peligrosas
para los ecosistemas, sus componentes o para la salud publica, no transgrede las garantias de

legalidad y seguridad juridica, consagradas en el articulo16 de la Constitucion Federal.

El Tribunal Pleno, en su sesion privada celebrada el veintinueve de mayo del 2000, aprobo,

con el nimero LXXXV/2000, la tesis aislada que antecede.

1.10.5. Diferencia entre Sancion Administrativa y Pena.

Manuel Maria Diez determina:
“La palabra sancion se usa, en un sentido lato y genérico, para indicar
cualquier medio de que se vale el legislador para asegurar la eficacia de
una norma. En un sentido mas preciso y mas técnico, la sancion indica la
consecuencia dafosa que el legislador une al hecho de aquellos que violan
la norma, como consecuencia de su accién y como medio para restaurar el
orden juridico turbado. Podemos distinguir tres clases de sanciones: en el
campo del derecho privado, en el penal y en el administrativo. Con respecto
a las sanciones en el campo del derecho privado, cabe decir que todas las
normas de ese derecho tienen, como sancion general y comun, la
obligacion del resarcimiento del dano. La sancién penal tipica es la pena.
Siendo la pena una sancién propia de la norma penal, no es, sin embargo,
la sancion comun y general de otra norma juridica.... Por otra parte, la
sancién penal se establece para asegurar la observancia de obligaciones
que estan impuestas por normas de derecho penal. En tanto que la sancién
administrativa es una pena en sentido técnico, la cual radica en la
competencia de las autoridades administrativas para imponer sanciones a
las acciones u omisiones antijuridicas.””
El maestro Rafael Martinez Morales establece que:

“Son diversos los criterios que pueden utilizarse para clasificar las
sanciones; asi, tenemos aquel que atiende al tipo de castigo que se impone

y conforme al cual el castigo puede ser corporal, patrimonial o privativo de

" DIEZ, Manuel Maria. Derecho Administrativo. Op. cit., p. 239.
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derechos. Hay otro criterio que atiende a la autoridad que los impone, en
este sentido las sanciones pueden ser administrativas o judiciales”
“O bien, aquel que toma como referencia la rama del derecho de la cual se
desprende la norma violada; criterio que distingue entre sanciones civiles,
penales, administrativas, procesales, internacionales, etc.””
Miguel Acosta Romero sefala:
“El hecho de cometer una infraccidon administrativa, da lugar a un
procedimiento administrativo, para determinar la responsabilidad del
infractor. El procedimiento administrativo es distinto al procedimiento penal,
el primero es conocido por una autoridad administrativa y el segundo es
llevado acabo por un juez penal."’?
La diferencia entre la sancion administrativa y la pena es que la primera es
consecuencia juridica de la infracciéon administrativa, siendo impuesta por la
administracién publica y la segunda es consecuencia juridica de los delitos y sera
dictadas por la autoridad judicial en el &mbito de sus respectivas competencias. En
el caso de la comisién de un delito sélo habra accioén penal en contra de personas
fisicas, pero en las infracciones administrativas podra responsabilizarse tanto a las
personas fisicas como a las morales.

" MARTINEZ MORALES, Rafael I. Derecho Administrativo.3er y 4° cursos. Op. Cit., p. 139,
™ ACOSTA ROMERO, Miguel. Compendio de Derecho Administrativo. Op. Cit., p. 558.

36



CAPITULO Il
ANTECEDENTES EN LA LEGISLACION MEXICANA

En nuestro pais existen una serie de disposiciones juridicas que sirven como
antecedente de la actual legislacion, en cuanto a la proteccion del medio
ambiente, asi como las corrientes que han predominado.
Raul Brafes sefala una esquematizacién acerca de la legislacion expedida en
materia ambiental y la divide asi:
“Legislacion que tiene una relevancia ambiental causal. Son normas que no
tienen relacion con la proteccion del ambiente pero consideradas
importantes ya que generan efectos ambientales.”
“Legislacion sectorial de relevancia ambiental”. Son normas protectoras de
ciertos elementos ambientales o para proteger el medio ambiente de
algunas actividades.”
“Legislacion propiamente ambiental”. Son ordenamientos que establecen
principios relacionados con la proteccion del medio ambiente en su
conjunto, es decir, se trata de comprender la legislacion ambiental como un
todo como un sistema.””
El esquema planteado por el maestro Raul Brafies permite observar las diferentes

maneras en que ha ido evolucionando la legislacién ambiental.

2.1. Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos de 1917.

El proceso de la legislacion ambiental se puede decir que inicia con el articulo 27
de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos aceptada en 1917
que a la letra dispone:
“La propiedad de las tierras y aguas comprendidas dentro de los limites del
territorio nacional, corresponde originariamente a la Nacion, la cual ha tenido y
tiene el derecho de transmitir el dominio de ellas a los particulares, constituyendo

la propiedad privada.”

" BRANES, Raill. Op. Cit., pp. 39-41,
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“Las expropiaciones solo pueden hacerse por causa de utilidad publica y mediante
indemnizacioén.”

“La nacién tendra en todo tiempo el derecho de imponer a la propiedad privada las
modalidades que dicte el interés pulblico, asi como el de regular, el
aprovechamiento de los elementos naturales susceptibles de apropiacién, para
hacer una distribucion equitativa de la riqueza publica y para cuidar de su
conservacion. Con este objeto se dictaran las medidas necesarias para el
fraccionamiento de los latifundios; para el desarrollo de la pequefa propiedad;
para la creacion de nuevos centro de poblacion agricola con las tierras y aguas

que le sean indispensables; para el fomento de la agricultura y para evitar la

destruccién de los elementos naturales...””

En esta Carta fundamental se establecen disposiciones aisladas que tienen un
contenido ambiental pero no de manera especifica. El contenido de este articulo
refleja el pensamiento social que introdujo la Constitucion de 1917.
Raul Brafies senala que el texto del articulo 27 constitucional aprobado en 1917
contiene tres principios de relevancia para la materia ambiental:
“...el primero se refiere a la naturaleza derivada de la propiedad privada
sobre las tierras y aguas, dentro de la concepcion asentada en la
Constitucion sobre la propiedad originaria de la nacion respecto de dichas
tierras y aguas... esto significa que la propiedad privada existente sobre
esos bienes quedo vinculada en la constitucién a la propiedad de la nacién
mexicana.”
“...el segundo principio ... esta en el parrafo tercero del mismo articulo 27
...a través de este precepto se consagra la funcion social de la propiedad
privada, pues queda claro que los atributos propios del dominio pueden ser
limitados por razones de interés publico. La norma se refiere a toda clase
de bienes y no solamente a las tierras y aguas, ..."
“La relevancia ambiental de esta concepcion de la propiedad privada como

funcion social es evidente, si se repara en que la proteccion del ambiente

" TENA RAMIREZ, Felipe. Leyes Fundamentales de México 1808-1997. 207 ed., Editorial Pormia,
México, 1997, pp. 825-826.
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puede muchas veces exigir, en una sociedad donde existe de una manera
generalizada esa forma de propiedad, la limitacion de ciertos atributos del
dominio privado.”

“...el tercer principio... apunta en dos direcciones: la distribucion equitativa
de la rigueza publica constituida por los recursos naturales y la
conservacion de los mismos. En efecto, la regulacion del aprovechamiento
de tales recursos...debe procurar simultdneamente tanto su distribucion
equitativa como su conservacion, ideas que estan vinculadas entre si...Esta
preocupacion del Constituyente por la utilizacion racional de los recursos
naturales se expreso también en la norma que impone al Estado el deber
de adoptar las medidas necesarias para evitar la destruccion de los
recursos naturales.””

De esta manera el articulo 27 de la Constitucion de 1917 incorpord la idea de la

conservacion de los recursos naturales.

2.2. Ley Federal para prevenir y controlar la contaminacién ambiental de
1971.

El 23 de marzo de 1971 se publico en el Diario Oficial de la Federacion (en
adelante DOF) la Ley Federal para prevenir y controlar la contaminacion
ambiental, dividida en cinco capitulos los cuales disponian lo siguiente:
a) Capitulo primero contenia los articulos 1° al 9° y eran disposiciones generales.
Destaca en esta parte de la citada ley que la aplicacion de la misma
corresponderia a la Secretaria de Salubridad y Asistencia y al Consejo de
Salubridad General (articulo 5°), constatando con esto la inexistencia de una
dependencia del Poder Ejecutivo abocada exclusivamente a la materia ambiental.
Se establecieron los conceptos de contaminante y contaminacion:
“el primero de ellos era toda materia o substancia, o sus combinaciones o
compuestos o derivados quimicos y biologicos, tales como humos, polvos, gases,

cenizas, bacterias, residuos y desperdicios y cualesquiera otros que al

”* BRANES, Raul, Op. Cit., pp. 75-76.
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incorporarse o adicionarse al aire, agua o tierra puedan alterar o modificar sus
caracteristicas naturales o las del ambiente; asi como toda forma de energia, el
calor, radioactividad, ruidos que al operar sobre o en el aire, agua o tierra, altere su
estado normal y el segundo como la presencia en el medio ambiente de uno o mas
contaminantes o de cualquier combinacion de ellos que perjudiquen o molesten la
vida, la salud y el bienestar humano, la flora y la fauna o degraden la calidad del
aire, del agua, de la tierra, de los bienes de los recursos de la Nacion en general, o

de los particulares” (articulo 4)

Estas dos nociones contienen a mi parecer implicitamente la afectacion que se
puede causar al paisaje a causas de los contaminantes y los sefala en cuanto a la
presencia en el ambiente de uno o mas contaminantes o su combinacién que
perjudiquen o molesten la vida, la salud y el bienestar humano o los bienes de los
recursos de la Nacion o bien de los particulares.
En esta parte de la ley se disponia que los contaminantes y sus causas cualquiera
que sea su origen deberian estar sujetos a prevencion y prohibiciéon por parte del
Ejecutivo Federal (articulo 3) y para ello se dictaria los decretos y reglamentos
(sic) pertinentes (articulo 9).
b)EI capitulo segundo titulado de la prevencion y control de la contaminacion del
aire (articulos 10 al 13) se determinaba la clasificacion de las fuentes emisoras de
contaminacion y eran:
1. Las naturales incluian areas de terrenos erosionados, terrenos desecados,
emisiones volcanicas y otras semejantes;
2. Las artificiales aquellas producto de la tecnologia y accion del hombre entre las
que destacaban las fijas como las fabricas, calderas, talleres, las moviles aviones,
carros y las diversas como la incineracién, quema a cielo abierto. (articulo 11). Asi
mismo quedaba prohibido expeler o descargar contaminantes que alteraran la
atmosfera en perjuicio del ambiente y la salud humana (articulo10).

c) El capitulo tercero iba del articulo14 al 22 ubicandose lo relativo a la prevencion

y control de la contaminacién de aguas, detallando cudles eran los mecanismos o

procedimientos llevados para evitar o en su caso prohibir, que se arrojaran en las
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redes colectoras, rios, cuencas, cauces, vasos y demas depésitos; aguas
residuales que contenian algun contaminante (articulo 14) .

d) El capitulo cuarto titulado de la prevencion y control de la contaminacion de los
suelos disponia las prohibiciones de infiltrar, descargar o depositar contaminantes
en los suelos, las personas solicitantes de una autorizacion de este tipo deberian
acudir ante la Secretaria de Agricultura y Ganaderia previo dictamen de la
Secretaria de Salubridad y Asistencia (articulo 23).

El articulo 24 senalaba: el Ejecutivo Federal limitaria todas aquellas substancias
tales como plaguicidas, fertilizantes, materiales radiactivo y otros que pudiesen
causar contaminacion.

El articulo 28 hacia mencion de que:

“..La utilizacion y explotacion de los suelos para fines urbanos, industriales,
agropecuarios, recreativos y otros, se realizaria con sujecion a las leyes y
reglamentos existentes y a los que al efecto dictase el Ejecutivo Federal".

“Las obras o instalaciones necesarias para llevar a cabo dicha utilizacion y
explotacion, deberian ser sometidas a aprobacién de la Secretaria de Salubridad y
Asistencia..., a fin de evitar la contaminacion, erosion, degradacién o destruccién
de los suelos”.

e) El quinto y ultimo capitulo de esta ley de 1971 hacia referencia a las sanciones
del articulo 29 al 34.

El articulo 29 senalaba como sanciones las siguientes:
1. Multas desde $50.00 a $100.000.000.
2. Ocupacion temporal, total o parcial de las fuentes contaminantes.
3. Clausura temporal o definitiva de las fabricas o establecimientos que produzcan o
emitan contaminantes.
En esta parte de la ley concedia accién popular para denunciar ante la autoridad

competente, todo hecho que contaminara el ambiente.
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En el articulo 34 disponia que son supletorios de la ley y sus reglamentos , las
demas leyes en materias de tierras, aguas, aire, flora y fauna y sus
correspondientes reglamentaciones.

La ley de 1971 regul6 la materia ambiental pero dirigida especificamente a cuidar
los efectos de la contaminacidn ambiental en la salud humana. La aprobacion de
la naciente legislacion ambiental en nuestro pais fue seguida por una reforma a la
Carta Magna, que se publicé en el DOF el 6 de julio de 1971, consistente en la
adicion de la base 42 de la fraccion XVI del articulo 73 segun la cual:

“Las medidas que el Consejo haya puesto en vigor .... asi como las adoptadas
para prevenir y combatir la contaminacién ambiental, seran revisadas por el
Congreso de la Union en los casos que le competan”.

De acuerdo con esta reforma el Congreso de la Unidon quedd facultado para
revisar las medidas que adoptaria el Consejo de Salubridad General para prevenir
y combatir la contaminacién ambiental, con lo cual se incorporaba a la Carta
Suprema, la primera referencia expresa a las cuestiones ambientales.
Es de hacer notar que en esta ley solo se hace mencion de contaminacion del
suelo, del aire, del agua, pero no hay ninguna cuestién relacionada con la
contaminacién visual, solamente podemos inferir que dentro del concepto de
contaminacién se encuadraria esta.
En 1972 se crea la Subsecretaria de Mejoramiento del Ambiente dentro de la
estructura de la Secretaria de Salud’.
Con base en la Ley Federal para prevenir y controlar la contaminacion ambiental,
fueron emitidos tres reglamentos:
1. El Reglamento para la Prevencién y Control de la Contaminacion
Atmosférica Originada por la emision de Humos y Polvos publicado en el
DOF el 17 de septiembre de 1971.
2. El Reglamento para la Prevencion y Control de la Contaminacion de las
aguas publicado en el DOF el 29 de marzo de 1973.

" GONZALEZ MARQUEZ, José Juan el. al. “Introduccion al Derecho Ambiental Mexicano™.
Umiversidad Autonoma Metropolitana, México, 1999, p. 26.



3. El Reglamento para la Prevencion y Control de la Contaminacién del mar
por Vertimiento de Desechos y otras materias publicado en el DOF el 23 de
enero de 1979.

2.3. Ley Federal de Proteccion al Ambiente de 1982

En el articulo segundo transitorio de la Ley Federal de Proteccion al Ambiente de
1982 se establece que se abroga la Ley Federal para Prevenir y Controlar la
Contaminacién Ambiental de 1971.

Esta ley estuvo dividida en los siguientes capitulos:

a) El capitulo primero se denominaba disposiciones generales abarcando los
articulos 1° al 16, senalando que la ley tenia por objeto instituir normas para la
proteccion, mejoramiento, conservacion y restauracion del ambiente, asi como la
prevencion y control de la contaminacién que lo afectaba (articulo 1°). Incluia
dentro de la competencia del Ejecutivo Federal la prevencion y control de los
contaminantes y sus causas, cualquiera que fuere su procedencia u origen, que en
forma directa o indirecta danaran o degradaran los ecosistemas y la salud de la
poblacion.

En el articulo 4° se incluian conceptos que se manejarian en la ley aunque de una

manera mas amplia que en la legislacion anterior, como los siguientes:

“AMBIENTE: El conjunto de elementos naturales, artificiales o inducidos por el
hombre, fisicos, quimicos y biolégicos, que propicien la existencia, transformacion
y desarrollo de organismos vivos".

“PROTECCION: El conjunto organizado de medidas y actividades tendientes a
lograr que el ambiente se mantenga en condiciones propicias para el desarrollo
pleno de los organismos vivos".

“CONTAMINACION: La presencia en el ambiente de uno o mas contaminantes o
cualquier combinacién de ellos que perjudique o resulte nocivo a la vida, la salud y
el bienestar humano, la flora y la fauna o degraden la calidad del aire, del agua, del

suelo o de los bienes y recursos en general”.
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“CONTAMINANTE: Toda materia o substancia, sus combinaciones o compuestos,
los derivados quimicos o biologicos, asi como toda forma de energia térmica,
radiaciones ionizantes, vibraciones o ruido, que al incorporarse o actuar en la
atmosfera, aguas, suelo, flora, fauna o cualquier elemento ambiental, alteren o
modifiquen su composicién, o afecten la salud humana”.

“ECOSISTEMA: La unidad basica de interaccion de los organismos vivos entre si y
sobre el ambiente en un espacio determinado”.

“PREVENCION: La disposicion anticipada de medidas para evitar dafios al

ambiente”.

Este articulo ya tomaba en cuenta al ambiente incluyendo los factores naturales o
artificiales que rodean a los organismos vivos no solamente al hombre,
conduciéndonos a una visibn menos antropocentrista. Conceptos como
prevencién, control, mejoramiento, restauracion eran utilizados por la ley para
tener actividades y medidas tendientes a evitar o bien contrarrestar el dafo
ambiental.

Al igual que en la Ley de 1971 la aplicacion de la Ley se hacia por conducto de la
Secretaria de Salubridad y Asistencia y del Consejo de Salubridad General
(articulos 5, 6, 8). En los proximos articulos la ley en comento, se explicaba las
investigaciones que la Secretaria de Salubridad llevaria a cabo incluyendo
programas docentes e informativos a nivel nacional, que advirtieran del problema
de la contaminacién ambiental, orientando especialmente a la nifiez y a la
juventud, hacia el conocimiento y acciones tendientes a resolver los problemas
ecoldgicos y proteger el ambiente (articulos del 9 al 13).

Este es un paso importante en materia ambiental debido a que se buscaba crear
conciencia en los habitantes del pais acerca del estado actual del ambiente y

evitar en mayor medida su deterioro.

El articulo 16 establecia a mi parecer una justificacion a la contaminacion visual:

“En aquellas areas urbanas o rurales que por sus caracteristicas, condiciones

naturales o accidentales requieran protegerse de la accion de la contaminacion, la
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Secretaria de Salubridad y Asistencia, promovera ante las autoridades Federales y
Locales competentes la limitacion o suspension, mediante los estudios y
justificaciones técnicas o cientificas del caso, de la instalacion o funcionamiento de
industrias, comercios, servicios, desarrolios urbanos o cualquiera otra actividad
que pueda causar o incrementar degradaciéon ambiental y dafar los procesos

ecologicos”.

Con la lectura de este precepto, es notorio que la edificacion o establecimiento de
construcciones puede deteriorar el entorno o el paisaje natural, es por eso que la
ley a mi parecer preveia una limitante aunque no lo determina como
contaminacion visual.

b) En el capitulo segundo denominado de la Proteccion Atmosférica se disponian
las prohibiciones acerca de expeler o descargar contaminantes que alteraran la
atmdsfera o que provocaran degradacién o molestias en perjuicio de la salud
humana, la flora, la fauna y, en general, de los ecosistemas. (articulo 17)

En el articulo 18 de la Ley de 1982 se hacia una clasificacion de las fuentes

emisoras de contaminantes senalando las siguientes:

I. Las naturales que incluian areas polvosas de terrenos erosionados o secos,
emisiones volcanicas y otras semejantes.

Il. Las artificiales aquellas producidas por la accion humana, entre las que se
encuentran:

a) Fijas como fabricas, talleres, termoeléctricas, instalaciones nucleares, refinerias,
plantas quimicas, construcciones y cualquiera otra analoga a las anteriores;

b) Moviles como vehiculos automotores de combustion interna, aviones,
locomotoras, barcos, motocicletas, y similares, y

c) Diversas como la incineracion, quema a la intemperie de basura y residuos, uso
de explosivos o cualquier tipo de combustién que pudiera producir contaminacion.

Corresponderia a la Secretaria de Salubridad y Asistencia establecer los
procedimientos para prevenir y controlar la Contaminacion Atmosférica.
C)El capitulo tercero se referia a la Proteccion de las Aguas y abarcaba los

articulos 21 al 28 en donde se prohibia descargar, sin su previo tratamiento, en las
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redes colectoras, rios, cuencas, cauces, vasos y demas depositos, o corrientes de
aguas, o infiltrar en terrenos, aguas residuales que tuvieran contaminantes,
desechos, materias radiactivas o cualquier otra sustancia dafiina a la salud de las
personas, a la flora o a la fauna o a los bienes.

d) De la Proteccion del Medio Marino era el titulo del capitulo cuarto, en el cual se
definia como medio marino aquel que comprendia las playas, mar territorial,
suelos y subsuelos del lecho marino y zona econémica exclusiva.

Se impedia principalmente desechar en las aguas marinas, substancias o
desechos de cualquier tipo, nocivos para la salud de las personas y del medio
marino. Asi como la construccion de obras, instalaciones y la operacion de las ya
existentes, cuando éstas ocasionen contaminacién grave del medio marino
(articulos 29 al 31).

Las Secretarias de Salubridad y Asistencia, Marina, Comunicaciones vy
Transportes y el Departamento de Pesca, eran las encargadas de vigilar e
intervenir para evitar la contaminacién del medio marino (articulos 32 y 33).

e)El capitulo quinto hacia referencia a la Proteccion de los suelos quedando
prohibido descargar, depositar o infiltrar contaminantes en los suelos, sin el
cumplimiento de las normas técnicas correspondientes (articulo 34).

La Secretaria de Salubridad y Asistencia, en coordinacion con la de Secretaria
Asentamientos Humanos y Obras Publicas, orientaban a los Gobiernos Estatales y
Municipales en la evolucion y mejoramiento del sistema de recoleccion,
tratamiento y disposicion de los desechos soélidos, incluyendo la elaboracion de
inventarios de desechos solidos industriales y basura, identificacién de alternativas
de reutilizaciéon y disposicion final, asi como la formulacion de programas para
dicha reutilizacion y disposicién final de los desechos solidos (articulos 35 al 38).

f) El capitulo sexto incluia la proteccion del Ambiente por Efectos de Energia
Térmica, Ruido y Vibraciones, un concepto innovador de esta ley de 1982,era la
primera vez contenido en la legislacion ambiental. Este capitulo iba del articulo 39
al 41 y senalaba la prohibicion de producir emisiones contaminantes de energia
térmica, ruido y vibraciones perjudiciales al ambiente o salud publica, en

contravencién a las disposiciones legales relativas. La Secretaria de Salubridad y
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Asistencia tendria a su cargo fijar los limites de tolerancia de dichos
contaminantes, asi como vigilar su cumplimiento. Una cuestion interesante es que
a esta Secretaria se le permitia coordinarse con organismos publicos o privados,
nacionales o internacionales, para recopilar informacién relacionada con este tipo
de contaminacion, asi como de métodos y tecnologia de control y tratamiento de
los mismos.

En este capitulo sexto es en el que actualmente aparece regulada la
contaminacion visual, cuestion que la ley de 1982 no preveia.

g) El capitulo séptimo se denominaba de la Proteccion de los Alimentos y Bebidas
por Efectos del Medio Ambiente, esta parte de la ley otorgaba a la Secretaria de
Salubridad y Asistencia aplicar normas técnicas y operativas para vigilar y evitar
que los alimentos y bebidas naturales o procesados se contaminaran o fuesen
alterados en su calidad por efectos del ambiente convirtiéndolos en nocivos para
la salud (articulos 42 y 43)

h) El capitulo octavo trataba la Proteccion del Ambiente por Efectos de
Radiaciones lonizantes es por ello que el articulo 47 establecia que las fuentes de
radiaciones ionizantes deberian reunir las condiciones necesarias para evitar
contaminaciones.

i) El capitulo nueve de esta ley de 1982 se referia a la Inspeccion y Vigilancia, sélo
incluia dos articulos el 52 y 53 que remitian al 5° de la misma, por lo tanto, las
autoridades facultadas para requerir de las personas fisicas o morales toda
informacién necesaria para la verificacion del cumplimiento de las normas

prescritas por la Ley y sus reglamentos eran:

“articulo 5° la aplicacion de esta Ley compete al Ejecutivo Federal por conducto de
la Secretaria de Salubridad y Asistencia y del Consejo de Salubridad General”...
“Las Dependencias del Ejecutivo Federal, los Gobiernos de los Estados y de los
Ayuntamientos auxiliardn, en caso necesario, a la Secretaria de Salubridad y
Asistencia en el cumplimiento y aplicacién de esta Ley.”

Ademas de estas autoridades, podian intervenir otras Secretarias de acuerdo con

la materia de que se tratase.
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J) Las Medidas de Seguridad y Sanciones era lo regulado por el capitulo diez de
esta Ley de 1982. La Secretaria de Salubridad y Asistencia, con base en el
resultado de las inspecciones realizadas, dictaria las medidas necesarias para
corregir las deficiencias que se hubieren encontrado, notificandolas al interesado y
dandole un plazo adecuado para su realizacion. En este caso la ley no establecia
cual era ese plazo adecuado. En los casos de peligro inminente para la salud
publica del medio ambiente, la Secretaria de Salubridad y Asistencia, podria
ordenar de inmediato como medidas de seguridad, el decomiso y la retencién o
destruccion de substancias o productos contaminados, o bien la clausura
temporal, parcial o total de la industria o fuente donde se origine la contaminacion,
fijando término al propietario o responsable para que corrija, a satisfaccion de la
propia dependencia, las deficiencias o irregularidades. En caso de no hacerlo
dentro del plazo concedido, dicha Secretaria, con apoyo en el dictamen técnico
correspondiente, decretaria la clausura definitiva (articulos 54 y 55).

Las violaciones a los preceptos de la Ley y sus reglamentos constituian una
infraccion y eran sancionadas por la Secretaria de Salubridad y Asistencia con una

o mas de las siguientes sanciones:

“l. Multa por el equivalente de 5 a 10,000 dias del salario minimo general vigente
en el Distrito Federal, en el momento de la infraccion”™;

“Il. Clausura temporal o definitiva, parcial o total de las fuentes contaminantes”;
“lll. Arresto hasta por 36 horas; y"

“IV. Decomiso de objetos contaminantes”.

En el caso de este articulo hubo un aumento en las sanciones a diferencia de las
establecidas en la Ley de 1971.

k) En el capitulo once se dispuso por primera vez el recurso de Inconformidad
para que en un plazo de 15 dias habiles siguientes a la fecha de su notificacion se
recurrieran las resoluciones dictadas de acuerdo con la ley; debia presentarse por
escrito directamente ante el titular de la unidad administrativa de la Secretaria de
Salubridad y Asistencia que haya emitido la resolucién. También se establecid
cuales eran los requisitos que debia cumplir el escrito y los documentos que lo
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acompanarian. La interposicion del recurso de inconformidad suspendia la
ejecucion de la resolucion, hasta en tanto ésta se revocara, confirmara o
modificara.

Este fue un paso importante en la legislacion ambiental ya que el particular que
viera sus intereses afectados por una resolucién en material ambiental podria ir en
contra de ella interponiendo el recurso de inconformidad.

1)El capitulo doce incluia la Accion Popular concediéndose de acuerdo con el
articulo 71, para denunciar ante la autoridad todo hecho, acto u omision generador
de contaminacion.

m) El tltimo capitulo hacia referencia a los Delitos, disponiendo la pena de:

“seis meses a tres anos de prision y multa por el equivalente de 50 a 5,000 dias
del salario minimo general vigente en el Distrito Federal, al que intencionalmente o
por imprudencia:

|. Expeliera contaminantes peligrosos que deterioraran la atmoésfera o que
provocaran dafios graves a la salud publica, la flora y la fauna;

Il. Descargara, sin su previo tratamiento, en el medio marino, rios, cuencas,
cauces, vasos o demas depositos de aguas, incluyendo los sistemas de
abastecimiento de agua o infiltre en suelos o subsuelos, aguas residuales,
desechos o contaminantes que causaran danos graves a la salud publica, la flora,
la fauna o los ecosistemas, y

lll. Generara emisiones de energia térmica, ruido o vibraciones, que ocasionen

graves danos a la salud publica, la flora, la fauna o los ecosistemas.”

El articulo 77 sancionaba con la pena de:

“uno a cinco afos de prision y multa por el equivalente de 100 a 10,000 dias del
salario minimo general vigente en el Distrito Federal, a quienes cometieran alguno
de los siguientes delitos:

|. Fabricar, almacenar, usar, importar, comerciar, transportar o disponer sin
autorizacion de la Secretaria de Salubridad y Asistencia, substancias o materiales
contaminantes que causen o puedan causar riesgo o peligro grave a la salud

publica, la flora, la fauna o los ecosistemas;
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Il. Contaminar o permitir la contaminacién de alimentos o bebidas con
repercusiones para la salud publica, y
Ill. Generar emisiones de radiaciones ionizantes que ocasionen graves dafos a la

salud publica, la flora, la fauna o los ecosistemas.”

Asi se concluye el estudio de la Ley de 1982 haciendo constar que no existe
ninguna disposicion especifica que sefale a la contaminacién visual, auque si

puede inferirse en algunos preceptos.

2.4. Reformas Constitucionales de 1982.

Entre diciembre de 1982 y febrero de 1983 fueron reformadas la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos en su articulo 25 y la Ley Organica de la
Administracion Publica Federal.

2.4.1. Reformas al articulo 25 de la Constitucion Federal.

El texto del articulo 25 Constitucional en 1982 establecio lo siguiente:

“articulo 25. “Corresponde al Estado la Rectoria del desarrollo nacional para
garantizar que eéste sea integral, que fortalezca la soberania de la Nacién y su
régimen democratico y que, mediante el fomento del crecimiento econémico y el
empleo y una mas justa distribucion del ingreso y de la riqueza, permita el pleno
ejercicio de libertad y la dignidad de los individuos, grupos y clases sociales y cuya
seguridad protege esta Constitucion”.

“El Estado planeara, conducird, coordinara y orientara la actividad econdémica
nacional y llevara acabo la regulacion y fomento de las actividades que demande
el interés general en el marco de las libertades que otorga esta Constitucion”.

“Al desarrollo econémico nacional concurriran, con responsabilidad social, el sector
publico, el sector social y el sector privado, sin menoscabo de otras formas de
actividad econémica que contribuyan al desarrollo de la Nacion”.

“El sector publico tendra a su cargo, de manera exclusiva, las areas estratégicas
que se senalan en el articulo 28, parrafo cuarto de la Constitucion, manteniendo
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siempre el gobierno federal la propiedad y el control sobre los organismos que en
su caso establezcan”.

“Asimismo podra participar por si o con los sectores social y privado de acuerdo
con la Ley, para impulsar y organizar las areas prioritarias del desarrollo .

“Bajo criterios de equidad social y productividad se apoyara e impulsara a las
empresas de los sectores social y privado de la economia, sujetandolas a las
necesidades que dicte el interés publico, y al uso, en beneficio general de los

recursos productivos, cuidando su conservacion y el medio ambiente.”

Raul Brafies menciona en cuanto a esta reforma constitucional lo siguiente:

“..a partir de esta reforma, la Constitucion Politica contiene un principio
sobre la proteccién del ambiente de alcances mas extensos, en tanto el
ambiente en su conjunto -el “ medio ambiente”- es reconocido por la Carta
Fundamental como tal, la que ademas establece que el uso de todos los
recursos productivos por los sectores social y privado estara subordinado a
la proteccion - el “cuidado’, que se le debe dispensar.””’

En el parrafo sexto se tratdé de introducir la necesidad de impulsar el desarrollo,
incluyendo el cuidado y conservacion del medio ambiente.

Sin embargo es de hacer notar que solo se hace mencion al sector privado y
social dejando fuera lo que es el sector publico. También se refiere a los recursos
productivos que pueden contribuir a la degradaciéon del medio ambiente, pero no
incluye todos los demas elementos que pueden tener injerencia en el deterioro

ambiental.

2.4.2. Reformas a la Ley Organica de la Administracion Publica Federal del
29 Diciembre de 1982,

En el articulo primero del decreto por el que se reforman y adicionan diversos
articulos de la Ley Organica de la Administracion Publica Federal (en adelante

LOAPF) se menciona lo siguiente:

" BRANES, Raul. Op. Cit.. p. 84
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“ARTICULO PRIMERO. Se reforman los articulos 6°, 7°, 8°, 9°, 22, 25, 26,
31, 32, 33, 34, 35, 36, 37, 40, 41, 42, 43, 48, 50, 51y 52 de la LOAPF.."

Dentro de estos preceptos destaca el articulo 26 que a letra dispone lo siguiente:

“articulo 26. Para el estudio, planeacion y despacho de los negocios del orden
administrativo, el Poder Ejecutivo de la Union contara con las siguientes

dependencias”:

“Secretaria de Desarrollo Urbano y Ecologia”

En este articulo se establecio la creacion de la Secretaria de Desarrollo Urbano y
Ecologia, cuestion relevante para la materia ambiental debido a que existiria una
dependencia del Ejecutivo Federal que tuviera entre sus atribuciones materias
especificamente ambientales.

El articulo 37 disponia las atribuciones de la naciente Secretaria de Desarrollo
Urbano y Ecologia entre las que destacan: formular y conducir las politicas
generales de asentamientos humanos, urbanismo, vivienda y ecologia; ejercer la
posesion de la nacion en las playas y zona maritimo terrestre, establecer los
criterios ecologicos para el uso y destino de los recursos naturales y para
preservar la calidad del medio ambiente; vigilar en coordinacion con las
autoridades federales, estatales y municipales la aplicacion de normas y
programas que establezca para la proteccion o restitucion de los sistemas
ecolégicos del pais; decretar las vedas forestales y de caza; organizar y
administrar reservas de flora y fauna terrestres, parques zoolodgicos, jardines
botanicos y colecciones forestales; organizar y fomentar las investigaciones
relacionadas con la vivienda, desarrollo urbano y ecologia; entre otras.

Una vez que se dieron estas reformas se modifica la Ley Federal de Proteccion al
Ambiente de 1982 por el “Decreto mediante el cual se reforman, adicionan, y
derogan diversas disposiciones de la ley Federal de proteccion al ambiente”,
publicada en el Diario Oficial de la Federacion del 27 de enero de 1984. Sin

embargo, las reformas son en la mayoria de los casos la substitucion de la
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Secretaria de Salubridad y Asistencia por la entonces creada Secretaria de

Desarrollo Urbano y Ecologia.

2.5. Ley General del Equilibrio Ecologico y Proteccion al Ambiente de 1988.

La Ley General del Equilibrio Ecoldgico y la Proteccion al Ambiente publicada en
el DOF el 28 de enero de 1988 establecio en el articulo segundo transitorio que se
abrogaba la Ley Federal de Proteccion al Ambiente de 1982.

Esta ley estuvo divida por titulos y estos a su vez en capitulos que a continuacion
senalaremos.

El titulo primero se llamaba disposiciones generales y estaba divido de la siguiente
forma:

Capitulo uno dedicado a las Normas Preliminares, el articulo 1° sefnalaba que:

“la Ley era reglamentaria de las disposiciones de la Constitucién Politica de los
Estados Unidos Mexicanos en cuanto a la preservacion y restauracion del equilibrio
ecologico, asi como a la proteccion al ambiente, en el territorio nacional. Sus
disposiciones eran de orden publico e interés social, tenian por objeto entre otros la

prevencion y el control de la contaminacion del aire, agua y suelo.”

Este articulo hace mencién solamente a la contaminacion del aire, suelo y agua,
aunque como se tratard posteriormente también regula ofros tipos de

contaminacion.

El articulo 3° proporciona una serie de definiciones, que a diferencia de las leyes
anteriores es mas extensa, dentro de estos conceptos es de destacar los

siguientes:

“l. AMBIENTE: El conjunto de elementos naturales o inducidos por el hombre que
interactian en un espacio y tiempo determinados;

IV. CONTAMINACION. La presencia en el ambiente de uno o mas contaminantes
o de cualquier combinacion de ellos que cause desequilibrio ecologico;



V. CONTAMINANTE: Toda materia o energia en cualesquiera de sus estados
fisicos y formas, que al incorporarse o actuar en la atmésfera, agua, suelo, flora,
fauna o cualquier elemento natural, altere o modifique su composicion y condicién
natural,

XX|. PRESERVACION: El conjunto de politicas y medidas para mantener las
condiciones que propician la evolucion y continuidad de los procesos naturales;
XXIl. PREVENCION: El conjunto de disposiciones y medidas anticipadas para
evitar el deterioro del ambiente;

XXI1l. PROTECCION: El conjunto de politicas y medidas para mejorar el ambiente
y prevenir y controlar su deterioro;

XXIX. SECRETARIA: La Secretaria de Desarrollo Urbano y Ecologia; y..."

Los tres primeros conceptos me parecen definiciones claras que tratan de
constrenir al concepto a sus elementos fundamentales. Ahora ya se utilizan los
conceptos de equilibrio y desequilibrio ecolégico como nociones fundamentales
para entender lo que podria ser el dafo o deterioro ambiental, se sefalan lo que
es lo normal como el equilibrio ecolégico y lo negativo el desequilibrio ecoldgico.

Ya se tiene una Secretaria en especifico que lleva a cabo lo que la ley determine.

b)El capitulo segundo establecia la concurrencia entre la Federacion, las
Entidades Federativas y los Municipios; en esta parte de la ley se crearon las
reglas para la distribucidn de competencias entre los tres niveles de gobierno.
(articulo 4 de la Ley de 1988).
Segun el Diccionario de la Lengua Espanola establece que:
“ el término concurrencia, proviene del término concurrente, que es accion y
efecto de concurrir, que a su vez proviene de concurrere, siendo: dicho de
diferentes personas o cosas; juntarse de un mismo lugar o tiempo."’®
Raul Branes senala lo siguiente:
“...las facultades concurrentes en el sentido castizo de la palabra, que
propiamente deberian llamarse coincidentes, son las que se ejercen de

manera simultanea por la Federacion y por los estados...”

®REAL ACADEMIA DE LA LENGUA ESPANOLA. Op.Cit., p. 615.
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“En México la idea de concurrencia se introdujo, primero, en materia de
asentamientos humanos (1976), luego en materia de salubridad general
(1985) y, por ultimo en materia de preservacion y restauracion del equilibrio
ecoldgico y proteccion al ambiente (1988)..."
“En todos estos casos, la idea de la concurrencia ha sido manejada,... como
un sistema de distribucion de competencias respecto de una misma materia
que lleva a cabo el Congreso de la Unién entre los tres diversos drdenes de
gobierno existentes en la Republica, teniendo en cuenta los distintos
componentes que integran dicha materia, pero en la que subyace tambien
la idea de que esas facultades se deben ejercer de una manera coordinada
por tratarse en definitiva, de una misma materia y, por consiguiente, de una
misma gestion.”
“‘De alli que pueda decirse que por facultades concurrentes, se
entiende,...aquellas que, coincidiendo en la misma materia, se ejercen de
manera simultanea por la Federacion, los estados y los municipios,
mediante una distribucion de competencias entre todos ellos, que tiene en
cuenta los diversos componentes de esa materia y los asigna como
facultades exclusivas de la Federacion, los estados y los municipios.””®
La concurrencia es en realidad la coordinacion que existe en cuanto a los distintos
elementos de una materia, en este caso, la preservacion y restauracién del
equilibrio ecologico y proteccion al ambiente y que por su coincidencia, hacen
necesario que se ejerzan de manera coordinada.
El tratadista, ya mencionado Raul Brafies determina que:
“El sistema de concurrencia previsto en la LGEEPA de 1988 estaba
presidido por dos ideas basicas, que fueron desarrolladas en su exposicion
de motivos:"
“primero, la transferencia de las facultades que hasta ahora han estado
radicadas en la federacion deben ser materia de un proceso gradual, sujeto
a la existencia de las condiciones necesarias para que la descentralizacion

opere exitosamente; y segundo, es necesario que estas condiciones,

" BRANES, Rail. Op. Cit., p. 89.
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cuando no existan, sean creadas por el curso de la Federacion, a través de
un cuidadoso pero también vigoroso impulso de los convenios de
coordinacion ,...que paulatinamente pueda irse ampliando el campo de las
facultades a transferirse a las entidades federativas y municipios.”®

c) El capitulo tres de la Ley de 1988 sefalo las atribuciones de la Secretaria de
Desarrollo Urbano y Ecologia para conducir la politica general de ecologia; aplicar,
en la esfera de su competencia, la Ley y sus reglamentos y las normas técnicas
ecologicas que expidiese y vigilar su observancia; entre otras (articulo 8).

El articulo 12 sefnalaba el establecimiento de la Comision Nacional de Ecologia
como un organo permanente de coordinacion Intersecretarial, que fungira ademas
como instancia para promover la concertacion entre la sociedad y el Estado en la
materia ambiental.

d) El capitulo cuatro incluia los articulos 15 y 16 y determinaba lo relativo a la
Politica Ecologica, estableciendo aquellos principios que el Ejecutivo Federal
observaria como: los ecosistemas son patrimonio comun de la sociedad y de su
equilibrio dependen la vida y las posibilidades productivas del pais; la coordinacion
entre los distintos niveles de gobierno y la concertacion con la sociedad, son
indispensables para la eficacia de las acciones ecolégicas; el control y la
prevencion de la contaminacion ambiental, el mejoramiento del entorno natural en
los asentamientos humanos, son elementos fundamentales para elevar la calidad
de la vida de la poblacion, por sefalar algunos.

e)El capitulo quinto se denominaba Instrumentos de la Politica Ecolégica
sefalando como tales la planeacion ecoldgica, ordenamiento ecologico; criterios
ecolégicos en la promocion del desarrollo; regulacion ecolégica de los
asentamientos humanos y evaluacion del impacto ambiental; investigacion y
educacion ecoldgicas; medidas de proteccion de areas naturales; informacion y

vigilancia.

En la seccién VI se establece el concepto de las Normas Técnicas Ecoldgicas, que

son:

¥1bid., pp. 131-132.

56



“el conjunto de reglas cientificas 6 tecnologicas emitidas por la Secretaria, que
establezcan los requisitos, especificaciones, condiciones, procedimientos,
parametros y limites permisibles que deberan observarse en el desarrollo de
actividades o uso y destino de bienes, que causen o puedan causar desequilibrio
ecolégico o dano al ambiente, y, ademas que uniformen principios, criterios,

politicas y estrategias en la materia” ( articulos 36 y 37)

Esta seccion es muy importante en materia de contaminacion ya que a través de
las normas técnicas se establecen limites permisibles para la contaminacion
ambiental.

Las Areas Naturales Protegidas también fueron reguladas por esta ley de 1988,
siendo materia de protecciébn mediante la imposicion de las limitaciones que
determinen las autoridades competentes para realizar en ellas solo los usos vy
aprovechamientos social y nacionalmente necesarios y su establecimiento es de
interés publico. Se consideraban areas naturales protegidas las reservas de la
biosfera; reservas especiales de la biosfera; parques nacionales; monumentos
naturales; parques marinos nacionales; areas de proteccion de recursos naturales;
areas de proteccion de flora y fauna; parques urbanos; y zonas sujetas a
conservacion ecoldgica (articulos 45 y 46). Las areas naturales protegidas se
establecerian mediante declaratoria que expida el Ejecutivo Federal, con la
participacién de los gobiernos de las entidades federativas y de los municipios
respectivos (articulo 57).

Existiria un Sistema Nacional de Areas Naturales Protegidas que estaba
constituido por las areas naturales protegidas que sean consideradas como de
interés de la Federacion. (articulos 77 y 78).

Se reguld lo referente a la flora y fauna silvestres y acuaticas y para su proteccion
y aprovechamiento se consideraron los siguientes criterios: la preservacion del
habitat natural de las especies de flora y fauna del territorio nacional, asi como la
vigilancia de sus zonas de reproduccion; la proteccion de los procesos evolutivos
de las especies y sus recursos genéticos, entre otros (articulo 79).

La ley de 1988 regulaba el aprovechamiento racional de los elementos naturales

como el aprovechamiento racional del agua y los ecosistemas acuaticos; del suelo
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y sus recursos, la exploracién y explotacién de los recursos no renovables en el
equilibrio ecoldgico de tal manera que para prevenir y controlar los efectos nocivos
la Secretaria expediria las normas técnicas ecoldgicas, siendo observadas por los
titulares de concesiones, autorizaciones y permisos para el uso, aprovechamiento,
exploracion y explotacion de los recursos naturales no renovables.
El Titulo Cuarto disponia la proteccion al ambiente, estableciendo la prevencion y
control de la contaminacion de la atmésfera, de agua y de los ecosistemas
acuaticos; del suelo, asi como de las actividades consideradas como riesgosas y
los materiales y residuos peligrosos (los cuales serian publicados y determinados
en el DOF); la energia nuclear. Pero para los efectos de esta investigaciéon el
capitulo siete reviste especial importancia ya que es cuando por primera ocasion
se trata de regular en una ley ambiental lo que es la contaminacion visual. El
nombre del capitulo en comento era ruido, vibraciones, energia térmica y luminica,
olores y contaminacién visual y el articulo 155 a la letra disponia:
“Quedan prohibidas las emisiones de ruido, vibraciones, energia térmica y luminica
y la generacién de contaminacion visual, en cuanto rebasen los limites maximos
contenidos en las normas técnicas ecologicas que para ese efecto expida la
Secretaria, considerando los valores de concentracion maxima permisible para el
ser humano de contaminantes en el ambiente que determine; la Secretaria de
Salud. Las autoridades federales o locales, segin su esfera de competencia;
adoptaran las medidas para impedir que sé transgredan dichos limites y en su
caso, aplicaran las sanciones correspondientes.
En la construcciéon de obras o instalaciones que generen energia térmica, ruido o
vibraciones, asi como en la operacion o funcionamiento de las existentes deberan
llevarse a cabo acciones preventivas y correctivas para evitar los efectos nocivos

de tales contaminantes.”

En la trascripcion de este articulo considero que el legislador trato de establecer
los principios para evitar la contaminacion visual, pero desafortunadamente en la
Ley de 1988 solo se quedo en eso, ya que el siguiente precepto deja fuera lo que
es la contaminacion visual.
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“articulo 156. Las normas técnicas ecologicas en materias objeto del presente
capitulo, estableceran los procedimientos a fin de prevenir y controlar la
contaminacién por ruido, vibraciones, energia téermica, luminica y olores y fijaran
los limites de emision.

La Secretaria de Salud realizara los analisis, estudios, investigaciones y vigilancia
necesarias con el objeto de localizar el origen o procedencia, naturaleza, grado,
magnitud y frecuencia de las emisiones para determinar cuando se producen
danos a la salud.

La Secretaria, en coordinacion con organismos publicos o privados, nacionales o
internacionales, integrara la informaciéon relacionada con este tipo de
contaminacion, asi como de meétodos y tecnologia de control y tratamiento de la

misma.”

Dicha omision es la que me hace pensar que la contaminacion visual, no fue
estudiada por el legislador y que solo quedé mencionada, sin ser incluida en el
articulo que dispone cual es el objetivo de las normas técnicas ecologicas, en
materia de contaminacién visual, es decir, el establecimiento del procedimiento
que determine cuales son los limites que se podran generar, en este tipo de
contaminacion.

El titulo quinto hacia referencia a la Participacion Social, siendo el Gobierno
Federal el encargado de promover la participacion y responsabilidad de la
sociedad en la formulacion de la politica ecologica, la aplicacion de sus
instrumentos en acciones de informacion y vigilancia, y en general, en las
acciones ecoldgicas que emprenda (articulo 157).

Se establecieron en esta Ley de 1988 Ia realizacion de actos de inspeccion y
vigilancia, ejecucién de medidas de seguridad, determinacion de infracciones
administrativas y de comision de delitos y sus sanciones, y procedimientos y
recursos administrativos, cuando se trate de asuntos de competencia federal
regulados por la Ley, salvo que otras leyes regularan en forma especifica dichas

cuestiones, en relacién con las materias de que trataba (articulo160).



2.6. Ley General del Equilibrio Ecolégico y Proteccion al Ambiente de 1996.

Desde la exposicién de motivos publicada en el DOF el 13 de Diciembre de 1995
se expresa cuales fueron las causas por las que se propusieron reformas,
adiciones y derogaciones a la LGEEPA,; es decir:
“...la expedicion, en 1988 de la ley, significo una paso importante en el
desarrollo de la legislacion ambiental en México. El conjunto de figuras
juridicas que se reunieron en ese ordenamiento hizo posible importantes
avances en la gestion ambiental en una esfera juridica especialmente
dinamica. Sin embargo la experiencia acumulada en casi ocho anos de
vigencia de la ley, asi como las nuevas demandas de la sociedad hacen
necesario incorporar en dicho ordenamiento diversas modificaciones,
algunas de las cuales constituyen verdaderas innovaciones..."
Por ello el 13 de diciembre de 1996 se publicé en el DOF un Decreto que modifico,
adicioné y derogd algunas disposiciones de la LGEEPA y quedé con algunos
cambios, pero para los alcances de este capitulo solo mencionare cuales fueron
los relacionados con la contaminacion visual; ya que posteriormente analizaré las
disposiciones de la ley de 1996 de forma mas especifica.
Lo relativo a la contaminacion visual esta senalado en el capitulo octavo de la ley y
lleva por titulo ruido y vibraciones, energia térmica y Iluminica, olores y
contaminacion visual.
El articulo 155 de la LGEEPA enuncia la prohibicién las emisiones de ruido,
vibraciones, energia térmica y luminica y la generacién de contaminacion visual,
en cuanto rebasen los limites maximos establecidos en las normas oficiales
mexicanas que para ese efecto expida la Secretaria, considerando los valores de
concentracion maxima permisibles para el ser humano de contaminantes en el
ambiente que determine la Secretaria de Salud. Las autoridades federales o
locales, segun su esfera de competencia, adoptaran las medidas para impedir que
se transgredan dichos limites y en su caso, aplicaran las sanciones

correspondientes.
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Este precepto conserva en esencia la misma estructura y directrices que la
respectiva de la ley anterior de 1988; el cambio esta en que la Secretaria a que se
refiere dicha fraccion es actualmente SEMARNAT vy al hablar de normas, anterior
mencionaba las normas técnicas ecoldgicas.

En el articulo 156 se especifica que las normas oficiales mexicanas en materias
objeto del capitulo, estableceran los procedimientos a fin de prevenir y controlar la
contaminacién por ruido, vibraciones, energia térmica, luminica, radiaciones
electromagnéticas y olores, y fijaran los limites de emision respectivos.

Esta parte del articulo 156 practicamente es la misma que el texto de la ley de
1988, la diferencia radica en que se utiliza el término de normas oficiales
mexicanas en lugar de “las normas técnicas ecoldgicas”. En este precepto no se
determina que habra normas oficiales que prevengan Yy controlen la

contaminacion visual.
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CAPITULO Il REGULACION ACTUAL DE LA CONTAMINACION VISUAL EN
EL DERECHO POSITIVO MEXICANO.

3.1.Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos

3.1.1. Articulo 4° Constitucional

El 28 de junio de 1999 se publicaron en el DOF las reformas a los articulos 4° y 25
de la Constitucién. El primero de estos articulos sefala en su parrafo cuarto: “Toda
persona tiene derecho a un medio ambiente adecuado para su desarrollo y
bienestar”.
Con esto se incorporo al marco constitucional el derecho a un ambiente adecuado,
que en palabras de Maria del Carmen Carmona Lara es lo siguiente:
* ...es una potestad que tenemos todos de exigir un cambio en las formas
de tenencia, propiedad, aprovechamiento, destino, produccion y desperdicio
de los recursos naturales. Todas ellas tienen fundamento juridico en
distintas instituciones que se han ido desarrollando a través del tiempo y
que por desgracia no han evolucionado para incorporar dentro de ellas
nuevas formas mas acordes y arménicas con la naturaleza. Pero es una
potestad que atafie a todos, es decir, no sélo es un derecho que implica
exigir que se dé una transformacion del modo de ser y actuar de nosotros
para con el ambiente, sino es a su vez una obligacién de actuar y ser
respetuosos con la naturaleza y los elementos que la integran, debido a que
estamos comprometidos con el derecho a la vida que tienen las futuras
generaciones”.
“Podemos decir como una primera aproximacion que en México el derecho
a un medio adecuado es un derecho que se integra a partir de los
siguientes principios:
Es un derecho de toda persona reconocido constitucionalmente.
Se complementa con otros principios que estan contenidos en distintos
articulos constitucionales.
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Este derecho implica que exista un medio ambiente adecuado como
premisa fundamental para el ejercicio y cumplimiento de su finalidad”. B
El derecho a un ambiente adecuado se encuentra senalado en los derechos
fundamentales de nuestra Carta Magna, encontrandose en el capitulo de las
garantias individuales. Pero, no solamente es un ambiente adecuado sino que
debe serlo para el desarrollo y bienestar.
Carmona Lara expone lo siguiente en cuanto al desarrollo:
“Maurice Strong en su Declaracion de 1992 considera que los aspectos
ambientales del desarrollo estan vinculados de modo indisoluble, ya que
afectamos el ambiente fundamentalmente a traveés del estilo de desarrollo.
Las diferencias y la forma de evolucién inadecuada de este proceso han
ocasionado la degradacion ambiental que pone en peligro el futuro del
medio ambiente, asi como la sustentabilidad del propio proceso de
desarrollo”.
“Desde la década de los setentas, en el Informe Founex, que fue el informe
preparado para la Conferencia de Estocolmo, se sefalaba las formas en
que el tema del desarrollo y el ambiente se vinculaban, y que por ello era

necesario que los paises consideraran los tres criterios siguientes:

“Primero. El criterio relativo al medio ambiente debe ser definido por
cada pais en vias de desarrollo en el ambito nacional, y los paises en
vias de desarrollo deberan tomar la iniciativa en la formulacion de
directivas para establecer un criterio sobre el medio ambiente que se
aplicara a la vinculacién de proyectos en el ambito regional y
multinacional.”

“Segundo. En los paises en vias de desarrollo se han fortalecido las
instituciones que se ocupan del control y direccion de asuntos del medio

ambiente, asi como de investigacion de problemas ambientales.”

* CARMONA LARA, Maria del Carmen. Op. Cit., pp. 6-9.
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“Tercero. Existe un reconocimiento general de las implicaciones que
tiene la actual preocupaciéon por el medio ambiente las relaciones
economicas internacionales."®

En la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente y Desarrollo,
celebrada en Rio de Janeiro, Brasil, en 1992, fueron aprobados cuatro
documentos: la Agenda 21, que es un plan de accién mundial de los 179 paises
que participaron en ella; la Declaracion de Rio que tiene 27 principios
estableciendo el compromiso de introducir algunos elementos de politica
ambiental en su derecho interno; el Convenio Marco de las Naciones Unidas sobre
el Cambio Climatico, que implica compromisos de los Estados tendientes a lograr
la estabilizacion de las concentraciones de gases de efecto invernadero en la
atmasfera y el Convenio sobre la Diversidad Biologica que persigue el proposito
de la conservacién de la diversidad bioldgica.

Es precisamente en la Declaracién de Rio en su principio 1° se menciona el

derecho a un medio ambiente sano.

En la Agenda 21, la relacién medio ambiente-desarrollo se abordé como una

problematica que ha provocado que los Estados establezcan una nueva

asociacion mundial. En el marco de esa asociacion todos los Estados se
comprometieron- en la Conferencia de Rio en 1992- a mantener un dialogo
continuo y constructivo basado en la necesidad de lograr que la economia mundial
fuera mas eficiente y justa, teniendo presente la creciente interdependencia de la

comunidad de naciones y el hecho de que el desarrollo sostenible deberia pasar a

ser un tema prioritario del programa de la comunidad internacional.

El maestro Raul Brafies hace algunas consideraciones en cuanto a este derecho:
“...El derecho a un medio ambiente adecuado, lo entendemos como un
“derecho”, en el sentido propio de la expresion, que en consecuencia debe
ser establecido en normas preceptivas que permitan su tutela jurisdiccional
y no medidas puramente programaticas”

“Existe una tendencia mundial al reconocer el derecho fundamental de los

seres humanos a un medio ambiente adecuado... una de las expresiones

®1bid., pp. 12-13.
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mas importantes de esa tendencia son los proyectos de principios juridicos
para la proteccion del medio ambiente y el desarrollo duradero, adoptados...
por expertos de la Comision Mundial sobre Medio Ambiente y el
Desarrollo...que figuran el Anexo | del Informe de la Comisién ... que incluye
la siguiente disposicion: “Todos los seres humanos tienen el derecho
fundamental a un medio ambiente adecuado para su salud y bienestar”.
“_..cuando se habla del derecho fundamental de todas las personas a un
medio ambiente apropiado no se esta haciendo referencia a un derecho
“programatico”, sino un derecho que requiere de las correspondientes
garantias procesales para hacerse efectivo.”®

En el concepto de derecho programéticoa", hay que distinguir que en la
Constitucién Federal se han establecido doctrinalmente las normas preceptivas y
la normas programaticas, las primeras son disposiciones que generan derechos y
obligaciones dotados de coercitividad y las segundas entendidas como
disposiciones que simplemente establecen directivas de accién para los poderes
publicos, por lo cual el Estado dispondra acciones apropiadas para ese efecto.

En nuestra Constitucion al consagrarse el derecho a un ambiente adecuado se
establece como un derecho fundamental, pero para poder ser alegado ante las
instancias de gobierno, es necesario hacer referencia ante que 6rgano y como se
puede ejercer.

La contaminacion visual constituye una contravencion al derecho a un medio
ambiente adecuado, ya que genera efectos negativos en la apreciacion de la
naturaleza y en el actuar del ser humano; es por ello que se hace necesario, una
regulacién adecuada, para poder ejercer nuestro derecho y saber ante que 6rgano

y porqué interponerlo.

3.1.2 Articulo 25 Constitucional
El articulo 25 constitucional fue producto de las reformas a la Carta Magna del 28

de junio de 1999 y establece lo siguiente en cuanto al ambiente:

* BRANES, Raiil. Op. Cit., pp. 102-104,
¥Ibid., p. 694.
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“ Corresponde al Estado la rectoria del desarrollo nacional para garantizar que
éste sea integral y sustentable, que fortalezca la Soberania de la Nacion y su
régimen democratico y que, mediante el fomento del crecimiento econémico y el
empleo y una mas justa distribucion del ingreso y la riqueza, permita el pleno
ejercicio de la libertad y la dignidad de los individuos, grupos y clases sociales,
cuya seguridad protege esta Constitucion...”

“...Bajo criterios de equidad social y productividad se apoyara e impulsara a las
empresas de los sectores social y privado de la economia, sujetandolos a las
modalidades que dicte el interés publico y al uso, en beneficio general, de los

recursos productivos, cuidando su conservacion y el medio ambiente.”

La rectoria econémica del Estado, " significa que éste puede, soberanamente,
indicar la orientacion que ha de seguir la economia nacional”. Se refiere a tres
puntos: a) La rectoria econdmica; b) Los sectores productivos, cuya existencia y
actuacion quedan garantizados, y c¢) Las areas econdmicas en que pueden
participar los sectores (privado, social y publico).
Siguiendo con las ideas del maestro Martinez Morales determina:
“...En materia de rectoria econdémica se establece que el desarrollo nacional
implica, por parte del Estado lo siguiente:
“definir actividades de interés publico; los lineamientos del sistema
economico del pais; qué areas corresponden a cada sector; la
responsabilidad social en actividades empresariales;..."
“proteger los recursos productivos; proteger al sector privado para que
contribuya al desarrollo econémico del pais; el ambiente; las libertades
individuales en actividades economicas...”®
En el articulo 25 se establece un principio importante en materia ambiental, ya que
menciona el desarrollo sustentable que, de acuerdo con el articulo 3° de la
LGEEPA, es el “proceso evaluable mediante criterios e indicadores del caracter
ambiental, econémico y social que tiende a mejorar la calidad de vida y la
productividad de las personas, que se funda en medidas apropiadas de
preservacion del equilibrio ecolégico, proteccién del ambiente y aprovechamiento

¥ MARTINEZ MORALES, Rafael [, Derecho Administrativo. 3er y 4o cursos. Op. Cit, pp. 197-198.
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de recursos naturales, de manera que no se comprometa la satisfaccion de las
necesidades de las generaciones futuras”.

En el parrafo sexto se establecen aspectos de conservacion del medio ambiente, a
mi parecer se permite establecer un balance entre la participacion y las
actividades sociales y la preservacion del medio ambiente.

Para Maria del Carmen Carmona Lara en el articulo 25 se sefalan el derecho al
desarrollo sustentable y un principio de modalidades ambientales a la actividad

industrial. %

3.1.3. Articulo 26 Constitucional

El articulo 26 de nuestra Carta Fundamental se encuentra dividido en cuatro
parrafos y establece lo siguiente:
a) En el primer parrafo se menciona que el Estado organizara un sistema de
planeacién democratica del desarrollo nacional que imprima solidez, dinamismo,
permanencia y equidad al crecimiento de la economia para la independencia y la

democratizacion politica, social y cultural de la Nacion.

Desde la Constitucion se establece el fundamento de la planeacion en nuestro
pais, que en palabras del maestro Martinez Morales es el medio por el cual “se
deciden anticipadamente acciones de gobiermno fijando objetivos."®’
Es decir la planeacion sirve para determinar una serie de politicas, poniendo
atencion a ciertas areas que lo necesitan.
Miguel Acosta Romero sefala lo siguiente:
“La planeacion es una actividad del Estado y en general de toda
organizacion,... necesaria para establecer prioridades conforme a una

escala de valores o de cuestiones politicas en la que se determine qué es lo

% CARMONA LARA, Maria del Carmen. Op. Cit, p. 9.
¥ MARTINEZ MORALES, Rafael I. Derecho Administrative. 3er. y 4o. cursos. Op. Cir., p. 206.
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que se debe alcanzar, como se debe alcanzar y qué medios se deben

utilizar para obtener esas finalidades...”®

La planeacion es importante ya que esta vinculada con la rectoria econdmica, por

ello debe ser adecuada y se necesita conocer la realidad para ofrecer soluciones,

de otro modo se da un fracaso administrativo generalmente porque fallé este
primer momento que es la planeacion.

La Ley de planeacién establece en su articulo 2° la definicién de planeacién como:
“la ordenacion racional y sistematica de acciones del ejecutivo federal para
la regulacion y promocion de la actividad econémica, social y cultural con el
propdsito de transformar la realidad del pais, conforme a la Constitucion”.

Para el maestro Acosta Romero la planeacion tiene los siguientes antecedentes

generales:

“Puede afirmarse que la planeacién naci6é en el campo socialista, que utilizo
inicialmente medidas directas de aplicacién compulsiva...En 1928 la URSS
(Union de Republicas Socialistas Soviéticas desaparecida actualmente)
presentd por primera vez su Plan Quinquenal.. La aplicacion de
mecanismos encaminados a la sistematizacion de recursos y el despliegue
de la economia basada en un plan preciso, provocd un ritmo de
industrializacién y crecimiento econdmico...entre los anos 1928 a 1940... la
planeacion continud en la URSS hasta su desaparicion como Estado en
1990 a través de la aplicaciéon de medidas compulsivas que colocaron a ese
pais como una potencia militar e industrial...sin embargo... puede
observarse un desarrollo desigual en sus diferentes regiones... A partir de la
posguerra varios paises de economia de mercado entre los que destacan
Francia, Inglaterra, Italia y Espana, adaptaron muchos de los elementos de
la planeacion a su sistema econémico..."®

En sus inicios como determina el maestro Acosta Romero, la planeacion sirvio

para establecer ciertos parametros en la desaparecida URSS, sin embargo,

conforme el tiempo pasd este sistema se fue desvituando debido a que eran

¥ ACOSTA ROMERO, Miguel. Derecho Administrativo Especial. Tomo II, Editorial Porria, México,
1999, p. 17.
®Ibid., pp. 19-20
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obligatorios y se tomaban las decisiones sin la discusion suficiente, ocasionando
poco a poco el bajo nivel de vida de dicho pais. Otros paises quisieron a mi
parecer tomar medidas diferentes a las de la URSS, adoptandolas a sus sistemas
economicos. En cuanto a esto Rafael Martinez Morales senala lo siguiente:
“Mediante el llamado sistema nacional de planeacion democratica se han
de llevar a cabo las acciones relacionadas con el plan (Plan Nacional de
Desarrollo) en lo concerniente a su preparacion, formulacion,
instrumentacion, control, actualizacion y evaluacion™.
Concretamente en materia ambiental algunos autores determinan lo siguiente,
como Raul Braies:
“La planeacion no es un instrumento especifico de la politica ambiental, sino
que es un mecanismo propio de la politica econdmica y, especialmente, de
la politica de desarrollo... la planeacion del desarrollo es un proceso de
determinacion de las acciones que deben realizarse y de los medios
necesarios a ese efecto, para alcanzar un crecimiento econémico...”’
b) El segundo parrafo del articulo 26 constitucional dispone, que mediante la
participacion de los diversos sectores sociales se recogeran las aspiraciones y
demandas de la sociedad para incorporarlas al plan y los programas de desarrollo.
En el mismo articulo 26 se establece que habra un Plan Nacional de Desarrollo al
que se sujetaran obligatoriamente los programas de la Administracién Publica
Federal. Es aqui donde encontramos el fundamento juridico del Plan Nacional de
Desarrollo, el cual segun la Ley de planeacion en su articulo 21, el término de Plan
queda reservado para este y se divide en programas que puede ser sectoriales,
institucionales, regionales o especiales, los cuales mas adelante estudiare
(articulo 22 de la Ley de planeacion).
c) En el tercer parrafo del articulo en comento, se menciona que la ley, es decir la
Ley de planeacion, facultara al Ejecutivo para que establezca los procedimientos
de participacion y consulta popular en el sistema nacional de planeacion
democratica. Asimismo determinara los 6rganos responsables del proceso de

- MAR'_]‘iNEZ MORALES, Rafael I. Derecho Administrativo .3er v 4o0. cursos. Op. Cit., p. 206 .
"' BRANES, Raul. Op. Cit., p. 201
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planeacion, siendo el ejecutivo federal el responsable directo, y la SHCP tiene
entre sus facultades la coordinacion del Plan Nacional de Desarrollo. Se menciona
lo que se llama la planeacién concertada es decir las bases para que el Ejecutivo
Federal coordine mediante convenios con los gobiernos de las entidades
federativas acciones para la elaboracion y ejecucion del Plan Nacional de
Desarrollo, asi como la planeacion inducida dirigida a los particulares para su
colaboracion.

d) En el dltimo parrafo de este articulo se hace referencia a la participacion del
Congreso de la Unidn en la planeacion de acuerdo con lo establecido en la Ley de
planeacion.

La planeacién en materia ambiental constituye un eje al cual se debe sujetar la
SEMARNAT, son una serie de acciones que el gobierno se propone llevar a cabo
para el mejoramiento y aprovechamiento del ambiente; pero como senalaré mas
adelante no se contemplan, algunos temas, como es el caso de la contaminacion

visual.

3.1.4. Articulo 27 Constitucional

En el articulo 27 se disponen algunos elementos relativos al ambiente y es lo

siguiente:

“La propiedad de las tierras y aguas comprendidas dentro de los limites del
territorio nacional, corresponde originariamente a la Nacion, la cual ha tenido y
tiene el derecho de transmitir el dominio de ellas a los particulares, constituyendo
la propiedad privada.”

“Las expropiaciones so6lo podran hacerse por causa de utilidad publica y mediante
indemnizacion.”

“La nacion tendra en todo tiempo el derecho de imponer a la propiedad privada las
modalidades que dicte el interés publico, asi como el de regular, en beneficio
social, el aprovechamiento de los elementos naturales susceptibles de apropiacion,
con objeto de hacer una distribucion equitativa de la riqueza publica, cuidar de su

conservacion, lograr el desarrollo equilibrado del pais y el mejoramiento de las
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condiciones de vida de la poblacién rural y urbana. En consecuencia, se dictaran
las medidas necesarias para ordenar los asentamientos humanos y establecer
adecuadas provisiones, usos, reservas y destinos de tierras, aguas y bosques, a
efecto de ejecutar obras publicas y de planear y regular la fundacion,
conservacion, mejoramiento y crecimiento de los centros de poblacion; para
preservar y restaurar el equilibrio ecolégico;... y para evitar la destruccion de los
elementos naturales y los dafios que la propiedad pueda sufrir en perjuicio de la

sociedad.”

Este ultimo parrafo, fue producto de las reformas publicadas en el Diario Oficial de

la Federacion del 10 de agosto de 1987 y se establecid la proteccion al ambiente

de forma integral, no solo en alguna de sus partes. Al respecto Raul Brafnes

determina lo siguiente:
*...Con esta reforma pas6 a formar parte de la Constitucion Politica, el
principio de que es un deber del Estado velar por la proteccién del
ambiente, entendida en el sentido de una proteccion integral...La reforma
del articulo 27... supero esta idea de la proteccién del ambiente circunscrita
a la proteccion de ciertos componentes suyos o de la regulacion de algunas
actividades que lo afectan... en efecto preservar y restaurar el equilibrio
ecologico significa preservar y restaurar esa relacion de estabilidad
dinamica entre todos los elementos que configuran un determinado
ambiente y que es, en ultimo término, la que hace posible las formas de
vida que existen en su interior."%

Considero que en materia ambiental este articulo es un pilar, ya que desde

nuestro marco constitucional, se vincula tanto la proteccion como la preservacion

del ambiente.

3.1.5. Articulo 28 Constitucional

En este precepto constitucional se dispone que en los Estados Unidos Mexicanos

(comunmente llamado México) "quedan prohibidos los monopolios; la ley castigara

Ibid., pp.86-88.
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severamente, y las autoridades perseguiran, toda concentraciéon o acaparamiento
en una o pocas manos de articulos de consumo necesario y que tengan por objeto
obtener el alza de los precios”; y, en general, todo lo que constituya una ventaja
exclusiva indebida a favor de una o varias personas determinadas y con perjuicio
del publico en general o de alguna clase social.

Pero, segun el articulo 28 constitucional, no constituyen monopolios las funciones
que el Estado ejerza de manera exclusiva en las siguientes areas estratégicas:
correos, telégrafos y radiotelegrafia; petroleo y los demas hidrocarburos;
petroquimica basica; minerales radioactivos y generacion de energia nuclear;
electricidad y las actividades que expresamente sefalen las leyes que expida el
Congreso de la Union. La comunicacion via satélite y los ferrocarriles son areas
prioritarias para el desarrollo nacional; el Estado al ejercer en ellas su rectoria;
protegera la seguridad y la soberania de la Nacion, y al otorgar concesiones o
permisos mantendra o establecera el dominio de las respectivas vias de
comunicacion, de acuerdo con las leyes de la materia.

Las areas estratégicas son las reservadas al Estado y las prioritarias son aquellas
reservadas al sector publico, sélo o con la participacién de los sectores privado y
social.

Este parrafo de nuestra Carta Magna es relevante, porque a través de él, se
determinan las restricciones que se tienen para llevar a cabo actividades
econémicas, teniendo como consecuencia la constante vigilancia por parte del
estado y reservandose para si, aquellas areas que considere importantes para el
desarrollo y bienestar del pais, por ejemplo, el petréleo.

El Estado, sujetandose a las leyes, podra en casos de interés general,
concesionar la prestacion de servicios publicos o la explotacion, uso y
aprovechamiento de bienes de dominio de la Federacion, salvo las excepciones
que las mismas prevengan. El articulo 28 constitucional, es importante en materia
ambiental ya que en ocasiones los particulares pueden usar y explotar bienes de
dominio publico, mediante las figuras juridicas que las leyes disponen. En materia
de contaminacién visual, por ejemplo, se debe determinar el otorgamiento de
concesiones, a particulares que quieran ocupar areas, en lugares turisticos y que
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pudieren generar un desequilibrio ecologico (tiene que presentar una

manifestacion de impacto ambiental).
3.1.6. Articulo 73 Constitucional

En la Seccidén Tercera de nuestra Constitucion se establecen las facultades del
Congreso de la Union; en materia ambiental el articulo 73 dispone que el
Congreso tiene facultad para dictar leyes sobre salubridad general de la Republica
entre otras cuestiones. Pero es también en este precepto que se establece el
Consejo de Salubridad General que dependera directamente del Presidente de la
Republica, sin intervencidon de ninguna Secretaria de Estado, y sus disposiciones
generales seran obligatorias en el pais. Las medidas que el Consejo haya
adoptado para prevenir y combatir la contaminacién ambiental, seran después
revisadas por el Congreso de la Unién en los casos que le competan.

El Consejo de Salubridad General se convierte en uno de los principales 6rganos
en materia ambiental, ya que desde la Carta Magna se le encomienda la funcion
de tomar las medidas necesarias para evitar y prevenir la contaminacion
ambiental.

Para Rafael Martinez Morales el Consejo de Salubridad General es una “comisiéon
intersecretarial”®®, previsto en la Constitucién Federal, pero considero que es mas
por ser el primer Consejo establecido en el rango constitucional, ademas que
desde en la norma fundamental se le otorgan facultades, para tomar decisiones y

después pedir autorizacion.

El Reglamento Interior del Consejo de Salubridad General fue publicado el 30 de
octubre de 2001 (abrogd los anteriores 11 noviembre de 1974, 17 de enero de
1983 y 28 de mayo de 1997), en este ordenamiento se dispone que el Consejo de
Salubridad General depende del Presidente de la Republica y tiene el caracter de

autoridad sanitaria con funciones normativas y consultivas.

” MARTINEZ MORALES, Rafacl 1. Op. Cit., p. 40.

73



El Consejo estara integrado segun el articulo 3° del Reglamento Interior del

Consejo de Salubridad General por:
“un Presidente, que sera el Secretario de Salud, un Secretario, que sera designado
por el Presidente de la Republica y los siguientes vocales: los titulares del Instituto
Mexicano del Seguro Social y del Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los
Trabajadores del Estado; el Rector de la Universidad Nacional Auténoma de
México; los directores generales del Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia,
del Sistema Nacional para el Desarrollo Integral de la Familia y de Sanidad de la
Secretaria de la Defensa Nacional; los presidentes de las academias Nacional de
Medicina y Mexicana de Cirugia; un representante con nivel de subsecretario de
las Secretarias de Desarrollo Social y de Medio Ambiente y Recursos Naturales,
un representante de la Secretaria de Educacion Publica, que sera el director
general del Instituto Politecnico Nacional; un representante de la Asociacion
Nacional de Universidades e Instituciones de Educacion Superior, A. C. y el
Presidente Ejecutivo de la Fundacién Mexicana para la Salud, A. C."

La inclusion de un subsecretario de la SEMARNAT, dentro de la integracion del
Consejo de Salubridad General es importante, ya que se le dara seguimiento de
manera directa a una de las tareas encomendadas al Consejo de Salubridad
General como es la prevencion de la contaminacion ambiental.

El Consejo de Salubridad General para apoyar sus actividades contara con
algunas comisiones y comités; los cuales podran ser permanentes o transitorias y
se encargaran de los asuntos especificos para los cuales sean creados (articulo
12 del Reglamento Interior del Consejo de Salubridad General).

El Consejo celebrara sesiones ordinarias cada cuatro meses y extraordinarias, por
convocatoria de su Presidente, cuando las circunstancias asi lo requieran, o a
propuesta de cinco de sus miembros titulares (articulo 21 del Reglamento Interior
del Consejo de Salubridad General).

Siguiendo con el articulo 73, en la fraccion XXIX inciso G se encuentra el
fundamento para que el Congreso expida leyes que establezcan la concurrencia

del Gobierno Federal, de los gobiernos de los Estados y de los Municipios, en el
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ambito de sus respectivas competencias, en materia de proteccion al ambiente y

de preservacion y restauracion del equilibrio ecoldgico.

Esta fraccion hace referencia al régimen de competencia entre la federacion,

estados y municipios en materia de proteccion al ambiente y de preservacion y

restauracion del equilibrio ecoldgico.

Raul Branes determina que:
“El propdsito de la reforma... fue, permitir la participacion de los gobiernos
de los estados y de los municipios en los asuntos ambientales que
anteriormente estaban concentradas en la Federacion. De este modo se
establecieron las bases para la descentralizacion.”**

Con este articulo constitucional, se mantiene una interrelacion en materia

ambiental, entre los gobiernos estatales, municipales y el federal.

3.1.7. Articulo 89 Constitucional

El articulo 89 establece las facultades y obligaciones del Presidente y en la
fraccion primera dispone que debe promulgar y ejecutar las leyes que expida el
Congreso de la Unién, proveyendo en la esfera administrativa a su exacta

observancia.

3.2. Ley General del Equilibrio Ecologico y la Proteccion al Ambiente

3.2.1. Objetivos de la ley

El articulo 1° de la LGEEPA hace mencion de que dicha ley “es reglamentaria de
las disposiciones de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos que
se refieren a la preservacion y restauracion del equilibrio ecolégico, asi como a la
proteccion al ambiente, en el territorio nacional y las zonas sobre las que la nacion

ejerce su soberania y jurisdiccion.”

™ BRANES, Raiil. Op. Cit., p. 90.
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En este primer parrafo se menciona que la LGEEPA es reglamentaria de nuestra
Carta Magna, es decir, de todos aquellos articulos relacionados con la
preservacion y restauracion del medio ambiente. Es por ello que, dentro de sus
disposiciones, esta Ley hace mencién a la contaminacion visual, materia de esta
investigacion, como una forma de prevenir los efectos nocivos de la misma en el
ambiente.
Las disposiciones son de orden publico e interés social y tienen por objeto
propiciar el desarrollo sustentable. Esta es una de las reformas que se hicieron a
la ley de 1988, ya estamos hablando de la vigilancia de los recursos naturales
para que las generaciones futuras puedan aprovecharlos. La exposicion de
motivos de la LGEEPA publicada en el Diario Oficial el 13 de diciembre de 1996,
establece:
“...el Poder Ejecutivo Federal y los miembros del Senado de la Republica y
de la Camara de Diputados que suscriben la presente iniciativa han
reconocido la necesidad de vincular la politica de aprovechamiento de
recursos naturales con el principio de desarrollo sustentable, asumiendo
que la satisfaccion de las necesidades de las generaciones presentes no
puede ignorar las necesidades de las generaciones futuras...”

En el articulo 1° se disponen las bases para:

|. Garantizar el derecho de toda persona a vivir en un medio ambiente adecuado
para su desarrollo, salud y bienestar. Siendo esto complementario a lo establecido
en nuestra carta Magna y viene a reafirmar lo sefalado anteriormente.

Il. Definir los principios de la politica ambiental y los instrumentos para su
aplicacion. En este punto se determinan que acciones se llevaran a cabo, como la
planeacion ambiental, ordenamiento ecolégico del territorio, instrumentos
economicos, asentamientos humanos, impacto ambiental, normas oficiales
mexicanas (importantes en materia de contaminacion visual), autorregulacion y
auditoria ambiental, investigacion y educacion ecolégica.

lll. La preservacion, la restauracion y el mejoramiento del ambiente. Los dos
primeros conceptos, los define la LGEEPA en el articulo 3°% la preservacion es el

conjunto de politicas y medidas para mantener las condiciones que propicien la

76



evolucion y continuidad de los ecosistemas y habitat naturales, asi como conservar
las poblaciones viables de especies en sus entornos naturales y los componentes
de la biodiversidad fuera de su habitat natural (fraccion XXIV); mientras que la
restauracion es el conjunto de actividades tendientes a la recuperacion y
restablecimiento de las condiciones que propician la evolucion y continuidad de los
procesos naturales (fraccion XXXIII).

Raul Branes determina lo que sigue:
“... resulta juridicamente que, por preservacion y restauracion del ambiente
debemos entender..., el mantenimiento y, en su caso, la recuperacion de la
relacion de interdependencia de los elementos que conforman la biosfera...
“Por consiguiente, la proteccion al ambiente comprende todas las acciones
encaminadas a mejorar y controlar el deterioro de ese 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 y que interactian en un espacio y tiempo
determinados."®®
El maestro toca un punto importante, ya que la proteccion y preservacion del
ambiente, no se da en su totalidad, cuando no existen los mecanismos adecuados
para combatir el deterioro ambiental, como por ejemplo la contaminacion visual.
Las siguientes fracciones del articulo 1° establecen:
IV. El aprovechamiento sustentable, la preservacion y, en su caso, la restauracién
del suelo, el agua y los demas recursos naturales, de manera que sean
compatibles la obtencion de beneficios econémicos y las actividades de la
sociedad con la preservacion de los ecosistemas.
V. La prevencion y el control de la contaminacion del aire, agua y suelo. En esta
fraccion la ley es omisa en cuanto a ofros tipos de contaminacion, ya que soélo
menciona tres, cuando en realidad a lo largo de la misma, se regulan otras como la
contaminacion térmica, la visual.
V1. Garantizar la participacion corresponsable de las personas, en forma individual

o colectiva, en la preservacion y restauracion del equilibrio ecolégico y la

" Ibid., p.111
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proteccion al ambiente. En este supuesto la ley garantiza el derecho de los
ciudadanos a tener conocimiento y participacion en las cuestiones ambientales,
constituyendo de esta manera una sociedad capacitada en la salvaguarda de sus
intereses y derechos. Toda persona se vea afectada o no tendra el derecho de que
la autoridad ambiental que corresponda le proporcione la informacion de que
disponga.
VII. El ejercicio de las atribuciones que en materia ambiental corresponde a la
Federacion, los Estados, el Distrito Federal y los Municipios, bajo el principio de
concurrencia previsto en el articulo 73 fraccion XXIX-G de la Constitucion Federal.
VIII. El establecimiento de medidas de control y de seguridad para garantizar el
cumplimiento y la aplicacion de esta Ley y de las disposiciones que de ella se
deriven, asi como para la imposicion de las sanciones administrativas y penales
que correspondan. Es decir, todo el aparato coercitivo que se puede aplicar a
través de lo dispuesto por la ley.

La LGEEPA tiene por objeto tres aspectos fundamentales, a mi parecer, que son

la preservacion y conservacion del equilibrio ecoldgico, la proteccion al ambiente y

propiciar el desarrollo sustentable, en cada una de las actividades que la misma

regula.

3.2.2. La utilidad publica

En materia juridica encontramos que la utilidad publica ha sido relacionada con la
expropiacion, establecida en la Constitucion Politica Federal, en el articulo 27.
Pero la utilidad en términos generales se refiere:
“...a la calidad que tienen los bienes que los hace aptos para satisfacer
necesidades..."%®
Algo es util mientras nos beneficia o satisface alguna necesidad.
En el Diccionario de Derecho Usual se define a la utilidad publica como:
“todo lo que resulta de interés o conveniencia para el bien colectivo, para la
masa de individuos que componen el Estado, o, con mayor amplitud para la

humanidad en su conjunto."®”

" ENCICLOPEDIA JURIDICA OMEBA. Op. Cit., p. 598.
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Sin embargo, en materia ambiental yo considero que va dirigida a establecer una
serie de prioridades, que comprenden el provecho, comodidad y progreso en las
cuestiones ambientales.

El articulo 2° de la LGEEPA establece un listado de temas que se consideran de
utilidad pablica y son:

I. El ordenamiento ecolédgico del territorio nacional;

Il. El establecimiento, proteccion y preservacion de las areas naturales protegidas
y de las zonas de restauracion ecologica;

lll. La formulacién y ejecucion de acciones de proteccion y preservacion de la
biodiversidad del territorio nacional y las zonas sobre las que la nacién ejerce su
soberania y jurisdiccion, asi como el aprovechamiento de material genético; y

IV. El establecimiento de zonas intermedias de salvaguardia, con motivo de la

presencia de actividades consideradas como riesgosas.

Todas estas actividades, a mi consideracion, son formas de satisfacer y prever las
necesidades ambientales y con ello preservar el medio donde se desenvuelve la
comunidad.

3.2.3. Distribucion de competencias

El capitulo segundo de la LGEEPA establece lo relativo a la distribucion de
competencias y coordinacion, siendo en el articulo 4, donde se dispone que la
Federacién, los Estados, el Distrito Federal y los Municipios ejerceran sus
atribuciones en materia de preservacion y restauracion del equilibrio ecoldgico y la
proteccion al ambiente, de conformidad con la distribucion de competencias
prevista en esta Ley y en otros ordenamientos legales.

La palabra competencia encuentra “su raiz etimologica en la voces latinas

competentia (competens,entis), relacion, proposicion, aptitud. En un sentido

% CABANELLAS, Guillermo. Op. Cir., p. 282.




juridico se alude a una idoneidad atribuida a un érgano de autoridad para conocer
o llevar a cabo determinadas funciones o actos juridicos.”®
Para el maestro Martinez Morales la competencia es:
“la posibilidad que tiene un érgano de actuar; la ley le asigna al érgano
determinados asuntos que puede o debe atender.”
“El sistema juridico le asigna tareas concretas a cada érgano estatal para
que éste pueda actuar legalmente. La competencia consiste en que al ente
le incumbe atender asuntos determinados, es la posibilidad juridica que
tiene un drgano publico de efectuar un acto valido.”
“...su aplicacién se ha extendido a todos los actos de gobierno, lo cual
indudablemente deriva de nuestra constitucion como un requisito de validez
y eficacia de esos actos (articulo 14 constitucional), requisito que consiste
en que todo organo que emita actos debera estar autorizado par ello por la
ley, es decir, debera ser competente.”
“Es asi como la constitucion mexicana ha delimitado los respectivos
ambitos de competencia, para lo cual ha establecido una piramide de tres
niveles: la federacién, los estados miembros y los municipios, y ha
reservado a cada uno de ellos determinadas materias y un territorio para
sus actividades, como lo hace con todo ente del poder publico."®
La competencia es actuar de acuerdo con lo permitido por la norma, es decir, la
persona u érgano a quien le corresponde una cosa 0 un caso.
El Diccionario juridico mexicano determina que existen diferentes criterios de
competencia como la materia, el territorio, la cuantia, grado'®, entre otros. Siendo
el criterio territorial el mencionado en esta parte de la LGEEPA, ya que en nuestro
pais existe una organizacion desde el marco constitucional, que establece
autoridades y legislacion de caracter federal, estatal y municipal.
El articulo 5 de la LGEEPA, se ocupa de las facultades de la Federacion y enlista

cuales seran, entre las que destacan: la formulacion y conduccion de la politica

“ INSTITUTO DE INVESTIGACIONES JURIDICAS. Op. Cit., p. 542.

" MARTINEZ MORALES, Rafacl |.. Diccionario Juridico Tematico. Derecho Administrative. Tomo 3.
Op. Cit, p32. ‘

'® INSTITUTO DE INVESTIGACIONES JURIDICAS, Op. Cir., p. 543.
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ambiental nacional; la - regulacion de las acciones para la preservacion y
restauracion del equilibrio ecoldgico y la proteccidn al ambiente que se realicen en
bienes y zonas de jurisdiccion federal; la atencion de los asuntos que afecten el
equilibrio ecoldgico en el territorio nacional o en las zonas sujetas a la soberania y
jurisdiccion de la nacion, originados en el territorio o zonas sujetas a la soberania
o jurisdiccion de otros Estados; la expedicion de las Normas Oficiales Mexicanas y
la vigilancia de su cumplimiento en las materias previstas por la misma ley. Esta
ultima tiene importancia en materia de contaminacion visual ya que a través de
las Normas Oficiales Mexicanas se regulara los limites y permisiones para este
tipo de contaminacién. También le compete a la federacion la regulacion y el
control de las actividades consideradas como altamente riesgosas, y de la
generacién, manejo y disposicién final de materiales y residuos peligrosos para el
ambiente o los ecosistemas, asi como para la preservacion de los recursos
naturales; la participacion en la prevencion y el control de emergencias y
contingencias ambientales, la formulacién, aplicacién y evaluacion de los
programas de ordenamiento ecoldgico general del territorio; la regulacion del
aprovechamiento sustentable, el fomento de la aplicacion de tecnologias, equipos
y procesos que reduzcan las emisiones y descargas contaminantes provenientes
de cualquier tipo de fuente (cuestién que habra que destacar en materia de
contaminacién visual), en coordinacién con las autoridades de los Estados, el
Distrito Federal y los Municipios. Es en la fraccion nimero XV donde a mi parecer
la ley es omisa en cuanto a la contaminacion visual, ya que es facultad de la
federacion la regulacion de la prevencion de la contaminacion ambiental
originada por ruido, vibraciones, energia térmica, luminica, radiaciones
electromagnéticas y olores perjudiciales para el equilibrio ecologico y el
ambiente; y si la misma ley regula a la citada contaminacion visual
conjuntamente con las sefaladas anteriormente, entonces aqui deberia
incluirla. También la LGGEPA senala que a la federacion le compete lo relativo a
la informacion ambiental. El articulo 6° establece que las atribuciones otorgadas
en LGEEPA a la Federacion, seran ejercidas por el Poder Ejecutivo Federal a
través de la SEMARNAT.
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Edgar Baqueiro Rojas sefala que:
“La LGEEPA deja a esta secretaria... (SEMARNAT)... la tarea de planear la
politica ecologica, promover, el cuidado, la vigilancia y la promocion de toda
la actividad relacionada con la proteccion del ambiente, asi como la
aplicaciéon de las medidas que tanto las leyes como los acuerdos
internacionales asignen a la Federacion para lo cual habra de coordinarse,
...con todos los organismos relacionados con la materia, con otras

secretarias y el gobierno del Distrito Federal, asi como los gobiernos de los

estados y municipios..."""'

En el articulo 7 y 8 la LGEEPA se ocupa de hacer un listado de las facultades

para las entidades federativas y los municipios y también les confiere lo siguiente:

“articulo 7: Corresponden a los Estados, de conformidad con lo dispuesto en esta
Ley y las leyes locales en la materia, las siguientes facultades:

VIl.- La prevencién y el control de la contaminacion generada por la emision de
ruido, vibraciones, energia térmica, luminica, radiaciones electromagnéticas y
olores perjudiciales al equilibrio ecolégico o al ambiente, proveniente de fuentes
fijas que funcionen como establecimientos industriales, asi como, en su caso, de
fuentes moviles que conforme a lo establecido en esta Ley no sean de
competencia Federal;"

“Articulo 8: Corresponden a los Municipios, de conformidad con lo dispuesto en
esta Ley y las leyes locales en la materia, las siguientes facultades:

VI.- La aplicacién de las disposiciones juridicas relativas a la prevencion y control
de la contaminacién por ruido, vibraciones, energia térmica, radiaciones
electromagneéticas y luminica y olores perjudiciales para el equilibrio ecoldgico y el
ambiente, proveniente de fuentes fijas que funcionen como establecimientos
mercantiles o de servicios, asi como la vigilancia del cumplimiento de las
disposiciones que, en su caso, resulten aplicables a las fuentes méviles excepto

las que conforme a esta Ley sean consideradas de jurisdiccion federal;”.

""" BAQUEIRO ROJAS, Edgar. Op. Cit, p. 9.
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3.2.4. La contaminacion visual

Raul Brafies ubica el tema de la contaminacién visual de la siguiente forma:
“Los problemas del ruido, las vibraciones, la energia térmica y luminica, los
olores y la contaminacion visual no estan vinculados exclusivamente con el
tema del ambiente construido...sin embargo existe una estrecha relacion
entre estas formas de contaminacion y las actividades industriales,
comerciales y de servicio, incluidas las actividades de transporte y de
turismo, que se desarrollan en los asentamientos humanos..."'%
El Capitulo VIl de la LGEEPA se llama del Ruido, vibraciones, energia térmica y
luminica, olores y contaminacion visual, es en este punto donde la LGEEPA regula
especificamente lo que se denomina contaminacion visual.
En el primer parrafo del articulo 155 de la LGEEPA establece la prohibicion de las
emisiones de ruido, vibraciones, energia térmica y luminica y la generacion de
contaminacion visual. Pero dispone una salvedad, a mi parecer podran darse
estos tipos de contaminacion siempre y cuando no rebasen los limites maximos
establecidos en las NOMs que para ese efecto expida la SEMARNAT,
considerando los valores de concentracion maxima permisibles para el ser
humano de contaminantes en el ambiente que determine la Secretaria de Salud.
Hay dos posturas respecto a la contaminacién visual:
a) Por una parte esta genera cambios en el ambiente y le provoca una
afectacion y,
b) Cuando se presenta como un fenémeno, que no genera desequilibrios
propiamente, pero que afecta la calidad de vida de las personas.
Es también en este primer parrafo que se regula la competencia de las
autoridades en materia de contaminacion visual; ya que las autoridades federales
o locales, segun su esfera de competencia, adoptaran las medidas para impedir
que se transgredan los limites senalados y en su caso, aplicaran las sanciones
correspondientes.

192 BRANES, Rail. Op. Cit., p. 605
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En el segundo parrafo de este precepto, la LGEEPA regula la construccion de
obras o instalaciones que generen energia térmica o luminica, ruido o vibraciones,
asi como en la operacion o funcionamiento de las existentes. Por ello deberan
llevarse a cabo acciones preventivas y correctivas para evitar los efectos nocivos
de tales contaminantes en el equilibrio ecoldgico y el ambiente. En este punto, se
omite la mencion de la contaminacion visual, es por ello que a mi parecer, deberia
ser incluida este parrafo.

El articulo 156 dispone que las NOMs en materias objeto de este capitulo,
estableceran los procedimientos a fin de prevenir y controlar la contaminacion por
ruido, vibraciones, energia térmica, luminica, radiaciones electromagnéticas y
olores, y fijaran los limites de emision respectivos.

La Secretaria de Salud realizara los analisis, estudios, investigaciones y vigilancia
necesarias con el objeto de localizar el origen o procedencia, naturaleza, grado,
magnitud y frecuencia de las emisiones para determinar cuando se producen
dafos a la salud.

La Secretaria, en coordinacion con organismos publicos o privados, nacionales o
internacionales, integrard la informacion relacionada con este tipo de
contaminacién, asi como de métodos y tecnologia de control y tratamiento de la
misma.

Este articulo senala la participacién que tendra la Secretaria de Salud, pero es
omisa en cuanto a la contaminacion visual, por ello a esta Dependencia, a mi
consideracion, le incumbe la realizacion de andlisis, estudios, investigaciones y
vigilancia necesarias con el objeto de localizar el origen o procedencia, naturaleza,
grado, magnitud y frecuencia de las emisiones para determinar cuando se
producen dafnos a la salud, esto relacionado con las atribuciones que le confiere la
LOAPF en su articulo 39 fraccién VII .

3.2.5. Denuncia Popular
La denuncia popular establecida en la LGEEPA hace referencia a que toda
persona, grupos sociales, organizaciones no gubernamentales, asociaciones vy
sociedades podran denunciar ante la Procuraduria Federal de Proteccion al
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Ambiente o ante otras autoridades todo hecho, acto u omisién que produzca o
pueda producir desequilibrio ecoloégico o dafios al ambiente o a los recursos
naturales, o contravenga las disposiciones de la LGEEPA y de los demas
ordenamientos que regulen materias relacionadas con la proteccion al ambiente y
la preservacion y restauracion del equilibrio ecologico (articulo 189 de la
LGEEPA).

Es esta un posibilidad legal que todos tenemos para evitar que se produzca
contaminacion, aungue en ocasiones es dificil demostrar la relacion entre el dano
al ambiente y la actividad o circunstancia que lo estd causando; para esto se
establece un procedimiento, en donde la ley determina paso a paso lo que debe
hacer, la autoridad ante quien se presenta la denuncia popular hasta la serie de
requisitos que habra de cubrir quien la presenta.

En materia de contaminacion visual, igualmente se deberia establecer, en virtud
de que es la ciudadania quien se ve afectada por la imposicién en el paisaje de

elementos artificiales que lo distorsionan.

3.2.6. Medidas de Seguridad
La LGEEPA prevé que cuando exista riesgo inminente de desequilibrio ecolégico,
o de dafio o deterioro grave a los recursos naturales, casos de contaminacion con
repercusiones peligrosas para los ecosistemas, sus componentes o para la salud
publica, se podra, fundada y motivadamente, ordenar alguna o algunas de las

medidas de seguridad como:

I. La clausura temporal, parcial o total de las fuentes contaminantes,

1. El aseguramiento precautorio de materiales y residuos peligrosos, asi como de
especimenes, productos o subproductos de especies de flora o de fauna silvestre
o su material genético, recursos forestales, ademas de los bienes, vehiculos,
utensilios e instrumentos directamente relacionados con la conducta que da lugar
a la imposicion de la medida de seguridad, o

Il. La neutralizacion o cualquier accion analoga.
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En estos casos se debe informar al interesado para que lleve a cabo las acciones
necesarias a fin de subsanar las irregularidades que motivaron la imposicion de
dichas medidas, asi como los plazos para su realizacién, a fin de que una vez
cumplidas éstas, se ordene el retiro de la medida de seguridad impuesta (articulos
170 y 170 bis de la LGEEPA).

3.2.7. Sanciones

En nuestra Carta Fundamental se dispone:

“Art. 21 ...Compete a la autoridad administrativa la aplicacion de sanciones por las
infracciones de los reglamentos gubernativos y de policia, las que Gnicamente

consistiran en multa o arresto hasta por treinta y seis horas..."

Es por ello que la LGEEPA dispone un apartado especial para las sanciones
administrativas; las cuales se impondran cuando haya violaciones a los preceptos
de la misma, sus reglamentos y las disposiciones que de ella emanen. Las
sanciones se establecen en el articulo 170 siendo las siguientes:

I. Multa por el equivalente de veinte a veinte mil dias de salario minimo general
vigente en el Distrito Federal en el momento de imponer la sancion;

Il. Clausura temporal o definitiva, total o parcial, cuando: el infractor no hubiere
cumplido en los plazos y condiciones impuestos por la autoridad, con las medidas
correctivas o de urgente aplicacion ordenadas; en casos de reincidencia cuando
las infracciones generen efectos negativos al ambiente, o se trate de
desobediencia reiterada, en tres o mas ocasiones, al cumplimiento de alguna o
algunas medidas correctivas o de urgente aplicacion impuestas por la autoridad.
lll. Arresto administrativo hasta por 36 horas.

IV. El decomiso de los instrumentos, ejemplares, productos o subproductos
directamente relacionados con infracciones relativas a recursos forestales,
especies de flora y fauna silvestre o recursos genéticos, y

V. La suspension o revocacion de las concesiones, licencias, permisos o

autorizaciones correspondientes.
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En el caso de reincidencia, el monto de la multa podra ser hasta por dos veces del
monto originalmente impuesto, asi como la clausura definitiva; para estos efectos
se considera reincidente al infractor que incurra mas de una vez en conductas que
impliquen infracciones a un mismo precepto, en un periodo de dos afos, contados
a partir de la fecha en que se levante el acta haciendo constar la primera

infraccion, siempre que ésta no hubiese sido desvirtuada.

La autoridad al momento de aplicar alguna sancién, no puede actuar
arbitrariamente sino que debe actuar conforme a los criterios establecidos, asi el
articulo 173 dispone que para la imposicion de las sanciones por infracciones a la
LGEEPA, se tomara en cuenta: la gravedad de la infraccion, considerando
principalmente el criterio de impacto en la salud publica y la generacion de
desequilibrios ecoldgicos; las condiciones economicas del infractor; la
reincidencia, si la hubiere; el caracter intencional o negligente de la accién u
omision constitutiva de la infraccion, y el beneficio directamente obtenido por el
infractor por los actos que motiven la sancion.

La SEMARNAT podra promover ante las autoridades federales o locales
competentes, con base en los estudios que haga para ese efecto, la limitacion o
suspension de la instalacion o funcionamiento de industrias, comercios, servicios,
desarrollos urbanos, turisticos o cualquier actividad que afecte o pueda afectar el
ambiente, los recursos naturales, o causar desequilibrio ecolégico o pérdida de la
biodiversidad (articulo 175 de la LGEEPA)

3.3.Ley Organica de la Administraciéon Publica Federal

3.3.1. Integracion de la Administracion Publica Federal

El articulo 90 constitucional es el fundamento de la Administracion Publica
Federal, en donde se establece que sera centralizada y paraestatal conforme a la
Ley Organica que expida el Congreso, es decir la ley Organica de la
Administracion Publica Federal (en adelante LOAPF), publicada en el DOF el 29

de diciembre de 1976, con diversas modificaciones hasta el 2004; este
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ordenamiento, segun nuestra Carta Magna distribuird los negocios del orden
administrativo de la Federacion que estaran a cargo de las Secretarias de Estado
y Departamentos Administrativos y definira las bases generales de creacion de las
entidades paraestatales y la intervencion del Ejecutivo Federal en su operacion.

El articulo 1° de la LOAPF establece que esta ley sefalara las bases de
organizacion de la Administraciéon Publica Federal, centralizada y paraestatal.
Asimismo menciona que la Administracion Publica Centralizada estara integrada
por: la Presidencia de la Republica, las Secretarias de Estado, los Departamentos
Administrativos (no existe ninguno actualmente) y la Consejeria Juridica del
Ejecutivo Federal.

A este precepto habra que agregar que dentro de la Administracion Publica
Centralizada se encuentra la Procuraduria General de la Republica (en adelante
PGR) de acuerdo con lo establecido en la Ley Organica de la PGR'® en su
articulo 67 estableciendo que la "...PGR se considera integrante de la
Administracion Publica Federal Centralizada...”

Dentro de esta administracidn publica centralizada encontramos a la SEMARNAT,
que es una Secretaria de Estado encargada de las cuestiones ambientales.
Mientras que la administracion publica paraestatal esta compuesta por los
organismos descentralizados, las empresas de participacion estatal, las
instituciones nacionales de crédito, las organizaciones auxiliares nacionales de
crédito, las instituciones nacionales de seguros y de fianzas y los fideicomisos.

El articulo 2 de la LOAPF menciona que para el despacho de los negocios del
orden administrativo encomendados al Poder Ejecutivo, asi como sus
atribuciones, habra las siguientes dependencias de la Administracion Publica
Centralizada: Secretarias de Estado; Departamentos Administrativos, y Consejeria
Juridica.

En la misma LOAPF se regulan los aspectos de la administracion publica
centralizada y la administracién pablica paraestatal. La primera se encuentra del
articulo 10 al 44, y se establecen reglas generales; como que entre las secretaria

1" publicada en el DOF el 27 de diciembre del 2002. Con fe de erratas publicada en el DOF el 11 de febrero
del 2003.
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de estado y los departamentos administrativos tienen igual rango y, por tanto no
hay preeminencia entre ellos.

La administracion publica paraestatal se encuentra regulada en la LOAPF de los
articulos 45 a 50, pero también por la Ley Federal de las Entidades
Paraestatales'™, que determina en su articulo 2° que son “entidades paraestatales
las que con tal caracter determina la LOAPF"; pero también en el Reglamento de

la Ley Federal de las Entidades Paraestatales'®.

3.3.2. Atribuciones de la Secretaria del Medio Ambiente y Recursos

Naturales y sus 6rganos desconcentrados

El articulo 32 Bis de la LOAPF dispone cuales son las atribuciones de la
SEMARNAT siendo variadas, pero todas relacionadas con el ambiente, es por ello
que s6lo mencionaré las que a mi parecer se relacionan con esta investigacion.

A la SEMARNAT le corresponde el despacho de los asuntos referentes a la
proteccién, restauracion y conservacion de los ecosistemas y recursos naturales y
bienes y servicios ambientales, con el fin de propiciar su aprovechamiento y
desarrollo sustentable (fraccion 1). Por esto en materia de contaminacion visual le
corresponde a la SEMARNAT controlar, regular, y en la medida de lo posible evitar
la generacioén de este tipo de contaminacién.

En la fraccion segunda del articulo en comento, se le otorga a la SEMARNAT la
facultad de llevar a cabo la politica ambiental, es decir aquellas acciones

tendientes a mejorar y generar efectos en materia ambiental y senala lo que sigue:

“...formular y conducir la politica nacional en materia de recursos naturales,
siempre que no estén encomendados expresamente a otra dependencia;
asi como en materia de ecologia, saneamiento ambiental, agua, regulacién
ambiental del desarrollo urbano y de la actividad pesquera, con la

participacion que corresponda a otras dependencias y entidades;..."

'% publicada en el DOF el 14 de mayo 1986.
1% publicado en el DOF el 26 de enero de 1990,
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Raul Branes menciona que:
“En México, la politica ambiental puede también establecerse fuera de la
planeacion ambiental, es decir, por una via que podria denominarse
administrativa...porque la legislacion federal faculta a ciertas dependencias
y en especial, a la SEMARNAT, para formular politicas sobre la materia...
“La norma fundamental sobre la materia es la fraccion |l del articulo 32 bis
de la LOAPF que,... faculta a la SEMARNAT “ para formular y conducir la
politica nacional en materia de recursos naturales, siempre que no estén
encomendados expresamente a otra dependencia; asi como en materia de
ecologia, saneamiento ambiental, agua, regulacién ambiental del desarrollo
urbano y de la actividad pesquera, con la participaciéon que corresponda a
otras dependencias y entidades;..”'
La LOAPF encomienda a la SEMARNAT la funcién de “administrar y regular el uso
y promover el aprovechamiento sustentable de los recursos naturales que
correspondan a la Federacion, con excepcion del petroleo y todos los carburos de
hidrégenos liquidos, sdlidos y gaseosos, asi como minerales radioactivos.
El establecer, con la participacion que corresponda a otras dependencias y a las
autoridades estatales y municipales, NOMs sobre la preservacion y restauracion
de la calidad del medio ambiente; sobre los ecosistemas naturales; sobre el
aprovechamiento sustentable de los recursos naturales y de la flora y fauna
silvestre, terrestre y acuatica; sobre descargas de aguas residuales, y en materia
minera; y sobre materiales peligrosos y residuos sélidos y peligrosos (articulo 32
bis fracciéon IV ). No hace referencia a que la SEMARNAT regula a través de las
NOMs, lo relativo a algunos casos de contaminacién, principalmente las emite
para senalar los limites que deben considerarse, razén por lo cual, deberia incluir,
lo relativo a la contaminacion, y por ende dentro de ella a la contaminacién visual.
También es facultada para vigilar y estimular, en coordinacion con las autoridades
federales, estatales y municipales, el cumplimiento de las leyes, NOMs vy
programas relacionados con recursos naturales, medio ambiente, aguas, bosques,

flora y fauna silvestre, terrestre y acuatica, y pesca; y demas materias

'% BRANES, Raiil. Op. Cit., p. 181.
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competencia de la Secretaria, asi como, en su caso, imponer las sanciones
procedentes (articulo 32 bis fraccion V).

La fraccion VIII del articulo 32 bis determina que la SEMARNAT ejerce la posesion
y propiedad de la nacién en las playas, zona federal maritimo terrestre y terrenos
ganados al mar.

En materia de contaminacion visual, destaca esta fraccion, ya que dentro de los
ambientes costeros se produce un gran turismo; entonces la SEMARNAT debe
vigilar que los elementos artificiales instalados en estos lugares, no obstruyan el
paisaje; sobre todo aquellas edificaciones como hoteles y restaurantes, asi como
anuncios publicitarios. Considero que en materia ambiental se le otorga a la
SEMARNAT evaluar la calidad del ambiente y establecer y promover el sistema de
informacion ambiental (articulo 32 bis fraccion XIV), ya que debemos crear
conciencia ambiental, para poder valorar todos y cada uno de los elementos
naturales; esto es complementado con la fraccion XXIl del mismo precepto,
disponiendo que a la SEMARNAT le corresponde “coordinar, concertar y ejecutar
proyectos de formacién, capacitacién y actualizacién para mejorar la capacidad de
gestion ambiental y el uso sustentable de recursos naturales; estimular que las
instituciones de educacién superior y los centros de investigacion realicen
programas de formacién de especialistas, proporcionen conocimientos
ambientales e impulsen la investigacion cientifica y tecnoldgica en la materia;
promover que los organismos de promocion de la cultura y los medios de
comunicacion social contribuyan a la formacion de actitudes y valores de
proteccién ambiental y de conservacién de nuestro patrimonio natural; y en
coordinacién con la Secretaria de Educacion Publica, fortalecer los contenidos
ambientales de planes y programas de estudios y los materiales de ensefianza de
los diversos niveles y modalidades de educacion.”

El otorgamiento de contratos, concesiones, licencias, permisos, autorizaciones,
asignaciones, y reconocer derechos, segun corresponda, en materia de aguas,

forestal, ecologica, explotacion de la flora y fauna silvestres, y sobre playas, zona
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federal maritimo terrestre y terrenos ganados al mar; corresponde a esta
Secretaria de acuerdo con la fraccion XXXIX del multicitado articulo 32 bis de la
LOAPF.
En cuanto a las atribuciones que hemos senalado no se hace mencion a la
contaminacion del ambiente, y si es una Secretaria que entre sus facultades tiene
la proteccion y la preservacion del mismo, deberian otorgarsele un apartado para
establecer que regulara la contaminacién ambiental.
El maestro Martinez Morales hace un comentario acerca de este articulo de la
LOAPF y dice que:
“Esta secretaria fue creada al inicio del sexenio de 1994-2000, para hacer
frente, de manera unificada en México, al mayor problema vital que tiene
hoy en dia la humanidad: la degradacion de su habitat, en niveles tales que
esta en peligro su permanencia en el planeta.”
“La denominacion de la dependencia es muy desafortunada (secretaria de
medio ambiente, recursos naturales y pesca), pues medio y ambiente son lo
mismo, por lo cual resulta pleonastico; la pesca, por otro lado, es una
actividad en torno a un recurso natural.”
“Fuera de este aspecto de forma, existen observaciones que conviene dejar
anotadas:
“1 La competencia que se le asigna implica coordinarse con mas de seis
secretarias, lo que trae aparejada una excesiva complejidad y complicacion
en el desempeno de sus tareas.”
“2 En algunas fracciones, este art. 32 bis parece mas un discurso politico
electoral que una norma juridica.”
“3 Hay una orientacién general que tiende mas a la explotacion de los
recursos, que a su proteccion.”
“4 No se prevén medidas concretas para acabar con las practicas
centenarias que han degradado el entorno o ambiente...”
"6 La cuestion ecolégica es sumamente compleja, y no sera con

superficiales medidas legislativas y criterios economistas como se resuelva



la degradacion ambiental. Se requiere urgentemente, un enfoque
multidisciplinario que imprima congruencia en las soluciones y, ademas,
recursos econémicos y tomar conciencia de la gravedad del problema.”'”’
El Reglamento Interior de la SEMARNAT fue publicado en el DOF el 21 de enero
de 2003 y es ahi donde se menciona que dicha Secretaria tendra algunos érganos
desconcentrados entre los que destaca la Procuraduria Federal de Proteccion al
Ambiente. (PROFEPA en adelante).

En el articulo 71 del Reglamento Interior de la SEMARNAT se mencionan las
atribuciones de la PROFEPA, a mi parecer en materia de contaminacion son las

siguientes:
Vigilar el cumplimiento de las disposiciones juridicas aplicables a la prevencion y
control de la contaminacion ambiental,...asi como en materia de impacto
ambiental y ordenamiento ecologico de competencia federal, y establecer politicas
y lineamientos administrativos para tal efecto;
Recibir, investigar y atender o, en su caso, canalizar ante las autoridades
competentes, las denuncias por el incumplimiento de las disposiciones juridicas
aplicables a los recursos, bienes, materias y ecosistemas, a las que hace
referencia el parrafo anterior;
Coadyuvar con otras autoridades federales, asi como con las estatales y
municipales que lo soliciten, en el control de la aplicacion de la normatividad
ambiental;
Emitir resoluciones derivadas de los procedimientos administrativos en el ambito
de su competencia;
Expedir recomendaciones a las autoridades competentes para la debida aplicacion
de la normatividad ambiental y dar seguimiento a dichas recomendaciones;
Promover y procurar, cuando proceda, la conciliacion de intereses entre
particulares y en sus relaciones con las autoridades, en asuntos derivados de la
aplicacion de las disposiciones juridicas aplicables en las materias competencia de
la SEMARNAT;
Ejercer las atribuciones de la Secretaria en materia de auditorias y peritajes

ambientales;

"7 MARTINEZ MORALES, Rafael I. Legislacién Comentada de la Administracién Piblica Federal.
Editorial Oxford University Press. México, 1998, pp. 41-42.




Imponer las medidas técnicas correctivas y de seguridad, asi como las sanciones
que sean de su competencia;
Investigar las infracciones a la normatividad ambiental y, en su caso, hacerlas del
conocimiento de las autoridades correspondientes cuando no sean de su
competencia;
Coordinarse con las demas autoridades federales, estatales y municipales para el
ejercicio de sus atribuciones, asi como participar en la atencién de contingencias y
emergencias ambientales o que afecten los recursos naturales;
Participar con las autoridades competentes en la elaboraciéon de anteproyectos de
normas oficiales mexicanas, estudios, programas y proyectos para la proteccion,
defensa y restauracion del medio ambiente y los recursos naturales;

Todas estas atribuciones se ejercen a través de las unidades administrativas de la

Procuraduria, que para los efectos del articulo 72 del Reglamento Interior de la

SEMARNAT son las siguientes:
“Procurador; Subprocuraduria de Auditoria Ambiental; Subprocuraduria de
Verificacion Industrial; Subprocuraduria de Recursos Naturales; Subprocuraduria
Juridica; Direccion General de Planeacion y Coordinacion de Auditorias; Direccion
General de Operacién y Control de Auditorias; Direccién General de Auditoria del
Riesgo Ambiental y Prevencion de Accidentes; Direccion General Técnica
Industrial; Direccion General de Inspeccién de Fuentes de Contaminacion;
Direccion General de Impacto Ambiental y Zona Federal Maritimo Terrestre;
Direccion General de Inspeccion y Vigilancia Forestal; Direccion General de
Inspeccion y Vigilancia de Vida Silvestre; Direccion General de Inspeccion y
Vigilancia de los Recursos Pesqueros y Marinos; Direccion General de Delitos
Ambientales Federales y Litigio; Direccion General de Control de Procedimientos
Administrativos y Consulta; Direccién General de Denuncias Ambientales, Quejas
y Participaciéon Social; Direccion General de Administracion; Direccion General de
Coordinacién de Delegaciones; Unidad de Comunicacién Social, y Delegaciones
de la Procuraduria en las entidades federativas y la Delegacion en la Zona
Metropolitana del Valle de México.”

La PROFEPA cuenta con una Contraloria Interna, érgano interno de control, al

frente de la cual estara el Contralor Interno, en el ejercicio de sus facultades, se
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auxiliara por los titulares de las areas de Auditoria, Quejas y Responsabilidades
designados en los mismos términos.
Para la mas eficaz atencion y eficiente despacho de los asuntos competencia de la
Procuraduria, cuenta con Inspectores Federales quienes tendran facultades para
actuar en los asuntos que se les ordene.
Cada una de las unidades administrativas de la PROFEPA tienen facultades de
acuerdo con su objeto, asi la Direccion General de Planeacion y Coordinacion de
Auditorias, tendra las siguientes atribuciones, relacionadas con la contaminacion
visual:
|. Elaborar y proponer las politicas y estrategias para la realizacion de auditorias
ambientales;
Il. Formular y desarrollar los programas de auditoria ambiental;
IIl. Emitir dictamenes técnicos sobre las solicitudes para la obtencion de estimulos
fiscales, en actividades de prevencion y control de la contaminacion ambiental
(articulo 75 del Reglamento Interior de la SEMARNAT).

El articulo 79 del multicitado Reglamento Interior de la SEMARNAT sefala en
concreto que la Direccion General de Inspeccion de Fuentes de Contaminacion,
tendra las atribuciones siguientes:
Formular y conducir la politica de inspeccion y vigilancia del cumplimiento de Ila
normatividad ambiental en las materias de contaminacion atmosférica, ruido,
vibraciones, energia térmica y luminica, olores, contaminacion visual en fuentes y
zonas de jurisdiccion federal, materiales y residuos peligrosos y actividades altamente
riesgosas; y vigilar el cumplimiento de las disposiciones juridicas y programas
ambientales en estas materias
Vigilar el cumplimiento de las medidas de prevencion, control, mitigacion, restauracion
o compensacion sefialadas en las resoluciones, autorizaciones, permisos y licencias
en materia de prevencion y control de la contaminacion e impacto ambiental por obras
y actividades industriales;
Supervisar y evaluar los procedimientos de inspeccion y verificacion, instaurados por
las Delegaciones de la PROFEPA;
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Concertar con instituciones publicas y privadas la realizacion de programas de
capacitacion, difusion, orientacion e investigacion en beneficio del cumplimiento de la
normatividad ambiental, en materia también de contaminacion visual;

Formular los manuales de procedimientos para la realizacion de inspecciones y

verificaciones, incluyendo la contaminacion visual.

Este precepto le atribuye a la PROFEPA, a través de la Direccion General de
Inspeccion de Fuentes de Contaminacion, la tarea de vigilar el cumplimiento de la
normatividad en materia de contaminacién visual.

En el articulo 84 del Reglamento Interior de la SEMARNAT también se le atribuye
a la citada Direccion, ordenar las medidas de seguridad que procedan, cuando
exista riesgo inminente de desequilibrio ecologico o casos de contaminacion con
repercusiones peligrosas para los ecosistemas, sus componentes o a la salud
publica, asi como las medidas de urgente aplicacion, sefialando los plazos para su

cumplimiento.

3.3.3. Atribuciones de la Secretaria de Turismo

El articulo 42 de la LOAPF establece las atribuciones de la Secretaria de Turismo,
de las cuales sélo mencionaré las siguientes:
“l. Fomentar y conducir la politica de desarrollo de la actividad turistica nacional;”
“Il. Promover en coordinacion con las entidades federativas las zonas de desarrollo
turistico nacional y formular en forma conjunta con la secretaria de desarrollo
urbano y ecologia (actualmente SEMARNAT);"

Para nuestro pais, la actividad turistica ha sido area de especial interés, es por
ello, que se ha regulado de manera abundante, aunque no siempre afortunada. El
turismo representa para el pais, una de las formas en la que se puede obtener
divisas, razdn por la cual es un area que para mi parecer puede ser vulnerada. La
actividad turistica tiene una amplia relacién con el ambiente, ya que los lugares
visitados por los turistas, son parte de los bienes propiedad de la Nacion.
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Esto se hace evidente en materia de contaminacién visual, ya que nuestro entorno
se puede danar, por la sobresaturacion de construcciones o elementos artificiales
introducidos por el hombre hacia la naturaleza; creyendo que con eso se genera
mas turismo. Las instalaciones turisticas constituyen una parte importante del
ambiente construido, es por eso, que las llevadas a cabo deben ser consideradas
de acuerdo a limites, ya que generan un fuerte impacto ambiental.
La LGEEPA regula algunas cuestiones relativas al turismo en el articulo 50 se
menciona que “los parques nacionales se constituiran,... entre otras cuestiones por
su aptitud para el desarrollo del turismo, o bien por otras razones analogas de
interés general. En los parques nacionales solo podra permitirse la realizacion de
actividades relacionadas con la proteccion de sus recursos naturales, el
incremento de su flora y fauna y en general, con la preservacion de los
ecosistemas y de sus elementos, asi como con la investigacion, recreacion,
turismo y educacioén ecolégicos.”
También en el articulo 53 de la LGEEPA se menciona el turismo como sigue:
"Las areas de proteccion de recursos naturales, son aquellas destinadas a la
preservacion y proteccion del suelo, las cuencas hidrograficas, las aguas y en
general, los recursos naturales localizados en terrenos forestales de aptitud
preferentemente forestal. En las areas de proteccion de recursos naturales sélo
podran realizarse actividades relacionadas con la preservacion, proteccion y
aprovechamiento sustentable de los recursos naturales en ellas comprendidos, asi
como con la investigacion, recreacion, turismo y educacién ecoldgica, de
conformidad con lo que disponga el decreto que las establezca, el programa de
manejo respectivo y las demas disposiciones juridicas aplicables.”
Estos preceptos vienen a determinar el llamado ecoturismo, que en términos
generales, relaciona la compatibilidad de las actividades turisticas con el

ambiente.

3.3.4. Atribuciones de la Secretaria de Educaciéon Publica

El articulo 38 de la LOAPF establece cuales son las atribuciones que se le
encargaran a la Secretaria de Educacion Publica (en adelante SEP), en si este
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precepto dispone diversas cuestiones de la educacion elemental y media basica
que se establece en nuestro pais. Considero que son cuestiones puramente
idealistas que lejos de basarse en una realidad objetiva, van desvirtuandose
conforme pasan los anos. Corresponde a esta Secretaria el despacho de los
siguientes asuntos segun el articulo citado, que se pueden relacionar con la

materia ambiental:

*...Vl.- Ejercer la supervisién y vigilancia que proceda en los planteles que
impartan en la republica, conforme a lo prescrito por el articulo 3° constitucional...”;
*...XVIIL.- Formular el catalogo del patrimonio histérico nacional...”;

“...XIX.- Formular y manejar el catalogo de los monumentos nacionales...”;

“...XX.- Organizar, sostener y administrar museos histdricos, arqueoldgicos y
artisticos, pinacotecas y galerias, a efecto de cuidar la integridad, mantenimiento y
conservacion de tesoros historicos y artisticos del patrimonio cultural del pais...";
“...XXl.- Conservar, proteger y mantener los monumentos arqueoldgicos, histéricos
y artisticos que conforman el patrimonio cultural de la Nacion, atendiendo las
disposiciones legales en la materia...”;

Este precepto no sefala especificamente la relacion con la materia ambiental,
pero recordemos que el articulo 32 bis fraccion XXl establece que la SEMARNAT
junto con la SEP estimularan la realizacion de programas de formacion de
especialistas, que las instituciones de educacion superior y los centros de
investigacion hagan; cuando proporcionen conocimientos ambientales e impulsen
la investigacion cientifica y tecnoldgica en la materia.

En el articulo 3° constitucional se menciona lo relativo a la relacion que guarda el

cuidado del ambiente y la educacidn:

“...La educacion que imparta el Estado tendera a desarrollar armonicamente todas
las facultades del ser humano y fomentara en él, a la vez, el amor a la Patria y la
conciencia de la solidaridad internacional, en la independencia y en la justicia...”
“...Il.- El criterio que orientara a esa educacion se basara en los resultados del
progreso cientifico, lucharad contra la ignorancia y sus efectos, las servidumbres,
los fanatismos y los prejuicios...”
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“Ademas:

“a) Sera democratico, considerando a la democracia no solamente como una
estructura juridica y un régimen politico, sino como un sistema de vida fundado en
el constante mejoramiento econdémico, social y cultural del pueblo;”

“b) Sera nacional, en cuanto -sin hostilidades ni exclusivismos- atendera a la
comprension de nuestros problemas, al aprovechamiento de nuestros recursos, a
la defensa de nuestra independencia politica, al aseguramiento de nuestra
independencia econémica y a la continuidad y acrecentamiento de nuestra cultura,

¥,
“..Ill. Para dar pleno cumplimiento a lo dispuesto en el segundo parrafo y en la

fraccion Il, el Ejecutivo Federal determinara los planes y programas de estudio de
la educacion preescolar, primaria, secundaria y normal para toda la Republica.
Para tales efectos, el Ejecutivo Federal considerara la opinion de los gobiernos de
las entidades federativas y del Distrito Federal, asi como de los diversos sectores

sociales involucrados en la educacion, en los términos que la ley senale...”

Este precepto constitucional se entiende referido al cuidado del ambiente, en
cuanto a que los mexicanos deben tener una educacion que les fomente el amor a
la patria y cuidado de lo que esto significa; es decir, debemos querer y cuidar los
recursos naturales que nuestro pais tiene, y esto soélo se logrard con una
conciencia ambiental amplia, que se apoyara mucho en la educacién impartida en
todos los niveles.

Importante es, en cuanto sefala que la educacion sera nacional, entendiendo esto
con la intencion del aprovechamiento de los recursos, que solo se da cuando nos
damos cuenta del deterioro ambiental y cuales son sus causas y consecuencias, y
esto se puede hacer a través de los libros, la investigacion, las clases escolares,
entre otros.

La legislacion mexicana como hemos visto se viene preocupando por este tema
de la educacion, es por ello que la LOAPF otorga especificamente a la Secretaria
de Educacion Publica atribuciones concernientes al ambiente y por ende también
lo referente a las situaciones que lo pueden deteriorar, como la contaminacion

visual.
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Cesar Nava Escudero determina:
“...Las cuestiones ambientales, en estricto rigor, no ofrecen soluciones, sino
retos, dilemas ... De los diversos retos que existen, se mencionan los
siguientes:
“... Educativo. Dado que la educacion ambiental es fundamental para el
proceso de concientizacién de las sociedades..., surge el dilema sobre el
tipo de educaciéon a impartirse; esto es, si serd meramente informativa,
participativa o una combinacion de ambas. Es necesario asimismo,
cuestionarse el papel de la universidad publica y privada (planes y
programas) como actores fundamentales en el proceso educativo-
ambiental...”'®
Pero también la Ley General de Educacion, publicada en el DOF el 13 de julio de
1993, senala algunas cuestiones relativas al cuidado del ambiente en su articulo
7° fraccion Xl, en donde se determina que la educacion, tendra entre otros fines,
“inculcar los conceptos y principios fundamentales de la Ciencia Ambiental, el
desarrollo sustentable asi como de la valoracion de la proteccion y conservacion
del medio ambiente como elementos esenciales para el desenvolvimiento
humano.”
Raul Brafnes destaca:
“...Ia anterior Ley Federal de educacion (Diario Oficial de la federacion, 29-
X1-1973)...dispuso en su momento que la educacion que se imparta deberia
tener, entre otros objetivos, hacer conciencia de la necesidad de un mejor
aprovechamiento social de los recursos naturales y contribuir a preservar el
equilibrio ecolégico (articulo 5°)."
“El Programa de Desarrollo Educativo 1995-2000, incluye la educacion
ambiental entre las grandes tendencias que la educacién debe atender...En
la introduccion del Programa se dice: “El deterioro ecolégico mundial exige
crear conciencia acerca de la gravedad del problema y la necesidad de

adoptar conductas que favorezcan el equilibrio y mejoramiento de la

"% NAVA ESCUDERO, Cesar. Bien Comiin vy Gobierno. Afio 6, Num. 72, Noviembre 2000. Fundacién
Rafael Preciado Hernandez, A.C. Indicadores y retos para el desarrollo urbano sustentable. p. 54.
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ecologia. La educacién debera incluir, cada vez mas, contenidos orientados
a la creacion de una cultura ecoldgica que detenga la destruccion del medio
ambiente y garantice la cooperacién de la poblacion en las acciones de
mejoramiento ambiental.""®®
Es por ello que la Secretaria de Educacién contribuira a la formacion de actitudes
y valores de proteccion ambiental y de conservacion de nuestro patrimonio natural;
y fortaleciendo los contenidos ambientales de planes y programas de estudios y
los materiales de ensefanza de los diversos niveles y modalidades de educacion.
La LGEEPA también se ocupa de este tema, dedicando un apartado a la
investigacion y educacion ecolégicas, encomienda a las autoridades promover la
incorporacion de contenidos ecologicos, conocimientos, valores, en los diversos
ciclos educativos, especialmente en el nivel basico, asi como en la formacién
cultural de la ninez y la juventud. Se vuelve a reiterar que la SEMARNAT, con la
participacion de la SEP, promovera que las instituciones de Educacién Superior y
los organismos dedicados a la investigacion cientifica y tecnoldgica, desarrollen
planes y programas para la formacioén de especialistas en la materia en todo el
territorio nacional y para la investigacion de las causas y efectos de los fendmenos
ambientales (articulo 39 de la LGEEPA). En este precepto también se prescribe
que la SEMARNAT mediante diversas acciones promovera la generacion de
conocimientos estratégicos acerca de la naturaleza, la interaccién entre los
elementos de los ecosistemas, incluido el ser humano, la evolucion y
transformacion de los mismos, a fin de contar con informacion para la elaboracion
de programas que fomenten la prevencion, restauracion, conservacion y
proteccion del ambiente. Lo senalado en este tercer parrafo del articulo en
comento, es relevante en materia de contaminacion visual; ya que en ocasiones
solo se conocen los tipos basicos de contaminacion, y se deben incluir los nuevos
tipos de contaminacién.
En el articulo 41 de la LGEEPA se menciona la contaminacién y determina la ley:
“El Gobierno Federal, las entidades federativas y los municipios con arreglo a lo

que dispongan las legislaturas locales, fomentaran investigaciones cientificas y

'™ BRANES, Raiil. Op. Cit., pp. 243-244,

101



promoveran programas para el desarrollo de técnicas y procedimientos que
permitan prevenir, controlar y abatir la contaminacion, propiciar el
aprovechamiento racional de los recursos y proteger los ecosistemas. Para ello, se
podran celebrar convenios con instituciones de educacion superior, centros de
investigacion, instituciones del sector social y privado, investigadores vy

especialistas en la materia.”

En este precepto concretamente se menciona que a través de la educacion el

gobierno establecera las bases para evitar la contaminacion.

Pedro Fernandez Bitterlich se refiere a este tema de la siguiente forma:
“Para tener éxito, es fundamental obtener un alto grado de cumplimiento de
las normas ambientales, implementar con wurgencia programas
educacionales que logren internalizar la norma, crear habitos de
comportamiento frente al medio, percibir la naturaleza como algo propio,
considerar al hombre inserto dentro del ecosistema, formando parte de él.
Aumentar el grado de conciencia ambiental para transformarla en accién
ambiental ayuda al acatamiento de la norma, es decir, mejora su grado de
eficacia.”'"

De acuerdo con las ideas del autor, la educacion forma parte de la transformacién

del derecho ambiental, entre mayor conciencia tengamos, mayor eficacia tendran

las normas en materia ambiental. Pero aunado a esto, yo agregaria abarcar la

mayoria de temas, ya que no podemos caer en regular o dar a conocer algo

difundido mientras haya cuestiones novedosas, como la contaminacion visual, que

se ven opacadas por topicos regulados abundantemente.

3.3.5. Atribuciones de la Secretaria de Salud

La LOAPF en su articulo 39 sefala las facultades de la Secretaria de Salud, pero
relacionados con el ambiente y la contaminacion son las siguientes:
Planear, normar, coordinar y evaluar el Sistema Nacional de Salud y proveer a la
adecuada participacion de las dependencias y entidades publicas que presten

""" FERNANDEZ BITTELICH, Pedro. Op. Cit.. p. 51.
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servicios de salud, a fin de asegurar el cumplimiento del derecho a la proteccion
de la salud. Asimismo, propiciara y coordinara la participacion de los sectores
social y privado en dicho Sistema Nacional de Salud y determinara las politicas y
acciones de induccion y concertacion correspondientes; (fraccion VI)
El derecho a un medio ambiente adecuado, antes de las reformas constitucionales
del ano 2000, estaba incluido en el derecho de proteccion a la salud; ahora ya se
considera de manera independiente, aunque se encuentra en el mismo articulo.
Dirigir la policia sanitaria especial en los puertos, costas y fronteras, con excepcion
de la agropecuaria, salvo cuando afecte o pueda afectar a la salud humana;
(articulo 39 fraccion Xl de la LOAPF).
Esta fraccion tiene relevancia en materia de contaminacion visual, porque en los
puertos y costas se puede generar grandes cantidades de basura, que podria
degenerar el paisaje y en consecuencia provocar graves dafos a la salud humana.
Cesar Nava Escudero sefiala:
“... La salud ambiental. Importante es en este rubro determinar y establecer
criterios que segun los tipos de contaminantes y los niveles permisibles de
contaminaciéon, no tengan un efecto danino a la salud de los seres
humanos, la flora y fauna existentes o bien impacten de manera negativa al
medio construido.”"""
Considero que en materia de contaminacion visual la Secretaria de Salud y la
SEMARNAT deben tener una participacion conjunta, ya que uno de los principales
efectos de este tipo de contaminacién es la incidencia que puede tener en la
salud, como por ejemplo el estrés, la obstruccién o distraccién de la visibilidad y
efectos psicologicos.
También habra que recordar la funcién del consejo de salubridad general
encomendada en la Constitucion Politica, para adoptar medidas que tienen por
objeto prevenir y combatir la contaminacion ambiental (articulo 73, fraccion XVI,
base 4% ).

"' NAVA ESCUDERQ., Cesar. Op. Cit., p. 53.
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3.4. Ley Federal de Procedimiento Administrativo

La Ley federal de procedimiento administrativo fue publicada el 4 de agosto de
1994, inicia su vigencia el 1° junio de 1995 y es aplicable a los actos,
procedimientos y resoluciones de la administracion publica federal centralizada;
asi como a los organismos descentralizados de la administracion publica federal
paraestatal respecto a sus actos de autoridad, a los servicios que el estado preste
de manera exclusiva, y a los contratos que los particulares sélo puedan celebrar
con el mismo. Se aplicara supletoriamente a las diversas leyes administrativas y el
Cadigo Federal de Procedimientos Civiles es supletorio, de esta. Sin embargo este
ordenamiento no es aplicable a las materias de caracter fiscal, financiero,
responsabilidades de los servidores publicos, electoral, justicia agraria y laboral, ni
al ministerio publico en ejercicio de sus funciones constitucionales. En relacion con
las materias de competencia econémica y practicas desleales de comercio
internacional, sélo sera aplicable el articulo 4-A de esta ley de procedimiento
administrativo (articulos 1 y 2).
Segun el articulo 3° de la ley de procedimiento administrativo cualquier acto
administrativo debe reunir los siguientes elementos y requisitos:
“ser expedido por un 6rgano competente, tener un objeto que pueda ser materia
del mismo; determinado o determinable; preciso en cuanto a las circunstancias de
tiempo y lugar, y previsto por la ley; cumplir con la finalidad de interés publico;
hacer constar por escrito y con la firma autografa de la autoridad que lo expida;
estar fundado y motivado; ser expedido sujetandose a las disposiciones relativas al
procedimiento administrativo previstas en esta ley; expedido sin que medie error
sobre el objeto, causa o motivo, o sobre el fin del acto, dolo o violencia en su
emision; senalar el érgano del cual emana; ser expedido sin que medie error
respecto a la referencia especifica de identificacion del expediente, documentos o
nombre completo de las personas; sefalar lugar y fecha de emisién; tratdndose de
actos administrativos deban notificarse debera hacerse menciéon de la oficina en
que se encuentra y puede ser consultado el expediente respectivo; tratandose de

actos administrativos recurribles debera hacerse mencion de los recursos que
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procedan, y ser expedido decidiendo expresamente todos los puntos propuestos
por las partes o establecidos por la ley."

Del articulo 12 al 69 de la Ley federal de procedimiento administrativo se regula el
procedimiento administrativo; que se aplica a la actuacion de los particulares ante
la Administracion Publica Federal, asi como a los actos a través de los cuales se
desenvuelve la funcidn administrativa. La actuacion administrativa en el
procedimiento se desarrollara con arreglo a los principios de economia, celeridad,
eficacia, legalidad, publicidad y buena fe (articulo 13 de la Ley federal de
procedimiento administrativo).

La Administracion Publica Federal no podra exigir mas formalidades que las
expresamente previstas en la ley; esto obedece a lo que la doctrina ha llamado
principio de legalidad, ya que la autoridad esta sometida al ordenamiento juridico y
debe actuar conforme a él.

Este es un punto que en materia de contaminacion visual resulta importante,
debido a que la regulacion de la misma, no ha sido establecida claramente, por
consiguiente, la autoridad al aplicar el ordenamiento juridico, se encuentra limitada
para senalar los limites y alcances que puede tener la contaminacion visual.

Las promociones deben hacerse por escrito, precisando el nombre, denominacion
o razén social de quién o quiénes promuevan, (en su caso de su representante
legal), domicilio para recibir notificaciones y el nombre de la persona o personas
autorizadas para recibirlas, la peticién que se formula, los hechos o razones que
dan motivo a la peticion, el drgano administrativo a que se dirigen y lugar y fecha
de su emision. El escrito debera estar firmado por el interesado o su representante
legal, a menos que no sepa o no pueda firmar, caso en el cual, se imprimira su
huella digital. Asi mismo el promovente deberd adjuntar a su escrito los
documentos que acrediten su personalidad (articulos 14 y 15 de la Ley federal de
procedimiento administrativo).

En caso de que los escritos que presenten los interesados no contengan los datos
o no cumplan con los requisitos aplicables, la dependencia u organismo

descentralizado correspondiente debera prevenir a los interesados, por escrito y
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por una sola vez, para que subsanen la omisién dentro del término que establezca
la dependencia u organismo descentralizado, el cual no podra ser menor de cinco
dias habiles contados a partir de que haya surtido efectos la notificacion;
transcurrido el plazo correspondiente sin desahogar la prevencion, se desechara
el tramite (articulo 17-A de la Ley federal de procedimiento administrativo).

No podra exceder de tres meses el tiempo para que la dependencia u organismo
descentralizado resuelva lo que corresponda. Transcurrido el plazo aplicable, se
entenderan las resoluciones en sentido negativo al promovente; esto es lo que se
ha llamado la negativa ficta; salvo que aplique la afirmativa ficta.

El procedimiento administrativo continuara de oficio, sin perjuicio del impulso que
puedan darle los interesados; esto responde al principio de seguridad juridica.

El principio de imparcialidad, se encuentra en este ordenamiento, ya que todo
servidor publico debera excusarse, si en el negocio que va atender tiene algutn
interés personal (articulo 21 de la Ley federal de procedimiento administrativo).
Las actuaciones y diligencias administrativas se practicaran en dias y horas
habiles y la misma ley determina cuales dias se consideran inhabiles (articulo 28
de la Ley federal de procedimiento administrativo).

Las notificaciones estan reguladas del articulo 35 al 42, se determina un
procedimiento para la impugnacion de las mismas. En los siguientes articulos de
la multicitada ley abarca la iniciacion, la tramitacion y la terminacion del
procedimiento administrativo.

Un apartado especial es para las visitas de verificacion, que las autoridades
administrativas, realizaran para comprobar el cumplimiento de las disposiciones
legales y reglamentarias, las cuales pueden ser ordinarias y extraordinarias; las
primeras se efectuaran en dias y horas habiles, y las segundas en cualquier
tiempo. También se disponen reglas especificas para realizar las visitas de
verificacién (articulos 62 al 69).

En este ordenamiento se dispone la creacién de la Comisién Federal de Mejora
Regulatoria, siendo un érgano administrativo desconcentrado de la Secretaria de
Economia, y se dispone que:
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a)

b)

c)

d)

Cada dependencia y organismo descentralizado creara un Registro de Personas
Acreditadas para realizar tramites ante las mismas;

Va asignarle al particular un nimero de identificacion, quien, al citar dicho nimero
en los tramites posteriores, no requerird asentar los datos ni acompanar los
documentos, salvo al organo a quien se dirige el tramite, la peticion que se
formula, los hechos y razones que dan motivo a la peticion y el lugar y fecha de
emision del escrito.

El nimero de identificacion se conformara en los términos que establezca la
Comision Federal de Mejora Regulatoria, con base en la clave del Registro
Federal de Contribuyentes.

En la ley se incluye una definicion de tramite: cualquier solicitud o entrega de
informacion que las personas fisicas o morales del sector privado hagan ante una
dependencia u organismo descentralizado, ya sea para cumplir una obligacion,
obtener un beneficio o servicio o, en general, a fin de que se emita una resolucion,
asi como cualquier documento que dichas personas estén obligadas a conservar,
no comprendiéndose aquella documentacién o informacién que sélo tenga que
presentarse en caso de un requerimiento de una dependencia u organismo
descentralizado.

Se permite el uso de medios electronicos, debiendo estar regulados por reglas de

caracter general que la Comision publicara en el Diario Oficial de la Federacion.

Ya en otro apartado de la Ley de procedimiento administrativo, se mencionan las

sanciones e infracciones administrativas. Para imponer una sancion la autoridad

administrativa debera notificar previamente al infractor del inicio del procedimiento,

para que éste, dentro de los quince dias siguientes, exponga lo que a su derecho

convenga y, en su caso aporte las pruebas con que cuente (articulo 72). Con esta

norma la administracién publica da cumplimiento a las garantias de Audiencia y

legalidad senaladas en los articulos 14 y 16 Constitucionales.

La autoridad administrativa fundara y motivara su resolucion segun el articulo 73,

considerando:

I. Los darios que se hubieren producido o puedan producirse;

Il. El caracter intencional o no de la accién u omision constitutiva de la infraccion;

lIl. La gravedad de la infraccion; y
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IV. La reincidencia del infractor.

En cuanto a la fundamentacion, la autoridad debe invocar los preceptos legales
que le permiten imponer la sancion y al referirse a la motivacion, debera senalar
las circunstancias de hecho que dieron origen al acto. Una vez que ha sido oido el
infractor y desahogadas las pruebas ofrecidas y admitidas, se procede, dentro de
los diez dias siguientes, a dictar por escrito la resolucion, la cual sera notificada en
forma personal o por correo certificado.

Las medidas de seguridad son las disposiciones que dicte la autoridad competente
para proteger la salud y la seguridad publicas. Las medidas de seguridad se
estableceran en cada caso por las leyes administrativas; esto se refleja en la
materia ambiental, en cuyo caso cuando la SEMARNAT fundada vy
motivadamente, analice que existe un peligro inminente de desequilibrio ecoldgico,
0 casos que provoquen contaminacién, podra ordenar medidas de seguridad, que
pueden consistir en clausura, aseguramiento o neutralizacion.

El recurso de revision esta sefalado en esta ley y esto es porque en todo
ordenamiento regulador de actos de autoridad debe contener un mecanismo para
que el particular, pueda interponer un medio de defensa ante el propio 6rgano que
emitié el acto.

Asimismo se determinan las etapas que debe seguir el particular en la
interposicion del recurso y la resolucion del mismo.

Esta ley es supletoria de la LGEEPA, es por ello que es importante en materia

ambiental.

3.5. Ley de Planeacién

La ley de planeacion fue publicada en el DOF el 5 de enero de 1983 y establece
en el articulo 1° cuales son sus objetivos que en forma general son determinar las
normas y principios basicos conforme a los cuales se llevara a cabo la Planeacion
Nacional del Desarrollo.

El Ejecutivo Federal tiene como responsabilidad conducir la planeacion nacional

del desarrollo con la participacién democratica de los grupos sociales (articulo 4).
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El Poder legislativo tiene participacion limitada en el proceso de planeacion, ya
que el Presidente de la Republica remite el Plan al Congreso de la Unioén para su
examen y opinion; 6rgano que formula las observaciones que estime pertinentes
durante la ejecucion, revision y adecuaciones del propio Plan. Aunque el Congreso
no tiene facultades para inmiscuirse en la elaboracion del Plan (articulo 5).

El Presidente de la Republica, al informar ante el Congreso de la Union sobre el
estado general que guarda la administracion publica del pais, hara mencién
expresa de las decisiones adoptadas para la ejecucion del Plan Nacional de
Desarrollo y los Programas Sectoriales. De la misma manera en el mes de marzo
de cada ano, el Ejecutivo remitira a la Comision Permanente del Congreso de la
Unién el informe de las acciones y resultados de la ejecucion del Plan y los
programas. Las dependencias de la administracion puablica centralizada y las
entidades de la administracion plblica paraestatal deberan planear y conducir sus
actividades con sujecion a los objetivos y prioridades de la planeacion nacional de
desarrollo (articulos 6 y 9 ).

El articulo 31 a letra dispone:

“A la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico le corresponde el despacho de los

siguientes asuntos:

l. Proyectar y coordinar la planeacion nacional del desarrollo y elaborar, con
la participacion de los grupos sociales interesados, el Plan Nacional
correspondiente..”

Las dependencias de la administracion publica federal tendran que intervenir
respecto de las materias que les competan, en la elaboracion del Plan Nacional de
Desarrollo, observando siempre las variables ambientales, econdémicas, sociales y
culturales que incidan en el desarrollo de sus facultades. Esto tiene relevancia, ya
que todas las dependencias tomaran en cuenta las cuestiones ambientales en sus
participaciones.

El Plan Nacional de Desarrollo debera elaborarse, aprobarse y publicarse dentro
de un plazo de seis meses contados a partir de la fecha en que toma posesion el

Presidente de la Republica, y su vigencia no excedera del periodo constitucional
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que le corresponda, aunque podra contener consideraciones y proyecciones de
mas largo plazo. El Plan Nacional de Desarrollo debe precisar los objetivos
nacionales, estrategias y prioridades del desarrollo integral y sustentable del pais,
tomando siempre en cuenta las variables ambientales que se relacionen a éstas y
regira el contenido de los programas que se generen en el sistema nacional de
planeacion democratica (articulo 21).

El Plan indicara los programas sectoriales, institucionales, regionales y especiales
que deban ser elaborados; los cuales observaran congruencia con el, y su
vigencia no excedera del periodo constitucional de la gestion gubernamental en
que se aprueben, aunque sus previsiones y proyecciones se refieran a un plazo
mayor (articulo 22).

En los articulos 23, 24, 25 y 26 de la ley de planeacion se mencionan los tipos de
programas y son:

a) Programas sectoriales que se sujetan a las previsiones contenidas en el Plan y
especificaran los objetivos, prioridades y politicas que regiran el desempeno de las
actividades del sector administrativo de que se trate. Contendran asimismo,
estimaciones de recursos y determinaciones sobre instrumentos y responsables
de su ejecucion.

b) Programas institucionales que deban elaborar las entidades paraestatales,
sujetandose a las previsiones contenidas en el Plan y en el programa sectorial
correspondiente. Las entidades, al elaborar sus programas institucionales, se
ajustaran, en lo conducente, a la ley que regule su organizacion y funcionamiento.
c) Programas regionales referidos a las regiones que se consideren prioritarias o
estratégicas, en funcién de los objetivos nacionales fijados en el Plan, y cuya
extension territorial rebase el ambito jurisdiccional de una entidad federativa.

d) Programas especiales se referiran a las prioridades del desarrollo integral del
pais fijados en el plan o a las actividades relacionadas con dos o mas
dependencias coordinadoras de sector.

En la Ley de planeacion se prevé que para la ejecuciéon del plan y los programas
sectoriales, institucionales, regionales y especiales, las dependencias y entidades

elaboraran programas anuales; debiendo ser congruentes entre si (articulo 27).
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El Ejecutivo Federal podra convenir con los gobiernos de las entidades
federativas, la coordinacion que se requiera a efecto de que dichos gobiernos
participen en la planeacion nacional del desarrollo. En todos los casos se debera
considerar la participacion que corresponda a los municipios. El Ejecutivo Federal
ordenara la publicacion, en el Diario Oficial de la Federacion, de los convenios que

se suscriban con los gobiernos de las entidades federativas (articulo 33).
3.5.1. Plan Nacional de Desarrollo 2001-2006

El plan nacional de desarrollo 2001-2006 fue publicado en el DOF el 30 de mayo
del 2001, el cual se establecio, de acuerdo con lo dispuesto en los articulos 26 de
la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, y 20 y 21 de la Ley de
Planeacion. Es muy extenso, y para los alcances de esta investigacion sélo
mencionaré las partes que se relacionan con la materia ambiental y por ende de la
contaminacion, para incluir dentro de esta a la contaminacion visual.

Uno de los primeros puntos relativos al medio ambiente es el llamado “transicion
demografica y uso de recursos naturales”'?, sefalando que en los dltimos 30
anos, la poblacion del pais se ha duplicado y el consumo de bienes y servicios, se
ha triplicado; esto ha modificado profundamente nuestra relacion fisica con el
ambiente. El Plan no sefala concretamente como contaminacién visual, pero
debido a las grandes concentraciones de génte en las ciudades, estas hacen que
el paisaje natural, se vea turbado por la presencia de grandes edificaciones.

La enorme riqueza natural de México, seguin el Plan, “ha sido utilizada en forma
irracional al seguir un modelo de crecimiento econémico basado en una continua
extraccion de los recursos naturales por considerarlos infinitos y por suponer que
el entorno natural tiene la capacidad de asimilar cualquier tipo y cantidad de
contaminacion. En el Plan se menciona: que el crecimiento demografico ha
ejercido una presion sobre los ecosistemas que no siempre se ha enfrentado
correctamente. Para comprender la magnitud de esa carga, hay que tener

presente que la poblacién del pais se ha triplicado en los Ultimos 50 afios; que se

"2 DOF 30 de mayo de 2601, p. 23.
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han construido 13 millones de viviendas en los Ultimos 30 afos, cuestion que
impacta profundamente a nuestro habitat"'"®. La contaminacion visual es uno de
esos casos negativos, que ha provocado el escaso equilibrio entre el hombre y su
medio.

En el Plan hay varios puntos que se pretenden lograr, pero se sefiala uno que a mi
parecer es importante:

« Establecer al desarrollo humano como eje rector de su accion, para disenar e
instrumentar politicas publicas que den lugar a un desarrollo econémico dinamico,
incluyente y en armonia con la naturaleza.

Concretamente se habla de la “Sustentabilidad y se refiere a que el area excluida
del proceso de formacion de la nacidon mexicana ha sido la proteccion de la
naturaleza. Tierra, aire, agua, ecosistemas naturales y sus componentes, flora y
fauna, no han sido valorados correctamente y, por mucho tiempo, se les ha

" 1" Este parrafo es necesario

depredado y contaminado sin consideracion
trasladarlo a la contaminacion visual, ya que es prudente dar un giro a la
proteccion del ambiente, considerando la afectacién que se les puede dar a los
ecosistemas, por la inclusion de elementos artificiales. En los procesos de
desarrollo industrial, de urbanizacion y de dotacién de servicios, los recursos
naturales no se han cuidado de manera responsable, al anteponer el interés
economico a la sustentabilidad del desarrollo.

En el Plan se menciona que el “desarrollo debe ser, de ahora en adelante, limpio,
preservador del ambiente y reconstructor de los sistemas ecoldgicos, hasta lograr
la armonia de los seres humanos consigo mismos y con la naturaleza; esto es con

"5 |0 cual en ocasiones se ve

la finalidad de garantizar un sano desarrollo
enturbiado por factores negativos como la contaminacién visual.

Hay un punto que se refiere al desarrollo en armonia con la naturaleza. Se explica
que el crecimiento demografico, el economico y los efectos no deseados de
diversas politicas, han traido consigo un grave deterioro del medio ambiente, que

se expresa sobre todo en dafos a ecosistemas, deforestacion, contaminacion de

" 1bid., p. 24.
" bid., p. 30.
"Stbid., p. 27.
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mantos acuiferos y de la atmédsfera. En este caso yo afadiria un grave deterioro
del paisaje natural, como causa de los pocos limites establecidos en la materia.

En materia de contaminacion, el PND solo menciona la del agua, aire y suelo,
dejando fuera cuestiones como la contaminacién por ruido y la visual, siendo en
este punto donde yo considero que se deben de incluir, ya que si no tenemos
conocimiento de esta, no lograremos crear una conciencia ambiental que nos
permita saber cuales son los limites del deterioro ambiental y las consecuencia
nocivas para la salud.

Hay ciertas estrategias que el gobierno pretende implementar y son de acuerdo al
Plan:

“a) Armonizar el crecimiento y la distribucion territorial de la poblacion con las
exigencias del desarrollo sustentable, para mejorar la calidad de vida de los
mexicanos y fomentar el equilibrio de las regiones del pais.

Se buscara el equilibrio en el desarrollo urbano, regional y nacional de acuerdo
con modelos sustentables de ocupacién y aprovechamiento del suelo; esto
trasciende a las diferentes manifestaciones de contaminacion visual.

b) Crear una cultura ecoldgica que considere el cuidado del entorno y del medio
ambiente en la toma de decisiones en todos los niveles y sectores.

c) Fortalecer la investigacion cientifica y tecnolégica que nos permita comprender
mejor los procesos ecoldgicos.

Es necesario la implementacién de investigaciones para el mejor conocimiento de
la proteccion del ambiente.

d) Alcanzar la proteccion y conservacion de los ecosistemas mas representativos
del pais y su diversidad biologica, especialmente de aquellas especies sujetas a
alguna categoria de proteccion.

e) Detener y revertir la contaminacion de agua, aire y suelos.”'®

Disminuir la contaminacion de los recursos agua, aire y suelos para garantizar su
existencia a las generaciones futuras y al mismo tiempo contar con informacion
confiable sobre las sustancias toxicas y contaminantes nocivos para la salud, al

tiempo que contar con elementos que permitan elaborar lineamientos para el

1 tdem,
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manejo integral de estos recursos. No estoy de acuerdo en esta parte, porque creo
que el ejecutivo federal, debe prestar atencion a la contaminacién ambiental en

forma integral, no solamente en algunas manifestaciones de esta.

3.5.2. Programa Sectorial de la Secretaria del Medio Ambiente y

Recursos Naturales

El Programa Nacional de Medio Ambiente y Recursos Naturales 2001-2006 (en
adelante PNMARN) tiene como proposito principal satisfacer las expectativas de
cambio de la poblacion, construyendo una nueva politica ambiental de Estado
para Meéxico. En este punto considero que el programa podria incluir a la
contaminacion visual, como una nueva forma de contaminacién, aunque no lo
hace.
El Programa contempla medidas especificas para impulsar nuevas formas de
participacién que alienten al ciudadano de manera individual y en grupos
organizados, a intervenir en la formulacién y ejecucion de la politica ambiental y
mantener una actitud vigilante sobre el ambiente.
Es necesario considerar que en muchos casos la falta de normatividad o de
infraestructura ambiental se relaciona con un conocimiento insuficiente de la
interaccion ser humano-naturaleza. Por ello, otro un punto fundamental de la
gestion ambiental estara orientado a la promocion y estimulacion de la
investigacion cientifica y tecnologica, aplicada a la resoluciéon directa de los
problemas ambientales prioritarios que aquejan a nuestro pais. Cuestion que
favorecera el tratamiento de la contaminacion visual desde un marco normativo
hasta el conocimiento de la misma. En este &mbito se plantea como prioridad el
desarrollo de habitos colectivos de cuidado y respeto de nuestro entorno, en
donde el gobierno predica con el ejemplo, y con esta pauta se influya en el
comportamiento cotidiano de empresas, industrias, comunidades y personas.
Se menciona en este Programa ciertas metas como son:

Tener una cultura ecolégica que considere el cuidado del entorno y del

ambiente en la toma de decisiones en todos los niveles y sectores.
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Lograr que nuestras ciudades, playas y campos estén limpios, porque los
residuos son manejados ambientalmente.
Propiciar que las ciudades sean mas humanas, menos congestionadas y
contaminadas, cuestion que se vera reflejada en materia de contaminacion
visual.
La normatividad y la gestion ambiental se caractericen por su eficiencia,
eficacia, transparencia y servicio con calidad.
La nueva politica ambiental de México esta basada en seis pilares principales, que
también constituyen las metas de esta administracion en materia ambiental:
Integralidad. La nueva politica ambiental va mas alla de un enfoque puramente
ecolégico y considera que los recursos naturales deben de ser manejados en
forma conjunta y coordinada.

Nueva gestion. El nuevo enfoque estratégico de la gestion ambiental consiste en
sustituir el énfasis en la proteccion y conservaciéon ambiental por el de revertir y
restaurar la degradacion de los ecosistemas.

El buen comportamiento de los usuarios del medio ambiente se lograra a través de
la actualizacion y desarrollo de la normatividad ambiental que dara certidumbre a

la sociedad de como se puede utilizar el medio ambiente.

Valoracion de los recursos naturales. En la nueva politica ambiental se
promovera que los usuarios de los recursos naturales y los servicios ambientales

reconozcan su valor economico y social y sean usados en forma racional.

Apego a la legalidad y combate a la impunidad ambiental. Bajo la nueva
politica ambiental, la ley se aplicara sin excepciones y se hara un combate
irrestricto frente al crimen ambiental y la impunidad.

Participacion social y rendicion de cuentas. El ciudadano comun tendra acceso

a la informacién que le permita conocer el estado del ambiente en el que vive y

como éste afecta su bienestar. La gestion federal del sector ambiental podra ser
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evaluada por la ciudadania mediante el uso de indicadores de desempefio
ambiental.

La reforma legal que impulsara la SEMARNAT tiene varios objetivos, pero hay uno
que sefala la adopcion los instrumentos legales existentes a las necesidades
cambiantes de nuestro pais.

Lo anterior implica que en cada region y ciudad del pais los mexicanos podamos
vivir en un ambiente libre de contaminacion, haciendo un uso racional de los
recursos naturales y aprovechandolos de manera sostenida.

3.6. Normas Oficiales Mexicanas.

La ley Federal de Metrologia y Normalizacion define a las normas oficiales

mexicanas de la siguiente manera:

“articulo 3° Para los efectos de esta ley se entiende por:

Xl. Norma Oficial Mexicana: la regulacion técnica de observancia obligatoria
expedida por las dependencias competentes,... que establece reglas,
especificaciones, atributos, directrices, caracteristicas o prescripciones aplicables
a un producto, proceso, instalacion, sistema, actividad, servicio o método de
produccion u operacién, asi como aquellas relativas a terminologia, simbologia,
embalaje, marcado o etiquetado y las que se refieran a su cumplimiento o

aplicacion”;

Las NOMs tendran como finalidad establecer las caracteristicas y/o
especificaciones que deban reunir los productos y procesos cuando éstos puedan
constituir un riesgo, entre los cuales se mencionan el ambiente o para la
preservacion de recursos naturales. También especifica la ley que pueden tener
como finalidad las caracteristicas y/o especificaciones, criterios y procedimientos
que permitan proteger y promover el mejoramiento del medio ambiente y los
ecosistemas, asi como la preservacion de los recursos naturales (articulo 40 de la

Ley de Metrologia y Normalizacion). En materia de contaminacion visual, las
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NOMs deberian tener un papel muy importante, pero hasta la fecha no se han
emitido ninguna, que tenga por objeto la limitacién de la contaminacion visual.
Las NOMs deberan ser revisadas cada 5 afos a partir de la fecha de su entrada
en vigor, debiendo notificarse al secretariado técnico de la Comision Nacional de
Normalizacion los resultados de la revisién, dentro de los 60 dias naturales
posteriores a la terminacién del periodo quinquenal correspondiente. De no
hacerse la notificacion, las normas perderan su vigencia y las dependencias que
las hubieren expedido deberan publicar su cancelacion en el Diario Oficial de la
Federacion.
Edgar Baqueiro Rojas determina:
“En la terminologia del derecho administrativo y en lo ecolégico el concepto
de norma se ha circunscrito a determinadas especificaciones que enmarcan
ciertas cualidades, requisitos o estandares; ya sea para cosas, productos o
conductas. Para distinguirlas de las normas juridicas en su acepcion
general, se les denomina normas técnicas, normas comerciales o de
calidad y también normas oficiales mexicanas....En la terminologia
ecoldgica son determinantes para fijar los niveles de eficacia y calidad de
procesos y productos para que sean aceptados como no contaminantes.”' !’
Anteriormente la LGEEPA senalaba en el articulo 36 la definicion de las normas
técnicas ecoldgicas:
“El conjunto de reglas cientificas o tecnologicas emitidas por la Secretaria
del Medio Ambiente que establezcan los requisitos, especificaciones,
condiciones, procedimientos, parametros y limites permisibles que deberan
observarse en el desarrollo de actividades o uso y destino de bienes que
causen o puedan causar desequilibrio ecologico o dafio al ambiente y
ademas que uniformen principios, criterios, politicas y estrategias en la
materia.”
Las NOMs en materia ambiental seran emitidas para garantizar la sustentabilidad
de las actividades economicas y para el aprovechamiento sustentable de los
recursos naturales, que tengan por objeto; seguin el articulo 36 de la LGEEPA:

""" BAQUEIRO ROJAS, Edgar. Op. Cit,, p. 145.
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“l.- Establecer los requisitos, especificaciones, condiciones, procedimientos,
metas, parametros y limites permisibles que deberan observarse en regiones,
zonas, cuencas o ecosistemas, en aprovechamiento de recursos naturales, en el
desarrollo de actividades econdmicas, en el uso y destino de bienes, en insumos y
en procesos”;

“Il.- Considerar las condiciones necesarias para el bienestar de la poblacion y la
preservacion o restauracion de los recursos naturales y la proteccién al ambiente”;
“lll.- Estimular o inducir a los agentes econémicos para reorientar sus procesos y
tecnologias a la proteccion del ambiente y al desarrollo sustentable”;

“IV.- Otorgar certidumbre a largo plazo a la inversion e inducir a los agentes
economicos a asumir los costos de la afectacion ambiental que ocasionen, y"

“V.- Fomentar actividades productivas en un marco de eficiencia y sustentabilidad.

La expedicion y modificacién de las NOMs en materia ambiental, se sujetara al
procedimiento establecido en la Ley Federal sobre Metrologia y Normalizacion;
pero en materia ambiental son de cumplimiento obligatorio en el territorio nacional
y sefalaran su ambito de validez, vigencia y gradualidad en su aplicacion. La
contaminacion visual, esta inmersa dentro de la regulacion ambiental, pero son las
NOMs, las que deberian sefialar los procedimientos o mecanismos para
determinar, cuando sé esta en presencia de ella, o bien, los limites, y

consecuencias que se puede tener al generarla.
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CAPITULO IV PREVENCIONES Y SANCIONES RELATIVAS A LA
CONTAMINACION VISUAL

4.1. Facultades de la Secretaria del Medio Ambiente y Recursos Naturales

La SEMARNAT en sus atribuciones tiene la funcion de planear, instrumentar,
evaluar las acciones que en el ambito publico y en materia de proteccion,
preservacion, restauracion y desarrollo se realicen en las areas verdes, areas de
valor ambiental y areas naturales protegidas, asi como la coordinacion de la
investigacion cientifica, monitoreo ambiental, capacitacion y asesoria técnica que
respecto a dichas areas y sus elementos se lleven a cabo.

De acuerdo con lo sefalado a lo largo de esta investigacion, la SEMARNAT es la
dependencia del Ejecutivo Federal, encargada de vigilar todo lo relativo al
ambiente, es por ello que en materia de contaminacién visual, considero que esta
facultada para elaborar los anteproyectos de NOMs en esta materia, y someterlos
a los comités consultivos nacionales de normalizacion; estos a su vez con base en
los anteproyectos que le presentaron, en un plazo que no excedera de 75 dias
naturales, formule observaciones.

Posteriormente la SEMARNAT, que es la dependencia que elabord el
anteproyecto de NOM, contestara fundadamente las observaciones presentadas
por el Comité en un plazo no mayor de 30 dias naturales contado a partir de la
fecha en que le fueron presentadas y, en su caso, hara las modificaciones
correspondientes, todo esto de conformidad con lo dispuesto en los articulos 44 y
46 de la ley Federal de Metrologia y Normalizacion.

A lo anteriormente expuesto, se debe agregar que existe un procedimiento a que
deben sujetarse los proyectos de NOMs, cuestion que incumbe también a las
referidas en materia de contaminacién visual, que llegare a presentar la
SEMARNAT.

En el caso de la contaminacion visual, las NOMs que se presentaron tendran que

publicarse integramente en el DOF, para que dentro de los siguientes 60 dias
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naturales los interesados presenten sus comentarios al comité consultivo nacional
de normalizacion correspondiente.
Al término de este plazo, el comité estudiara los comentarios recibidos y, en su
caso, procedera a modificar el proyecto en un plazo que no excedera los 45 dias
naturales. Se vuelve hacer la publicacion en el DOF de las respuestas a los
comentarios recibidos, en cuestion de la contaminacién visual, asi como de las
modificaciones al proyecto, cuando menos 15 dias naturales antes de la
publicacion de las NOMs y una vez aprobadas por el comité de normalizacion
respectivo, las NOMs seran expedidas por la SEMARNAT, en materia de
contaminacion visual y publicadas en el DOF; todo esto de acuerdo al articulo 47
de la ley Federal de Metrologia y Normalizacion.
La SEMARNAT al elaborar las NOMs relativas a la contaminacion visual, tendra
que tomar en cuenta los valores de concentracion maxima permisible para el ser
humano de contaminantes en el ambiente.
En cuanto a lo anterior Raul Braies senala:
“Respecto a esta materia, la Ley General de Salud se limita a senalar que
corresponde a la Secretaria de Salud “determinar los valores de
concentracion maxima permisible para el ser humano de contaminantes en

el ambiente (articulo 118, fraccion 1)"'"®

Por lo anterior en materia de contaminacién visual, se dispone en la LGEEPA en el
multicitado articulo 155, que la SEMARNAT debera tomar en cuenta la
determinacion que hubiera hecho la Secretaria de Salud de los valores de
concentracion maxima permisible de contaminantes.

De acuerdo con lo establecido en el precepto antes citado, todas las personas
estan obligadas a cumplir con los requisitos y limites de emisiones contaminantes,
establecidos por las NOMs aplicables o las condiciones particulares que emita la
SEMARNAT. A mi parecer queda comprendido dentro de esta prohibicion, la
generacion de contaminantes visuales.

""" BRANES, Raul. Op. Cit., p.634.
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También debe ser la SEMARNAT quien vigile que se lleven a cabo las acciones
correctivas de sitios o zonas donde se declare la contaminacion visual.

Las acciones llevadas a cabo deben garantizar dentro de los avances cientificos y
tecnologicos, que se tiene una metodologia o técnica adecuada para corregir el

problema que produce una afectacion negativa.

La SEMARNAT es la dependencia a nivel federal que debe contar con los estudios
para la prevencidon y control de la contaminacién visual y la restauracion de los
recursos, y pueden existir dos formas para evitarla:

1. Alternativas de solucién en caso de afectacion al ambiente, incluyendo los-

factores economicos, de beneficio, ambientales y sociales;
2. Alternativas del proyecto de restauracion y sus diversos efectos tanto
positivos como negativos en el ambiente.

Una de las acciones a realizar por el estado mexicano via la SEMARNAT es firmar
convenios con los particulares, por ejemplo, con las empresas en materia de
publicidad, para el mantenimiento de parques, camellones, puentes peatonales,
entre otros, a cambio de permitir por un periodo determinado de tiempo, la
colocacion de anuncios, siendo estéticos y decorativos; facultad que seria
beneficiosa, pues si el ser humano se desenvuelve en un ambiente limpio y
armonizado su perspectiva cambia, asi como su vision hacia la vida en sociedad.
En el ambito local se han expedido una serie de disposiciones relativas a la
contaminacion visual como es el caso del Reglamento de Anuncios para el Distrito
Federal, el cual dispone entre otras cosas la regulacion apropiada para prevenir y
combatir la contaminacion visual; se detallan las dimensiones, alturas y tiempo de
vigencia de los anuncios; asi como los mecanismos para obtener las
autorizaciones y permisos necesarios. También prescribe las sanciones que se
aplicaran en caso de incumplimiento.
Una distincion que hace esta ley es lo referente al paisaje natural como el conjunto
de caracteristicas geologicas y geograficas que concurren en un territorio y el
paisaje urbano como la imagen determinada por las caracteristicas volumétricas y

cromaticas de los edificios, espacios abiertos, accidentes topograficos, vegetacion
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de la Ciudad de México o de alguna parte de ella (articulo 2 del Reglamento de
Anuncios para el Distrito Federal).

Esta distincion es importante ya que dentro de la definicién de contaminacion
visual se encuentran como elementos la afectacion al paisaje natural y al urbano.
Esto lo debe tomar en consideracion la SEMARNAT como un ejemplo claro de la
urgencia de contar con disposiciones en el ambito federal que regulen estos

aspectos.
4.2. Procuraduria Federal de Proteccion al Ambiente

La PROFEPA es un 6rgano que vela por el acatamiento de las normas en materia
ambiental, representa a la sociedad y ejerce acciones para la defensa de la
naturaleza. Por ello, cuenta con la Direccién General de Inspeccién de Fuentes de
Contaminacion para la vigilancia del cumplimiento de la normatividad ambiental en
materia de contaminacion visual en fuentes y zonas de jurisdiccion federal, el
cumplimiento de las medidas de prevencién, control, mitigacion, restauracion o
compensacion sefnaladas en las resoluciones, autorizaciones, permisos y licencias
en materia de prevencién y control de la contaminacién e impacto ambiental por
obras y actividades industriales.

Hace algunos afnos surgié un conflicto entre el gobierno de Estados Unidos de
América (en adelante E.U.A)) y el mexicano y para los efectos de esta
investigacion senalaré la “Posicion de la PROFEPA en el estudio preliminar
regional sobre la visibilidad en el parque Big Bend."'**

El Parque Nacional Big Band se encuentra en el Estado de Texas, E.U.A., a pocos
kildmetros de la frontera con Coahuila, México. En 1993 comenzo la operacién de
la carboeléctrica “Carbén II" en el estado de Coahuila; inmediatamente después, el
Gobierno de los E.U.A., a través de comunicaciones entre la Agencia para la

Protecciéon Ambiental (en adelante EPA) y la entonces Secretaria de Desarrollo

e

Revista de la Procuraduria Federal de Proteccion al Ambiente. SEMARNAT, Aio 6, febrero 2000, Posicion de la
PROFEPA ante ¢l estudio preliminar de la visibilidad en el Parque Nacional Big Bend. pp. 1-28.
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Social (en adelante SEDESOL), manifestdé su inquietud sobre una supuesta
afectacion a la visibilidad en dicho parque, argumentando que debido a la
direccion que seguian los vientos en la zona, los humos y gases producidos por
dicha carboeléctrica, se desplazan hacia el noroeste de Coahuila invadiendo el
parque.

En una reunion celebrada en Ensenada, Baja California en octubre de 1993, entre
la Administradora de la EPA, Sra. Carol Browner y el entonces Secretario de
SEDESOL, Luis Donaldo Colosio, ambos paises se comprometieron a identificar
las fuentes especificas responsables de la pérdida de visibilidad en el Big Bend, y
asi, resolver el problema de manera definitiva para lo que se cred un grupo de
trabajo binacional que se encargara de investigar el problema.

Después de varios anos de investigacion, trabajo conjunto, y produccion de
reportes y estudios, la parte mexicana del Grupo demostré que la pérdida de
visibilidad en el parque no se debia a las emisiones de la carboeléctrica mexicana,
sino a las plantas industriales texanas. Ambos paises acordaron realizar un
estudio cuya fase preliminar consistid en la toma de muestras durante 35 dias,
entre septiembre y octubre de 1996, con nueve equipos de monitoreo en México y
diez en Texas.

Las muestras fueron analizadas en la Universidad de Davis, California, entre
diciembre de 1996 y febrero de 1997 se acord6 programar un segundo estudio
que permita tener mayor representatividad en los resultados que se persiguen
sobre esta problematica.

En la actualidad no se ha resuelto, esta situacién, es por ello, que se observa la
importancia de la PROFEPA en materia de contaminacién visual, que aunque es
un 6rgano de la SEMARNAT, tiene facultades propias que le permiten resolver los
conflictos que se presente en esta materia. Pero a la par con esta idea se hace
indispensable el establecimiento de la normatividad especifica, que prevea las
soluciones a los problemas, es decir, un apartado concreto que disponga lo
relativo a la contaminacién visual.



4.3. Fuentes emisoras de la contaminacion visual.

La Ley del Equilibrio Ecolégico y Proteccién al Ambiente de Nuevo Leon', sefiala
de manera especifica a la contaminacion visual, definiendola en el articulo 5

fraccion V:

“CONTAMINACION VISUAL: Desorden producido por desperdicios en areas
publicas incluyendo mal manejo de grabados en edificios, casas, etc., anuncios
publicitarios en numero excesivo o mal colocados que obstruyen la visibilidad o
que alteran la fisonomia de la arquitectura urbana o la naturaleza y que por
consecuencia de ello, ocasionen molestias, distracciones o perjuicios a la

comunidad;”

Una vez que dicho reglamento se ocupa de la contaminacion visual en su
definicién, se establece que con el fin de atenuar o mitigar la misma vy
salvaguardar el paisaje natural y urbano, se prohibe la instalacion de anuncios
panoramicos, espectaculares, de carteleras, electrénicos y unipolares en el Cerro
de la Silla, la Sierra Madre Oriental, la Sierra de las Mitras, la Loma Larga, en el
Cerro del Topo Chico, el cauce o en los margenes del Rio Santa Catarina, en la
Gran Plaza y su area colindante y en el derecho de via de la Carretera Nacional
en su tramo del Arroyo Elizondo hasta el limite municipal con Santiago, Nuevo
Leon (articulo 87).
De lo analizado de este reglamento, se desprende que habra ciertas areas que
estaran protegidas de los efectos negativos, que la contaminacion visual pudiera
producir.
Sin embargo hay ciertas caracteristicas que pueden determinar las principales
causas de contaminacion visual como las siguientes:

Exceso en vias publicas de avisos publicitarios e informativos (luminosos o

no);

' publicado en el Periodico Oficial del Estado de Nuevo Leén el 26 de junio de 1989.
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- Nuevas edificaciones o distorsiones en paisajes naturales que afectan o
generan problemas ecolégicos (se alejan algunas especies y se rompe el
equilibrio ecologico);

Basureros que afectan a la salud, malogran el paisaje y que incluso pueden

alejar al turismo.

Virginia Castro especialista en publicidad de la Universidad Nacional Auténoma de
México y Juan Buxadé Representante de la Asociacion Mexicana de Publicidad

Exterior exponen lo siguiente:

“La capital mexicana, una de las urbes mas pobladas del mundo, victima de una
aguda contaminacion ambiental y por la que circulan diariamente 3,5 millones de
vehiculos, esta invadida también ahora por enormes anuncios publicitarios”.

“La ciudad de México, de casi 10 millones de habitantes y epicentro de una zona
metropolitana en la que residen 20 millones de personas, concentra la quinta parte
de los 40.000 anuncios de publicidad exterior existentes en el pais.”

"Saturan la ciudad y se convierten en un desorden que genera contaminacion
visual, ademas, en contradiccién con lo establecido por la legislacion vigente, los
enormes anuncios se ubican principalmente en las mayores y mas congestionadas
arterias de transito vehicular, como el Periférico, que la circunda.”

"Las vias rapidas son las que mas tienen anuncios espectaculares, y la legislacion
también especifica que debe haber una distancia minima de 100 metros entre
cada espectacular, que en muchos casos no se respeta. Hay anuncios que estan
practicamente a una distancia de cinco o 10 metros. “Representantes del sector
publicitario, como Juan Buxadé, de la Asociacion Mexicana de Publicidad Exterior,
alegan que los anuncios no son una fuente de contaminacion visual y critican a ley
que les limita los espacios. los anuncios espectaculares, por los que se paga en

promedio 5,000 pesos al mes.""?!

2 www.terra.com.mx/noticias/nota’/20000304/0959 14.htm. Fuente Reuters/8:52 hrs, Virgima Castro
especialista en publicidad de la Universidad Nacional Autonoma de México y Juan Buxadé Representante de
la Asociacion Mexicana de Publicidad Exterior.
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Cuestion en la que no estoy de acuerdo en virtud de que solo se ve la
problematica ambiental, como una cuestion de normatividad inaplicable y de
provechos econdmicos para un sector, sin tomar en cuenta los efectos en el
ambiente y los seres humanos

De acuerdo con lo anterior se ha llegado a una saturacién tal, que ya no se
respetan las normas que existen en la materia, por eso es necesario la expedicion
de un reglamento en el ambito federal, que regule todo lo relacionado con la
contaminacion visual. Ademas que algunas ciudades de nuestro pais han
registrado un auge de contaminacion visual

Una polémica se desatd hace un par de anos, cuando por fuertes vientos y mala
colocacién, muchos anuncios exteriores volaron por los aires o se derrumbaron,
causando dafos a casas y automoviles. Hubo entonces la amenaza de retirar

todos aquellos que no cumplian minimas condiciones de seguridad.

4.4. Medidas preventivas en cuanto a la Contaminacion visual.

Actualmente, el problema de la saturacion y contaminacién visuales son vistos
como graves, la realidad nos muestra que nos encontramos en un caos en el que
la autoridad debe hacer cumplir y aplicar la reglamentacion sin violentar garantias
individuales
Por lo anterior, es necesario establecer una serie de medidas tendientes a evitar
los efectos negativos de la contaminacion visual. La SEMARNAT de acuerdo con
lo investigado, a través de los érganos con que cuenta, debe estar facultada para
establecer disposiciones y medidas anticipadas para evitar que se presente la
contaminacion visual.
Ma. del Carmen Carmona Lara determina:
“Se puede determinar cual es el dafo que genera este tipo de contaminacion;
sin embargo, estamos frente a la forma clasica de aplicacion del principio de
precautoriedad que consagra la Declaraciéon de Rio y que senala™
“Principio 15. Con el fin de proteger el medio ambiente, los Estados deberan

aplicar ampliamente el criterio de precauciéon conforme a sus capacidades.
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Cuando haya peligro de dafio grave o irreversible, la falta de certeza cientifica
absoluta no bebera utilizarse como razén para postergar la adopcion de
medidas eficaces en funcién de los costos para impedir la degradacién del
ambiente. Es decir no se necesita la certeza cientifica ni probar la relaciéon
causa efecto; basta con que genere molestia para que las autoridades
encargadas tomen las medidas para enfrentar los problemas sociales que
generan este tipo de contaminacion."'%

La legislacion local ha permitido que algunas entidades federativas hayan llevado
a la normatividad estatal, el tema de la contaminacion visual, especificamente lo
han hecho en materia de anuncios publicitarios, por ejemplo los siguientes:
a)Reglamento de Anuncios para el Municipio de Bénito Juarez, Quintana Roo'%,
que establece una serie de reglas en cuanto a los anuncios publicitarios, pero
especificamente senala en el considerando que entre los objetivos se encuentra la
regularizacion y control del crecimiento urbano, asi como regular una adecuada
ubicacién y especificaciones de los anuncios que se encuentran dentro del
municipio.

La contaminacién visual de la ciudad de Cancun se debe a la proliferacion de
senalamientos de identificacion de los comercios, la diversidad de materiales
utilizados en la elaboracion de los mismos, asi como en el uso indiscriminado de
sistemas de iluminacion y de colorido de los anuncios, lo que ha propiciado que en
la ciudad se coloque un sinnimero de anuncios que no son acordes con la
infraestructura urbana de Cancun.

Por falta de una disposicion expresa se invaden con diversos anuncios
comerciales gran cantidad de espacios en la ciudad, siendo estos de diferentes
dimensiones y coloridos, lo cual contribuye a incrementar la contaminacion visual
de los habitantes y turistas.

Como se puede observar en el Municipio de Cancun, se estan preocupando por

evitar y en gran medida prevenir la contaminacion visual.
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" CARMONA LARA, Maria del Carmen. Ley General del Equilibrio Eclégico v Proteccién al Ambiente.
Comentada, UNAM, México, 2003, pp. 645-651.

"} Publicado en el Periédico Oficial el 21 de julio de 1995, Consultado en la siguiente pagina electronica
desarrollourbanocanciin.gob.mx.
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b) El Reglamento de Anuncios para el Distrito Federal sefala algunas
prohibiciones en materia de anuncios, particularmente la tala o poda de arboles y
la afectacion de areas naturales protegidas, anuncios que hagan referencia al
maltrato y sacrificio de animales, la instalacion de anuncios panoramicos en la via
plblica, el dafo a las instalaciones del equipamiento y mobiliario urbanos, la
utilizacion de materiales que puedan ocasionar un dano ambiental, asi como la
colocacion de anuncios que hagan referencia a sefialamientos oficiales o que con
su instalacion obstruyan su visibilidad, asi mismo, encontramos disposiciones que
protejan la salud de los habitantes del Distrito Federal al prohibir la colocacion de
anuncios que publiciten bebidas alcohdlicas y cigarros a una distancia menor de
300 metros de cualquier escuela hasta el nivel medio superior. En esta misma
area encontramos la prohibicién de instalar anuncios panoramicos fuera de las
zonas autorizadas y en una distancia menor a la fijada por el mismo Reglamento.
(articulos 56-57).

Cabe senalar una serie de lineas de accién como las siguientes:
1. Realizar la evaluacion del impacto ambiental de estas obras o
actividades.
2. Supervisar durante el desarrollo de las obras o actividades que la
ejecucion de estas se sujeten a los términos prescritos para evitar la
contaminacion visual.

La prevencion de la contaminacion visual debe estar presente en la politica
ambiental, ya que su presencia genera molestias a los seres humanos y también
al ambiente. Entre las medidas preventivas que se pueden aplicar sugiero las
siguientes:

Permiso para la instalacion de ciertos elementos como anuncios, basureros,

casas habitacionales entre otros;
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4.5.

La instalacion de elementos que pudieran generar contaminacion visual,
deberan instalarse a una distancia que se determine como apropiada, por
ejemplo en el caso de las areas naturales protegidas;

Evitar toda proliferacion de anuncios panoramicos en zonas historicas,
arqueologicas, artisticas, a menos de que se encuentren en los limites
establecidos;

No se debe permitir la instalacién de cualquier elemento que pueda distraer
la visibilidad de las personas, por ejemplo, imagenes en movimiento a
través de medios mecanicos, electronicos, proyeccion optica en vias
primarias;

La fijacién de cualquier elemento en arboles, cerros, rocas, bordes de rios,
presas, lomas, laderas, bosques, lagos o canales, entre otros;

Evitar cualquier colocacion de publicidad que promueva el sacrificio o
maltrato de animales;

La utilizacién de materiales corrosivos o considerados como peligrosos por
la legislacién aplicable y que puedan contaminar visualmente el ambiente;
No se permitira obstruir con cualquier elemento en forma total o parcial las

ventanas o puertas de las edificaciones, entre otras.

Acciones de utilidad Publica

La utilidad debe ser entendida como el provecho que se puede recibir de algun

objeto, pero al calificarla de publica, ese beneficio debe ser a favor de la

colectividad.

El jurista De Pina, entorno a la utilidad publica menciona:

“Recibe la calificacion de publica la utilidad que, directa o indirectamente,
aprovecha a la generalidad de las personas que integran la colectividad
nacional, sin que ninguna pueda ser privada de ella, en cuanto represente

un bien comun de la naturaleza material o moral.”***

'** PINA DE, Rafael. Diccionario de Derecho. 27 ed.. Editorial Porriia, México, 1999, p. 378.
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De lo anterior resulta que la LGEEPA dispone una serie de actividades, que
permiten directa o indirectamente, que la colectividad se beneficie. Razén por lo

cual dentro de esas prioridades, se debe de incluir la contaminacion ambiental.

4.6. Sanciones

El articulo 155 de la LGEEPA establece la prohibicion de generar la contaminacion
visual cuando se rebase NOMs establecidas por la SEMARNAT, es por ello que
cuando se de incumplimiento a este precepto, se impondran las sanciones
necesarias.

Este precepto no establece cuales son las sanciones que se aplicaran, pero de
manera general si se mencionan, razén por lo cual propondremos algunas
medidas para evitar la contaminacion visual.

Primeramente los propietarios de fuentes que generen cualquier tipo de
contaminacion visual, deberan estar obligados a instalar mecanismos para
recuperacion y disminucion de los elementos que la generan. La autoridad podra
dictar medidas de seguridad preventivas o correctivas para evitar riesgos y danos
gue se puedan causar.

Algunas de las medidas que se pueden tomar son:

I. Ordenar el mantenimiento de la actividad que se realice;

Il. Suspender la construccion o estructura de que se trate si no se cumplen con los
requisitos establecidos, y

Ill. Retirar a costa del propietario, aquello que genere contaminacion visual.

El titular de la actividad que se realice, no sera violentado en su esfera de
derechos, debiendo ejecutar la medida de seguridad dentro de las 48 horas
siguientes contadas a partir de la notificacion de la autoridad. En caso de no
hacerlo la autoridad procedera a retirar aquello que deterioro el ambiente, con
cargo al propietario del anuncio.

Tratandose de sanciones que se deriven de la ausencia de licencia, permiso o
cualquier otro documento, que lo acredite como autorizado, el titular sera

responsable de los dafios generados.
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En caso de producir una o varias infracciones a las disposiciones relativas a la
contaminacion visual pueden ser sancionadas con las medidas siguientes:
. Multa;
Il. Revocacion de la licencia, permiso o permiso publicitario, seglin sea el
caso.
Como ya quedo senalado en el capitulo tercero, también para la aplicacién de
sanciones en cuanto a la contaminacién visual, se observara la gravedad de la
infraccion cometida, la reincidencia del infractor, los costos de inversion de la
actividad, los danos o perjuicios causados a terceros, el grado de afectacion al
interés publico, el incumplimiento de las condiciones fijadas en la licencia, permiso
o permiso que se les hubiese otorgado, segin sea el caso, el ocultamiento
deliberado de la infraccién y las circunstancias en que ésta se haya llevado a
cabo.
Las sanciones pueden consistir en multas, que traen aparejado un importe
economico, que se determinara de acuerdo con la infraccion.
Es necesario la revocacion de los permisos, licencias, o cualquier otro documento
otorgado en materia de contaminacion visual, en los casos siguientes:
Si la actividad autorizada se realiza o instala en sitio distinto del autorizado;
- En caso de reincidencia de infraccién a cualquier disposicion en materia de
contaminacion visual,
Cuando no se efectien los trabajos de conservacion y mantenimiento de
las actividades, dentro del plazo que se le haya sefialado para la realizacion
de los mismos;
Cuando no se respeten las distancias y medidas sefaladas para evitar la
contaminacion visual,
- Cuando se utilicen para fines distintos a los autorizados;
Cuando haya concluido su vigencia;
Cuando por motivo de la instalacion de esa actividad, se ponga en peligro la
integridad fisica de las personas;
Cuando los datos o documentos proporcionados por el solicitante resulten

falsos, o se haya conducido con dolo o mala fe, y



- Cuando se hayan modificado las condiciones estructurales, sin haber
obtenido la autorizacion correspondiente.
El procedimiento de revocacion, se llevara de acuerdo con lo establecido en la ley
federal de procedimiento administrativo.
De conformidad con lo previsto en Ley federal de procedimiento administrativo,
procede el recurso de revision contra de los actos administrativos que dicten las

autoridades federales competentes.

Por ejemplo en ambito local, el ya mencionado Reglamento de Anuncios para el
Distrito Federal, clasifica a las sanciones en proporcion a la disposicion violentada
por lo que encontraremos multas que vayan desde los 10 hasta los 1000 dias de
salario minimo vigente en el Distrito Federal, sin dejar de lado las revocaciones de
la licencia, permiso o permiso publicitario, segun (articulo 117). De esta forma se
pretende desinsentivar el uso de anuncios panoramicos que sean instalados en
forma clandestina violentando toda la legislacion existente y produciendo

contaminacion visual.
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PROPUESTAS

Primera. De acuerdo con los cambios que ha tenido el pais en su situacion
econdémica y poblacional, han surgido problemas sociales que deben solucionarse,
por ello la realidad del pais exige, la congruencia de las leyes con la problematica
actual en materias como el ambiente, que propongan soluciones. Debido a lo
anterior propongo la expedicion de un Reglamento para prevenir, controlar y

sancionar la contaminacion visual.

Segunda. Su nombre podria ser Reglamento para prevenir, controlar y sancionar
la contaminacién visual, por primera vez se estableceria un medio que trate de
acabar con la incertidumbre que actualmente deviene de la falta de un
ordenamiento basado en la Ley Genera! del Equilibrio Ecoldgico y Proteccion al

Ambiente en cuanto a la contaminacion visual.

Tercera. Dicho Regiamento deberia ser aplicable en todo el territorio nacional y de
observancia general, teniendo por objeto cumplir con lo establecido en la Ley
General del Equilibrio Ecoldgico y Proteccién al Ambiente, en todo lo que se

refiera y le sea aplicable a la contaminacién visual.

Cuarta. El Reglamento estableceria una definicion de la contaminacion visual,
cuales son sus causas, prevenciones, sancicnes y los limites permisibles para

generarla.

Quinta. Corresponderia a la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales
la aplicacién del Reglamento antes citado y colaborarian con ella de forma

coordinada la Secretaria de Salud y la Secretaria de Turismo, entre otras.
Sexta. En el ambito federal la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales

sera la dependencia encargada de vigilar que no se genere la contaminacion

visual, esto lo hara a través de la Procuraduria Federai de Proteccion al Ambiente,
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siendo esta dltimo la encargada de contar con una direccion que estudie estos

asuntos.

Séptima. El objetivo inmediato de esta Direccion seria el determinar:

1. Los principales problemas que generan la contaminacién visual y
establecer sus causas, efectos y en particular, las sanciones;

2. El procedimiento a seguir en materia de contaminacion visual, donde
se sefalaran:
a)Los principios generales establecidos en la LGEEPA, que se
tengan que observar, para después llevarlos al campo de la
contaminacién visual.
b) Las técnicas que se seguiran para iniciar y concluir los casos que
se presente en esta materia.

Octava. La Direccion podria tener entre sus atribuciones:

1. Expedir Normas Oficiales Mexicanas en materia de
contaminacion visual.

2. Vigilar que las fuentes generadoras de contaminacion visual
den cumplimiento a las Normas Oficiales Mexicanas;

3. Inspeccionar que los cartelones, mantas, anuncios y demas
formas de contaminacion visual cuenten con las normas de
elaboracién y colocacién correspondientes, para asi proteger
el paisaje natural y artificial;

4. Llevar a cabo la evaluacion del impacto ambiental de obras o
actividades a ejecutarse dentro del territorio nacional, que
puedan generar desequilibrio ecolégico o danos al ambiente,
respecto a contaminacion visual.
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CONCLUSIONES

Primera. En nuestro pais existen una serie de disposiciones juridicas que sirven
como antecedente de la actual legislacion ambiental. Existieron normas que no
tienen relacion con la proteccion del ambiente, pero son consideradas importantes
ya que generan efectos ambientales, posteriormente se expidieron normas
protectoras de algunos elementos ambientales o para proteger el ambiente de
algunas actividades, hasta llegar a la legislacion que establece principios

relacionados con la proteccion del ambiente como un todo.

Segunda. La contaminacion visual puede entenderse como el cambio o
desequilibrio del paisaje, ya sea natural o artificial, que afecta las condiciones de

vida y las funciones vitales de los seres vivos.

Tercera. La contaminacién visual constituye una contravencion, al derecho a un
ambiente adecuado, ya que genera efectos negativos en la apreciacion de la
naturaleza y en el actuar del ser humano; es por ello que se hace necesario, una
regulacién adecuada, para poder ejercer nuestro derecho y saber ante que érgano

y porque interponerio.

Cuarta. El articulo 3° de la Constitucion Federal sefala que la educacidn impartida
por el estado atenderd, entre otros elementos, al aprovechamiento de los recursos
del pais; cuestion relevante para el conocimiento de nuevos tdpicos, como es el
caso de la contaminacion visual.

Quinta. En México se dio un giro a la perspectiva normativa del ambiente, razén
por lo cual se reconoce que la expedicion de la Ley General del Equilibrio
Ecologico y Proteccion al Ambiente de 1988 significé un paso importante en el
desarrollo de la legislacion ambiental de nuestro pais, sin embargo, casi ocho
anos después de la vigencia de dicha norma, nuevas demandas de la sociedad

hicieron necesario incorporar a este ordenamiento diversas modificaciones,
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reformando algunos preceptos de la norma antes citada, entre los cuales destaca
la contaminacion visual, que constituye una verdadera innovacion en la Ley

General del Equilibrio Ecoldgico y Proteccion al Ambiente de 1996.

Sexta. La Ley General del Equilibrio Ecolégico y Proteccién al Ambiente otorga a
la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales, la funcion de planear la
politica ecoldgica, promover el cuidado, la vigilancia y la promocion de toda la

actividad relacionada con la proteccion del ambiente.

Seéptima. Lo relativo a la contaminacién visual esta seialado en el capitulo octavo
de la Ley General del Equilibrio Ecoldgico y Proteccién al Ambiente y lleva por
titulo Ruido y vibraciones, energia térmica y luminica, olores y contaminacion
visual, cuestion que a mi parecer es incorrecta ya que se podria regular en un

apartado especifico y no en forma conjunta.

Octava. Existen normas que establecen la contaminacion visual, como es el caso
del articulo 155 de la Ley General del Equilibrio Ecolégico y Proteccion al
Ambiente, regulando esta afectacion al ambiente de manera prohibitiva, sin
sefalar los mecanismos para prevenirla y sancionarla. Es por ello que una manera
de resolver este tipo contaminacion, ha sido a través de regulaciones o

disposiciones aisladas.

Novena. Segun el precepto ante citado de la Ley General del Equilibrio Ecolégico
y Proteccion al Ambiente esta prohibida la generacion de contaminacion visual, en
cuanto rebase los limites maximos establecidos en las Normas Oficiales
Mexicanas que para ese efecto expida la Secretaria de Medio Ambiente y

Recursos Naturales, mismas que aun no se han expedido.
Décima. Las autoridades federales y locales, segun su esfera de competencia,

adoptaran las medidas para impedir que se transgredan dichos limites y en su

caso, aplicaran las sanciones correspondientes, es por ello que en materia de
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contaminacion visual, se establecera la aplicacion de las medidas que dispongan
los instrumentos juridicos, para lo cual la Federacion, habra de coordinarse, con
los organos relacionados con la materia, como dependencias y entidades
paraestatales de la federacion, el gobierno del Distrito Federal, asi como los

gobiernos de las entidades federativas y los municipios.

Decimoprimera. Habra que crear una normatividad dedicada a determinar las
actividades que puedan causar alteracion del paisaje y de los recursos naturales,
es decir, que provoquen ruptura del paisaje y otros factores considerados como
agresion visual y cualesquiera otras situaciones de contaminacion visual que

afecten la salud mental, fisica y la seguridad de las personas.
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