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INTRODUCCION.

En México, se ha plasmado en nuestra Constitucion Politica, entre muchos otros
derechos, el derecho a un medio ambiente adecuado, mas esto, en la realidad que
actualmente se vive en nuestro pais, es casi imposible de conseguir. Esto. debido
a la realizacion de actividades que el hombre lleva a cabo, si bien para satisfacer
sus necesidades elementales, lo hace de manera irresponsable. sin medir las
consecuencias a las que larnentablemente algun dia nos tendremos que
enfrentar; pues no solo se destruye, sino que desaparece las grandes riquezas
que posee nuestro pais en cuanto a flora y fauna.

Aun cuando se reconocen todos los avances cientificos y tecnologicos a que ha
llegado el hombre de la misma manera se debe hacer con los riesgos que esto
implica, pues el hombre esta acabando consigo mismo, cabe mencionar que, a su
vez las ciencias sociales (dentro de las cuales se encuentra el Derecho) y
administrativas han evolucionado, para normar de la mejor manera las relaciones
entre gobernantes y gobernados, las actividades econdmicas, politicas y las
cuestiones ambientales, con el fin de alcanzar una armonia y un desarrollo
sustentable de la sociedad, aunque esto funestamente no siempre se consiga.

Sin lugar a dudas los problemas ecologicos que aquejan a nuestro pais. y en
especifica, por ser materia del presente trabajo, al Estado de Mexico. uno de los
mas ricos en cuanto a vida silvestre y ecosistemas, son el fruto del desarrollo
industrial, el crecimiento demografico, la destruccion de los recursos renovables
por la mano depredadora del hombre y, aunado a esto, una legislacion poco clara
y contundente que permita salvaguardar la vida animal y vegetal existente.. por lo
que en el presente se le da un importante lugar al Derecho Constitucional, como
base de los fundamentos constitucionales de los que se desprende toda la
Legislacion Ecoldgica, por lo tanto, de ella se debe partir, para que sea del género
hacia la especie.



Asi también se realizé el trabajo tomando como punto de apoyo y soporte la
doctrina de algunos estudiosos del Derecho Ambiental y de otras ramas del
Derecho.

La tesis consta de cuatro capitulos, en el primero de ellos, se hara una breve
resena del Derecho Ambiental en Meéxico, donde nos daremos cuenta que no es
sino hasta 1971 cuando se comienza a legislar propiamente la materia ambiental.
en el sequndo capitulo, se analizaran los conceptos basicos para entender nuestra
materia, es decir, ecologia y medio ambiente, entre otros. En el tercer capitulo he
querido exponer las bases constitucionales para la proteccion juridica del
ambiente, sus reformas y consecuencias de las mismas, asi como las causas que
dieron origen a las mismas, para concluir con el capitulo cuarto en el cual se hace
presente el estudio de la distribucién de competencias y se pretende hacer una
reflexion sobre las atribuciones que tiene el municipio en materia ambiental, esto,
para una eficaz salvaguarda de los rezursos naturales.



CAPITULO I

HISTORIA DEL DERECHO
AMBIENTAL MEXICANO.



CAPITULO I.
HISTORIA DEL DERECHO AMBIENTAL
EN MEXICO.

1.1 ANTECEDENTES.

En México existen antecedentes de disposiciones juridicas relacionadas con la
proteccién de los elementos naturales en diversos ordenamientos del siglo XIX y
aun en algunas disposiciones del derecho precolonial. Sin embargo, no fue sino
hasta los primeros anos del México postrevolucionario que la proteccion juridica
del medio ambiente empieza a tomar forma, sobre todo al amparo de las nuevas
disposiciones que sobre la propiedad introdujo el articulo 27 de la Carta de
Querétaro.

En sus origenes, el derecho ambiental mexicano se integra por una legislacion
cuya relevancia ambiental es casual, que mas adelante se desarrolla a través de
legislaciones sectoriales. Asi, solo después de 1972 se comienzan a promulgar
leyes propiamente ambientales, que coexisten con legislaciones sectoriales de
relevancia ambiental; De esta forma, la Ley de Pesca de 1925, la Ley Forestal de
1926 y la Ley de Aguas de propiedad Nacional de 1934, tuvieron la mision de
reglamentar el dominio directo de la Nacién sobre los recursos naturales. Por su
parte el Codigo Sanitario de 1934, la Ley de Conservacién del Suelo y Agua de
1946, asi como algunas disposiciones de los Cddigos Civil de 1928 y Penal de
1931, constituyeron las primeras expresiones de la facultad de la Naciéon para
imponer modalidades a la propiedad privada.

De cualquier forma, este desarrollo de la legislacion ambiental fue posible al
amparo de las disposiciones relativas al derecho de propiedad que se contienen



en el articulo 27 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos
aprobada en 1917, y que a la letra senalo:

“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 solo pueden hacerse por causa de
utilidad publica y mediante indemnizacion.

La nacién tendra en todo tiempo el derecho de imponer a |a propiedad privada las
modalidades que dicte el interés publico, asi como de regular el aprovechamiento
de los elementos naturales susceptibles de apropiacion, 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 pequena propiedad; para la creacion de
nuevos centros de poblacién agricola con las tierras y aguas que les sean
indispensables; para el fomento de la agricultura y para evitar la destruccion de
los elementos naturales..."

En efecto, los constituyentes de 1917 recogieron el concepto de propiedad como
una funcién social, lo introdujeron en el articulo 27 de la Norma Fundamental y. al
enterrar con ello la concepcion napolednica de la propiedad absoluta, permitieron
a la Nacion condicionar la utilizacion de los recursos naturales al supremo interés
definido por aquélia, al tiempo que dieron fundamento a los poderes publicos para
imponer limitaciones a los impulsos de las vocaciones econémicas, en aras de un
desarrollo equilibrado.

De esta forma, surgieron en el pais las primeras legislaciones relativas a los
recursos naturales y a los efectos de la contaminacion en la salud. Empero el
Derecho Ambiental Mexicano como disposicion formal comienza a delinearse en



los anos setentas de cara a la priniera Conferencia de las Naciones Unidas sobre
Medio Ambiente y Desarrollo (Estocolmo, 1972).

En la década de los noventas, la incorporacion de la economia mexicana al
concierto internacional en el ambito de la globalizacion, la celebracion de la
Segunda Conferencia de las Naciones Unidas sobre Medio Ambiente y
Desarrollo, en Rio de Janeiro, Brasil en 1992 y la creciente preocupacion de
la sociedad civil, motivada por la manifestacion frecuente de catastrofes
ambientales, inciden en la orientacion que toman las principales instituciones
de la legislacion y la gestion ambientales.

1.2 LAS PRIMERAS LEGISLACIONES PROPIAMENTE AMBIENTALES.

En 1971 se aprueba la Ley Federal para Prevenir y Controlar la Contaminacion
Ambiental, que regulé especificamente los efectos de la contaminacion ambiental
en la salud humana. Esta Ley se organizé en cinco capitulos, a saber: capitulo
primero “Disposiciones generales” (articulos 1 a 9); capitulo segundo “De la
prevencién y control de la contaminacion del aire” (articulos 10 al 13),
capitulo tercero “De la prevencion y control de la contaminacién de aguas”
(articulos 14 a 22); capitulo cuarto “De la prevencion y control de la contaminacion
de suelos” (articulos 29 al 33).

Tanto en ella como en los reglamentos que con base en la misma fueron
promulgados, se defini6 una politica ambiental basada principalmente en
instrumentos de caracter administrativo.

Es de destacarse que en el articulo 28 se introdujo un instrumento que
podria ser considerado como el embrion de la evaluacién del impacto
ambiental.



Este articulo dispuso:

“Art. 28. La utilizacion y explotacion de los suelos para fines urbanos, industriales,
agropecuarios, recreativos y otros, deberan realizarse con sujecion a las leyes y
reglamentos existentes y a los que al efecto dicte el Ejecutivo Federal.

Las obras o instalaciones necesarias para llevar a cabo dicha utilizacion
y explotacion, deberan ser sometidas a aprobacién de la Secretaria de
Salubridad y Asistencia por conducto de las dependencias a que se refiere esta
Ley, a fin de evitar la contaminacion, erosion degradacion o destruccion de los

suelos”.

Con base en la Ley Federal para Prevenir y Controlar la Contaminacién Ambiental,
fueron emitidos tres reglamentos: el Reglamento para la Prevencién y Control de
la Contaminacion Atmosférica originada por la Emisién de Humos y Polvos; el
Reglamento para el Control y Prevencion de la Contaminacion de las Aguas; vy, el
Reglamento para Prevenir y Controlar la Contaminacion del mar por Vertimiento
de Desechos y Otras Materias, publicados en el Diario Oficial de la Federacion el
17 de septiembre de 1971, 29 de marzo de 1973 y 23 de enero de 1979,
respectivamente.

1.2.1 ELREGLAMENTO PARA LA PRESERVACION Y CONTROL DE LA
CONTAMINACION ATMOSFERICA ORIGINADA POR LA EMISION DE
HUMOS Y POLVOS.

Este Reglamento se abocod a la regulacion de la contaminacion atmosférica
proveniente tanto de fuentes fijas como de fuentes moviles, y segun su articulo 6°
ponia especial énfasis en las siguientes: incineracion de basura, termoeléctricas,
vehiculos automotores plantas industrializadoras de guanos y productos
fertilizantes, asi como plantas de concreto asfaltico.



Los instrumentos de politica ambiental que este ordenamiento establecié para
lograr su objeto fueron: los estimulos fiscales, la licencia ambiental, las medidas
de orientacion y educacion, la inspeccion y vigilancia, la accion popular y las
sanciones administrativas.

En efecto, el articulo 4° se referia a los estimulos fiscales senalando:

“Articulo 4°. El Ejecutivo Federal dictara o promovera ante el Congreso de la
Union, en su caso, las medidas fiscales convenientes para facilitar a las industrias
establecidas, a las futuras que se establezcan y a las que decidan desplazarse a
nuevas zonas industriales, la fabricacion, adquisicion e instalacion de equipos y
aditamentos que tengan por objetivo evitar, controlar o abatir la contaminacion
causada por la emision de humos y polvos a que se refiere este Reglamento asi
como para promover la creacion de nuevas zonas industriales en la Republica...”

La licencia ambiental era un instrumento aplicable exclusivamente a fuentes fijas.
En eses sentido, el articulo 7° senalo:

“Articulo 7°. Para establecer nuevas industrias cuyas actividades puedan producir
contaminacion atmosférica por emision de humos y polvos o para ampliar las
existentes, se requiere licencia de la Secretaria de Salubridad y Asistencia, la que
se otorgara en coordinacion con la Secretaria de Industria y Comercio, si los
solicitantes comprueban que se ajustan a las normas de prevencion y control de la

contaminacion atmosférica, asi como de las demas disposiciones sanitarias”.

Con relacion a las fuentes moviles, el Reglamento de marras no establecio ningun
requerimiento  administrativo y solo senald en los articulos 13, 14 y 15,
normas de caracter técnico que las emisiones de éstas debian cumplir. De
igual manera en el articulo 17 se autorizd a la Secretaria de Salubridad y
Asistencia para comprobar el estado de los motores de toda clase de
vehiculos de gasolina o diesel.



En este ultimo aspecto, se establecid que la Secretaria de Comunicaciones vy
Transportes, a través de la Direccion General de Autotransportes Federal, el
Departamento del Distrito Federal y los gobiernos de los Estados por
mediacion de las oficinas de transito correspondientes, serian auxiliares de
la Secretaria de Salubridad y Asistencia en estas actividades.

En cuanto a las medidas de orientacion y educacion ambientales, el articulo 34
senald que las dependencias del Ejecutivo Federal dentro de sus
correspondientes ambitos de competencia, elaborarian y pondrian en practica los
planes, campanas y cualesquiera otras actividades tendientes a la educacion,
orientacion y difusion de lo que el problema de la contaminacion atmosférica
significaba, atendiendo a sus consecuencias y en general, a los medios para
abatirla.

Aunque el Reglamento en estudio se aboco fundamentalmente a la regulacion de
la atmosfera, por lo que concierne a las medidas de orientacion y educacion
se incluyd la planeacion, promocion y realizacion de campanas de forestacion y
reforestacion.

La inspeccién y vigilancia del cumplimiento del Reglamento qued6 en manos
de la Secretaria de Salubridad y Asistencia a quien, en términos del articulo 46,
se le facultd para efectuar visitas a las fuentes que se consideraban como
posibles emisoras de contaminacion, para comprobar el cumplimiento de las
disposiciones contenidas en el propio Reglamento y las que de él se derivasen.

Al mismo tiempo, esta Secretaria fue dotada de facultades para imponer las
sanciones administrativas correspondientes, las cuales consistian en multas.
clausura temporal y definitiva, e incluso, en este ultimo caso. la ocupacion
temporal, en los términos del articulo 64 que rezaba:



"Articulo 84. En los casos de los dos articulos anteriores, los propietarios o
encargados, cuya actitud haya motivado la clausura, seran responsables de las
consecuencias de ésta. Sila clausura causare perjuicios a los trabajadores o
grave dano a la colectividad, se decretara la ocupacion temporal, siguiéndose al
efecto el procedimiento que establece la Ley de Expropiacion”

1.2.2 EL REGLAMENTO PARA LA PREVENCION Y CONTROL DE LA
CONTAMINACION DE AGUAS.

Este reglamento se organizé6 en nueve capitulos, a saber: |. Disposiciones
Generales; Il. De la Prevencion y Control de la Contaminacion de Aguas: I
Medidas de Orientacion y Educacion; V. Vigilancia e Inspeccion; V. Sanciones: V!
Procedimiento para aplicar sanciones;, VII. Recurso Administrativo de
inconformidad; VIII. Accion Popular; IX. Definiciones.

Seqgun su articulo 1° el citado Reglamento tuvo por objeto proveer en la esfera
administrativa, a la observancia de la Ley Federal para prevenir y controlar la
contaminacion ambiental en toda la Republica, en lo que se refiere a la prevencion

y control de la contaminacion de las aguas, cualquiera que fuera su régimen legal.

Pero a pesar de lo anterior, el articulo 5° de este cuerpo normativo apuntc
hacia otro objetivo, es decir, ala descentralizacion industrial para lo cua
senalo que el Ejecutivo Federal dictara o promovera ante el Congresc de
la Union, en su caso. las medidas fiscales convenientes para procurar |z
descentralizacion industrial, asi como para facilitar a las industrias
establecidas ya las que en lo futuro se establecieran, la fabricacion
adquisicion e instalacion de equipos y aditamentos que tengan por obj2ic

evitar, controlar o abatir la contaminacion del agua.



En tal sentido, el Reglamento buscaba evitar, controlar, abatir la contaminacion del
agua y para ello senalaba como instrumentos tendientes a lograr ese objetivo la
descentralizacion y la reubicacion industriales asi como los estimulos fiscales.

Por otra parte, como instrumentos de politica ambiental especificamente
destinados a prevenir y controlar la contaminacion de las aguas, el articulo 6°
del Reglamento senala dos: el tratamiento de aguas residuales y la determinacion
y cumplimiento de condiciones particulares de descarga, a través de dicho
tratamiento, en tanto que el articulo 7° establece el Registro de descarga
de aguas residuales a cargo de los propietarios, encargados o representantes de
establecimientos, servicios o instalaciones, publicos o privados, que originen o
motiven las descargas.

El Reglamento también contuvo como medidas de politica ambiental la
orientacion y la educacion, senalando al respecto en el articulo 34 que: “Las
dependencias del Ejecutivo Federal dentro de sus correspondientes ambitos
de competencia elaborardn y pondran en practica los planes, campanas y
cualesquiera otras actividades tenclientes a la educacion, orientacion y difusion de
lo que el problema de la contaminacion del agua significa, sus consecuencias y,
en general, los medios para prevenirla, controlaria o abatirla”.

Como parte de los instrumentos de control de la politica ambiental, en el capitulo
quinto del Reglamento comentado, se dispusieron las sanciones procedentes para
casos de incumplimiento que consistian en multas que iban de 500 a 50000
pesos, asi como clausuras y ocupaciones que, segun una lectura literal de los
articulos pertinentes, eran siempre de caracter temporal.



1.2.3 EL REGLAMENTO PARA PREVENIR Y CONTROLAR LA
CONTAMINACION DEL MAR POR VERTIMIENTO DE DESECHOS Y
OTRAS MATERIAS.

Este Reglamento se organizo en seis capitulos, a saber: Capitulo |. Organizacion y
competencia; Capitulo Il. Del Procedimiento; Capitulo Ill. De la Inspeccion y
Vigilancia; Capitulo IV. De las excepciones; Capitulo V. De las Medidas
Preventivas; y Capitulo VI. Disposiciones generales.

Segun su articulo 1°. El Reglamento citado es aplicable a los vertimientos
deliberados de materias, sustancias o desechos en aguas maritimas
jurisdiccionales mexicanas constituyendo, a la luz de lo expuesto por el
considerando segundo, el cumplimiento de las obligaciones asumidas por México
en el Convenio sobre la prevencion de la contaminacion del mar por vertimientos
de desechos y otras materias.

A diferencia de lo que sucede con los otros Reglamentos analizados, éste se
encuentra aln vigente, y la autoridad de aplicacion es la Secretaria de Marina a
través de la Armada de México, (articulo 2°.) con el apoyo de las Secretarias de
Salubridad y Asistencia, de Hacienda y Crédito Publico, de Agricultura, Ganaderia
y Desarrollo Rural, de Comunicaciones y Transportes.

En esencia, el Reglamento regula los vertimientos deliberados de materias.
sustancias o desechos en aguas maritimas jurisdiccionales mexicanas (el mar
territorial, la zona economica exclusiva y las zonas maritimas de pesca, segun el
articulo 4°). Es decir, es un ordenamiento juridico tendiente a evitar la
contaminacion del mar por vertimientos deliberados cuyos instrumentos de politica
ambiental son por una parte el requerimiento de un permiso de la Secretaria de
Marina para realizar vertimientos deliberados y por otra parte, la inspeccion y
vigilancia que la autoridad de aplicacion esta facultada para desarrollar, en
términos del articulo 19 que a la letra dice:



“Articulo 19. La Secretaria de Marina vigilara la estricta observancia de este
Reglamento, mediante los inspectores que al efecto designe, sin perjuicio de las

facultades que a otras autoridades pudieran corresponderles”.

Por su parte, el capitulo V prevé la aplicacion de sanciones administrativas por la
violacién del Reglamento en comentario, particularmente en los articulos 25 y 29,
que estipulan lo siguiente:

“Articulo 25. Cuando el fletador propietario o personas que se le equiparen del
barco o aeronave violen este reglamento, el inspector solicitara que se impida su
salida a las autoridades del puerto o terminal, area o lugar en donde se encuentre
el barco o aeronave, hasta en tanto se subsane el motivo de la infraccién en los
términos de este ordenamiento”.

“Articulo 29. Los propietarios, personas que se les equiparen y todos aquellos que
infrinjan lo dispuesto por este Reglamento, seran sancionados por la Secretaria
de Marina, de acuerdo con la gravedad de la infraccion cometida, de la manera
siguiente:

|. Con multa de trescientos a un millon trescientos mil pesos si la sustancia
vertida se encuentra comprendida en el anexo | de este reglamento;

Il. Con multa de cien mil a seiscientos mil pesos, si la sustancia vertida se
encuentra comprendida en el anexo |l de este Reglamento;

Ill. Si la sustancia no esta comprendida en ningun de los anexos y existe
riesgo de contaminacién la multa aplicada sera la de la fraccion anterior;

IV. Con multa de setenta y cinco mil a trescientos mil pesos para la
infraccion del articulo 11 del presente Reglamento;

V. Cuando el capitan de un barco o de una aeronave no reporte un
vertimiento de emergencia ocasionado por accidente de acuerdo a lo dispuesto
por el articulo 122 fraccion |l del presente ordenamiento, sera responsable de los
perjuicios derivados de su omision y sancionado hasta con setenta y cinco mil

pesos de multa™



Como se observa, tanto la Ley de 1971 como sus Reglamentos definen una
politica ambiental basada en el uso de instrumentos de comando y control, y en
menor medida en estimulos fiscales. No obstante, aunque tanto en el Reglamento
para la Prevencion y Control de la Contaminacion Atmosférica Origina por Humos
y Polvos, como en el Reglamento para la Prevencion y Control de la
Contaminacion de Aguas, se hacia referencia a la llamada “accion popular”, no se
trataba de una accion en los términos del derecho procesal sino mas bien de una
denuncia de caracter administrativo. Por ejemplo, en el articulo 66 del ultimo
ordenamiento citado se senalaba:

“Articulo 66. La accion popular para denunciar la existéncia de alguna de las
fuentes de contaminacion a que se refiere la Ley y este Reglamento, se ejercitara
por cualquier persona ante la Secretaria de Salubridad y Asistencia o de Recursos
Hidraulicos, bastando para darle curso, el senalamiento de los datos necesarios
que permitan localizarla, asi como el nombre y domicilio de los datos que permitan
localizarla, asi como el nombre y domicilio del denunciante”.

A este respecto los articulos 67, 68 y 69 de ese mismo Reglamento atribuian
como Unicas consecuencias juridicas de la accion popular el ejercicio de las
facultades de caracter administrativo de la autoridad, tales como el inicio del
procedimiento de inspeccion y vigilancia y en su caso, la imposicion de las

sanciones conducentes.

1.3LA REFORMA CONSTITUCIONAL DE 1971 Y LA REFORMA A LA
ESTRUCTURA DE GOBIERNO.

La aprobacion de la primera legislacion propiamente ambiental en México fue
seqguida de una reforma a la Carta Magna. Asi, el 6 de julio de 1971 se publico
en el Diario Oficial de la Federacion la adicion de la base 4° de la fraccion XVI del
articulo 73 constitucional, segun la cual:



“Las medidas que el Consejo haya puesto en vigor la campafa contra el
alcoholismo y la venta de sustancias que envenenan al individuo o degeneran
la especie humana, asi como las adoptadas para prevenir y combatir la
contaminacion ambiental, seran después revisadas por el Congreso de la Unidn

en los casos que le competan”.

De esta manera, el Congreso de la Union quedaba facultado para revisar las
medidas que adoptara el Consejo de Salubridad General para prevenir y combatir
la contaminacién ambiental, con lo cual se incorporaba a la Constitucion Politica,
la primera referencia expresa a las cuestiones ambientales, aun cuando ello poco
significé en el desarrollo de nuevos instrumentos de politica ambiental.

De igual manera, la Ley Federal para Prevenir y Controlar la contaminacion, vino
acompanada de la creacion, En 1972, de la Subsecretaria de Mejoramiento del
Ambiente dentro de la estructura de la Secretaria de Salud.

La nueva dependencia se erigia como la primera de caracter federal encargada
expresamente de la gestion ambiental. Sin embargo, su creacién no significo
una modificaciéon sustancial de la gestion ambiental que mantuvo una estructura
atomica, lo cual obedecia a la existencia de diversas dependencias
gubernamentales de caracter federal, tales como la Secretaria de Recursos
Hidraulicos, competente en materia de prevencion y control de la contaminacion
del agua; la Secretaria de Agricultura y Ganaderia en materia de prevencion y
control de la contaminacion de los suelos; y la Secretaria de Industria y Comercio.
en materia de prevencion y control de la contaminacion por actividades
industriales y comerciales.

1.4 LA CUMBRE DE ESTOCOLMO DE 1972.

El 16 de junio de 1972 se celebro la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el

Medio Humano en la Ciudad de Estocolmo, Suecia, la cual significo un parte



aguas en el desarrollo de la legislacion ambiental a nivel mundial porque en la
Declaracion de Estocolmo que se produjo en la misma, se consignaron principios
que influyeron en definitiva las legislaciones que a la posteridad se emitieron en
varios paises del mundo. Su influencia fue tal, que probablemente legislaciones
dictadas con anterioridad hayan sido producto de los trabajos preparatorios que
desarrollaron los gobiernos de cara a su celebracion.

La declaracion de Estocolmo forma parte de lo que la doctrina internacionalista ha
denominado “softlaw” en la medida que se trata de un acuerdo para un programa
de accion conjunto. Como expresa Jorge Palacios: “El término ‘declaraciéon’ es
normalmente usado en dos sentidos por el Derecho Internacional, como
sinénimo de tratado tal y como sucede en la Declaracion de Paris de 1856 sobre
derecho maritimo; y simplemente como conducta que se piensa seguir por uno o
varios Estados, siendo éste Gltimo el caso de la Declaracion de Estocolmo. Por
tanto, los principios consagrados en la declaraciéon citada, aunque no
obligatorios vendrian a establecer una serie de orientaciones hacia donde, en

muchos casos, avanzaron las legislaciones de varios paises”.'

Particularmente, la Declaracion de Estocolmo establecié una serie de principios
que proponen la adopcién de nuevos instrumentos de politica ambiental que luego

serian incorporados en las legislaciones ambientales de varios paises del mundo.

1.5 LA LEGISLACION AMBIENTAL DESPUES DE ESTOCOLMO. LA LEY
FEDERAL DE PROTECCION AL AMBIENTE.

La Ley de 1972, fue abrogada diez anos mas tarde por la Ley Federal de
Proteccion al Ambiente promulgada en enero de 1982, cuyo objeto fue establecer

normas para la conservacion, proteccion, preservacion, mejoramiento y

' PALACIOS Trevino, Jorge; Tratados: Legislacion y préctica en México: Secretaria de
Relaciones Exteriores; México, 1982.



restauracion del ambiente, asi como de los recursos que lo integran, y la

prevencion y control sobre los contaminantes y las causas reales que los originan.

Para ello, la Ley se integré por trece capitulos, aunque, en materia de
instrumentos de politica ambiental, la Ley de 1982 contiene pocas innovaciones
con relacion a su antecesora.

De esta, conviene destacar que se incorpora la evaluacion del impacto ambiental
como un instrumento de politica ambiental, en su articulo 7°., que a la letra senalo:

“Art. 7°. Los proyectos de obras publicas o de particulares, que puedan producir
contaminacion o deterioro ambiental, que excedan los limites minimos permisibles
marcados en los reglamentos y normas respectivas, deberan presentarse a la
Secretaria de Salubridad y Asistencia, para que ésta lo revise y pueda resolver
sobre su aprobacion, modificacion o rechazo, con base en la informacion relativa
a una manifestacion de impacto ambiental, consistente en las medidas técnicas.
preventivas y correctivas para minimizar los danos ambientales durante su

ejecucion o funcionamiento”.

La Ley de 1982 fue reglamentada sélo en una ocasion por la emision del
Reglamento para la Proteccion del Ambiente contra la contaminacion originada
por la emision de ruido, publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 6 de
diciembre de 1982.

Este ordenamiento sigue la estructura de los tres reglamentos mencionados con
anterioridad, basandose fundamentalmente en la fijacion de limites maximos
permisibles de emision de ruido a cargo de las fuentes fijas, estableciendo
sanciones administrativas para el caso de incumplimiento y comc un

instrumento de control al procedimiento de inspeccion y vigilancia.
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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”

La reforma a la Ley Organica referida, publicada en el Diario Oficial de la
Federacion el 29 de diciembre de 1982, significé la creacion de la Secretaria
de Desarrollo Urbano y Ecologia que integré atribuciones en materia de
asentamientos humanos, urbanismo, vivienda y ecologia.

En materia de ecologia a la citada Secretaria le correspondieron atribuciones
relativas al saneamiento ambiental, recursos naturales, preservacion del equilibrio
ecoldgico y proteccion del medio ambiente, flora y fauna silvestre, maritima, fluvial
y lacustre, recursos forestales y aguas residuales.

De esta manera, la Secretaria de Desarrollo Urbano y Ecologia concentré en su
seno las facultades que antes correspondieron a las Secretarias de Agricultura y
Recursos Hidraulicos, de Asentamientos Humanos y Obras Publicas, de
Salubridad y Asistencia y de Pesca.

Una vez creada la Secretaria de Desarrollo Urbano y Ecologia, se previo
en su Reglamento Interior la existencia de una Subsecretaria de Ecologia,
como unidad encargada de ejercer las acciones correspondientes a la
proteccion del medio ambiente.



1.6 LAS REFORMAS A LA CONSTITUCION POLITICA EN MATERIA
AMBIENTAL DE 1987 Y LA LEY GENERAL DEL EQUILIBRIO ECOLOGICO Y
LA PROTECCION AL AMBIENTE DE 1988. LA TERCERA REFORMA A LA
CONSTITUCION.

En 1987, la Constitucion Politica fue objeto de nuevas enmiendas en sus articulos
27 y 73 en el primero de estos preceptos se preciso la facultad de la Nacion para
imponer modalidades a la propiedad privada, tendientes a preservacion vy

restauracion del equilibrio ecologico, quedando el precepto como sigue:

“Art. 27... La Nacion tendra en todo tiempo el derecho de imponer a la propiedad
privada las modalidades que dicte el interés publico, asi como 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 condiciones de vida de la poblacion 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 vy
crecimiento de los centros de poblacion; para preservar y restaurar el
equilibrio ecoldgico...”

Al articulo 73 se adiciond !a fraccion XXIX-G mediante la cual se
faculté al Congreso de la Unién para expedir leyes que establecieran la
concurrencia del Gobierno Federal, de los gobiernos de los Estados y de
los Municipios en el ambito de sus respectivas competencias, en materia de
proteccion al ambiente y de restauracion y preservacion del equilibrio
ecologico.



Textualmente el precepto citado senala:

“Art. 73. El Congreso tiene facultad:

. XXIX G. Para expedir leyes que establezcan la concurrencia del Gobierno
Federal, de los Gobiernos de los Estados y de los municipios, en el ambito de sus
respectivas competencias, en materia de proteccion al ambiente y de preservacion

y restauracion del equilibrio ecologico”.

Estas reformas dieron base constitucional para la expedicién de la Ley General del
Equilibrio Ecolégico y la Proteccién al Ambiente, pero también para el desarrollo
de legislaciones ambientales de caracter local, e incluso municipal, a partir de ese

momento, la legislacion ambiental dejé de ser exclusivamente de caracter federal.

1.6.1. LA LEY GENERAL DEL EQUILIBRIO ECOLOGICO Y LA PROTECCION
AL AMBIENTE DE 1988.

La Ley General del Equilibrio Ecologico y la Proteccion al Ambiente, publicada en
el Diario Oficial de la Federacion el 28 de enero de 1988, se ocup6 de establecer
reglas de distribucién de competencias entre los tres niveles de gobierno para
participar tanto en la creacion legislativa como en la gestion ambiental, al tiempo

que paso a regular algunos aspectos de especial interés con un alcance federal.

A raiz de la reforma al Articulo 73 Constitucional y con base en las reglas sobre
distribucion de competencias incluidas en la Ley que nos ocupa, comenzaron a
dictarse en las entidades federativas legislaciones de caracter ambiental; Por otra
parte, la Ley General del Equilibrio Ecoldgico y la Proteccion al Ambiente, de 1988
introdujo un Capitulo especifico en materia de instrumentos de politica ambiental
que se ocupé de este aspecto de una manera mucho mas amplia y sistematica
que las legislaciones que le precedieron. En efecto, el Capitulo V del Titulo
Primero regulo como tales los siguientes: planeacion ecologica; ordenamiento
ecologico; criterios ecologicos en la promocion del desarrollo; regulacion ecolégica



de los asentamientos humanos; evaluacion del impacto ambiental: normas
técnicas ecologicas; medidas de proteccion de areas naturales; investigacion y
educacion ecoldgica; informacion y vigilancia. Otros instrumentos de politica
ambiental tales como la denuncia popular y las sanciones administrativas vy
penales fueron recogidos en otros apartados de la misma Ley.

No obstante, hasta antes de la reforma de 1996, varios de esos instrumentos.
como el ordenamiento ecologico del territorio, nunca fueron implementados y
otros, como la evaluacion del impacto ambiental, enfrentaban deficiencias de
técnica juridica que obstaculizaban su eficacia.

1.7 LA INFLUENCIA INTERNACIONAL EN EL DERECHO AMBIENTAL
MEXICANO.

Si bien, la definicion de los principales instrumentos de politica ambiental
establecidos en la Ley General del Equilibrio Ecolégico de la Proteccion al
Ambiente se encuentra influenciada ya por los principios contenidos en la
Declaracién de Estocolmo, en los anos noventas, estos instrumentos se ven
seriamente transformados debido a la influencia que ejercen diversos factores,
tales como la globalizacién econdmica, las inquietudes planteadas durante la
Conferencia de Rio de 1992, y la creciente preocupacion del publico por el
problema del deterioro ambiental. Asi, como se analizara en el presente capitulo
en la década de los noventas, tanto la LGEEPA como otras leyes sectoriales de
relevancia ambiental incorporan nuevos instrumentos de politica ambiental.

En efecto, entre 1940 y 1993, México ratifico 68 tratados que abordan temas
relacionados con la conservacion y proteccion del medio ambiente, la mayoria de
estos convenios significan para México el compromiso con la comunidad
internacional de incorporar a su legislacion interna ciertos mecanismos ce
proteccion al ambiente y sus elementos, a fin de colaborar con el esfLerzo
mundial en pro de la conservacion del planeta. Destacan por su importancia &n
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la medida que se refieren a compromisos generales de politica ambiental que
México deberia asumir en su legislacion nacional, por una parte, los acuerdos
tomados en la Cumbre de Rio de 1992, y por otra parte, las implicaciones que el
ingreso de México al concierto de la economia mundial, a través del GATT, de la
OCDE y particularmente del Tratado de Libre Comercio con Norteameérica y su
Acuerdo Paralelo en Materia Ambiental, tienen en la politica de proteccion
ambiental contra liberalizacion comercial; razon por la cual. en este aparado
dedica atencion a dichos acuerdos.

1.7.1 LA CONFERENCIA DE RIO.

Durante la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente vy
el Desarrollo, celebrada en Rio de Janeiro, Brasil, en 1992, fueron aprobados
cuatro documentos: la Agenda 21, que no es propiamente una Convencion
en los términos del Tratado de Viena, sino un plan de accion a nivel mundial
de los 179 paises que participaron en ella. La Declaracion de Rio, que
contiene 27 principios los cuales en su mayoria significan para los
Estados signatarios el compromiso de introducir ciertos instrumentos de
politca 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 atmosfera, lo cual también significa la
incorporacion de instrumentos juridicos tendientes a tal proposito a los
derechos nacionales y, el Convenio sobre la Diversidad Biolégica que
persigue el multiple propdsito de: la conservacion de la diversidad biologica.
la utilizacion sostenible de sus componentes asi como la participacion justa
y equitativa de posbeneficios que se deriven de la utilizacion de los
recursos geneéticos; lo que implica para los paises signatarios el compromiso de
adecuar sus legislaciones sobre el particular.



Lo anterior esta claramente reconocido por el principio 11 de la Declaracion de
Rio que a la letra dice:

“Principio 11. Los Estados deberan promulgar leyes eficaces sobre medio
ambiente. las normas, los objetivos de ordenacion y las prioridades ambientales.
deberan reflejar el contexto ambiental y de desarrollo al que se aplican. Las
normas aplicadas por algunos paises pueden resultar inadecuadas y representar

un costo social y economico injustificado para otros paises en desarrollo”

México es signatario de los cuatro documentos emergidos de la Cumbre de Rio y
por tanto, esta obligado a incorporar, en su derecho positivo, los diferentes
compromisos acordados en tales instrumentos internacionales. En especial, los
instrumentos de politica ambiental contenidos en los principios de la Declaracion
de Rio, es decir, la consagracion juridica del derecho a la informacion y la
participacién publica, la responsabilidad por el dano ambiental y el uso de
instrumentos econdmicos en la gestion del medio ambiente.

1.7.2 EL TRATADO DE LIBRE COMERCIO.

Aunque la apertura comercial de México comienza a formalizarse (que no inicia).
con su incorporacion al Acuerdo General sobre Aranceles y Comercio el 17 de
julio de 1986, el nivel de proteccion ambiental no fue uno de los puntos
condicionantes para su ingreso. En cambio, como se sabe, el 1° de enero de 1994
entrd en vigor el Tratado de Libre Comercio, firmado entre Meéxico. Estados
Unidos y Canada, con el propdsito de promover el crecimiento economico
mediante la expansion del comercio y de la inversion en el territorio de los tres
paises, en el cual juega un papel preponderante la relacion entre la liberalizacion
del comercio y la proteccion y conservacion del ambiente.

En ese sentido, el Tratado de Libre Comercio prevé que el cumplimiento ds sus
objetivos debera realizarse de manera compatible con la preservacior del



equilibrio ecologico y la proteccion al ambiente. Cuatro son los principios que a
este respecto se contienen en el Tratado de Libre Comercio, a saber:

e En caso de incompatibilidad entre las previsiones del TLC y las de otros
convenios o tratados internacionales en materia ambiental, deben
prevalecer estos Ultimos. (CITES; Protocolo de Montreal; Convenio de
Basilea; Convenio de la Paz).

« Las partes, a través de mecanismos de normalizacion, pueden adoptar,
mantener o aplicar cualquier medida referente a la seguridad o a la
proteccion de la salud humana, animal o vegetal, del ambiente o del
consumidor, determinando los niveles de proteccion que consideren
adecuados para ello; sin embargo, podran trabajar de forma conjunta para
fortalecer, a través de tales mecanismos el nivel de proteccion del
ambiente, tratando de hacer compatibles, en el mayor grado posible, sus
respectivas medidas, sin reducir sus niveles de seguridad y de proteccion.

» Las partes se comprometen a no reducir ni flexibilizar su normatividad
ambiental con el propdsito de atraer inversiones, pudiendo consultarse
entre ellas sobre el cumplimiento de esta premisa. En virtud de ello, el
Tratado especifica que las partes podran emprender las acciones
necesarias para la proteccion del ambiente, de conformidad con las
disposiciones que en materii de inversion establece el propio instrumento.

« Se reitera la facultad que corresponde a cada uno de los paises
contratantes para adoptar las medidas que afecten el comercio. cuando ello
lo fundamenten en la necesidad de proteger intereses como la moral-
publica, la sequridad nacional, la vida y la salud humana, animal y vegetal.
los terceros nacionales, o para conservar los recursos naturales renovables
y no renovables.

Adicionalmenie, la entrada en vigor del Tratado de Libre Comercio de
Norteamérica. fue condicionada a la firma de dos acuerdos paralelos. uno
denominado de Cooperacion Ambiental y otro de Cooperacion Laboral
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El primero de ellos, tiene como funcion primordial establecer drganos encargados
de coordinar las acciones de los tres paises en materia de vigilancia del
cumplimiento de la legislacion ambiental y solucion de controversias, con la
finalidad de evitar la creacion de distorsiones o nuevas barreras al comercio, asi
como alentar la proteccion y mejoramiento del ambiente en el territorio de las tres
partes.

En otras palabras, los objetivos del Acuerdo Paralelo son por una parte evitar que
so pretexto de la defensa del ambiente se generen barreras no arancelarias en el
comercio de las tres partes, y por otro lado, evitar que un relajamiento en las
exigencias de la legislacion ambiental o en las exigencias de la autoridad
administrativa encargada de vigilar su cumplimiento, puedan propiciar
competencia desleal.

Por lo anterior, al Acuerdo Paralelo en materia ambiental establece una serie de
compromisos para México que implican nuevamente la obligacion de incorporar a
su derecho interno nuevos instrumentos de politica ambiental al lado de los ya
contemplados por la LGEEPA de 1988, tales como las promesas de cumplimiento
voluntario, las auditorias ambientzles, la difusién de informacion ambiental y el
derecho a obtener informacion sobre el medio ambiente, la responsabilidad por el
dano ambiental y la legitimacion en juicio.

1.7.3 EL INGRESO DE MEXICO A LA OCDE.

El 14 de Abril de 1994 el Consejo de la Organizacion para la Cooperacion y
Desarrollo Economicos (OCDE) adopté en su sesion 825, la decision de invitar a
nuestro pais a adherirse a la Convencion de la Organizacion de Cooperacion y
Desarrollo Economicos. El propio 14 de abril, México suscribié una declaracion
sobre la aceptacion de sus obligaciones como miembro de la OCDE. Esta
aceptacion de obligaciones implicaba formal y materialmente la adhesion a un
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tratado internacional y por ello fue sometida para su aprobacion a la H. Camara de
Senadores en términos de lo estab'ecido por nuestra Constitucion Politica.

Asi, para el 10 de mayo de 1994, el Senado aprobd la Suscripcion de Aceptacion
de Obligaciones del Gobierno de México, con base en lo cual el 14 del mismo
mes y ano fue formulada la ratificacion de dicha suscripcion de aceptacion de
obligaciones, depositandose, para todos los efectos legales, el 18 de mayo
inmediato siguiente. El 5 de julio de 1994 se publicaron en el Diario Oficial de
la Federacion los documentos relativos a la promulgacion de la Convencion
de la Organizacion de Cooperacion y Desarrollo Econdémicos, misma que ha
surtido plenamente sus efectos en territorio nacional en términos de la Ley sobre
Celebracion de Tratados y de la Propia Constitucion.

La Organizacion para la Cooperacion y Desarrollo Economicos, se constituyd el 30
de septiembre de 1961. Tiene su sede en Paris, cuenta con veinticinco estados
miembros, incluyendo no sdlo los Estados Europeos sino también Canada, Japon
y Estados Unidos.

Sus Objetivos son promover el crecimiento econoémico, ayudar a los paises menos
desarrollados dentro y fuera de la OCDE, e impulsar el incremento del comercio
mundial. Sobre esta base y considerando que sus miembros. al amparo del
articulo 2 de su instrumento de creacion, acordaron “promover el uso eficiente
de sus recursos economicos” e impulsar la investigacion en ele campo cientifico y

tecnologico, la OCDE cuenta con un programa ambiental.

El Programa Ambiental de la OCDE funciona a través de un consejo, un Comité
Ejecutivo integrado por catorce Estados miembros, un Secretario, y varios
Comités, que abarcan los temas de medio ambiente, energia, pesca, y politicas
cientificas y tecnolégicas. El Consejo puede tomar decisiones que obliguen a
los Estados miembros solo si ellos estan de acuerdo, pero en ningun caso

constituye un foro para la adopcién de principios que deban ser obligatoriamente
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incorporados en sus derechos nacionales. La OCDE cuenta también con una
Agencia Ambiental, una Agencia Internacional de Energia y una Agencia de
Energia Nuclear autonomas cuya funcion es facilitar la cooperacion en este
campo e impulsar la armonizacion de politicas y practicas en materia de
manejo de residuos radioactivos.

En materia de politica ambiental, en 1972 la OCDE desarrolld el principio
“contaminador pagador”, ahora seguido por la Comunidad Europea. Como
consecuencia de ello ha impulsado la incorporacion de los llamados
instrumentos econémicos de politica ambiental en las legislaciones de sus
miembros, con la idea de propiciar la internacionalizacion de los costos por
contaminar.

A tales efectos, la OCDE ha emitido cuatro recomendaciones:

e La Recomendacidon del Consejo sobre los principios guias
concernientes a los aspectos economicos de las politicas ambientales
(26 de mayo de 1972)

« La Recomendacion del Consejo sobre la aplicacion del principio
“contaminador-pagador” (14 de noviembre de 1974).

e La Recomendacion del Consejo sobre la aplicacion del principio
“contaminador-pagador” en caso de contaminacién ambiental (7 de
julio de 1989).

s La Recomendacion del Consejo sobre el uso de instrumentos
economicos en la politica ambiental (31 de junio de 1991).

En consecuencia, al ingresar México a la OCDE, se vinculé al sequimientc
de las recomendaciones que la misma ha emitido, sobre todo en Ic
referente a la incorporacion de instrumentos economicos de politica

ambiental.
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1.8 LAS TENDENCIAS DEL DERECHO AMBIENTAL MEXICANO.

A la luz de lo anteriormente analizado podemos senalar que en la década de los
noventas el Derecho Ambiental Mexicano afronta la necesidad de adecuarse a las
nuevas circunstancias impuestas por los principios en materia de cooperacion
internacional para la proteccion del medio ambiente, asumidos fundamentalmente
en los documentos internacionales signados en Rio de Janeiro en 1992; los
compromisos que derivan de su incorporacion al concierto econémico
internacional, particularmente traducidos en el TLC y su reciente incorporacion a la
OCDE, y; las demandas de la sociedad civil por ejercer su “derecho a saber” y su

“derecho a participar”.

En este orden de ideas, el uso de instrumentos economicos de gestion ambiental,
el reconocimiento de la participacion publica, no sélo dentro del procedimiento de
evaluacién del impacto ambiental sino en el desahogo de cualquier expediente
dentro de este ambito, la regulacion de un sistema de responsabilidad por el dano
ambiental, la garantia del derecho a obtener informacion sobre el medio ambiente
y el reconocimiento de los intereses juridicos difusos de aspectos que no pueden
dejarse de lado.

1.8.1 CAMBIOS EN LA GESTION AMBIENTAL.

El 25 de mayo de 1992 se modifico la Ley Organica de la Administracion Publica
Federal, a fin de dar nacimiento a la Secretaria de Desarrollo Social, dependencia
a la cual se encomienda la vigilancia sobre el cumplimiento de la legislacion

ambiental cuando esta funcion no haya sido conferida expresamente a otra.

Colateralmente, las reformas a la Ley Organica de la Administracion Publica
Federal devuelven a otras dependencias facultades que en 1982 la extinta
Secretaria de Desarrollo Urbano y Ecologia habia atraido a su seno.



27

Asi, la Secretaria de Agricultura y Recursos Hidraulicos asume facultades de
proteccion de la contaminacion de aguas y de flora y fauna silvestre; la
Secretaria de Pesca la proteccion y conservacion de las especies acuaticas
de flora y fauna y la Secretaria de Marina la proteccion y regulacion del
aprovechamiento de las zonas marinas mexicanas.

Dentro de la nueva dependencia, fueron creados, como 6rganos desconcentrados
el Instituto Nacional de Ecologia y la Procuraduria Federal de Proteccion al
Ambiente que asumieron las funciones anteriormente desarrolladas por la
Subsecretaria de Desarrollo Urbano y Ecologia, correspondiendo al Instituto
Nacional de Ecologia las facultades eminentemente normativas y a la
Procuraduria las de inspeccion y vigilancia.

De acuerdo con el Reglamento 'nterior de la Secretaria de Desarrollo Social.
el Instituto Nacional de Ecologia se constituyé como el érgano encargado de
expedir la normatividad aplicable a los distintos aspectos que comprende la
materia ambiental, salvo en casos muy concretos en donde cumple funciones
operativas (tal es el caso de la evaluacion del impacto ambiental o la

administracién de las areas naturales protegidas).

Por su parte, la Procuraduria Federal de Proteccion al Ambiente quedé a
cargo del ejercicio de las facultades de autoridad en materia de inspeccion y
vigilancia sobre el cumplimiento de la legislacion ambiental dentro de las
competencias de la SEDESOL.

Sin embargo, otras dependencias del Gobierno Federal. tales como la
Secretaria de Agricultura y Recursos Hidraulicos, la Secretaria de Pesca y
la Secretaria de Marina tenian encomendadas atribuciones en materia de

vigilancia sobre el cumplimiento de legislacion ambiental especifica.



El 28 de diciembre de 1994, nuevamente es modificada la Ley Organica de la
Administracion Publica Federal, con lo que se crea la Secretaria de Medio
Ambiente, Recursos Naturales y Pesca, a la cual, como sucedio en los tiempos de
creacion de la Secretaria de Desarrollo Urbano y Ecologia, se le asignan casi
todas las funciones en materia de gestion y aplicacion de la legislacion ambiental
propiamente y de la legislacion sectorial de relevancia ambiental. El dia 8 de Julio
de 1996, se publicé su reglamento interior en virtud del cual las oficinas de gestion
creadas en tiempos de la SEDESOL; la Procuraduria Federal de Proteccion al
Ambiente vy el Instituto Nacional de Ecologia y otras mas que anteriormente se
encontraban dispersas en otras dependencias, se adscribieron a la nueva
Secretaria encargada de la gestion ambiental.

1.8.2 LAS REFORMAS DE 1996 A LA LEY GENERAL DEL EQUILIBRIO
ECOLOGICO Y LA PROTECCION AL AMBIENTE, LAS NUEVAS LEYES
LOCALES Y LA REFORMA AL TEXTO CONSTITUCIONAL.

El mes de octubre de 1996, se presentd en la Camara de Diputados la iniciativa de
reformas a la Ley General del Equilibrio Ecolégico y la Proteccion al Ambiente
de 1988 que un mes mas tarde fue aprobada por unanimidad.

Los aspectos que la reforma aprobada modificé son los siguientes: el objeto de la
Ley y las definiciones; distribucion de competencias y coordinacion: politica
ambiental e instrumentos de politica ambiental; biodiversidad; aprovechamiento
sustentable de los recursos naturales; proteccion del ambiente; participacion social
e informacion ambiental; interés juridico, inspeccion y vigilancia. sanciones
administrativas; y, delitos ambientales, siendo sin duda lo mas relevante, la
incorporacion de varios de los instrumentos de politica ambiental que, segun el
analisis que se ha venido realizando, México debia de agregar a los ya
contemplados en el texto original de la Ley General del Equilibrio Ecolégico y
la Proteccion al Ambiente.
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Los ajustes que la reforma comentada introdujo en materia de distribucion de
competencias obligaron a las entidades federativas a iniciar un ajuste, que aun no
concluye, a sus propias leyes.

A instancias de la Camara de Diputados, en diciembre de 1998, se inicio el
procedimiento tendiente a modificar el articulo 4° Constitucional para reconocer
el derecho a un medio ambiente adecuado y un ajuste al articulo 25 para
incorporar el concretd de desarrollo sustentable.

Sin embargo, es necesario revisar la profundidad con que las transformaciones
ocurridas en la década de los noventa se realizan a fin de deslindar si los cambios
operados fueron o no los idéneos para lograr la definicion de herramientas mas
eficaces en la batalla por detener y revertir el deterioro del entorno nacional.
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CAPITULO II.

CONCEPTOS GENERALES Y NATURALEZA JURIDICA.

2.1 CONCEPTOS FUNDAMENTALES EN MATERIA ECOLOGICA.

En el primer capitulo se han expuesto ya los antecedentes de nuestro Derecho

Ambiental, mas es importante precisar los conceptos fundamentales que

pertenecen a la materia, para este proposito, y toda vez que es el Articulo 3°. de

Ley General del Equilibrio Ecologico y Proteccién al Ambiente es el que posee la

gran mayoria de éstos conceptos, lo reproduciremos en su totalidad.

Articulo 3° de la Ley General del Equilibrio Ecologico y la Proteccién al Ambiente.

Para los efectos de esta Ley se entiende por:

1.

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;

Areas naturales protegidas: las zonas del territorio nacional y aquellas
sobre las que la nacion ejerce su soberania y la jurisdiccion, en donde
los ambientes originales no han sido significativamente alterados por la
actividad del ser humano o que requieren ser preservadas y restauradas
y estan sujetas al régimen previsto en la presente Ley;

Aprovechamiento sustentable: La utilizacion de los recursos naturales
en forma que se respete la integridad funcional y las capacidades de
carga de los ecosistemas de los que forman parte dichos recursos, por
periodos indefinidos;



VI.

VII.

VII.

Xl

Biodiversidad: La variabilidad de organismos vivos de de cualquier
fuente, incluidos, entre otros, los ecosistemas terrestres. marinos y otros
ecosistemas acuaticos y los complejos ecologicos de los que forman
parte, comprende la diversidad dentro de cada especie. entre las
especies y de los ecosistemas;

Biotecnologia: Toda aplicacion tecnologica que utilice recursos
biologicos, organismos vivos o sus derivados para la creacion ¢
modificacion de productos o procesos para usos especificos:
Contaminacion: La presencia en el ambiente de uno o mas
contaminantes o de cualquier combinacion de ellos que cause
desequilibrio ecologico;

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
composicion y condicion natural;

Contingencia ambiental: Situacion de riesgo, derivada de actividades
humanas o fendmenos naturales, que puede poner en peligro la
integridad de uno o varios ecosistemas;

Control: Inspeccion, vigilancia y aplicacion de las medidas necesarias
para el cumplimiento de las disposiciones establecidas en 2ste
ordenamiento;

Criterios ecologicos: Los lineamientos obligatorios contenidos en Iz
presente Ley, para orientar las acciones de preservacion y restaurzcio-
del equilibrio ecoldgico, el aprovechamiento sustentable de los recurscs
naturales y la proteccion al ambiente, que tendran el caracter ds
instrumentos de la politica ambiental;

!

Desarrollo sustentable: El proceso evaluable mediante criterios =

indicadores del caracter ambiental, econoémico y social que tience

fh

mejorar la calidad de vida y la productividad de las personas. qus ss
funda en medidas aprodiadas de preservacion del equilibrio ecolozicc
proteccion del ambiente y aprovechamiento de recursos naturales gz
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XVII.

XVIII.

XIX.
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manera que no se comprometa la satisfaccion de las necesidades de las
generaciones futuras;

Desequilibrio ecologico: La alteracion de las relaciones de
interdependencia entre los elementos naturales que conforman el
ambiente, que afecta negativamente la existencia, transformacion y
desarrollo del hombre y demas seres vivos;

Ecosistema: La unidad funcional basica de interaccion de los
organismos vivos entre si y de éstos con el ambiente, en un espacio y
tiempo determinados;

Equilibrio ecologico: La relacion de interdependencia entre los
elementos que conforman el ambiente que hace posible la existencia de
la existencia, transformacion y desarrollo del hombre y demas seres
vivos;

Elemento natural: Los elementos fisicos, quimicos y bioldgicos que se
presentan en un tiempo y espacio determinado sin la induccion del
homobre;

Emergencia Ecoldgica: Situacion derivada de actividades humanas o
fenomenos naturales que al afectar severamente a sus elementos, pone
en peligro uno o varios ecosistemas;

Fauna silvestre: Las especies animales que subsisten sujetas a los
procesos de seleccion natural y que se desarrollan libremente,
incluyendo sus poblaciones menores que se encuentran bajo control del
hombre, asi como los animales domésticos que por abandono se tornen
salvajes y por ello sean susceptibles de captura y apropiacion:

Flora silvestre: Las especies vegetales asi como los hongos. que
subsisten sujetas a los cambios de seleccion natural y que se
desarrollan libremente, incluyendo las poblaciones o especimenes de
estas especies que se encuentran bajo control del hombre;

Impacto Ambiental: Modificacion del ambiente ocasionada por la accion
del hombre o de la naturaleza,
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XXIIL

XXIV.

XXV.

XXVI.

XXVIL.

XXV
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Manifestacion del impacto ambiental: El documento mediante el cual se
da a conocer, con base en estudios, el impacto ambiental, significativo y
potencial que generaria una obra o actividad, asi como la forma de
evitarlo o atenuarlo en caso de que sea negativo;

Material genético: Todo material de origen vegetal, animal, microbiano
o de otro tipo, que contenga unidades funcionales de herencia;

Material peligroso: Elementos, substancias, compuestos. residuos o
mezclas de ellos que, independientemente de su estado fisico.
represente un riesgo para el ambiente, la salud o los recursos naturales
por sus caracteristicas corrosivas, reactivas, explosivas, toxicas.
inflamables o biologico-infecciosas;

Ordenamiento ecologico: El instrumento de politica ambiental cuyo
objeto es regular o inducir el uso del suelo y las actividades productivas.
con el fin de lograr la proteccion del medio ambiente y la preservacion y
el aprovechamiento sustentable de los recursos naturales, a partir del
analisis de las tendencias de deterioro y las potencialidades de
aprovechamiento de los mismos;

Preservacion: El conjunto de politicas y medidas para mantener las
condiciones que propicien la 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 Ia
biodiversidad fuera de sus habitat naturales;

Prevencion: El conjunto de disposiciones y medidas anticipadas parz
evitar el deterioro del ambiente;

Proteccion: El conjunto de politicas y medidas para mejorar =
ambiente y controlar su deterioro;

Recursos bioldgicos: Los recursos genéticos, los organismos o partes
de ellos, las poblaciones o cualquier otro componente biotico de los
ecosistemas con valor o utilidad real o potencial para el ser humanc

. Recursos geneticos: El material genético de valor real o potencia:
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XXIX. Recurso natural: El elemento natural susceptible de ser aprovechado en
beneficio del hombre;

XXX. Region ecologica: La unidad del territorio nacional que comparte
caracteristicas ecologicas comunes;

XXXI. Residuo: Cualquier material generado en los procesos de extraccion,
beneficio, transformacion, produccion, consumo, utilizacion, control o
tratamiento cuya calidad no permita usarlo nuevamente en el proceso
que lo genero;

XXXII. Residuos peligrosos: Todos aquellos residuos, en cualquier estado fisico
que por sus carccteristices corrosivas, reactivas, explosivas, toxicas,
inflamables o bic'¢ ‘ico-infecciosas, representen un peligro para el
equilibrio ecoldgic :| ambiente;

XXXIIl.  Restauracion: into de actividades tendientes a la recuperacion y
restablecimiento ¢ 'as condiciones que propician la evolucion vy
continuidad de los © ,cesos naturales;

XXXIV. Secretaria: La Secretaria de Medio Ambiente, Recursos Naturales y
Pesca;

XXXV. Vocacion natural: Condiciones que presenta un ecosistema para
sostener una o varias actividades sin que se produzcan desequilibrios
ecologicos, y

XXXVI. Educacion ambiental: Proceso de formacion dirigido a toda la
sociedad, tanto en el ambito escolar como en el ambito
extraescolar, para facilitar la percepcion integrada del ambiente a
fin de lograr conductas mas racionales a favor del desarrollo social y
del ambiente. La educacion ambiental comprende la asimilacion de
conocimientos, la formacion de valores, el desarrollo de competencias y

conductas con el proposito de garantizar la preservacion de la vida.
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2.2 MEDIO AMBIENTE.

El medio ambiente es el conjunto de factores naturales que rodean a los seres
vivos, estos es, se trata de los elementos predominantes, en el lugar, la region o
espacio en el que nacen y mueren los animales, las personas, la flora y la fauna..
Es todo lo que queda comprendido en donde Sse ubica a las cosas, insumos.
fabrica, comercio, negocio, escuela, centro de trabajo, de diversion, individuo, la
familia, un pueblo, ciudad, Estado o nacion. Realmente se trata de un término
multiboco que se presta a diversas interpretaciones.

Raul Branes, sostiene que: "El ambiente del sistema humano debe conceptuarse.
inicialmente, como el conjunto de variables no pertenecientes al mismo, que
interactuan directamente con los elementos de dicho sistema o con el sistema en
su totalidad. Con base en esta definicion, el ambiente del sistema humano estaria
integrado por aquellas variables que interactuan directamente en él. Asi, por
ejemplo si se trata de un sistema humano compuesto por una persona. su
ambiente estaria integrado por aquellas variables fisicoquimicas, bioldgicas.
sociales, etcétera, que interactuan directamente con esa persona.

Pero a su vez, tales variables pueden interactuar con otra que constituyen el
ambiente de otro sistema y que, por tanto, no influyen directamente sobre el
sistema humano, sino solo indirectamente. Tales influencias no son de desdenar..
En conjunto de ambas variables, las que interactuan directamente con el sistema
humano y las que lo hacen indirectamente con el mismo, al interactuar con las
primeras, puede ser denominado, ‘sistema de ambiente’, en tanto también se
presenta como un conjunto de elementos cuyas interacciones producen la
aparicion de nuevas propiedades globales, no inherentes a los elementos aislados
que constituyen el sistema.

El ambiente de un sistema humano no puede entonces ser conceptuado solo

como un conjunto de variables que interactuan directamente con dicho sistema.



sino como otro sistema de ambiente, que se integra de tales variables, en el caso
de un sistema humano mas complejo que el hasta ahora propuesto, en el caso de
una sociedad humana sea una simple comunidad o todo un pueblo, identificable o
no como nacion o Estado, su ambiente o mejor dicho su sistema de ambiente.
estara integrado por variables mas o menos complejas en tanto presentaran un
mayor nivel de integracion, pero de idéntica naturaleza a las del primer caso” *

Dentro de esta concepcion del Medio Ambiente, cabe destacar que aun cuando el
tecnicismo que usa el autor, se puede advertir la importancia que hay en cuanto a
dos cosas muy importantes: la primera es la interaccion directa que existe entre
el conjunto de variables con los elementos del sistema en su totalidad, esto queda
ejemplificado con el funcionamiento de un ‘sistema humano’, es decir. el buen
funcionamiento de éste, se daria en razon de un equilibrio entre las variables
que en este caso serian las fisicoquimicas, biologicas, sociales, etcétera: sin dejar
de tomar en cuenta que un sistema humano, a su vez interactia con otro.
que igualmente se integra de variables, hasta hacer estas relaciones cada vez
mas complejas.

La segunda, es la idea, que reafirma lo anteriormente dicho, explica que aun
cuando se presente un mayor o menor nivel de integracion, siempre seran de

idéntica naturaleza unas y otras variables.

Para Raquel Gutiérrez Najera, “E! Ambiente es un conjunto de elementes
naturales o inducidos por el hombre que interactuan en un espacio y tiempos

determinados.”

> BRANES. Ballesteros. Raul. Manual de Derecho Ambiental Mexicano. Fundacion Mexicz- 2
?ara la Educacion Ambiental. Fondo de Cultura Economica, Meéxico, 1994, p. 20.

GUTIERREZ Najera. Raquel. Introduccion al Estudio del Derecho Ambiental, Porrua. Mzxic:
2000, p. 413.




La palabra interactuar significa relacionarse el conjunto de elementos naturales.
materiales y espirituales que rod=an a los seres vivos, cosas o fenomenos.
suscitados en la tierra 0 en un espacio fisico o geografico determinado.

Por ello, el medio ambiente, es el espacio circundante de la vida. y que versa
sobre las caracteristicas esenciales, de la biosfera (entendiéndose por ésta como
la parte de la tierra en la que existe vida, incluye parte de la atmosfera y del fondo
de los mares). Por esta razén ha surgido la terminologia biodiversidad, que se
refiere a la variabilidad de organismos vivos de cualquier naturaleza, incluidos los
ecosistemas terrestres, acuaticos y maritimos, que le dan esencia y razon de ser
al planeta tierra.

Las preocupaciones de la supervivencia de las condiciones de vida sobre Ia tierra
han sido el factor determinante para buscar diversas opciones que sean
compatibles con su proteccion.

En la actualidad la piedra angular del Derecho Ambiental esta respaldada en el
principio que se ha dado en llamar “el que contamina paga’, o todo aquel que
contamina o causa danos y perjuicios causados, lo cual permite evitar o, restringir
la produccién de calamidades al entorno que nos rodea, es decir, que se pague
via contribuciones o aprovechamientos tales danos, o por las medidas
preventivas de sanidad, saneamiento y proteccion a los recursos naturales o por
infringir las normas propias de esta materia.

La ensenanza y el adoctrinamiento sobre la cultura ambientalista y ecologica. =s
una tarea inaplazable, que debe partir del seno familiar, continuar en los centros
escolares de todos los niveles de estudio, y hacerse realidad en el trabajo. en =5
fabricas, comercios, en las actividades pesqueras, agricolas. ganaderss.
silvicolas, en las vias publicas, centros de reunion social y en todos los med:2s

en los que se desenvuelve o actua el ser humano; toda vez que nos falta ~uc-o
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por avanzar en dichas cuestiones, lo que requiere formarle buenos principios y
valores a la colectividad sobre la razon de ser del medio ambiente.

2.2.1 MEDIO AMBIENTE Y ECOLOGIA.

Ambiente no es sinonimo de ecologia, el término ecologia a partir del decenio de
1960, comenzo a ser parte del vocabulario popular.

Esta ciencia tuvo su origen en la historia natural y algunos la consideran como una
rama de la biologia. Por otra parte, se entiende a la ecologia como una ciencia

transdisciplinaria (abarca mas ciencias, va mas alla de la biologia).

En 1869, el biologo Ernest Haeckel introduce la voz Ecologia, la define como el
estudio de las relaciones totales de los animales al medio organico e inorganico’
Del vocablo griego oikos, “casa” y logos, “ciencia”. Literalmente Ecologia es la
ciencia o el estudio de los organismos en su casa. Por ende. no es sindonimo

ambiente.

“En la historia de la Ecologia pueden distinguirse cuatro etapas evolutivas:

1. Como parte de la Historia natural. Los primeros cazadores tenian ya
un conocimiento de donde, cuando y cuanto almento podrnan
encontrar.

2. Rama de las ciencias biologicas. En 1789, Malthus en su Ensayo de
Poblaciones, establece que el numero de organismos se incrementa
geométricamente. mientras que el suplemento alimenticio.
aritméticamente. Fort:es, entre 1843 y 1887 llego a la conclusion de
que un lago podria caracterizarse como un “microcosmos” Por
primera vez, se argumentd de manera cientifica. las interacciones
entre los distintos componentes fisicos y quimicos (abioticos) y los

organismos vivos (bioticos) de un sistema.
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3. Creacion del concepto de ecosistema. Esta unidad como concepto
fue primeramente planteada por el botanico A. Tansley. quien
introdujo el término ecosistema, definiendolo como un sistema total
que incluye no solo los complejos organicos sino también al complejo
total de factores que constituyen lo que llamamos medio ambiente.

4. Etapa actual. Ocupa el papel de una ciencia transdisciplinaria.

vinculo entre las ciencias sociales y las ciencias naturales.™

“Sin embargo, como ha senalado Odum, La palabra Ecologia es con frecuencia
empleada de manera errénea como sinénimo de "ambiente”... Krebs, dice que la
ecologia es el estudio cientifico de las interacciones que regulan la distribucion y
la abundancia de los organismos... por su parte la concepcion de Eugene Odum
de la ecologia, como el estudio de la estructura y el funcionamiento de la
naturaleza, si bien tiene sus méritos, no es lo suficientemente clara, se requiere

una definicion mas ilustrativa y clara."”®

Por su parte, el medio ambiente, es el espacio en el que se desenvuelve la
existencia fisica, los recursos naturales o sociales en un tiempo determinado. En
un sentido restringido se puede asentar que es el conjunto de personas y

circunstancias entre las cuales vive un individuo.
2.3 EL DERECHO AMBIENTAL Y LA RELACION SOCIEDAD-NATURALEZA.

El tema de la relacion sociedad-naturaleza ha sido explorado muchas veces, con
resultados que ponen de manifiesto sus profundas y variadas implicaciones en
cualquier analisis que se haga de la cuestion ambiental. De manera que el
presente trabajo se limitara a resenar algunos aspectos de esta relacion, siguiendo
una descripcion que nos parece especialmente apropiada para los fines que se
persiguen.

‘ QUINTANA Valterra, Jesus: Derecho Ainbiental Mexicano, Porrua. México 2002. 371 p
’ BRANES, Raul Op Cit. pp. 21 - 22.




El vinculo entre la sociedad y la naturaleza se establece a través de dos grandes
tipos de factores: el conjunto de las acciones humanas que inciden sobre el
sistema ecoldgico natural y el conjunto de efectos ecoldgicos generados en la
naturaleza y que inciden sobre el s'stema social.

Hay que tener en cuenta que los efectos ecoldgicos pueden representar
respuestas de los sistemas naturales a las acciones humanas o pueden ser
fenomenos espontaneos derivados del funcionamiento de los sistemas ecologicos.
asi como que las acciones humanas pueden ser acciones espontaneas de la
sociedad o pueden representar la reaccion social frente a efectos ecoldgicos

naturales o inducidos antropicamente.

El hecho es que la sociedad y la naturaleza se influyen de manera reciproca. En
este proceso de interacciones es importante determinar no solo las acciones de
la sociedad respecto de la naturaleza y los efectos generados por ésta que inciden
en la sociedad, sino también otros elementos que estan presentes en dicho
proceso. Desde la perspectiva de la sociedad, dichos elementos son: 1). Los
sujetos que llevan a cabo tales acciones; 2). Las razones que los inducen a
realizar esas acciones; 3). Los sujetos en los que inciden, en términos favorables
o desfavorables, los efectos de las mismas acciones; y 4). La manera como dichos
efectos inciden en la sociedad, por su parte, desde la perspectiva de la naturaleza.
tales elementos son 1). La manera como las acciones humanas afectan a la
naturaleza; 2). Los elementos naturales afectados por dichas acciones: 3) Los
elementos o funciones ecologicas afectadas por la eventual transmision de
los efectos generados por las mismas acciones; y 4). La manera comc
se reorganiza la naturaleza de acuerdo con su logica interna, lo que en definitiva
la llevara a generar ciertos efectos que incidiran en la misma sociedad de donde

nacieron las acciones que condujeron a una transformacion de la naturaleza.

Esta descripcion permite explicar con mas claridad lo que entendemos po-

Derecho Ambiental y, en especial, su participacion en la regulacion jurdica
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general de las relaciones sociales, asi como las tendencias que presenta el
desarrollo del mismo derecho ambiental. En efecto, la manera como la naturaleza
es mediada por la sociedad tiene que ver, por lo general, con la forma como esta
organizada la sociedad. En otras palabras la relaciones entre los hombres en
sociedad determinan, muchas veces, las modalidades que asume el nexo entre la
sociedad y la naturaleza.

De la regulacion de esas relaciones se ocupa el sistema juridico. La norma
juridico-ambiental participa en la regulacion de tales relaciones, pero desde la
perspectiva que le es propia, es decir, a partir de su interes por la proteccidn al
ambiente. Mas la proteccion al ambiente no depende solo de la manera como
esté regulada directamente la relacién sociedad-naturaleza, sino también y de
modo principal como estén reguladas las relaciones sociales en general. Por
eso el Derecho Ambiental tiende a incorporar sus criterios a las normas
juridicas que regulan las relaciones sociales desde otro punto de vista en
especial, que es el economico, para que asi el sistema juridico en su

conjunto quede al servicio de la proteccién al ambiente.

Asi, nos damos cuenta de que el Derecho Ambiental tiene la tendencia de
proyectarse hacia el campo de la regulacion juridica general de las
relaciones sociales, porque ello es necesario para la proteccion del
ambiente. Pero no pretende sustituir dicha regulacion por otra

exclusivamente ambiental, sino mas bien participar en esa regulacion.

Esto determina a su vez que la disciplina que se denomina Derecho Ambiental
se ocupe principalmente de las normas juridicas que regulan lo que
podrian llamarse las relaciones mas inmediatas entre sociedad y naturaleza
y, por consiguiente, vuelque su atencion en las normas juridicas que han
sido establecidas especifica y axclusivamente para proteger el ambiente, a
través de la ordenacion de las conductas humanas que directamente
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pueden influir de una manera relevante en las condiciones de existencia de
los organismos Vvivos.

La identificacion que se ha hecho de los factores criticos de la relacion sociedad-
naturaleza, tiene tambien imporiancia para el Derecho Ambiental desde la
perspectiva de la politica legislativa para la proteccion del ambiente. En efecto,
esa identificacion pone de manifiesto que la eficiencia de la norma juridico-
ambiental depende en buena medida de que en su formulacion se evaluen
correctamente los efectos que las acciones humanas podrian generar en la
naturaleza, pues solo asi se tendra como resultado una norma “técnicamente”
apropiada. Sin embargo, cuando decimos que el Derecho Ambiental es
eminentemente “técnico” se alude solo a su dependencia de la obtencion de los
datos técnicos “naturales” que permitan hacerlo eficiente, sin tener en cuenta que
la eficacia de la norma juridico-ambiental esta, ademas estrechamente vinculada
con una correcta evaluacion de los factores sociales que se encuentran presentes
en la relacién sociedad-naturaleza, que es lo que permite generar una norma
practicamente adecuada, desde un punto de vista social. De este ultimo atributo
carecen, por cierto, las normas juridico-ambientales que son formuladas sin
considerar todos los factores criticos de indole social que se hallan involucrados
en la relacion sociedad-naturaleza y, sobre todo, el porqué de ciertas acciones
que se estiman desfavorables para el ambiente. Pero, el tan citado aspecto
“tecnico” del Derecho Ambiental —que hace patente la importancia de los estudios
sociales sobre el ambiente--, suele ser olvidado, con la consecuencia de que el
Derecho Ambiental, en muchos casos, termina siendo poblado por normas que
son socialmente ineficientes y que, por lo mismo, tienen una existencia solo

formal.

2.4 DEFINICION Y NATURALEZA DEL DERECHO AMBIENTAL.

El Derecho, entendido como el instrumento por excelencia que regula las

conductas humanas, no podia quedar rebasado por la problematica ambiental
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inmersa en la cotidianeidad de la vida humana; luego entonces, tratando de
revalorizar su funcién como el mecanismo mas adecuado para normar y regular
las conductas atentatorias contra el ambiente, su desarrollo obviamente en las
cuestiones ambientales es novedoso y de un caracter técnico y cientifico muy
profundo. Novedoso, por que rompe con las estructuras tradicionales del
Derecho, encuadradas en los aspectos civilistas, penales, administrativos, o en
grandes ramas del derecho, clasificado como Publico y Privado, para dar lugar a
un objeto que si bien no es nuevo para la sociedad, si lo es para la ciencia juridica,
como lo es el rescatar la propia supervivencia del planeta.

En este orden, las definiciones que se han desarrollado en torno al Derecho
Ambiental, han encontrado como antecedentes, varias elaboradas por la
Comunidad Econdémica Europea (CEE), Espana, Venezuela, Bolivia, Perd; y mas
recientemente, en México por el Doctor Raul Branes Ballesteros, quien lo ha
conceptualizado en los siguientes términos:

“El conjunto de normas juridicas que regulan las conductas humanas que pueden
influir de una manera relevante en los procesos de interaccion que tienen lugar
entre los sistemas de los organismos vivos y sus sistemas de ambiente, mediante
la generacion de efectos de los que se espera una modificacion significativa de
las condiciones de existencia de dichos organismos."®

De el concepto anterior, apuntaremos que si bien, la definicion que asume el
Doctor Branes para el Derecho Ambiental, es muy completa y técnica, se
encuentra limitada en sus alcances cuando alude a conductas relevantes y
modificacion significativa, calificativos, que no se deberian acoger, puesto
que existen conductas casuales y no significativas pero que si modifican el

ambiente por la reiteracion de las mismas.

® BRANES, Ballesteros Raul. Op. Cit. p. 28.
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Luego entonces, estariamos mas a favor de que conceptualizaramos al Derecho
Ambiental, tomando en cuenta el objeto de su especificidad al margen de las
modificaciones significativas o no que el mismo pueda entranar, y entonces lo

definiriamos como:

El conjunto de normas que tienen por objeto regular las conductas que inciden
directa o indirectamente en la proteccion, preservacion, conservacion, explotacion

y restauracién de lo recursos naturales bioticos y abidticos.

No obstante, lo podriamos hacer igualmente a partir de su especificidad como

ciencia juridica, y entonces lo definiriamos como:

El conjunto sistematico y ordenado de leyes que regulan la proteccion.
conservacion, preservacion y utilizacion de lo recurso naturales y del equilibrio
ecoldgico del habitat.

El tratadista espanol Martin Mateo define al Derecho Ambiental de la siguiente

manera:

“El Derecho Ambiental se entiende a partir de la realidad sistematica en que
incide; y un sistema es un conjunto de elemento interrelacionados y pueden ser
simples o0 enormemente complejos y se caracterizan:

a) Constituyen el soporte de la vida.

b) Interaccionan con o organismos naturales.

¢) Tienen ambito planetario.

Los sistemas ambientales, son materiales, fisico, quimicos, suministran Ios

elementos necesarios para que la vida se mantenga y evolucione.”’

" MARTIN Mateo, Ramon. Manual de Derecho Ambiental. Trivium, Madnd. Espara 1995 ¢ 24
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Raquel Gutiérrez Najera, Define al Derecho Ambiental, tomando en cuenta
su objeto de especificidad como: “un conjunto de normas que tienen por objeto
regular las conductas que inciden directa o indirectamente en la proteccion,
preservacién, conservacion, explotacion y restauracion de los recursos naturales
bidticos y abioticos.

A partir de su especificidad como ciencia juridica, es el conjunto sistematico
y ordenado de leyes que regulan la proteccion, conservacion, preservacion y
utilizacion de los recursos naturales y del equilibrio ecologico del habitat™®

Al abordar el concepto de Derecho Ambiental, Quintana Valtierra senala: “Que
tiene que ver con la continuidad de la vida sobre la tierra, no es del todo
aventurado pensar que el acervo de normas juridicas que estan dirigidas a la
salvaguardia de la biosfera, es lo que se denomina Derecho Ambiental... Se puede
pensar también que el Derecho se encarga de la proteccion juridica del equilibrio
ecolégico...”®

Por otro lado. Ramon Martin Mateo, asienta que: “El Derecho Ambiental, tiene
perfiles revolucionarios, por sus propios cometidos que buscan la armonia en las
relaciones del ser humano con la naturaleza o su medio ambiente...Es crudamente
materialista, si bien necesita de apoyos éticos para muchas de sus realizaciones,
entre ellas destacadamente la solidaridad. No busca ventajas, mas que
colateralmente, para los individuos o grupos aislados, sus objetivos afectan al
conjunto de la especie. Este Derecho, en sentido estricto, es el que: Tutela los

sistemas naturales que hacen posible la vida: agua, aire y suelo™"®

De lo anterior podemos senalar que son contadas las Constituciones Nacionales
que abordan la proteccion amtiental, quizas por la modernidad de estos

planteamientos, suelen resenar objetivos mas ambiciosos, como la Espanola que

® GUTIERREZ Najera, Raquel. Op. Cit., p. 118.
? QUINTANA Valtierra. Jesus. Op. Cit. pp. 17 - 18.
" MARTIN, Mateo Ramon, Op. Cit., pp. 61 - 64
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incluye también los recursos naturales, indiscriminadamente la italiana, que tutela
el paisaje , y las latinoamericanas, de parecido caracter.

El Derecho Ambiental dispone de una metodologia coherente que trata de
proteger el entorno vital determinante. Para ello incide sobre las conductas
humanas prohibiendo su substancial alteracion a través de la contaminacion.
Tiene implicaciones o manifestaciones del Derecho Privado, pero su meollo es
fundamentalmente publico, se impone fundamentalmente por el Estado, en cuanto
que regula las relaciones del hombre con su entorno, por ello su caracter es
autoritario y represivo, dentro de su sistema normativo, el Derecho Administrativo
ocupa un espacio destacado teniendo en cuenta que los instrumentos que maneja
son los idoneos para la conformacién por el Estado de las conductas privadas
adecuandolas a los intereses colectivos.

Para Raquel Gutiérrez Najera, el Derecho Ambiental se orienta en torno a los
siguientes principios y contiene los siguientes caracteres:

1) “Ubicuidad: Principio general y horizontal que rebasa un enfoque
constitucionalista y garantista (se traduce en las exigencias de proteger al
ambiente por todos los instrumentos juridicos y publicos existentes).

2) Sustentabilidad: Es decir, una politica y una estrategia de desarrollo
economico y social continuo que no vaya en detrimento del medio ambiente
ni de lo recursos naturales de cuya calidad depende la continuidad de la
actividad y del desarrollo de los seres humanos.

3) Globalidad: Referido a una sola tierra condensa la frase de pensar
globalmente y actuar localmente, y parte del supuesto de que lo que se
haga en cada pais para mejorar el ambiente beneficia a todos. El enfoque

implica a todos los habitantes del planeta y a todos los poderes publicos
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que en él habitan, la naturaleza integral e interdependiente de la tierra,
nuestro hogar (Cumbre de Rio, 1992.)

Subsidiaridad: Correlato de la globalidad; pensar globalmente vy actuar
localmente, es decir, que ccrresponde a cada region, municipio u otro ente
local, tomar las medidas adecuadas para la gestion ambiental.

Solidaridad: Los Estados deberan cooperar con espiritu de solidaridad
mundial para conservar, proteger y reestablecerla salud y la integridad del
ecosistema de la tierra, el derecho al desarrollo debe ejercerse en forma
que responda equitativamente a la necesidades de desarrollo y
ambientales de las generaciones presente y futuras, y se enmarca en la
obligatoriedad del Estado en la conservacion del habitat y de la
responsabilidad de todos en ese sentido.

Preventivo: El Derecho Ambiental se orienta y privilegia en la prevencion
de conductas atentatorias al medio, sobre la retribucion o castigo, o los

mismos.

El que contamina paga: Se quiere persuadir las conductas en funcion de los
costos de lo mismos, es decir, quien genere los delitos ambientales, debe
asumir el pago de su reparacion.

Responsabilidad Compartida: Cuando existen fuentes multiples de la
contaminacion.

Caracteres:

1%

Objeto. EI Derecho Ambiental es el que tutela los sistemas naturales que
hacen posible la vida: agua, aire y suelo.
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2. Un derecho predominantemente publico. ElI Derecho Ambiental
fundamentalmente publico, se impone directamente por el Estado, en
cuanto que regula las relaciones del hombre con su entorno y no de los
sujetos privados entre si.

3. Multidisciplinario. Es una disciplina de sintesis integradora de una serie de
aportes de otros cuerpos juridicos.

4. Vocacion universalista. La norma ambiental, tiene por lo general un ambito
localizado de aplicaciéon y esta disenada para incidir en las relaciones
sometidas a las soberanias Je los distintos Estados.

5. Los intereses colectivos. Los recursos naturales son de todos, luego
entonces es dificil extrapolar principios del Derecho Privado, aunque los
intereses colectivos puedan descomponerse a veces en la suma de
intereses individuales y los ordenamientos contemporaneos defiendan
también a quienes tienen meramente intereses legitimos en el caso, es lo
cierto que los sistemas de proteccion juridica estan montados en general
en torno a la tutela de los derechos subjetivos, cuya extrapolacion a la del
medio adecuado para la supervivencia de la especie, resulta dificil.

6. Supraconstitucional. Desde la oéptica de su trascendencia individual
suponen mas bien deberes para los individuos, que fuente de generacion
de derechos subjetivos, el Estado, por ende, es un principal garante, pero
sus responsabilidades no se agotan en su defensa en beneficio de sus
ciudadanos, sino que los intereses implicados son compartidos por todos
los habitantes del planeta. Luego entonces su rango excede del que
suministran las constituciones estatales y su ubicacion estaria en su
escalon superior, en el que deberan asentarse las constituciones
mundiales.”"’

En este orden de ideas la naturaleza del Derecho Ambiental es de caracter
Administrativo. y para una mejor comprension de la misma, ubicaremos el estado
actual del Derecho Ambiental, siguiendo algunas de las ponencias magistrales

" GUTIERREZ Najera. Raquel Op. Cit. Pp 114-115
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realizadas durante la celebracion del Primer Congreso Latinoamericano de
Derecho Ambiental, en Santa Cruz de la Sierra, Bolivia, septiembre de 1993, en
donde los asistentes al mismo fueron contestes en definir y ubicar al Derecho
Ambiental y su evolucion, a saber:

“1.- En el inicio del siglo XIX por la existencia de regimenes de propiedad privada
(como derecho absoluto), predominando la legislacion casual y por excepcion la
de naturaleza sectorial

2.- En el siglo XX, existe un cambio, empezando a emanar legislacion ambiental
propiamente dicha (en salud publica, emitiéndose la Ley de Saneamiento
Ambiental), y hasta 1972 predomina la legislacion sectorial de relevancia
ambiental, y

3.- A partir de 1972, y bajo una visién holistica y sistematica del medio ambiente,
se empiezan a emitir la leyes generales de caracter ambiental y los Tratados

Internacionales."'?
2.5 EL DERECHO AMBIENTAL COMO DISCIPLINA JURIDICA.

En el caso del Derecho Ambiental, la cuestion que se examinara aqui acerca de si
el Derecho Ambiental puede ser considerado como una disciplina juridica es
complicada por que como alguna vez se ha advertido, el Derecho Ambiental
‘penetra” en diversos sectores mas o menos tradicionales de los ordenamientos
juridicos. En contra de la idea del Derecho Ambiental como una nueva disciplina
juridica, se manejan fundamentalmente dos tipos de argumentos, tienen que ver
con su eventual naturaleza de “disciplina en formacion” y con su presunta “falta de

autonomia”. Ambos argumentos deben ser examinados con detenimiento.

El argumento que se fundamenta en el caracter de “disciplina en formacion” que

tendria el Derecho Ambiental y que obstaria a que se le pudiera considerar como

'? GUTIERREZ Najera. Raquel. Soberania, Control y Medio Ambiente: La Utopia del siglo XXI,
Tesis doctoral. CNACIPE. México. 1994




tal, parte de un hecho cierto, al que sin embargo, se le atribuye una consecuencia
que no le corresponde. Efectivamente, el Derecho Ambiental es una disciplina
juridica “en formacion”, en tanto su objeto —la legislacion ambiental- se encuentra
en una etapa de construccion de sus principio y sus técnicas, a la luz de lo que
hoy se considera como ambiente y de las exigencias que plantea su proteccion.

Pero, de este hecho no puede arrancarse la conclusion de que no es aun una
disciplina juridica. Las disciplinas juridicas, no son tales a partir de una
determinada etapa de su desarrollo, sino de la definicion de un objeto que le es
especifico y de un método que es apropiado para su estudio.

El argumento de la “falta de autonomia” del Derecho Ambiental, por su parte esta
referido a la carencia de un objeto que le seria propio como disciplina juridica; lo
que se denomina Derecho Ambiental, por tanto, no es sino un agrupamiento de
normas juridicas preexistentes que pertenecen a diversos sectores y que, por lo
mismo, implica un recorrido horizontal del sistema juridico; la verdad es que este
argumento fluye a partir de un hecho parcialmente cierto, pero no solo lo
generaliza, sino que se interpreta de manera errénea, y en definitiva, lo utiliza para
fundamentar conclusiones que son falsas. En efecto, tal razonamiento se
concentra exclusivamente en el hecho de que el Derecho Ambiental se interesa
en un conjunto de normas juridicas preexistentes, a las que se les atribuye una
anterior pertenencia. El argumento olvida, por consiguiente. lo “nuevo” que &l
Derecho Ambiental trae consigo en materia de principios y técnicas, es decir, no
le concede, sin fundamento alguno, la importancia suficiente como para que ella
pueda transformarse en el campo de una disciplina juridica. Pero el error mas
grave de dicho argumento consiste en que no repara en la “novedad’ del
enfoque en que se basa el Derecho Ambiental y que es, en definitiva, lo que le ca
la especificidad necesaria a su objeto. En efecto, a partir de un razonamien:o
equivocado sobre la cuestion de la “pertenencia” de las normas juridicas a ura
determinada disciplina, este argumento ignora que la especificidad del objeto ce

una disciplina esta dada por la legitimidad de su enfoque y que la "pertenenca’ ce
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un objeto a una disciplina es una consecuencia de lo antérior. lo que por otra parte
no puede considerarse en lo términos de exclusividad y de exclusion en que hace.
El argumento de la “falta de autonomia” del Derecho Ambiental tiene que ver, en
ultima instancia, con la negacion de la especificidad de su objeto. Esta
especificidad es examinada a continuacion, considerandose en primer término el
hecho de que, muchas veces, el Derecho Ambiental se ocupa efectivamente de
normas juridicas que se encuentran incorporadas en ordenamientos en torno a los
cuales se han constituido “antes’ciertas disciplinas juridicas o que, en todo caso,
son de interés para dichas disciplinas por que tiene que ver con su campo de
estudio también constituido desde "antes”. Aunque sea obvio, hay que decir que
el Derecho Ambiental se ocupa de esas normas por que ellas presentan una
relevancia ambiental, en tanto se refieren a otras conductas humanas que pueden
incidir en el campo de la proteccion del ambiente. Asi ocurre, por ejemplo, con las
normas que tratan la ilamada responsabilidad civil extracontractual, que son
normas que por lo general encuentran en los Cédigos Civiles y que son objeto de
estudio por la disciplina denominada Derecho Civil; pero que también son de
interés para el Derecho Ambiental, desde la perspectiva del dano ambiental. En
ese sentido, hay que tener claro que ninguna norma juridica “pertenece” de
manera exclusiva y excluyente, a una disciplina juridica determinada, si esa norma
es susceptible de ser analizada desde perspectivas distintas. Dicho de manera
sintética en estos casos, el Derecho Ambiental hace una lectura distinta de esas
normas, por que su enfoque es diverso al que asumen tales otras disciplinas. Y la
legitimidad de ese enfoque es indiscutible. En consecuencia, en dichos casos el
Derecho Ambiental tiene la autonomia que le confiere la especificidad de su
objeto.

En resumen: el Derecho Ambiental tiene un objeto concreto, la especificidad de
este objeto estd dada, muchos casos no por la pertenencia a lo que se ha
identificado como legislacion ambiental, de manera exclusiva y excluyente, de las
normas juridica respectivas, sino por la especificidad del enfoque propio del
Derecho Ambiental. En otros casos, sin embargo, a dicha especificidad se agrega



52

la que resulta del hecho de que la norma en cuestion ha sido exclusivamente
concebida para efectos ambientales y no tiene ninguna otra relevancia. El Derecho
Ambiental es una disciplina que ha logrado como suele decirse “construir su
objeta”. Por tanto es una disciplina auténoma. Con todo, esa autonomia no tiene
un sentido absoluto, como ocurre por lo demas con todas las disciplinas juridicas,
que en estricto rigor son solo relativamente autonomas. La relatividad de esta
autonomia se explica por la pertenencia de cada sector a un sistema global —el
sistema juridico—donde se encuentran los principios que son comunes a todos los
subsistemas (los principios generales del Derecho).

2.6 DIFERENCIA ENTRE DERECHO ECOLOGICO Y DERECHO AMBIENTAL.

En la doctrina juridica hablamos del Derecho Ecolégico, mismo que se integra por
un conjunto de principios y preceptos juridicos que van enfocados a la proteccion
del medio ambiente de los seres vivos, en funcion de los ecosistemas que
representan su soporte fundamental de su existencia, desarrollo y preservacion.
Es el Derecho que regula y protege la vida. Sin embargo no podemos perder de
vista que el Derecho Ecoldgico se complementa con el Derecho Ambiental, porque
su objeto y campo de actuacién practica de ambas disciplinas van enfocadas a
defender estandares de la calidad de la vida humana contra riesgos del ambiente,
por esa razon, sus principios pretenden a toda costa alcanzar la eficaz proteccion
de los ecosistemas, para salvaguardar y acrecentar la salud publica y los recursos
naturales.

El Derecho Ambiental esta integrado por un sistema de normas de Derecho
Publico que regulan las relaciones de lo seres humanos con lo diversos recursos
naturales, que son la razén de ser y el soporte de aquellos, y que procuran normar
las conductas humanas para la proteccion, aprovechamiento y restauracion de la
flora y fauna terrestre y acuatica. para que perdure y se mejore toda clase de vida
terrestre.
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Por ello, los principios ecologicos son un ingrediente fundamental del Derecho
Ambiental, mismos que asumen la piedra angular de su cimentacion, razon de ser
y sentido en pro de la vida; alcanzando la conviccion, que éste representa la

ordenacion juridica de la politica ambiental.



CAPITULO III.

BASES CONSTITUCIONALES PARA
LA PROTECCION JURIDICA DEL
AMBIENTE.



CAPITULO IIL.
BASES CONSTITUCIONALES PARA LA PROTECCION
JURIDICA AL AMBIENTE.

3.1 PROTECCION DEL AMBIENTE EN LA CONSTITUCION POLITICA DE LOS
ESTADOS UNIDOS MEXICANOS.

La idea de la supremacia de la Constitucion, que es uno de los principios
fundamentales del constitucionalismo, es también una de las reglas basicas del
sistema juridico mexicano; en efecto, la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos es la Ley Suprema de la Union, segun lo dispone el articulo 133
de nuestra Carta Fundamental. El principio de la supremacia de la Constitucion
hace aconsejable en este caso, como en otros, iniciar el examen del sistema
juridico de la proteccion del ambiente en su conjunto con las disposiciones
legislativas que se refieren a esta materia, denominadas aqui ‘“bases
constitucionales” dado que a partir de ellas se construye el sistema juridico en

cuestion.

Al lado de estas disposiciones, existen otras que estan dispersas en toca
la Constitucion Politica y que se refieren a ciertos elementos ambientales o a
determinadas actividades que pueden generar efectos ambientales, como Izs
tierras y las aguas, los mares, la atmosfera, los minerales, la energia electrica,
la energia nuclear, los asentamientos humanos, las actividades industriales. 2l
patrimonio cultural, etcétera. Estas son también “bases constitucionales” respec:o
de cada una de las materias de que se ocupan, pero por razones que ocupan 2l
presente trabajo, su analisis queda reservado, en consecuencia, este capitulo sc .o
se concentra en el analisis de las bases constitucionales que tratan los aspecics
mas generales de la proteccion del ambiente, en coherencia con ia idea ds g.2

esta parte de la tesis se ocupe de la proteccion del ambiente en su conjunto
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La primera de estas bases es la disposicion contenida en el parrafo tercero del
articulo 27 constitucional, que se refiere a la idea de la conservacion de recursos
naturales, la norma que contiene esta idea pertenece al texto original de la
Constitucion Politica de 1917 y, no obstante los cambios que ha experimentado el

parrafo tercero del articulo 27, ha permanecido inalterable.

La incorporacion del principio de la conservacion de los recursos naturales en
general a la Constitucion Politica de 1917, debe ser considerada junto con
el profundo cambio que ella establecio respecto del sistema de propiedad y mas
especificamente, con la idea de la funcién social de la propiedad privada que la
Constitucion consagrd, en sustitucion de la idea de la propiedad privada como un
derecho absoluto. En consecuencia, el articulo 27 de la Constitucion Politica del 5

de febrero de 1857, hasta entonces vigente, establecia en su parrafo primero:

‘La propiedad de las personas no puede ser ocupada sin su consentimiento, sino
por causa de utilidad publica y previa indemnizacion. La Ley determinara la
autoridad que deba hacer la expropiacion y los requisitos con que ésta haya de

verificarse-

Se trataba del concepto de la propiedad privada como un derecho absoluto, que
iban a desarrollar los Codigos Civiles locales, como ocurrio con los Codigos Civiles
para el Distrito Federal de 1870 y 1884. Dentro de esa concepcion, no tenia
cabida la idea de la proteccion de los recursos naturales, pues de acuerdo con la
misma el dueno de las cosas tenia e derecho de usar y disponer de ellas a su libre

arbitrio."

Hay que senalar que, respecto a la propiedad territorial, esta concepcion tuvo en el
seno del Congreso General Constituyente de 1856, un decidido impugnador: el
diputado Ponciano Arriaga, quien sin renunciar a los principios que

fundamentaban la propiedad privada, sino mas bien a partir de los mimos, sostuvo

'* Cfr. Felipe Tena Ramirez_Leyes fundamentales de México. 1808-1973, Editorial Porria,
Mexico, 1973, 5° ed. rev. y aum. y puesta al dia, p. 595.
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vigorosamente, la necesidad de modificar el regimen territorial entonces vigente.
para resolver los graves problemas sociales que aquejaban al pais. El diputado
Arriaga estimaba que si bien “el derecho de propiedad consiste en la ocupacion o
posesion, teniendo los requisitos legales”, tal derecho “no se declara, confirma y
perfecciona, sino por medio del trabajo y la produccién, concluyendo entonces que
“la acumulacion en poder de uno o pocas personas, de grandes posesiones
territoriales, sin trabajo, cultivo ni produccion, perjudica el bien comun y es
contraria a la indole del gobierno republicano y democratico”. Por tanto proponia
un sistema de limitacion de la propiedad territorial que excediera de 15 leguas
cuadradas (cuando ella no fuera deslindada y cultivada), que permitiera el acceso
a la propiedad de la tierra de otras personas, con la obligacion de cercarla y
cultivarla. El voto particular del sefor Arriaga fue discutido en Comisién y en
definitiva no tuvo consecuencia en el texto de la Constitucion Politica de 1857.
pero sus ideas no cayeron en el olvido, ya que en cierto sentido reaparecieron 60
anos mas tarde y se incorporaron a la Constitucion Politica vigente.

Regresando a la Constitucion Politica de 1917, hay que decir que el nuevo
sistema de propiedad descansaba en una premisa ideoldgica-juridica, a saber.
que la propiedad de las tierras y de las aguas correspondia originariamente a la
nacion, que habia tenido y tiene el derecho de transmitir el dominio de ésas a los
particulares, constituyendo la propiedad privada a traves de un acto de
desmembramiento de esa propiedad plena, que consistia en otorgar el dominio
directo a los particulares, pero conservando el dominio eminente de las mismas y
quedando siempre a salvo su facultad de reunificar lo que se reunificar lo que se
habia desmembrado a través del ejercicio del derecho de reversion, que la

Constitucion Politica asumia la forma de derecho de expropiacion.

Las ideas que siguen en el parrafo tercero del articulo 27 constitucional y que son
las que interesan especialmente en este tema ambiental del precepto invocadc
estan vinculadas estrechamente a las anteriores. Se trata de la disposicion en
virtud de la cual se establecié que la nacion tendria en todo tiempo el derecho ¢z
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regular, en beneficio social, el aprovechamiento de los recursos naturales —que la
Constitucion denomina “elementos naturales’--, susceptibles de apropiacion. El
objeto de tal regulacion consistiria en hacer una distribucion equitativa de la
riqueza publica y cuidar de su conservacion. Asi se introdujo en la Constitucion el
principio de la conservacion de los recursos naturales.

Estos tres enfoques son el resultado de tres visiones de la problematica
ambiental que, cronolégicamente, corresponden a épocas diversas. En los dos
primeros no esta aun presente una concepcion del ambiente y de la funcién de su
proteccion global; en efecto el primero de los enfoques tiene que ver con una
vision que identifica la problematica ambiental con el aprovechamiento irracional
de los recursos naturales, mientras que el segundo identifica dicha problematica
con los efectos nocivos que genera la contaminacion ambiental para la salud
humana. Ambas visiones se refieren a elementos principales de la problematica
ambiental. En cambio, el tercer enfoque razona sobre la base de una concepcion
moderna del ambiente, pero limita el alcance del principio del “cuidado del medio
ambiente” a la situacion en la cual queda inscrito dicho principio, esto es, al uso de
los recursos productivos por los sectores social y privado.

El principio de la conservacion de los recursos naturales susceptibles de
apropiacion ha sido sin lugar a dudas la base constitucional mas importante para
la proteccién del ambiente en su conjunto. A partir de él se han estructurado no
solamente los principales ordenamientos juridicos que regulan la conservacion de
ciertos recursos naturales , sino también la misma Ley Federal para la Prevencion
y Control de la Contaminacion Ambiental y, mas tarde, la Ley Federal
de Proteccion al Ambiente, en algunos de sus aspectos relativos a la proteccion
del medio natural.

La segunda de estas bases es la disposicién contenida en la fraccion XVI del
articulo 73 constitucional, que se refiere a la prevencion y control de la



contaminacion ambiental. Esta idea fue incorporada a la Constitucion Politica de
1917, y es otro de los elementos principales de la proteccion al ambiente.

Finalmente la tercera de estas bases es la disposicion contenida en el Parrafo
sexto del articulo 25 constitucional, que se refiere al cuidado del medio ambiente,
con motivo de la regulacion del uso de los recursos productivos por los sectores
social y privado. Esta idea fue incorporada a la Constitucion Politica en 1983. Se
traté de la primera ocasion en que la Carta fundamental mencioné al “ambiente” o

“medio ambiente” como tal.

En 1987, estas bases fueron ampliadas y modificadas mediante reformas a los
articulos 27 y 73 constitucionales, que incorporaron el deber del Estado de
preservar y restaurar el equilibrio ecoldgico, asi como la facultad del Congreso
de la Unién para establecer un sistema de competencia concurrencia entre la
Federacion, los estados y los municipios en materia de preservacion vy
restauracion del equilibrio ecologico y proteccion al ambiente. Tales reformas se
examinan también en el presente trabajo, que precisa las consecuencias que
implican en la division de facultades entre los tres niveles de gobierno, en
comparacioén con el anterior régimen de distribucion de atribuciones. El analisis de
como se reparten esas facultades hara necesario, a su vez, que se examinen las

facultades de los municipios en materia de proteccion al ambiente.

3.2 ANALISIS AMBIENTAL DEL ARTICULO 27 CONSTITUCIONAL.

El texto del articulo 27 Constitucional aprobado en 1917 contiene tres principios
que son especialmente relevantes desde un punto de vista ambiental y que, por

otra parte, estan intimamente vinculados entre si.

El primer principio contenido en el primer parrafo del articulo se refiere a la
naturaleza derivada de la propiedad privada sobre las tierras y las aguas. dentro

de la concepcion asentada en la Constitucion sobre la propiedad originaria de la
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nacion respecto de dichas tierras y aguas. Como se ha dicho, prescribe el parrafo
inicial del articulo 27 constitucional —en un texto que no ha sufrido modificaciones
desde 1917--, lo que sigue:

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.

Esto significa que la propiedad privada existente sobre esos bienes quedd
vinculada en la Constitucion a la propiedad que la nacidn mexicana como
sucesora de la corona espanola, tiivo y tiene sobre los mismos y con base en el
cual pudo y puede constituir a su respecto la propiedad de los particulares, de la
misma manera como la hacian los reyes de Espana, por un acto que Andrés
Molina Enriquez calificaba de “desprendimiento” y que podia asumir la forma de
“dominio directo a favor de los particulares, y en forma de propiedad individual”. La
consecuencia quiza mas importante de lo anterior consistia en que la corona
conservaba siempre el llamado derecho de reversion para hacer efectivos sus
derechos de propiedad plena. Pero, la nacion también puede hacer valer ese
derecho de reversion respecto de los particulares a través del mecanismo de la
expropiacion prevista en el parrafo segundo del articulo 27, precisamente por que
detenta la propiedad originaria de las tierras y las aguas.

El cambio introducido por el Congreso Constituyente de Querétaro no debe, sin
embargo, entenderse como encaminado a la supresion de la propiedad privada de
los medios de produccion, pues decididamente no era ése su propdsito. Esta
afirmacion hace necesarias, sin embargo, algunas precisiones. En efecto, el
cambio que introdujo la Constitucion no consistio tanto en un restablecimiento de
una concepcion “regalista” o “estatista” de la propiedad, sino mas bien en la
sustitucion de una concepcion de la misma como un derecho absoluto,

“consentida” en el siglo pasado” por una concepcion del derecho de propiedad
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como una funcion social, que ya surgia en el plano de las ideas politico-juridicas,
pero aun no habia tenido una expresion en el derecho positivo. Que esta
concepcion haya sido vinculada a un intento de rectificacion historica respecto del
conocimiento que tuvo la propiedad privada en el pais durante el siglo XIX, no
quita ni pone en duda la voluntad del constituyente de 1917 para que de alli en
adelante la nacion tuviera en todo tiempo el derecho de imponer a la propiedad
privada las modalidades que dictara el interés publico, que es uno de los aspectos
mas fundamentales del cambio introducido en el sistema de propiedad.

Con esta portada ideoldgica del articulo 27 constitucional se vincula de la manera
ya vista el sequndo principio a que atiende a nuestro tema, que en los términos
utilizados en el parrafo tercero de este precepto se formula de la siguiente
manera: “La Nacion tendra en todo tiempo el derecho de imponer a la propiedad
privada las modalidades que dicte el interés publico...”. El principio esta en la
primera parte del parrafo tercero del mismo articulo 27 y no ha sido objeto de
modificaciones.

En efecto, al igual que la norma del parrafo segundo del articulo en comento que
se refiere a las "expropiaciones”, ella no aparece limitada a las tierras y las aguas,
por lo que debe entenderse que comprende todos los bienes que pueden ser
materia del dominio privado, especialmente en ausencia de otras normas
constitucionales que se refieren a la propiedad privada. La relevancia ambiental
de esta concepcion de la propiedad privada como funcidn social es evidente, si se
repara en que la proteccion del ambiente 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.

Pero en el articulo 27 se dejo consignado, ademas. un tercer principio, en virtud
del cual la nacion tendria en todo tiempo el derecho ‘de regular el
aprovechamiento de los elementos naturales susceptibles de apropiacion, con

objeto de hacer una distribucion equitativa de la riqueza publica y cuidar su
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conservacion...". Mas aun, a continuacion dispuso que “con ese objeto se dictaran
las medidas necesarias para (...) evitar la destruccion de los elementos naturales

y los dalos que la propiedad pueda sufrir en perjuicio de la sociedad"

Las ideas contenidas en esta parte del parrafo tercero del articulo 27
constitucional apuntan a dos direcciones que, sin embargo, son convergentes: la
distribucion equitativa de la riqueza publica constituida por los recursos naturales y
la conservacion de los mismos. En efecto.

La regulaciéon del aprovechamiento de tales recursos “en beneficio social”, como
dejo establecido la reforma constitucional de 1976, debe procurar
simultaneamente tanto su distribucién equitativa como su conservacion, ideas que
estan vinculadas entre si, por que no pocas veces la desigualdad en dicha
distribucion acarrea el deterioro, por sobreexplotacion, de los recursos naturales.

La idea de la conservacion de los recursos naturales, tal como ella esta
establecida en la Constitucion Politica, no se opone, por cierto, al
aprovechamiento de los mismos, al contrario la prescripcion del
constituyente de 1917 estd encaminada a dejar en claro que la nacién
tendra en todo tiempo el deecho de regular, en beneficio social, el
aprovechamiento de los recursos naturales susceptibles de apropiacion, entre
otros fines para cuidar de su conservacion, aprovechamiento, ideas, por lo
tanto, vinculadas entre si, ya que el aprovechamiento de los recursos naturales
se encuentra subordinado, entre otras modalidades a la conservacion de los

mismos.

La conclusion mas general a extraerse de esta norma se puede resumir
diciendo que el Constituyente de 1917 establecio que los recursos naturales
debian ser utilizados racionalmente, esto es, de acuerdo con una logica

productiva que les era propia, independientemente de la logica productiva,
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individual o social, en que estuviere inspirado el resto del sistema
€conomico.

3.3 ALCANCES JURIDICOS DE LA REFORMA CONSTITUCIONAL DE 1971.

La reforma constitucional que se alude, adolece de excesos y de omisiones. Los
excesos tienen que ver con la manera como fue federalizada la prevencion vy
control de la contaminacion ambiental; las omisiones, con que dicha federalizacion
no le proporciono a la ley que se habia expedido recientemente sobre la materia el
fundamento constitucional que le era necesario, dicha reforma hubiera cumplido
con un cometido verdaderamente util si se hubiere limitado, por ejemplo. a
establecer en la fraccién XVI del articulo 73 constitucional que el Congreso de la
Unién tenia facultad para legislar sobre la proteccion del ambiente. por otra parte.
la idea de otorgarle atribuciones al Consejo de Salubridad General para adoptar
medidas destinadas a prevenir y combatir la contaminacion ambiental, fue un tanto
errada. Todos estos puntos seran desarrollados a continuacion.

En primer término, debemos decir que compartimos la opinién formulada por el |
Maestro Felipe Tena en cuanto a que las materias de salubridad que aparecen
mencionadas en la fraccion XVI del articulo 73 constitucional son materias
federales. Por consiguiente, entendemos que al pasar a ser mencionadas la
prevencion y control de la contaminacion ambiental en ese precepto. se
transformaron constitucionalmente en una materia federal y, por tanto, quedo fuera
de las atribuciones de cada estadc la facultad de legislar sobre la misma materia.
como una cuestion de salubridad local. Esta federalizacion irrestricta de la facuftad
de legislar sobre la prevencion y control de la contaminacién ambiental fue un
exceso."

"' Cir TENA Ramirez. Felipe. Derecho Constitucional Mexicano, Porria, Mexico. 21 ed . 1233
p 383.
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Esta consecuencia juridica de la reforma de 1971 ha sido modificada, sin
embargo, por la reforma que se hizo en 1983 al articulo 4° constitucional. En
efecto, a raiz de esta ultima reforma, se dispuso que la ley estableceria “la
concurrencia de la Federacion y las entidades federativas en materia de
salubridad general, conforme a lo que dispone la fraccion XVI del articulo 73
constitucional...”. Esto significa, en nuestra opinion, que la prevencion y control de
la contaminacion ambiental desde la perspectiva de la proteccion de la salud
humana, puede dejar de serlo en la forma que lo disponga el Congreso de La
Union, pues la salubridad general ya no es una materia comprendida de manera
necesaria en la érbita de las facultades exclusivas de la Federacion.

Pero la reforma de 1971 fue también omisa, en tanto no le proporcioné a la Ley
Federal para la Prevencion y Control de la Contaminacion Ambiental el tipo de
fundamento constitucional apropiado. En efecto, la ley aludida no era soélo un
ordenamiento juridico referido a la materia de salubridad, sino también a la
contaminacion ambiental en general y, en un cierto modo, a la proteccion del

ambiente y no la contaminaciéon ambiental en funcién de la salud humana.

Finalmente, la reforma constitucional de 1971 fue desatinada en tanto contribuy6
a consolidar una situacion constitucionalmente anémala mediante la asignacion de
nuevas atribuciones al Consejo de Salubridad General y, de paso, a generar
ciertas dudas sobre si la prevencion y control de la contaminacion ambiental se
habia transformado en una materia de la exclusiva competencia de dicho Consejo.

3.4 LA PROTECCION JURIDICA DEL AMBIENTE A PARTIR DE LA REFORMA
DE 1983.

La reforma del articulo 25 constitucional que entrd en vigor en 1983, incorporo
explicitamente a la Constitucion Politica la idea de la proteccion del ambiente en
su conjunto por medio de la expresion “cuidado del medio ambiente”. en una

particular opinion, esta reforma profundizo la idea contenida en el articulo 27



constitucional, al llevarla mas alla de la cuestion de la conservacion de los
recursos naturaleza, pero, no lo hizo en los términos amplios que hubieran sido

deseables, segun se vera a continuacion,

En diciembre de 1982 la nueva administracion remitié al Congreso de la Unién un
conjunto de iniciativas que reformaban y adicionaban diversos preceptos
constitucionales. Una de ellas reformaba y adicionaba los articulos 16, 25, 26, 27,
28 y 73 constitucionales, que es la que presenta un particular interés para este
tema.

En efecto, con base en esa inic.ativa fue reformado totalmente el articulo 25
constitucional, para incorporar en ese precepto la idea de la rectoria estatal de la
economia y otras relativas al funcionamiento de la economia mixta en el pais,
entre las que esta la que ahora contiene el parrafo sexto del nuevo articulo 25.

El énfasis inicial de esta norma estd colocado en el apoyo y el impulso que
el Estado, en ciertas condiciones dispensar a las empresas no estatales en un
sistema de economia mixta, haciendo explicito un principio que estaba implicito
en la constitucion econémica del pais y que tenia tras de si una larga
practica.

Sin embargo, la parte final de la misma norma agrega algo nuevo: la
disposicion en virtud de la cual el Estado puede "sujetar” a los sectores social y
privado, “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 novedad de la disposicion consiste no solo en que la
Constitucion por vez primera menciona al ambiente (como medio ambiente),
sino también y fundamentalmente en la conceptualizacion que de manera
implicita hace de éste, pues al separarlo de la idea de los recursos

productivos le da la connotacion globalizadota que le es propia. EI ambiente
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asi entendido debe ser “cuidado”, en los términos que establece el parrafo

sexto del nuevo articulo 25 constitucional.

Esta disposicion pudiera considerarse, desde diversos aspectos como una
reiteracion de otras preexistentes.

El hecho de que las actividades de las empresas de los sectores social y privado
puedan quedar constitucionalmente sujetas a las modalidades que dicte el interés
publico, tiene importancia desde un punto de vista ambiental. Toda vez que, en
efecto, la legislacion ambiental establece, muchas veces, restricciones a las
actividades de las empresas en beneficio de la proteccion del ambiente, por tanto,
el nuevo texto del parrafo sexto del articulo 25 constitucional, le proporciona
a ese tipo de restricciones legales, su necesario fundamento en la Constitucion
Politica, en consecuencia, la legislacion ambiental, considerada desde la
perspectiva de las restricciones que ella impone a las actividades
economicas, ha tenido siempre en el articulo 5° el fundamento
constitucional que le era indispensable (el principio de la libertad econdmica,
que prescribe que la libertad puede quedar sometida a restricciones que
tiene que ver con los intereses generales de la sociedad).

En consecuencia, a partir de esta reforma, la Constitucion Politica contiene un
principio sobre la proteccion del ambiente de alcances mas extensos, en tanto, el
ambiente en su conjunto 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 proteccién, que se le debe dispensar.

Pero las limitaciones de este principio son también evidentes, primero, el principio
se refiere al uso que hagan de los recursos productivos los sectores social y
privado, es decir, no incluye el uso que haga el sector publico.
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Y segundo, el principio se refiere exclusivamente al uso de los recursos
productivos como factor eventual de la degradacion del ambiente, es decir, el
principio no considera todos los elementos que pueden contribuir a dicha
degradacion.

3.5 LAS REFORMAS CONSTITUCIONALES DE 1987 A LOS ARTICULOS 27 Y
73

Esta situacion se modific6 de manera sustancial con las reformas que se
introdujeron durante 1987 a los articulos 27 y 73 constitucionales, mismas
que fueron publicadas en el Diario Oficial de la Federacion del 10 de agosto de
ese ano y entraron en vigor al dia siguiente.

La reforma que se hizo al articulo 27 constitucional consistié en una adicién a su
parrafo tercero, en virtud de la cual quedd incorporada en ese texto la idea de que,
como consecuencia del derecho que la nacién tiene en todo tiempo de imponer a
la propiedad privada las modalidades que dicte el interés publico, asi como de
regular en beneficio social, el aprovechamiento de los elementos naturales
susceptibles de apropiacién, se dictarian las medidas necesarias, entre otras,
“para preservar y restaurar el equilibrio ecolégico”. Con esta reforma pasé a formar
parte de la Constitucion Politica el principio de que es un deber del Estado velar
por la proteccion al ambiente, entendida como una proteccion integral del mismo.

La reforma del articulo 27 constitucional superd esta idea de la proteccion del
ambiente circunscrita a la proteccion de ciertos componentes suyos o de la
regulacion de algunas actividades que lo afectan, mediante la incorporacion
de una concepcion de la proteccion integral del ambiente. En efecto, preservar y
restaurar el equilibrio ecologico significa preservar y restaurar esa relacion de
estabilidad dindamica 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.



67

Con ello, el constituyente establecio las bases para la regulacion integral de la
materia en la Ley del Equilibrio Ecologico y la Proteccion al Ambiente, como quedd
claro durante la discusion de la iniciativa en el Congreso de la Union.

El cambio que se introdujo en el articulo 73 constitucional no fue menos
importante, toda vez que consistio en incorporar un inciso G a la fraccion
XXIX de ese precepto, con el objeto de facultar al Congreso de la Union
‘para expedir las leyes que establezcan la concurrencia del gobierno
federal, de los gobiernos de los estados y de los municipios, en el Ambito
de sus respectivas competencias, en materia de proteccion al ambiente y
de preservacion y restauracion del equilibrio ecolégico”.

El propdsito de esta reforma fue permitir la participacion de las entidades
federativas y de los municipios en los asuntos ambientales, que de acuerdo
con las disposiciones constitucionales en vigor estaban hasta ese momento
practicamente concentrados en la Federacion, de este modo, se establecieron
las bases para una descentralizacion.

3.6 OTRAS DISPOSICIONES CONSTITUCIONALES DE RELEVANCIA
AMBIENTAL.

El articulo 3° constitucional, en sus fracciones Il inciso b) y IlI, establece:

II. El criterio que orientara a la educacion se basara en los resultados del progreso
cientifico, luchara contra la ignorancia y sus efectos, las servidumbres, los
fanatismos y los prejuicios.

Ademas:

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

lll. Para dar pleno cumplimiento a lo dispuesto en el segundo parrafo y en la
fraccion 11, el Ejecutivo Federal determinara los planes y programas de estudio de
la educacién primaria, secundaria y normal para toda la Republica. ..

Resulta evidente el interés del Estado, plasmado en las fracciones transcritas, por
establecer e impartir un tipo de educacion encaminada a desarrollar
congruentemente todas las facultades del ser humano, promoviendo el amor a
la patria y una conciencia de solidaridad, responsabilidad y justicia.

La educacion es un elemento indispensable para lograr el desarrollo armoénico del
individuo. Con educacion se incrementa el espiritu de solidaridad y justicia.
Por ende el aprovechamiento de los recursos naturales tendera a darse en un
marco de responsabilidad y sustentabilidad.

Consecuentemente, la Ley Organica de la Administracion Publica Federal, en su
articulo 32 bis, fraccion XXII, establece como atribucion de la Secretaria del Medio
Ambiente y Recursos Naturales:

Coordinar, concertar y ejecutar proyectos de formacion, capacitacion t
actualizacion para mejorar la capacidad de gestion ambiental y el uso
sustentable de recursos naturales; estimular que las instituciones de
educacion superior y los centros de investigacion realicen programas de
formacién de especialistas, proporcionen conocimientos ambientales e
impulsen la investigacion cientifica y tecnologica de la materia; promover que
los organismos de promocion y cultura y los medios de comunicacion social
contribuyan a la formacion de actitudes y valores de proteccion ambiental y de
conservacion de nuestro patrimonio natural; y en coordinacién con la
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Secretaria de Educacion Publica, fortalecer los contenidos ambientales de
planes y programas de estudios y los materiales de ensenanza de los
diversos niveles y modalidades de la educacion.

Asimismo, el articulo 4° en su tercer parrafo establece que toda persona tiene
derecho a la proteccion de la salud. La ley definira las bases y modalidades para
el acceso a los servicios de salud y estableceré la concurrencia de la Federacion y
las entidades federativas en materia de salubridad general, conforme a lo que
dispone la fraccidén XVI del articulo 73 de esta Constitucion.

Ademas, con la adicién que se hizo de un quinto parrafo al citado articulo 4°
constitucional publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 28 de Junio de
1999, se establece como garantia el que “Toda persona tiene derecho a un medio

ambiente adecuado para su desarrollo y bienestar”.

Por otra parte, el articulo 15 fraccién Xll de la Ley General del Equilibrio Ecolégico
y la Proteccion al Ambiente establece:

“XIl. Toda persona tiene derecho a disfrutar de un ambiente adecuado para su
desarrollo, salud y bienestar. Las autoridades en los términos de ésta y otras
leyes, tomaran las medidas para garantizar este derecho”.

A partir de una interpretacién armonica de ambos preceptos, se puede deducir que
el derecho a la proteccion de la salud que garantiza al articulo 4° constitucional
implica, entre otros, el derecho a un medio ambiente sano, conforme a los
términos de lo dispuesto por el articulo 15 fraccion Xl de la Ley General del

equilibrio Ecoldgico y la Proteccion al Ambiente.

El articulo 115 Constitucional, relativo a la composicion y division territorial de las
entidades federativas, las cuales tendran como base para ello al municipio libre,
establece en su fraccion V lo siguiente:
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“Los municipios, en los términos de las leyes federales y estatales relativas,
estaran facultados para formular, aprobar y administrar la zonificacion y planes de
desarrollo urbano municipal; participar en la creacion y administracion de sus
reservas territoriales; controlar y vigilar la utilizacion del suelo en sus jurisdicciones
territoriales; intervenir en la regularizacion de la tenencia de la tierra urbana;
otorgar licencias y permisos para construcciones, y participar en la creacion de y
administracion de zonas de reserva ecologica. Para tal efecto y de conformidad a
los fines senalados en el parrafo tercero del articulo 27 de esta Constitucion,
expediran los reglamentos y disposiciones administrativas que fueren necesarios.”

Por ultimo, el articulo 122 Constitucional, en su base primera, fraccion V inciso j),
establece entre otras, la facultad con que cuenta la Asamblea Legislativa del
Distrito Federal, para legislar en materia del desarrollo; en desarrollo urbano,
particularmente en uso del suelo; preservaciéon del medio ambiente y proteccion
ecoldgica; vivienda, construcciones y edificaciones, vias publicas, transito y
estacionamientos; adquisiciones y obra puablica; y sobre explotacién, uso y
aprovechamiento de los bienes del patrimonio del Distrito Federal.

3.7 LA PROTECCION CONSTITUCIONAL DEL AMBIENTE EN EL DERECHO
COMPARADO.

Una vision comparatista puede proporcionar una idea de las tendencias que
prevalecen en la proteccion constitucional del ambiente, y de alguna manera,
observar ciertos elementos que deben considerarse, si fuere el caso, en la tarea
de perfeccionar las ideas que ya contiene la Constitucion Politica.

En general, de esas tendencias es posible decir, que a partir de una concepcion
amplia del ambiente, apuntan por una parte a dejar establecido que la funcion del
Estado es velar por la proteccion del ambiente y, por otra, que todos los

habitantes tienen derecho a un medio ambiente adecuado, pero también tienen el
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deber de cuidar su conservacion, en el contexto de una idea mas fundamental,
que tiene que ver con la necesidad de modificar los procesos productivos y de
armonizarlos con la base natural que los sustenta. En efecto, una breve revision
de las Constituciones mas modernas, pone de manifiesto que todas o algunas de
estas ideas, se han incorporado a la mayor parte de las Leyes Fundamentales
expedidas después de la Sequnda Guerra Mundial, con un énfasis que cambia de
pais en pais, pero que expresa siempre la idea fundamental de la proteccion del
ambiente en su conjunto como una condicionante de la logica productiva de cada

sistema economico.

Asi ocurrié con casi todas las Constituciones Politicas de Europa del Este, que, en
su momento, establecieron principios que tenian como propdsito la logica
productiva de los sistemas econémicos entonces vigentes —el crecimiento
econdémico para satisfacer cada vez mas completa las necesidades de la
poblacidn--, el uso racional de los recursos naturales y la proteccion al ambiente,
que eran elementos no considerados inicialmente por la l6gica de dichos sistemas.

La disposicion que sobre el tema contenia la Constitucion Politica de 1977, en la
desaparecida Union Soviética, puede ilustrar el modelo que ofrecian las Leyes
Fundamentales de tales paises. Esa disposicion, siguiendo de cerca la anterior
Constitucion de la URSS, prescribia que en interés de la presente y de las futuras
generaciones, se adoptan en la URSS las medidas necesarias para la proteccion y
el uso racional, cientificamente fundamentado, de la tierra y el subsuelo, de los
recursos acuaticos, de la flora y la fauna, para conservar limpios el aire y el agua,
asegurar la reproduccion de las riquezas naturales y el mejoramiento del medio
ambiente.

En cambio, las Constituciones Politicas de los paises de Europa Occidental, es
menos frecuente hallar este tipo de disposiciones. Es decir, los casos se
encuentran limitados a Grecia, Suiza, Portugal y Espana.
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En efecto, la Constitucion Griega de 1975 establece que constituye una obligacién
del Estado la proteccion del ambiente natural y cultural ( articulo 25). La
Constitucion Suiza, revisada en 1957, 11962 y 1975, distribuye la competencia
para la proteccion al ambiente entre la Confederacion y los Cantones, la
Constitucion Portuguesa de 1976 establece que todos tendrdn derecho a un
ambiente humano de vida, saludable y ecologicamente equilibrado, y el deber de
defenderlo asi como otras disposiciones. La Constitucion Espanola de 1978,
también prevé la existencia de este derecho-deber, asi como otras reglas, que
seran examinadas a continuacion.

La Constitucion Espanola de 1978 proporciona el modelo mas reciente de
proteccion constitucional del ambiente en Europa Occidental. La disposicion
basica es su articulo 45, que establece que todos tienen el derecho de disfrutar
de un ambiente adecuado para el desarrollo de la persona, asi como el deber de
conservarlo, también prescribe que los poderes publicos velaran por la utilizacion
racional de todos los recursos naturales, con el fin de proteger y mejorar la calidad
de vida y defender y restaurar el medio ambiente, apoyandose en la indispensable
solidaridad colectiva, y concluye con una norma que previene que para quienes
violen lo dispuesto en el apartado en los términos que la ley fije, se estableceran
sanciones penales o, en su caso, administrativas, asi como la obligacion de repara
el dano causado.

Del conjunto de esas disposiciones resulta, como hemos tenido la oportunidad de
senalarlo, que la Constitucion Espanola al imponerle a los Poderes Publicos la
obligacion de velar por la utilizacion racional de los recursos naturales, ha
introducido un nuevo principio en el sistema economico, en virtud del cual los
recursos naturales deben ser empleados de acuerdo con la racionalidad que le es
propia a dichos recursos y no de acuerdo con la logica productiva, individual o
social, que estan en la base del sistema capitalista.
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Esta tendencia de constitucionalizar los principios fundamentales de la proteccion
al ambiente, se ha expresado también en las Constituciones politicas de los
paises de América Latina que se han expedido a partir de 1972, como es el caso
de Leyes Fundamentales de Panama, Cuba, Peru, Ecuador, Chile, Honduras, El

Salvador, Guatemala, Nicaragua, Brasil, Colombia y Paraguay,



CAPITULO IV.

DETERMINACION DE LA
COMPETENCIA EN MATERIA
AMBIENTAL EN EL ESTADO DE
MEXICO.



74

CAPITULO IV.
DETERMINACION DE LA COMPETENCIA EN MATERIA
AMBIENTAL EN EL ESTADO DE MEXICO.

4.1 DIVISION DE LAS FACULTADES EN MATERIA AMBIENTAL ENTRE LA
FEDERACION Y LOS ESTADOS.

México estd compuesto como una Republica Federal, compuesta por estados
libres y soberanos en todo lo concerniente a su régimen interior pero unidos en
una Federacién, establecida segin los principios de la Constitucion Politica
(Articulo 40). En México, el pueblo ejerce su soberania por medio de los poderes
de la Unién, en los casos de la competencia de éstos, y de los estados, en lo que
toca a sus regimenes interiores, en los términos establecidos por la Constitucion
Federal y las particulares de los estados, las que en ningin caso pueden
contravenir las estipulaciones del pacto federal (Articulo 41, parrafo primero).

Como se ha dicho, corresponde a la Constitucién Politica delimitar el Ambito de las
jurisdicciones entre la Federacion y los Estados. Esta cuestion la resuelve la
Constitucién mediante una regla que dispone, a la letra lo que sigue:

“Las facultades que no estan expresamente concedidas por esta Constitucion a
los funcionarios federales, se entienden reservadas a los Estados” (Articulo 124).

En consecuencia, corresponden a los Estados todas las facultades que no estan
expresamente concedidas por la Constitucion a los érganos de la Federacion. Sin
embargo, la verdad es que la Constituciéon concede a los érganos de la Federacion
una cantidad tan importante de facultades, que la regla en cuestion esta lejos de
de tener los alcances que pudieran suponer.
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Algo parecido ocurria hasta 1987 en materia ambiental, pues las facultades que
correspondian a los estados en este ambito eran escasas y de poca significacion,
ya que la propia Constitucion habia concedido dichas facultades, casi sin
excepciones, a los organos de la Federacion. En efecto, aunque la Constitucion
todavia no contenia una norma que globalizara la funcién de la proteccion del
medio ambiente y menos alin una norma que depositara en la Federacion todas
las facultades sobre la materia, las normas vigentes hasta esa época dejaban
practicamente sin aplicacion del articulo 124 Constitucional, al conferirle a la
Federacién la mayor parte de las atribuciones sobre la materia.

Asi sucedia en lo relativo a la conservacién de los recursos naturales
susceptibles de apropiacion; a la prevencion y control de la contaminacion
ambiental desde la perspectiva de la proteccion de la salud humana, y al cuidado
del medio ambiente frente al uso de los recursos productivos por los sectores
social y privado. Como es obvio, estas facultades permitian hasta 1987, que el
Congreso de la Union pudiera expedir, a su vez, leyes sobre tales materias, como
parte de sus facultades implicitas.

Pero, ademas hay que recordar que el articulo 73 constitucional faculta al
Congreso de la Unién para legislar sobre un conjunto de materias que se
refieren a elementos ambientales, lo que implica que tales cuestiones
ambientales, deben ser consideradas como materia federal, esto, parque han sido
colocadas expresamente por otras disposiciones de la Constitucién dentro de la
jurisdiccién de la Federacién (aguas, minerales, hidrocarburos, energia eléctrica y
nuclear, etc.). Lo que significaba, hasta 1987, que el Congreso de la Unién podia
legislar sobre los aspectos ambientales involucrados en esas materias. Para
entender los alcances de esta concentracion de las facultades ambientales en la
Federacion, recordemos que el mencionado precepto constitucional faculta al
Congreso de la Unién para legislar en toda la Republica sobre hidrocarburos,
mineria, y energia eléctrica nuclear, asi como para expedir las leyes del trabajo
(fraccién X); Para dictar leyes sobre colonizacion, emigracion e inmigracion, junto
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con las ya mencionadas sobre salubridad general de la Republica (fraccion XVI);
Para dictar leyes sobre las vias generales de comunicacién y sobre el uso y
aprovechamiento de las aguas de jurisdiccion federal (fraccion XVII); Para legislar
sobre monumentos arqueoldgicos, artisticos e historicos cuya conservacion sea de
interés social (fraccion XXV); Para expedir las leyes que establezcan la
concurrencia del Gobierno Federal, de los Estados y de los municipios, en el
ambito de sus respectivas competencias, en materia de asentamientos humanos
(fraccién XXIX-C), Para expedir leyes sobre planeacion nacional de desarrollo
econémico y social (fraccion XXIX-D); Para expedir leyes tendientes a la
transferencia de tecnologia y la generacion, difusion y aplicacion de los
conocimientos cientificos y tecnologicos que requiere el desarrollo nacional
(fraccion )(XIX;F); y en general, para expedir todas las leyes que sean necesarias
para hacer efectivas sus facultades y todas las otras concedidas por la
Constitucion a los Poderes de la Union (fraccion XXX). Esta dltima disposicion es
la fuente de las facultades implicitas, entendiéndose por estas como “las que el
Poder Legislativo puede conferirse a si mismo o a cualquiera de los otros poderes
federales como medio necesario para ejercer alguna de las facultades explicitas,
es decir, las conferidas por la Constitucion a cualquiera de los poderes federales™®

En el ejercicio de estas facultades implicitas, el Congreso de la Unién podia
legislar sobre la conservacion de los recursos naturales que son susceptibles de
apropiacion, asi como sobre las demas materias que la Constitucién habia
colocado expresamente dentro de la jurisdiccion de la Federacién. Asi, el
Congreso De la Union se concedia asi mismo esta facultad implicita y podia
otorgarle a los otros dos poderes las facultades necesarias para el cumplimiémo
de los cometidos que les son propios a dichos Poderes en relacion con las mismas
materias.

'S Cfr. TENA Ramirez, Felipe; Derecho Coastitucional Mexicano, Porrtia, México, 212. Edicion.,
1985. p. 116.
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Todo eso ha sido modificado por la reforma de 1987 al articulo 73 Constitucional
ya examinada, en efecto, el hecho de que la Constitucion faculte al Congreso de la
Unidn “para expedir leyes que establezcan la concurrencia del Gobierno Federal,
de los gobiernos de los estados y de los municipios , en el ambito de sus
respectivas competencias, en materia de proteccion al ambiente y de
preservacion y restauracion del equilibrio ecolégico”, significa que éste puede y
debe distribuir los asuntos ambientales en los tres niveles de gobierno, en la forma
que el mismo Congreso de la Unién determine.

El cambio en comento ciertamente era necesario, toda vez que el hecho de que la
materia ambiental fuera eminentemente federal, no sélo era contradictorio con el
sistema federal, sino también era un obstaculo para una gestion ambiental
adecuada,, en efecto, se admite que la problematica ambiental tiene una cierta
naturaleza regional, mas debemos tener en cuenta que esta naturaleza no debe
anteponerse al verdadero cuidado de nuestros recursos naturales, es decir, que
en lo tocante a nuestro tema, se admite la division de competencias entre la
federacion y los estados, pero en cuanto a los municipios es una realidad que las
facultades concedidas han dejado de ser ciertas en cuanto al eficaz cuidado y
reserva de los recursos naturales que se encuentran bajo su resguardo,
proliferando de una manera poco uti todos las leyes y reglamentos
administrativos que por variadas circunstancias no se observa su aplicacion.

4.2 FACULTADES DEL MUNICIPIO EN MATERIA AMBIENTAL. !

La descripcion de como reparte la Constitucion Politica las facultades en materia
ambiental entre la Federacion y los Estados, no ofrece una vision completa sobre
la division de tales facultades dentro del pais, pues los municipios también
cuentan con algunas de ellas.

Uno de los aspectos mas importantes de la Constitucion Politica de 1917 fue su

proposito el de reafirmarla existencia del municipio como la base del sistema
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politico del pais. El municipio habia sido una de las instituciones que, en la época
colonial, habia tomado rapidamente un lugar importante en la vida de la sociedad
novohispana y que, no obstante haber sido ahogado mas tarde por los érganos de
los poderes centrales, conservo el vigor necesario para estar presente en las
luchas por la emancipacion. En efecto, se conoce la participacion que tuvieron los
municipios tanto en México como en otros paises de Hispanoameérica, como
organos a través de los cuales se encauzaron las primeras demandas
reivindicativas de la soberania nacional.

El municipio tuvo azarosa existencia en el México del siglo XIX. La revolucién
mexicana de 1910 se propuso enmendar esta situacion y, en el Congreso
Constituyente de 1917, el proyecto presentado por Carranza incluyd la idea del
municipio libre, la que mantuvo a lo largo de todo el debate y, finalmente, se
incorporo en el texto de la Constitucion.

Como se ha senalado. La Constitucion de 1917 se refiere al municipio en diversas
y numerosas disposiciones (articulos 3°, 5°, 10, 16 21, 27, 31, 73, 117 y 130);
pero, su regulacion sistematica se encuentra en el articulo 115, que comienza por
instituir el municipio libre. El parrafo inicial del articulo 115 de la Constitucion
establece:

“Los Estados adoptaran, para su régimen interior, la forma de gobierno
i

republicano, representativo, popular, teniendo como base de su division territorial y

de su organizacion politica y administrativa el Municipio Libre conforme a las

El gobierno municipal corresponde a un ayuntamiento de eleccion popular directa,
como lo establece la fraccion | del parrafo primero del articulo 115 constitucional.
La norma respectiva no ha sido maodificada desde 1917, no obstante que ha sido
materia de diversas adiciones. Por otra parte, los municipios estan revestidos de



79

personalidad juridica y manejan su patrimonio conforme a la ley, pues asi lo
prescribe la fraccion Il del articulo en comento.

Es de mucha importancia para el Derecho Ambiental la modificacion que la dltima
reforma constitucional introdujo en esta misma fraccion Il y que se refiere a la
llamada “autonomia municipal”, esto es, a la potestad de los municipios para
expedir por si mismo las normas que fueren necesarias en los asuntos que son de
su competencia. Esta potestad habia sido puesta en entredicho algunas veces. La
reforma dejo establecido que “los ayuntamientos poseeran las facultades para
expedir de acuerdo con las bases normativas que deberan establecer las
Legislaturas de los Estados, los bandos de policia y buen gobierno y los
reglamentos, circulares y disposiciones administrativas de observancia general
dentro de sus respectivas jurisdicciones”. Como los municipios tienen competencia
en asuntos de naturaleza ambiental, el precepto pone de manifiesto que los
municipios participan en la gestion ambiental no sélo a través de la ejecucion de
actos materiales, sino también del establecimiento de normas juridicas de
caracter general y abstracto sobre la materia. Como es obvio de observarse, las
proyecciones que puede tener el derecho municipal dentro del derecho ambiental
son bastante extensas las cuales se podrian llevar a cabo, dentro de una
adecuada distribucion de las competencias para regular la proteccion del
ambiente.

Tradicionalmente, los municipios han tenido a su cargo la prestacion de ciertos
servicios publicos que son de interés local. La Constitucion de 1917 no establecio
ninguna disposicion al respecto. En silencio de la Constitucion y de acuerdo con
las practicas centralizadoras, muchos de esos servicios han terminado por ser
excluidos de la orbita municipal. Ello no ha ocurrido sélo en México. La reforma de
1983 al articulo 115 constitucional, sin embargo, dispuso que los municipios
tendran a su cargo los siguientes servicios publicos: agua potable y alcantarillado;
alumbrado publico; mercados y centrales de abasto; panteones; rastros; calles;

parques y jardines; seguridad publica y transito; y los demas que determinen las
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Legislaturas locales segun las condiciones territoriales y socioecondmicas de los
municipios, asi como su capacidad administrativa y financiera. Asi lo establece la
nueva fraccion Ill del articulo 115.

Debe senalarse ademas que, previsoramente y frente a la realidad de que no
todos los municipios pueden asumir por si solos los servicios publicos que deben
tener a su cargo, la misma fraccion Il prescribe que “cuando fuere asi necesario y
lo determinen las leyes”, los municipios tendran a su cargo tales servicios publicos
“con el concurso de los estados”, afadiendo los municipios de un mismo estado,
previo acuerdo entre sus ayuntamientos y con sujecién a la ley, “podran
coordinarse y asociarse para la mas eficaz prestacion de los servicios publicos
que les corresponden.”

La competencia de los municipios no se agota con esta enunciacion que hace la
fraccion Il del articulo 115 respecto de los servicios publicos que tendran a su
cargo, sino que se extiende a las materias sefialadas en la fraccion V del mismo
articulo, que dispone que los municipios, “en los términos de las leyes federales y
estatales relativas, estaran facultados para formular, aprobar, y administrar la
zonificacion y planes de desarrollo urbano municipal, participar en la creacion y
administracion de sus reservas territoriales; controlar y vigilar la utilizacion del
suelo en sus jurisdicciones territoriales; intervenir en la reqgularizacién de la
tenencia de la tierra urbana ; otorgar licencias y permisos para construcciones, y
participar en la creacion de reservas ecolégicas...”. Y agrega que los municipios,
“para tal efecto y de conformidad del articulo 27 de esta Constitucion, expediran

los reglamentos y disposiciones administrativas que fueren necesarios”.

Este campo de atribuciones de los municipios se refiere a materias que parecen
propias del desarrollo urbano y tiene el mérito de precisar las competencias de
los municipios en estas materias, sin embargo, por lo menos en un punto, el
precepto excede lo que hasta ese momento se podia entender por desarrollo
humano, a la luz de las disposiciones constitucionales y de la Ley General de
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Asentamientos Humanos. Se trata de la categoria de “zonas de reservas
ecologicas” hasta ese entonces juridicamente inédita y que, por tanto, fue creada
por la reforma del articulo 115 constitucional. En efecto el articulo 27
constitucional y la Ley General de Asentamientos Humanos preveian el
establecimiento de provisiones, usos, reservas y destinos de tierras, aguas y
bosques, a efecto de ejecutar obras publicas y planear y regular la fundacion,
conservacion, mejoramiento, y crecimiento de los centro de poblacion; pero no
contemplaban la creacion de estas zonas de reserva ecologicas. La innovacion fue
posteriormente incorporada a la Ley de Asentamientos Humanos, que en su
articulo 16 (apartado A fraccion ., inciso e), prescribe que corresponde a los
poderes de las entidades federativas en el ambito de sus competencias, “fijar las
normas a que se sujetaran los Municipios (...) en la creacion y administracion de

zonas de reservas ecologicas”.

4.3 DISTRIBUCION DE COMPETENCIAS POR LA VIiA DEL SISTEMA
FEDERAL.

El resguardo normativo del sistema federal ha sido confiado a la Constitucion, por
que se considera que la opcidon por una organizacion de tipo federal reviste el
caracter de una decision politica fundamental, y por lo tanto, su garantia debe
someterse al amparo de las normas constitucionales de una Carta con
caracteristicas rigidas.

Sin embargo y sin lugar a dudas, el problema juridico principal que plantea la
organizacion federal es el del reparto de competencias entre los organos centrales
y los estados miembros.

La forma de solventar el reparto de potestades varia segun se conciban las
soluciones desde la perspectiva del federalismo dual, o se contemplen desde la

optica de un sistema federal de corte cooperativo. Conforme a este ultimo sistema,
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se reconoce la existencia de cambios dinamicos en la asignacion de potestades,
generados é€stos en momentos posteriores al acto constitucional.

a). El federalismo dual.

Las soluciones a los problemas vinculados a la soberania tuvieron desde su origen
una doble referencia: por un parte la definicion de potestades sobre el territorio y,
por la otra, la determinacion de atribuciones sobre las personas.

Bajo este enfoque, se hizo menester empalmar dos tipos de criterios para dotar de
atribuciones a los poderes constituidos y ambas vertientes fueron atendidas por
los modernos poderes constituyentes:
1. Fue necesario acotar el tipo de funcion desde el punto de vista de la
division de poderes;
2. También fue indispensable distribuir territorialimente el ejercicio de las
funciones de gobierno.

Resultdé adecuado para ello generar un orden dual con disposiciones de alcance
territorial exclusivo para cada entidad y, a la vez, con disposiciones generales de
alcance territorial integral.

Sostiene Mouskheli que las técnicas clasicas para distribuir competencias entre un
ambito federal y otro local estriban, bien en una atribucion concreta a cada uno de
los ordenes. con la consecuente ricidez que puede conferir un mecanismo de este
tipo, o bien en la atribucion especifica a uno solo de sus ordenes, mientras que el
otro queda casi limitado por una clausula de tipo residual, donde caben todas las

atribuciones no conferidas expresamente a la primera de las jurisdicciones.

Aunque la segunda formula proporciona en principio mayor flexibilidad que la

primera, también resulta insuficiente para contener los movimientos coyunturales
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que suponen reajustes en el balance efectivo de la distribucién del poder entre el
centro y las unidades periféericas.

Por lo tanto, un régimen democratico y participativo dificilmente se puede sustraer
en forma deliberada de las decisiones de caracter local y de su influjo comunitario.
Quizas por ello al federalismo se le ha identificado como una formula compatible
con la modernidad democratica.

Por ello es que se afirma que, las férmulas de organizacion federal, en cuanto
asuntos constitucionales, no escapan al designio de la diversidad social. En
cuanto una sociedad estabiliza normativa e institucionalmente su régimen de
relaciones, empieza de forma simultdnea a presionarlo hacia el cambio, porque el
rango de imprevisibilidad en el sentido real de las conductas es siempre una
variable importante.

La estructura efectiva de un Estado demanda continuamente su modulacion
juridica, pero desde otro punto de vista, los valores constitucionales positivizados
en la constitucion son factores que ofrecen resistencia contra las
transformaciones.

De cualquier forma, la Constitucion debe prever la forma mas segura posible para
que su contenido se adapte a las emergencias sociales, sin comprometer la
seguridad y la certeza que son esperables de un ordenamiento juridico.

El proceso constitucional de un Estado, para ser regular y efectivo, debe
considerar los dos polos: el de la fuerza ordenadora de la realidad social y el de la
fuerza normativa del Derecho.

Para resumir esta contradiccion se podria afirmar que el federalismo dual acepta
la existencia de ambitos fijos, mientras que el federalismo cooperativo se
pronuncia por la naturaleza mavil de sus limites.
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La desventaja principal del federalismo dual tiene que ver con el caracter
excesivamente rigido del modelo. La idea inflexible que sostiene al federalismo
dual consiste en la contencion de la accion expansiva de los poderes centrales
sobre los periféricos.

La idea del federalismo dual debio revisarse criticamente, en razon de que la
realidad de las tendencias expansivas de los poderes centrales volvio insuficiente
su sistema de limites estaticos. Sin embargo, en su sentido original el sistema dual
es idealmente compatible con la técnica constitucional de los Estados modernos.

En efecto, al igual que dicha técnica persigue la definicion de limites fijos al
ejercicio del poder y su control mediato a través de procedimientos que garanticen
el sometimiento de los 6rganos publicos a la legalidad.

El sistema dual, en sintesis, ofrece como principal argumento a su favor, el de la
certeza. Sus criterios fijos de atribucion de competencias hacen previsible para el
gobernado la accién de los poderes constituidos. Por eso, bajo el influjo del
federalismo dual no debieran quedar restos de incertidumbre en el ejercicio
concreto de los actos de autoridad y, por lo tanto, los gobernados nada habrian de
temer acerca de la doble jurisdiccion que se proyecta sobre sus ambitos
particulares, ya que se trataria, en todo caso, de oOrdenes coextensos e
independientes que no generarian una doble presién sobre la esfera de las
libertades privadas.

No obstante lo anterior, los cambios efectivos en la distribucion real del poder
hace dudosa la efectividad de los limites fijos, ya que en la practica las barreras
formales tienden a relajarse.

Considerar al federalismo como proceso facilita la comprension de los ajustes
politicos que invariablemente se producen en el seno de cualquier Estado; pero
aun reconocido el valor explicativo de esta idea, subsiste el problema del
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menoscabo de esta certeza producido por los continuos ajustes de tipo
competencial. No basta con reconocer que los centros efectivos de decision se
mueven pendularmente entre el nucleo y la periferia; es también necesario dirimir
como el Derecho puede darle un cierto sentido estable a tales flujos, por que de lo
contrario se comprometeria la idea basica de la legalidad en el Estado de
Derecho.

4.4 COMPETENCIAS CONCURRENTES EN EL FEDERALISMO MEXICANO.

A partir de que nuestro pais adopto en el texto del articulo 124 de la Constitucién
vigente la formula clasica del federalismo dual, la cual consiste en el hecho de
que:

“Las facultades que no estan expresamente concedidas por esta Constitucion a
los funcionarios federales, se entienden reservadas a los Estados”, el articulado
de nuestra ley fundamental ha sido modificado en varias ocasiones. Sobre este
particular sobresalen dos cuestiones principales:

1. La adopcion en ciertas materias de las llamadas leyes generales o leyes
marco. A partir de ésta se autoriza la distribucion de competencias por
parte del legislador secundario entre los distintos 6rdenes de gobierno,
no obstante que tal tarea, en el pasado reciente estuvo reservada de
manera exclusiva a la Constitucion. Tal ha sido el caso de materias
como educacion, salud, asentamientos humanos, proteccion  al
ambiente y equilibrio ecologico, tributacién y vias de comunicacion.

2. El otro factor trascendente para la organizacion federal mexicana, es el
fortalecimiento de las atribuciones del municipio impulsado a través de
la Constitucion.

Es en base a lo anterior, que en la actualidad el Constituyente Permanente ha
conferido atribuciones concurrentes a la Federacion y a los Estados en materia de
educacion, salud, asentamientos humanos, conservacion y proteccion del
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ambiente. La distribucion de competencias, en todos estos casos, la realiza e
legislador secundario a través de una ley general o ley marco, como también se
les conoce, con la consecuente desnaturalizacion constitucional del proceso
distributivo.

Queda claro que las facultades concurrentes en el federalismo estadounidense, no
tienen una equivalencia puntual en la practica juridica mexicana. Aqui no se ha
dado el caso de que las legislaturas locales produzcan leyes sobre materias
atribuidas a la Federacién y, mucho menos, que la Suprema Corte haya decidido
al respecto que los legislativos estatales tuvieran una especie de facultad
provisional para regular aquella actividades no cubiertas por la legislatura central,
aun cuando esta Ultima estuviera investida para hacerlo. En México, se ha
utilizado el concepto de facultades concurrentes para caracterizar, sin mucho rigor,
un conjunto de fenémenos mas bien heterogéneos; a saber:

Concurrencia de jurisdicciones, concurrencia de tipo ejecutivo, concurrencia de
tipo legislativo (salud, educacion, asentamientos humanos, proteccion al ambiente.

4.4.1 CONCURRENCIA DE JURISDICCIONES.

El articulo 104 constitucional, al definir la jurisdiccion de los tribunales federales,
dispone en su fraccion | que, “cuando dichas controversias —las del orden civil o
criminal que se susciten sobre el cumplimiento y la aplicacion de leyes federales—
solo afectan intereses particulares, podran conocer también de ellas, a eleccion
del actor, los jueces y tribunales del orden comun de los Estados y el Distrito
Federal". En este caso, como puede constatarse, la Constitucién no obliga a una
discriminacién tajante de jurisdicciones, al contrario, permite que la competencia
judicial para resolver controversias privadas sobre asuntos civiles o penales
quede a la eleccién del actor. Debe aclararse, sin embargo que una vez
determinado el o6rgano judicial —local o federal—que conoce del asunto en

cuestion, el cauce procesal seleccionado debera mantenerse hasta su terminacion
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ordinaria dentro de la jurisdiccion elegida. Ello quiere decir que los tribunales
federales y los locales no convergen simultaneamente en el conocimiento del
caso; lo que sucede es que en determinado momento, ambas jurisdicciones son
elegibles de manera disyuntiva por el actor.

4.4.2 CONCURRENCIA DE TIPO EJECUTIVO.

De manera muy cuestionable, el constituyente de 1917 recibidé de su antecesor de
1857 un precepto un tanto incompatible con la légica que consagra el articulo 124
vigente, este es el caso del articulo 120 constitucional, donde se dispone que: “Los
gobernadores de los Estados estan obligados a publicar y hacer cumplir las leyes
federales”.

Segun los términos puntuales del articulo 129 constitucional, los ejecutivos locales
estan capacitados para aplicar disposiciones juridicas de la Federacion.

Esta norma orilla a confundir los 4mbitos materiales de accién ejecutiva entre la
Federacién y los Estados, porque segun el sentido del precepto, los gobernadores
actuarian como agentes de la Federacion dentro de su propio territorio; ello sin
excluir la accion ejecutiva de la Federacion.

Ademas, actualmente existe un precepto constitucional que produce un efecto
parecido al del articulo 120; que es la fraccion VIl del articulo 116 de la
Constitucion, alli se establece que “La Federacion y los Estados, en los términos
de Ley, podran convenir la asunciéon por parte de éstos del ejercicio de sus
funciones, la ejecucion y operacién de obras y la prestacion de servicios publicos
cuando el desarrollo economico y social lo haga necesario”.

De la fraccion transcrita se pueden extraer consecuencias muy importantes:
- Que la Federacion esta facultada, si lo autoriza una ley, a convenir con los
Estados la transferencia de cualquier acto ejecutivo,
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- Que la competencia del 6rgano estatal que se llegare a beneficiar de este
tipo de traslado estaria sustentada por la disposicion genérica de una ley
federal y por la atribucion especifica proveniente de un convenio vy;

- Finalmente, que no existe mas un coto cerrado para la distribucion de
potestades entre la Federacion y los Estados, sino que por esta via, la
Federacion podria consumar cualquier proceso de descentralizacion de
atribuciones ejecutivas.

4.4.3 CONCURRENCIA DE TIPO LEGISLATIVO.

En nuestro lenguaje constitucional se llaman concurrencias legislativas las que
derivan de la atribuciéon combinada, segmentaria y hasta compartida que efectia
el constituyente a favor de los distintos érdenes de gobierno, en relacion con una
materia competencial especifica, a través de la distribucion que se establece en
una Ley del Congreso llamada Ley General. Los casos mas tipicos en nuestra
experiencia constitucional los representan las materias de salud, educacion
asentamientos humanos y proteccion al ambiente. Aunque con algunas
diferencias importantes participan también de este tipo de procesos la materia
tributaria y las comunicaciones. Toda vez que no es el objetivo de este trabajo el
desarrollar en forma pormenorizada la historia constitucional de cada una de las
materias mencionadas, solamente se hara un senalamiento de la materia que nos
importa, es decir la proteccion al ambiente.

4.4.3.1 PROTECCION AL AMBIENTE.

Desde sus origenes, el articulo 27 Constitucional introdujo un criterio de
aprovechamiento responsable de .o recursos naturales, apartandose asi de los
criterios exclusivamente explotacionalistas de la legislacion administrativa del
porfiriato. Al respecto hay que rememorar al fragmento del parrafo 5° del articulo
27 constitucional, donde puede leerse que la nacion tendra en todo tiempo el

“derecho de regular el aprovechamiento de elementos naturales susceptibles de



89

apropiacion, con objeto de hacer una distribucién equitativa de la riqueza publica y
cuidar su conservacion”. El 6 de julio de 1971 el constituyente atendi6é por primera
vez la materia ambiental, pero lo enfocO de manera parcial aludiendo a la
contaminacion como factor de riesgo para la salud; tal adicién recayo en la base 4°
de la fraccion XVI del articulo 73 constitucional.

La proteccion al ambiente no fue recibida como materia autonoma en la
Constitucion sino hasta que se reformé el articulo 25 de la Constitucion en el ano
de 1983. A dicho precepto se le agregé una disposicion que corresponde al actual
parrafo 6° del siguiente tenor: “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 modalidades que dicte el interés publico y al uso, en
beneficio general, de los recursos productivos, cuidando su conservacion y el
medio ambiente”.

No obstante esta incorporacion, hubo todavia que esperar hasta el ano de 1987,
en el que se modificaron los articulos 27 y 73 constitucionales para dar cabida
expresa a las accione de “preservacion” y “restauracioén” del equilibrio ecologico,
reconociéndolas desde entonces como cometidos de los poderes publicos. La
técnica de la ley marco volvid y se positivizd una vez mas, ahora en la
fraccion XXIX, inciso G del articulo 73 constitucional; alli se facultd al
Congreso “para expedir las leyes que establezcan la concurrencia del
Gobierno Federal, de los Gobiernos de los Estados y de los Municipios, en
el ambito de sus respectivas competencias, en materia de proteccion al
ambiente y de preservacion y restauracion del equilibrio ecolégico”. Como
se aprecia, en este caso se reproduce integramente la solucion que se dio
con la incorporacion de la fraccion XXIX-C del mismo articulo 73
Constitucional, en el caso de los asentamientos humanos. Y como sucedio
con la cuestion urbanistica, también en materia ambiental hubo actividades
y materias que antes se encontraban sujetas a la jurisdiccion local y que
pasaron desde entonces al ambito federal,
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4.5 LA DISTRIBUCION DE COMPETENCIAS EN MATERIA AMBIENTAL.

En 1987 fue reformada la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos,
adicionandose al articulo 73 la fraccion XXIX-G, por la cual se establecio:

“Articulo 73. El Congreso tiene facultad:

XXIX-G). Para expedir leyes que establezcan la concurrencia del
Gobierno Federal, de los gobiernos de los Estados y de los municipios, en
el ambito de sus respectivas competencias, en materia de proteccion al
ambiente y de preservacion y restauracion del equilibrio ecolégico”.

Al amparo de esta nueva disposicion, la legislacion ambiental dejo de ser
estrictamente federal y las legislaturas locales emitieron sus primeras leyes
ambientales.

Dicha reforma dio origen a uno de los principales problemas que actualmente
enfrenta la gestion ambiental y que es el de determinar en este caso concreto cual
es la ley aplicable y cual es la autoridad competente.

Lo anterior sucede en virtud de que la fraccion XXIX-G adicionada al articulo 73
puede interpretarse en dos sentidos.

Primero, en el sentido de que el Congreso de la Union tiene facultad para expedir
leyes en materia ambiental en las que a su vez se senale qué facultades
corresponden a las entidades federativas y a los municipios. Segundo, puede
entenderse que esa fraccion significa que de origen, los tres niveles de gobierno
tienen facultades para emitir legislaciones en materia ambiental, pero el Congreso
Federal tiene la responsabilidad de emitir una ley que establezca los mecanismos
de coordinacion tendientes a dar una coherencia a una politica ambiental de

caracter nacional.
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En virtud de la falta de claridad en el texto constitucional modificado, en algunos
casos, las legislaturas locales emitieron leyes que se ocuparon de aspectos que a
la luz, de lo dispuesto, tanto por la Constitucion como por la LGEEPA de 1988
eran de caracter federal.

En otros casos, por ejemplo, tratandose de disposiciones juridicas en materia de
residuos peligrosos en materia forestal, es dificil encontrar ei fundamento
constitucional para asumir que ese tipo de ordenamientos debe ser emitidos por
el Congreso Federal y no por los Congresos Locales.

Por otro lado, es frecuente que las autoridades locales pretendan conocer de
asuntos que son de caracter federal o bien, que la Federacion se involucre en
cuestiones, que segun la Ley General del Equilibrio ecoldgico y la Proteccion al
Ambiente, fueron delegadas a la autoridad local.

4.6 DISTRIBUCION DE COMPETENCIAS PARA LEGISLAR SEGUN LA
CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS.

La regla basica para el reparto de facultades en materia legislativa entre Estados y
Federacion se encuentra plasmada en el articulo 124 De la Constitucion Politica
de los Estados Unidos Mexicanos, el cual dispone:

“Articulo 124 Las facultades que no estén expresamente concedidas por esta

constitucion a los funcionarios federales se entienden reservadas a los Estados "

Esto significa que el Congreso Federal solo posee facultades que le estan
expresamente senaladas en algun precepto constitucional.

Asi, en el Texto constitucional aprobado en Querétaro en 1917. no se
contempléo ccmo una facultad exclusiva del Congreso Federal el legislar

sobre la proteccion del ambiente, lo que significaria, aplicando la regla del
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articulo 124 constitucional, que esta materia quedaba reservada a los Congresos
locales. Sin embargo, la propia Constitucién reconocio que distintos aspectos
relacionados con la tematica que nos ocupa son de jurisdiccion exclusiva de la
Federacion.

Por otra parte, si bien es cierto que diversas leyes ambientales han sido
emitidas por el Congreso Federal respaldandose en las facultades que de
manera dispersa le confieren algunas fracciones del articulo 73
constitucional, también lo es que en no pocos casos resulta muy dificil
sostener el caracter federal de leyes que versan sobre aspectos relativos al
ambiente. De tal suerte, en materias tales como la contaminaciéon atmosférica,
la generacion y manejo de residuos peligrosos o la legislacién forestal es
cuestionable si caen dentro de la jurisdiccion federal o local.

Una interpretaciéon amplia del articulo 73 constitucional podria llevarnos a
considerar que la materia ambiental puede ser toda federal si se le vincula con la
facultad que, segun la fraccion X de ese precepto, tiene el Congreso de la Union
para legislar en materia comercial, asi por ejemplo, la contaminacion originada por
industrias podria ser siempre federal dado que la industria es un aspecto
especifico de la materia comercial. A igual conclusién se llegaria si se acepta que,
a la luz de la fraccion XVI del articulo citado relativo a la regulacion sobre
salubridad general, el Congreso esta facultado para legislar en materia ambiental.

Sin embargo, esa interpretacion llevaria necesariamente a concluir que las
legislaciones locales en materia ambiental, ahora vigentes, carecen de
fundamento constitucional.

De la misma forma, acogiendose a los dispuesto por el parrafo tercero del articulo
27 constitucional que confiere a la nacién la facultad de imponer modalidades a la
propiedad privada, es posible federalizar practicamente toda la legislacion
ambiental.
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Asi se ha fundamentado por ejemplo, la emision de legislaciones forestal y de
caza, que constituyen aspectos que nos e encuentran contemplados
expresamente dentro del catalogo de atribuciones que el articulo 73 constitucional
confiere al Congreso de la Unién. Pero, en este caso, como mas adelante se vera,
identificar al concepto de nacion con el de federacion podria no ser exacto, pues

incluso la jurisprudencia no es contundente al establecer esta equivalencia.

Como puede verse, la cuestion de la distribucion de competencias para legislar en
materia ambiental, en cuanto al Estado de México con respecto de sus Municipios,
amerita un analisis profundo de las reglas constitucionales, al cual nos
abocaremos.

En primer lugar, es necesario comentar que en 1987 el entonces Presidente de la
Republica, Miguel de la Madrid, envié al Poder Constituyente Permanente una
iniciativa de reformas a la Constitucion Politica que agregé una precision al
articulo 27 en esa materia, y por otra parte, adicioné al articulo 73 la fraccion
XXIX-G que dio al Congreso Federal la facultad ya referida lineas arriba.

El articulo 27 fue modificado para quedar como sigue:

“Articulo 27... La Nacion tendra en todo tiempo el derecho de imponer a la
propiedad privada las modalidades que dicte el interés publico, asi como 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 condiciones de vida de la poblacion 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 bosgies a efecto de ejecutar obras publicas y de
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planear y regular la fundacion, conservacion, mejoramiento y crecimiento de los
centros de poblacion; para preservar y restaurar el equilibrio ecologico;..."

Con estas modificaciones constitucionales se daba por primera vez fundamento
expreso a la emision de legislacion en materia ambiental, relacionando
intimamente este tipo de normas juridicas con la imposicion de las modalidades a
la propiedad privada. Sin embargo, como ya lo mencionamos, en estricto sentido,
esta regla no tuvo mucho que ver con la cuestion de reparto competencial, sino
con la necesidad de que existiera legislacion en materia ambiental.

Por su parte, al articulo 73 se adiciono la fraccion XXIX-G, mediante la cual se
facultd al Congreso de la Unidon para expedir leyes que establecieran la
concurrencia del Gobierno Federal, de los Gobiernos de los Estados y de los
Municipios, en el ambito de sus respectivas competencias en materia de
proteccion al ambiente y de proteccion y restauracion del equilibrio ecolégico.

La exposicion de motivos que acompand a la citada iniciativa no aclard nada sobre
la intencién de esta reforma en lo relativo a las facultades concurrentes. Pero en la
Camara de Senadores se sostuvo el criterio de que el objetivo era buscar la
descentralizacion.

Con relacién a esto ultimo es posible hacer distintas interpretaciones. Segun una
de ellas si se considera que la materia ambiental no estaba expresamente referida
como reservada a la Federacion, antes de la reforma del articulo 73, la mencion
de esta materia en el listado de facultades expresas del Congreso Federal en
1987 significaba eliminar, en aplicacién del principio de acotado en el articulo 124
Constitucional, la posibilidad de que las entidades federativas pudieran legislar en
esta materia. Es decir, que segun esta interpretacion, la reforma de 1987,
significaba la federalizacion de la legislacion ambiental, en el sentido de hacerla de
la Federacion, y no la descentralizacién.
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A este respecto, basta recordar que las dos leyes que antecedieron a la Ley
General del Equilibrio Ecoldgico y la Proteccion al Ambiente, fueron de caracter
federal, a saber: la Ley Federal para Prevenir y Controlar la Contaminacion de
1071 y la Ley Federal de Proteccion al Ambiente de 1982.

Sin embargo, como se ha senalado, diferentes aspectos que conforman la
materia ambiental habian sido reservados, con anterioridad a la reforma, a la
' jurisdiccién federal y por tanto, los Estados ya desde entonces se encontraban
impedidos para legislar sobre esos aspectos, mientras que en contrapartida, los
temas ambientales no conferidos a la Federaciéon eran propios de estos ultimos.
Asi, con la reforma de 1987 podria pensarse que incluso esos aspectos, antes
propios de los Congresos Locales, pasaban a la esfera de competencia de la
Federacion.

Otra interpretacion posible, consiste en senalar que la fraccién XXIX-G del articulo
73 constitucional reconoce que en materia ambiental existe una concurrencia de
competencias con fronteras limitadas. Es decir, que al mencionar “en el ambito de
sus respectivas competencias”, parte del supuesto de que cada uno de los tres
niveles de gobierno es titular de distintas facultades sobre el particular. En ese
sentido, el Poder Constituyente al reformar la Constitucién estaba facultando al
Congreso Federal para establecer sistemas de coordinacion de caracter
administrativo, en torno a los cuales los tres niveles de gobierno ejercieran de

manera afin las facultades que a cada uno le son propias en materia ambiental.

Mas aun, podria sostenerse validamente que esta reforma daba fundamento para
que el Congreso Federal pudiese, al legislar sobre las materias ambientales que le
son propias despojarse de éstas, en beneficio de los niveles de gobierno
restantes, propiciando asi un proceso de descentralizacion.

No obstante, esta ultima interpretacion, podria no resistir la critica, porque en todo
caso, a traveés de este complicado mecanismo de delegacion de facultades
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propia Constitucion y si el Poder Constituyente Permanente hubiese deseado
esto, lo hubiera hecho al momento de enmendar el texto constitucional, toda vez

que ello significa la modificacion del pacto federal mismo.

Por lo anterior, se puede sostener que la concurrencia a que se refiere la fraccion
XXIX-G del articulo 73 no es de caracter legislativo sino administrativo y que por
tanto el reparto de competencias para legislar en materia ambiental solo esta
determinado por el propio texto constitucional, sin perjuicio de que una ley emitida
por el Congreso de la Union pueda ampliar la esfera de competencia de los
restantes niveles de gobierno. De esta manera, lo Unico que estaria vedado al
Congreso Federal es que una ley pretendiese estrechar el ambito competencial de
los Estados y Municipios, en beneficio de la Federacion.

Ahora bien, aceptando que la fraccion XXIX-G del articulo 73 constitucional es
una norma gue vincula al Congreso Federal para que al ejercer su facultad de
legislar en algunos aspectos de la materia ambiental propicie la colaboracion
administrativa entre los tres niveles de gobierno, es necesario fundamentar
adecuadamente, en términos de la propia Constitucion Politica cuales son los
aspectos reservados a los tres niveles de gobierno. Esto se pretende realizar en el
apartado inmediato posterior.

4.7 FACULTADES DE LAS ENTIDADES FEDERATIVAS PARA LEGISLAR EN
MATERIA AMBIENTAL.

En general, las facultades de los Congresos Locales para legislar no estan
expresamente definidas en la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos por lo que trataremos de hacerlo a la luz de los siguientes
razonamientos:
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a) Segun lo prevé el articulo 124 constitucional, los Estados pueden
legislar solo en aquellas materias no reservadas expresamente a
la Federacion.

b) El articulo 40 Constitucional senala que la Federacion se integra
por Estados libres y soberanos en lo concerniente a su régimen
interior.

c) De conformidad con el articulo 117 constitucional, los Congresos

Locales tienen prohibido legislar en las siguientes materias:

v

Moneda
» Transito de personas y mercancias que atraviesen su territorio
Comercio exterior

v

» Impuestos que importen diferencias respecto de los federales por razon
de la procedencia de las mercancias.

d) Segun lo prevé el articulo 118 constitucional, los Estados no
pueden sin consentimiento del Congreso de la Union, legislar
sobre derechos de tonelaje, ni de puertos ni sobre exportacion o
importacion.

De lo anterior, puede decirse entonces que los Congresos Locales pueden legislar
en todo lo concerniente a su régimen interior siempre y cuando no se trate de una
materia expresamente conferida a la Federacion, como es el caso por ejemplo del
comercio, o bien, no se esté en alguno de los supuestos de los articulos 117 y 118
constitucionales.

Ahora bien, la cuestién gira en torno a determinar las fronteras de lo que puede
denominarse régimen interior, es decir, cuales son las materias que por
considerarse relativas al régimen interior, es decir, cuales son las materias que por
considerarse relativas al régimen interior deben ser reguladas por los Congresos
Locales.
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La Constitucion poco aclara al respecto, no obstante, el articulo 115 constitucional
en su texto vigente proporciona algunos elementos que pueden auxiliar en la tarea
de determinar la competencia legislativa de las entidades federativas.

A ese respecto y en primer lugar debemos destacar que el articulo 115 no faculta
directamente a los municipios para legislar. De hecho, debe recordarse que
originalmente el municipio no se propuso Sino como una instancia de organizacion

administrativa.

Posteriormente la reforma al articulo 115 aprobada por el Poder Constituyente
Permanente el 1° de febrero de 1983, modifico el texto aprobado en 1976 pasando
la fraccion cuarta a ser la quinta pero con una variacion en su texto del siguiente

tenor:

“V. Los municipios... para tal efecto y de conformidad con los fines sefalados en el
parrafo tercero del articulo 27 de esta Constitucién, expediran los reglamentos y

disposiciones administrativas que fueren necesarias”

Del texto del articulo 115 fue eliminada la referencia a que los reglamentos y
disposiciones municipales debian expedirse de conformidad con la Ley Federal de
la materia que contenia la reforma de 1976.

En cambio, la misma enmienda de 1983 sefalo en la fraccion 1l del 115 que:

*...Los ayuntamientos poseeran facultades para expedir de acuerdo con las bases
normativas que deberan establecer las legislaturas de los Estados bandos de
policia y buen gobierno y los reglamentos, circulares y disposiciones

administrativas de observancia general, dentro de sus respectivas jurisdicciones”.



Asimismo, la reforma de 1983 introdujo al texto del articulo 115 la posibilidad de
que los municipios tengan a su cargo la gestion administrativa de los siguientes
Servicios:

e Agua potable y alcantarillado.

e Alumbrado publico.

e Limpia.

¢ Mercados y centrales de abasto.

e Panteones.

= Rastro.

« Calles. Parques y jardines.

« Seguridad publica y transito.

 Los demas que las legislaturas locales determinen segun las
condiciones territoriales y socioecondmicas de los municipios, asi
como su capacidad administrativa y financiera.

Con lo anterior, quedé claro que lo que el articulo 115 confiere a los municipios es
la gestion de los servicios, y no la facultad de legislar sobre éstos, sin embargo,
los Congresos Locales pueden facultarlos para tales efectos con base en la ya
citada fraccion |l del articulo en comento.

En conclusion, las referencias que el articulo 115 da sobre ciertas materias deben
entenderse como atribuidas a la competencia legislativa de los Congresos locales,
pero desde luego, sin constrefir el ambito competencial de éstos a tales materias,

dado que dicho ambito no tiene mas limites que los que se han apuntado.

Sin perjuicio de lo anterior, las entidades federativas estan facultadas para legislar
sobre las siguientes materias:

« Bienes muebles e inmuebles (siempre que no se trate de aspectos
reservados a la Federacion)
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e Agua potable y alcantarillado

= Alumbrado publico

e Limpia

 Mercados y centrales de abasto

« Panteones

e Rastro

o Calles, parques y jardines

« Seguridad publica y transito

« Zonificacion y planes de desarrollo urbano.

« Reservas territoriales

e Suelo (siempre que no se trate de aspectos reservados a la
Federacion)

e« Propiedad urbana

« Construccion

« Reservas ecoldgicas (siempre que no sean de interés de la
Federacion).

Adicionalmente, pueden legislar sobre cualquier materia no conferida
expresamente a la Federacion ni prohibida para ellos por los articulos 117 y 118

constitucionales.

4.8 LA DISTRIBUCION DE LAS COMPETENCIAS EN LA LEY GENERAL DEL
EQUILIBRIO ECOLOGICO Y LA PROTECCION AL AMBIENTE.

Como ya se expuso anteriormente, en cumplimiento de la fraccion XXIX-G del
articulo 73 Constitucional, en 1987 el Congreso Federal aprobo la Ley General del
Equilibrio Ecoldgico y la Protecciéon al Ambiente. Al respecto, en el articulo 1° se
senal6 que esa ley tenia, entre otros objetivos, establecer las bases para:

"VII. La concurrencia del gobierno federal, de las entidades federativas y de los

municipios en materia ...", por lo que el Capitulo Il del Titulo Primero se dedico
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precisamente a ese tema, tratando de delimitar las facultades que correspondian a
cada nivel de gobierno.

En diciembre de 1996, la Ley General del Equilibrio Ecolégico y la Proteccion al
Ambiente fue modificada, entre otras cosas, en lo relativo a la distribucion de
competencias en materia ambiental, buscando establecer con mayor precision
posible los ambitos de actuacion que corresponden a cada uno de los 6rdenes de
gobierno (Federal, estatal y municipal) y reconociendo el principio constitucional
previsto en el articulo 124 de la Constitucién, que senala que aquello que no esté
expresamente reservado a la Federacion por ella misma, se entiende reservada a
los gobiernos locales, intenciones que estan plasmadas en la exposicion de
motivos que acompano a la correspondiente iniciativa de reformas.

Asi, segun el texto nuevo del articulo 1° de la Ley que nos ocupa, las
disposiciones de ésta, tienen por objeto, entre otros, establecer las bases para:

“VIII. 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”.

En ese sentido, el nuevo articulo 4° de la Ley General del Equilibrio Ecoldgico y la
Proteccion ala Ambiente senala que la Federacion, los Estados y los Municipios
ejerceran sus atribuciones en materia de preservacion y restauracion del equilibrio
ecologico y la proteccion al ambiente, de conformidad con la distribucion de
competencia previstas por la LGEEPA y en otros ordenamientos legales, por lo
que debera entenderse que la LGEEPA en sus articulos 4°, 5°, 6°, 7°, 8°, 9%, 10°,
11,12, 13, y 14, solo distribuye atribuciones en tres materias:

» Preservacion del equilibrio ecolégico.
= Restauracion del equilibrio ecologico.

« Proteccion al ambiente.
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4.9 LAS FACULTADES Y COMPETENCIAS EN MATERIA DE PRESERVACION
Y RESTAURACION Y LA FUNCION LEGISLATIVA.

La discusion basica de este tema de tesis es el hecho de si la LGEEPA distribuye
o no facultades para legislar o si bien, unicamente como lo enuncia la fraccion VII
del reformado articulo 1° esta Ley sdlo se ocupa de establecer bases para el
ejercicio de las facultades de cada nivel de gobierno, establecidas por el régimen
Constitucional.

De los tres grupos de facultades de las cuales, segun se ha mencionado lineas
arriba, se ocupa la nueva LGEEPA las que mas se acercan a los que podria ser
un ejercicio de produccion de normas son las relacionadas a la preservacion del
equilibrio ecologico que a continuacion se analizara.

Segun el articulo 3°., fraccion XXIV se entiende por preservacion “el conjunto de
politicas y medidas para mantener las condiciones que propicien la 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 sus habitat naturales”.

Como puede verse, estas facultades no se refieren propiamente a la funcion
legislativa, sino a la definicion de politicas y medidas de caracter administrativo.
No obstante ello, en las fracciones Il, VI, VIII, XI, XIV Y XV del articulo 5°.; asi
cono IV, V' Y VI del articulo 7° se asignan a la Federacion y a los Estados,
respectivamente atribuciones para expedir regulaciones en diversas materias. De
igual manera en la fraccion V del articulo 6°. Se faculta a la Federacion para
expedir normas oficiales mexicanas; y en las fracciones IX del articulo 5°. Y ViIll
del articulo 7°. Se faculta tanto a la Federacion como a los Estados,

respectivamente para expedir programas de ordenamiento ecologico local.
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La mayoria de estas facultades estan relacionadas con la “regulacion”, sin
embargo, la LGEEPA no proporciona ninguna definicion de lo que se entiende por
“regular” , por lo que existe un vacio que debe ser llenado por la interpretacion, y
al menos ésta puede ir en dos sentidos.

En el primero, "regular” significa legislar por lo que la LGEEPA reparte facultades
en este aspecto a los distintos ordenes de gobierno. En éste reparto, el Congreso
de la Union, segun la facultad que le confirié el poder Constituyente en la fraccion
XXIX-G del articulo 73 constitucional, debe respetar las respectivas competencias
de cada nivel de gobierno. No obstante ello puede delegar sus propias facultades
en los restantes dos niveles.

Pero, segun el articulo 8°. Los municipios no tienen facultad legislativa alguna, lo
que implica una controversion a lo dispuesto por la propia Constitucién Politica en
su articulo 115, a menos que en cada caso concreto esta facultad para emitir
bandos u ordenanzas sea convalidada por el respectivo Congreso Local. Ademas
de que ello es contradictorio con lo dispuesto en el articulo 10°. Del ordenamiento
modificado que estamos comentando, segun el cual “los ayuntamientos, por su
parte, dictaran los bandos de policia y buen gobierno, los reglamentos, circulares y
disposiciones administrativas que correspondan, para que en sus respectivas

circunscripciones se cumplan las previsiones del presente ordenamiento”.

Es decir, si los municipios carecen de facultades para regular segun el reparto
competencial del articulo 8°. Mencionado, jcémo entonces podran emitir bandos y
reglamentaciones?

Por tanto, es poco sostenible que en la logica de la misma LGEEPA, la palabra
“regular” signifique legislar y por tanto, este ordenamiento juridico no se encarga
de establecer un reparto de competencias distinto al que rige segun la
Constitucion Politica.
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La segunda interpretacién posible es que el concepto “regular” se refiera sélo a la
emision de ordenamientos de caracter administrativo, en cuyo caso el ejercicio de
las facultades legislativas de los tres organos de gobierno solo encontraria su
motivo juridico en lo dispuesto por la propia Constitucion Politica en los términos
ya senalados.

Esta interpretacion coincide con la intencion que el legislador que se plasma en la
exposicion de motivos que acompand a la respectiva iniciativa de reformas a la
LGEEPA en 1996, que senala que al respecto, el avance que han logrado las
politicas de descentralizacién y desconcentracion, impulsadas por la Federacién
en diversas materias hacia las entidades federativas y los municipios, hace
posible que estos se encuentren en posibilidades de asumir mayores
responsabilidades en materia ambiental, para atender de manera directa las
peculiaridades y problemas especificos de cada lugar. Ello no significa en modo
alguno que las reformas aqui planteadas dejen a la Federacion sin atribuciones en
este campo. Por el contrario, éstas precisan ahora de manera inequivoca para
cada uno de los 6rganos de gobierno, con miras a corregir las omisiones y
ambigledades que aparecen en la legislacién vigente.

De acuerdo con lo anterior, la funcion que la Constitucion asigna a la legislacion
que expida el Congreso de la Unién consiste, por una parte, en establecer los
mecanismos de coordinacion entre los tres 6rganos de gobierno que hagan
posible una gestion ambiental integral y, por otra parte, en precisar el esquema de
distribucion de competencias en materia ambiental que se deriva, en forma
explicita o implicita de la propia Constitucion.

Sin embargo, las reformas a la LGEEPA establecieron un sistema segun el cual,
independientemente de lo que el verbo "regular” signifique, los municipios no tiene
facultad regulatoria y las entidades federativas solo poseen aquéllas que, segun
una Interpretacion correcta a la Constitucion, son de caracter local, a saber:
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« Regulacion de los sistemas de recoleccion, transporte, almacenamiento,
manejo, tratamiento y disposicion de los residuos sodlidos e industriales que
no estan considerados como peligrosos.

« Regulacion de areas naturales protegidas previstas en la legislacion local.

« Regulacion del aprovechami2nto sustentable y de la prevencion y control de
la contaminacion de aguas de jurisdiccion estatal, asi como de las aguas
nacionales que tengan asignadas.

o Formulacion y expedicion de los programas de ordenamiento ecolégico
local del territorio.

En consecuencia, en materia de regulacion puede decirse que la unica funcién
que la Federacion delega a las entidades federativas es la relativa a la regulacion
de las actividades no consideradas altamente riesgosas para el ambiente.

Lo anterior, en virtud de que como ya quedo asentado lineas atras, en esencia, la
regulacion de las actividades industriales es de caracter eminentemente federal.

Es decir que, a pesar de que el Congreso de la Union tiene plena facultad para
delegar facultades legislativas a los Congresos Locales, que de origen
correspondian a la Federacion, por un aparte no queda claro si la intencion de las
reformas a la LGEEPA fue esa y por la otra, como ya se senald, las facultades
que se delegan son muy pocas. En cambio, la LGEEPA, pretende fundamentar la
facultad federal para legislar sobre aspectos tales como contaminacion
atmosférica, la contaminacion generada por ruidos, vibraciones, energia térmica y
luminica, recursos forestales, biodiversidad y flora y fauna, entre otras; que segun
ya hemos visto, no tiene un asidero preciso en la Constitucion.

Asi de acuerdo con nuestra interpretacion de las reglas marcadas por la
Constitucion, la LGEEPA asigna a la Federacién, a los Estados y al Distrito
Federal, facultades para regular en los aspectos que aparecen en el siguiente

cuadro.



FACULTADES DE REGULACION.

(Preservacion y Restauracion).

l Federacion. (Articulo 5°.)
|

Estados y Distrito Federal
(Articulos 7°y 9°.).

'A) Regulacion de las|
acciones para la
preservacion y

restauracion del equilibrio
ecoldgico y la proteccion
al ambiente que se
realicen en bienes y zonas
de jurisdiccion federal (11).
B) Expedicion de Normas

Oficiales Mexicanas.

POLITICA AMBIENTAL.

~ Municipios y distrito

1

Federal (Articulo 8° y 9°) |
| i = =]

C). Formulacion de los |A) Formulacion y
programas de | expedicion de los
ordenamiento  ecoldgico | programas de
general del territorio y de | ordenamiento  ecoldgico
los programas de | local del territorio.
| ordenamiento  ecoldgico | (fraccion IX). |
maritimo (fraccion 1X). '
ATMOSFERA.
' Regulacion de la -

| contaminacion atmosférica
j_ proveniente de todo tipo
| de fuentes emisoras (XIl).
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prevencion  de la
contaminacion ambiental |
originada por ruido,

| vibraciones, energia |
térmica, luminica y olores i
perjudiciales para el ‘
equilibrio ecologico y el

ambiente. (XV)

'Regulacion  de  la| -

RUIDO, ENERGIA TERMICA Y LUMINICA, VIBRACIONES.
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ACTIVIDADES RIESGOSAS/RESIDUOS PELIGROSOS.

A) Regulacion de las
actividades consideradas
como altamente riesgosas
Vi)

B)Regulaciéon  de la
generacién, manejo vy
disposicion final de

materiales y residuos

peligrosos para el
| ambiente 0 los |

| ecosistemas, asi como
|para la preservacion dei
' los recursos naturales. |

! (V). |

A) Regulacion de
actividades no
consideradas como

altamente riesgosas para
el ambiente. (VI)

B) Regulacion de los
sistemas de recoleccion,
transporte,
almacenamiento, manejo,

tratamiento y disposicion
final de los residuosé
solidos e industriales que |
no estan considerados:

como peligrosos. (VI).

RECURSOS NATURALES.
Regulacion “del | Regulacion " del |
i aprovechamiento aprovechamiento

| -
Isustentable. la proteccion

sustentable y la |



y la preservacion de los
recursos forestales, el
suelo, las aguas
nacionales, la
biodiversidad, la flora, la
fauna y los demas
recursos naturales de su
competencia. (XI).

contaminacion de aguas
de jurisdiccion estatal asi
como de las aguas que
tengan asignadas. (VII).

prevencion y control de la|
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AREAS NATURALES PROTEGIDAS.

Regulacion de areas
naturales protegidas de
competencia federal. (VIII)

Regulacion de éreas
naturales protegidas
previstas en la legislacion

local. (V).

RECURSOS NATURALES.

Regulacién de las
actividades relacionadas
con la exploracion,
explotacion y beneficio de

los minerales, substancias

iy demas recursos del
| subsuelo que
‘ corresponden a la
| Federacién, en lo relativo
‘a los efectos que dichas
I actividades puedan
| generar sobre el equilibrio
ecologico y el ambiente.

| Fraccion XIV).
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Como se observa, a pesar de que se pretendid ser mas claro en cuanto a la
distribucion de competencias para legislar entre los niveles de gobierno, la
reforma de diciembre de 1996 a la LGEEPA no es precisa, y deja una gran duda
sobre lo que el legislador quiso decir cuando uso el concepto “regular”. Incluso hay
cuestiones tan importantes como la materia forestal, donde, segun la LGEEPA, la
regulacion sélo seria de caracter federal, mientras que como hemos senalado
anteriormente es factible la existencia de la legislacion local en esta materia. A
manera de ejemplo se citara la Ley de Parques Estatales y Municipales del
Estado de México, publicada en la Gaceta del Estado de México el 28 de mayo de
1976.

Como conclusion, puede decirse que si bien el Estado de México tiene
atribuciones de caracter legislativo, no asi los municipios, pues éstos carecen de
facultades para regular segun el reparto competencial del articulo 8° de la Ley
General del Equilibrio Ecologico y la Proteccion al Ambiente y el articulo 5 de la
Ley de Proteccion al Ambiente Para el Desarrollo Sustentable del Estado de

México, que a la letra dice:

Articulo 5. Son autoridades responsables de aplicar la presente ley:
I. El Ejecutivo Estatal a través de la Secretaria;
II. Las autoridades municipales del Estado de México;
IIl. Las autoridades auxiliares.

Es decir, los municipios que conforman el Estado de México, seran unicamente
facultados para aplicar las disposiciones ambientales que emita el Congreso
Local, no para legislar en ellas, pues recordaremos que su autonomia es
unicamente de tipo administrativo, es entonces la competencia del Congreso del
Estado de Meéxico la de legislar, (sin olvidar que éste esta sujeto a las
disposiciones Federales, y las autoridades ambientales, a saber la Secretaria del
Medio Ambiente y Recursos Naturales), mientras que la competencia de los
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municipios es unicamente la de vigilar la correcta aplicacion de la Ley de
Proteccion al Ambiente Para el Desarrollo Sustentable del Estado de México.
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CONCLUSIONES.

PRIMERA.- El Derecho Ambiental Mexicano se integra en sus origenes por una
legislacion ambiental casual, el desarrollo de la misma fue posible al amparo de
las disposiciones relativas al derecho de propiedad que se contiene en el articulo
27 de la Constitucién Mexicana, acogido como una funcién social, y con ello se
permitié a la Nacion condicionar la utilizacion de los recursos naturales, al mismo
tiempo que se dieron los fundamentos a los poderes publicos para imponer
limitaciones en aras de un desarrollo equilibrado.

SEGUNDA.- El Derecho Ambiental Mexicano como disposicion formal, comienza a
delinearse en los anos setentas, asi, se aprueba la Ley Federal para Prevenir y
Controlar la Contaminacién Ambiental, seguida ésta de una reforma a la
Constitucion y a la estructura de gobierno, con la creacion en 1972 de la
Subsecretaria de Mejoramiento del Ambiente dentro de la Secretaria de Salud,
siendo ésta la primera de caracter federal, encargada expresamente de la gestion
ambiental.

TERCERA.- Al celebrarse en la Ciudad de Estocolmo, Suecia la Conferencia de
las Naciones Unidas, se consignan principios que influyeran tajantemente en las
legislaciones que posteriormente se emitieran en varios paises del mundo; de esta
forma nos daremos cuenta de que los convenios celebrados por México, significan
el compromiso con la comunidad internacional, asi como una influencia para

incorporar a la legislacion interna ciertos mecanismos de proteccion al ambiente

CUARTA.- En la década de los noventas, el Derecho Ambiental Mexicano afronta
la necesidad de adecuarse a las nuevas circunstancias impuestas por los
principios en materia de cooperacion internacional para la proteccion del medio
ambiente. La reforma de 1996 a la Ley General del equilibrio Ecoldgico y la

Proteccion al Ambiente introdujo en materia de distribucion de competencias, lo
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que obligo a las entidades federativas iniciar un ajuste inconcluso en su
legislacion.

QUINTA.- La palabra ambiente es usada para aludir, en términos generales, a
todos los sistemas posibles dentro de los cuales se integran los sistemas posibles
dentro de los cuales se integran los organismos vivos, los que a su vez, se
presentan como sistemas, mas puede quedar establecido que el concepto de
ambiente se determina tomando en cuenta el conjunto de sistemas de ambientes
que tienen que ver con todas las formas de vida posibles.

SEXTA.- El vinculo entre la sociedad y la naturaleza se establece a través de dos
grandes tipos de factores: el conjunto de las acciones humanas que inciden sobre
el sistema ecoldgico natural y el conjunto de efectos ecoldgicos generados en la
naturaleza y que inciden sobre le sistema social, de la regulacion de esas
relaciones se ocupa el sistema juridico. La norma juridico-ambiental participa en la
regulacién de tales relaciones, pero desde la perspectiva que le es propia: a partir

de su internes por la proteccion al ambiente.

SEPTIMA.- El Derecho Ambiental tiene un objeto especifico, la especificidad de
este objeto esta dada, por el enfoque propio, no por la pertenencia a lo que se
identifica como legislacion ambiental exclusiva y excluyente, por lo tanto, puede
afirmarse que es una disciplina autonoma; Asi mismo, ya que se explico el
significado de las palabras Ecologia y ambiente, se puede concluir que el término
adecuado para la materia es Derecho Ambiental y no Derecho Ecolégico, y esto
es asi, por que el término ecologia nos remite a su vez al de ecosistemas, lo que
resulta sumamente limitado en razén del objeto general y amplio que se pretende
regular a través de la disciplina juridica encargada de proteger y conservar el
medio ambiente, es decir, el Derecho Ambiental.

OCTAVA.- Existen tres grandes bases Constitucionales sobre las cuales
descansan los fundamentos para la proteccion juridica al ambiente, a saber;
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parrafo tercero del articulo 27 constitucional, fraccion XVI del articulo 73
Constitucional y el parrafo sexto del articulo 25 constitucional, en los que se deja
ver que el constituyente establecio que los recursos naturales debian ser utilizados
racionalmente, asi como la norma que impone al Estado el deber de adoptar las
medidas necesarias para evitar la destruccion del medio ambiente.

NOVENA. - El reparto de competencias para legislar en materia ambiental esta
determinado exclusivamente por la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos. Sin embargo, nuestra Ley Suprema no es precisa al omitir una
determinacion especifica entre aspectos federales, estatales y municipales, e
incluso, podria decirse que en muchos de los casos, existe la posibilidad de
coincidencia de legislaciones.

DECIMA.-Por lo anterior, es necesario precisar el régimen de reparto de
facultades entre los tres niveles de gobierno, por lo que respecta al presente tema,
entre el Estado de México y sus municipios integrantes. Esto podria lograrse
mediante la emisién de una Ley, como se pretendi6 lograr con la Ley General del
equilibrio Ecoldgico y la Proteccion al Ambiente de 1987, sin embrago, para que
ésta tuviese plena validez constitucional, se requeriria que la misma fuese
aprobada por los Congresos Locales (En razon de obviedad, entre ellos estaria el
Estado de México).

DECIMA PRIMERA.- La Ley General del Equilibrio Ecolégico y la Proteccion al
Ambiente no se refiere en el Capitulo Il de su Titulo Primero a la distribucion de
competencias para legislar, si no al reparto de facultades administrativas para
aplicar en todo lo concerniente la Legislacion Federal. En consecuencia y para que
exista una distribuciéon que le permita al Estado de México, tener una injerencia en
la materia ambiental, el Congreso Local puede legislar en aquello que la
Constitucion no reserva exclusivamente al Congreso Federal o que no les prohibe
expresamente a estos.



14 .

DECIMA SEGUNDA.- La reforma de 1996 a la Ley General del Equilibrio
Ecoldgico y la Proteccion al Ambiente otorga al Estado de México (es decir a todas
las entidades) nuevas facultades de caracter administrativo. De las lineas
anteriores, podemos decir que se han derivado multiples ordenamientos
involucrados en la gestion ambiental, de lo que puede advertirse que los
instrumentos juridicos no son suficientes ni eficaces para resolver los problemas
ambientales existentes en el Estado de Mexico.
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